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Presentacién

La ciudad y sus habitantes han sido un tema recurrente en literatura. Pro-
fundas descripciones no solo del entorno urbano, sino de la hondura psi-
colégica de quienes habitan lo urbano, construyen ciudades de ficcién
textual para nada alejadas de la realidad latinoamericana: Macondo, Co-
mala, Lima, Quito, Guayaquil y muchas ciudades mds han sido escenario
de maltiples obras literarias que muestran esas complejas inter/secciones
urbanas, sociales, econdmicas y culturales de las que habla esta seleccion
de articulos académicos.

En las ciudades, hay tépicos que unen, rompen y originan acciones o
hechos causales en lo urbano; aqui algunas de ellas:

Han transcurrido casi tres décadas desde que varias ciudades en
América Latina y El Caribe iniciaron procesos de intervencién sostenible
e incluyente en su patrimonio y hoy los resultados en términos tangibles
son evidentes; mds no los suficientes en términos de intangibilidad y de
relaciones entre los dos.

Los mayores problemas del habitat y la inclusién social, se centran en
dos tipos: los relacionados a lo econémico-espacial y los vinculados a lo
politico-social. Por un lado, ante la creciente necesidad de vivienda y la
imparable extensién de la ciudad, los asentamientos ilegales surgen, se
sobreponen y a ellos se accede luego de experiencias pretéritas de movili-
dad residencial. Por otro lado, una de las preocupaciones de los asi llama-
dos estudios de la ciudad consiste en entender la dindmica de los segmen-
tos sociales mds desprotegidos, su ubicacién y sus relaciones dentro de la
sociedad.



La planeacién del modelo de transporte masivo y movilidad urbana,
ademds de tender hacia la igualdad de condiciones para el acceso al espa-
cio y a los modos; debe tener: congruencia, continuidad, complementa-
riedad, integralidad e innovacién de soluciones, y es alli donde radica el
reto de los estudios sobre el tema; es decir, no en “una mejor manera” sino
en mantener las aplicaciones tan libres como sean posibles.

Actualmente, la gestién y prevencion de riesgos y desastres son con-
ceptos determinantes en la panificacién; primero, porque la sociedad
debe tener y disponer de conocimiento e informacién sobre la amenaza
que representan y las vulnerabilidades que exponen y, segundo, porque las
tareas de respuesta instituidas por el Estado y los gobiernos locales son
adn incipientes.

Este libro, que recoge ponencias presentadas en el eje de Estudios de
la Ciudad del Congreso Latinoamericano y Caribeno de Ciencias Socia-
les, presenta para el debate las lecturas que, sobre lo urbano, tienen reco-
nocidos académicos y académicas que participaron en ese congreso.

Adridn Bonilla
Director

FLACSO - Ecuador
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Introduccién
Inter/secciones urbanas:
origen y contexto en América Latina

Jaime E Erazo Espinosa*

Son muy nuevas y diversas las vocaciones que provocan cambios de con-
tenido en la composicién de las ciudades; estas dan lugar a nuevos prota-
gonismos y a nuevos fines, ambos de distinta indole. A veces integrado-
res, cuando los procesos y consecuencias, en dos palabras, los hechos,
socio-econémicos, culturales, urbanos, entre otros, son visibles dentro del
marco global (efectos en red) y del caracteristico de cada urbe. Otras veces
histéricos', cuando estos hechos se acaban y el fin de la ciudad como enti-
dad de algo, termina’® (Barragin, M. 2004), pero también, cuando éstos
son acciones de ir hacia adelante y el inicio de la ciudad como entidad de
algo, empieza. Y otras tantas, especificos, cuando los efectos de estos
hechos, positivos o no, se internacionalizan’.

Los cambios que ocurren en una ciudad, en especial, en las de gran
tamano, nos invitan a (re)pensar y (re)valorizar todos sus aspectos: las
reformas estatales, la produccién y el consumo, los procesos de descentra-

*  Investigador del Programa de Estudios de la Ciudad, FLACSO Ecuador. jerazo@flacso.org.ec

1 Ver también: “Las nuevas tendencias de la urbanizacién en América Latina” (Carrién, E 2005),
aqui se hace alusién al contexto histérico como testigo de estos cambios de contenido.

2 La ciudad paso de ser una localidad industrial cercana a fuentes de energfa (no fundamental),
sistemas de transporte y mercados (fundamental), a una que desarrolla tecnologia y comunica-
ciones, que disminuye barreras sociales y naturales; que urbaniza la economia y que ahora per-
mite la llegada de poblacién, ya no (o exponencialmente menos) desde el campo sino desde otras
localidades.

3 Quizd cada ciudad busca que la mayor cantidad de sus contenidos alcancen una dimensién mun-
dial que sobrepase sus fronteras y las de su nacién; sin embargo, hay otros tantos que se queda-
rdn o se verdn rezagados al momento de insertarse en los ejes de articulacién del sistema.
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Jaime E Erazo Espinosa

lizacién, la migracion transnacional, la gestién y liderazgo de los gobier-
nos locales, etc., son s6lo algunos de los componentes a considerar en estos
estudios; no sélo por los desarrollos que provocan —mayor funcionalidad,
incremento del poder local, potenciacién y multiplicacién de las expresio-
nes culturales, intensificacién de las relaciones interurbanas, etc. (Carrién,
E 2005)—, sino también por los grandes grupos de poblacién pobre, mar-
ginada, excluida e injustamente tratada que generan. Las ciudades lati-
noamericanas son también ciudades empobrecidas. (Sudrez, A. 2005).

La ciudad también es, sino la mds, compleja interseccién de procesos
sociales, econdémicos y culturales; donde habitan la visién, liderazgo y
relaciones entre gobiernos de turno, ciudadanias organizadas, tercer sec-
tor y mercados; quienes se mueven en estrechos vinculos y/o grandes rup-
turas para primero, acceder y gestionar poder o mds poder’; y segundo,
conceptuar y considerar cambios de contenido.

La toma de la Catedral de Quito por parte de movimientos sociales en
abril del 2005, la toma de la Plaza Brién de Chacaito en Caracas en octu-
bre de 2008, las formas de organizar el territorio, los movimientos muni-
cipalistas, la cosmopolizacidn, la capitalidad, el dominio de las TIC, etc.,
son ejemplos, a diferente nivel, de cémo los vinculos y rupturas de estas
complejas inter/secciones originan acciones o hechos causales en lo urba-
no, los cuales van (de)construyendo la ciudad. Estos hechos pueden ser
clasificados como materiales, cuando se expresan por dimensiones fisicas,
técnicas, tangibles, etc., en suma, cuando amplifican las posibilidades de
integracién social positiva en la totalidad del espacio urbano’; validos,
cuando son el resultado de la fuerza y firmeza con que se reclama su exis-
tencia y legalidad, por ejemplo, las demandas “Cero Desalojos” de las or-
ganizaciones dominicanas de 2008; sentidos, cuando no son materiales y
se manifiestan como modos particulares de entender algo, es el caso de los
imaginarios urbanos’; y como aceptados, cuando no son validados sino
que son recibidos con voluntad y sin (o casi nula) oposicién, ejemplo de

4 Sobre éste recurren muchas ideas como la multiplicidad, tenencia, funcién, competencia, intros-
peccién, etc.

5 Ver declaracién de Buenos Aires. VIII Reunién del Grupo de Trabajo sobre Desarrollo Urbano
de CLACSO.

6 Armando Silva, por ejemplo, comprende los imaginarios urbanos como modelo encarnado,
como formas “inventadas” que son validadas por los ciudadanos en ejercicios grupales.
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ello son los diez mil desalojos semanales por ejecuciones hipotecarias ocu-
rridos en los dos Gltimos afios en EEUU.

Un hecho causal también implica procesos (mecanismos sobre condi-
ciones), los cuales generan secciones o fragmentos de ciudad e inter/sec-
ciones urbanas; y, formas de instrumentacién técnica, econémica, legal y
social que les dan soporte y que estas necesitan’. Su presencia en la ciudad
establece distancias, encuentros o el aumento/disminucién de cualquiera
de las dos; de esta forma, una inter/seccién no es otra cosa mds que el
resultado final de un proceso urbano, cuyos contenidos son identificados
por su tema —historia, movilidad, vivienda, riesgos, etc.-, estructura —ins-
titucionalidad presente, gobierno, legislacidn, etc.—, disposicién interior
—relaciones, (des)orden, conexiones, etc.—, homo/heterogeneidad —gru-
pos, ciudadanfa, minorias, etc.— e independencia o sentido privativo.

Ademads de lo anterior, en todo hecho urbano, se pueden identificar
tres aspectos: su origen, el cual atribuye prioridad y nombre —oficial o
asignado—; su contexto, como entorno de cualquier indole dentro del cual
se lo considera; y, su calidad, por el valor, enlaces y sentido que le otorga.

Vida y gestién en los centros histéricos®

Cuando se habla del centro, Patricia Rodriguez A., reflexiona acerca de la
evolucién de su concepto —de cdmo surge a partir de la propia crisis gene-
rada en estos sectores de la ciudad— y las maneras cémo se ha venido ac-
tuando en las Gltimas décadas’; pero también, cuando se habla del centro
por lo general se piensa en sus edificaciones y en sus plazas, dificilmente
en sus habitantes (Aguirre, Carrién y Kingman, 2005:58); y sin embar-

7  Estos instrumentos pueden cortar la ciudad, separarla; el mercado inmobiliario sin control, la
especulacion, el caudillismo, son algunos de sus promotores; o en su defecto, estos instrumen-
tos pueden volver comtin mds de un elemento para mds de una seccién.

8  Parte de este estudio se basa en la convocatoria preparada por un grupo de profesionales del
Colegio de Arquitectos de Pichincha para el Foro de la Ciudad presentado en el marco del
Congreso Cincuentenario de FLACSO.

9 Por ejemplo, ;como las pricticas latinoamericanas, a partir de paradigmas europeos, han conse-
guido importantes innovaciones urbanas y adaptaciones a nuestras propias realidades?

(Rodriguez A., 2007)
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go, miles de ciudadanos concurren por trabajo, compras, turismo, activi-
dades religiosas o gestién publica y en las manzanas que lo conforman hay
otras miles de personas que lo habitan. La gente vive e imagina el Cen-
tro'’: su cardcter de centralidad funcional con respecto a la ciudad atrae y
moviliza —y asi se demuestra— a turistas, visitantes, locales y pobladores
“en trdnsito”, quienes llegan de otros lugares estimulados por conocerlo.
Han transcurrido alrededor de tres décadas —las primeras con una
visién de mecenazgo y en los noventa, con visién econémica de recupera-
cién (Rodriguez A., 2007)—; desde que varias ciudades en América Latina
iniciaron procesos de intervencién sostenible e incluyente en su patrimo-
nio histérico': se ha restaurado gran parte del legado monumental, se han
iniciado procesos de rehabilitacién de vivienda e inmuebles en general, el
espacio publico presenta nuevos usos y aspectos, se promueve la inversién
privada para favorecer viejas y nuevas actividades comerciales y producti-
vas, etc. Los resultados en términos tangibles son evidentes; mds no los
suficientes en términos de intangibilidad y de relaciones entre los dos.
Tomando el caso de Quito como ejemplo de resultados tangibles, Pa-
blo Samaniego en su documento relativo al financiamiento de los centros
histéricos, concluye y establece como positiva la inversién de recursos en
su centro por parte de todas las instituciones —Fonsal, Empresa del
Centro Histérico, Administracién Zona Centro y Comisién Europea—
que entre los afios 2000 y 2004 gastaron un total de 125 millones de
délares, indicando que ésta renové la importancia del centro para los
habitantes de la urbe y mejoré su oferta para el turismo nacional e inter-
nacional®”. Frente a esto, una de las preocupaciones de los/as autores/as y
los estudios sobre centros histéricos consiste en sustentar —cosa nada
fécil- comparativamente y ante lo tangible, cudnto se invierte en el patri-
monio intangible y en el equilibrio entre estos dos componentes; ejemplo

10 Una comunidad sélo puede planificar el futuro si previamente se reconoce en sus raices. Mirar,
conocer y preservar el patrimonio cultural es el punto de partida para que aparezca un sentimien-
to de pertenencia de la gente con su lugar. (Fajre, 2007)

11 La accién de salvaguarda patrimonial ha transitado de una visién de monumento aislado a una
comprensién del valor del conjunto urbano. (Rodriguez A., 2007)

12 En el libro Quito Imaginado (2005) se establece que en el centro histérico de Quito hay 5000
edificaciones patrimoniales inventariadas, 362 monumentos histéricos de importancia, 183 cen-
tros de educacién y 4000 propietarios de locales comerciales, entre otros datos cuantitativos.
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de esto es la rehabilitacién de la Habana Vieja, presentada como caso de
estudio por Patricia Rodriguez A.; quien nos cuenta cémo la articulacién
de gobernabilidad y sostenibilidad econémica y social se han convertido
en garantes de un proceso integrador y transdisciplinario y en plataforma
para la innovacién urbana.

Para el tratamiento de los problemas y oportunidades en el centro se
requiere discusién y definicién de politicas de acceso y gestion, sustenta-
bles e incluyentes, que den a todos los ciudadanos iguales posibilidades de
participacién®, las cuales no deben ser tratadas exclusivamente por exper-
tos 0 con cardcter meramente técnico (Fajre, 2007), sino acogiendo las
opiniones, mandatos y pensamientos de otros actores' y exigiendo obli-
gaciones indelegables al Estado; asi, Anne Collin dice que desde la imple-
mentacién de politicas en el ano 2004, producto del esfuerzo de concer-
tacion entre las instituciones y la ciudadania de Xochimilco, hoy en dia
hay buenos resultados de apropiacién colectiva sobre los valores patrimo-
niales. Por el contrario, Silvia Fajre escribe: “... (la participacién) todavia
debe recorrer un largo camino para que esta nueva conciencia se incorpo-
re de manera efectiva,... resulta imprescindible revisar lo realizado hasta
ahora para impulsar los cambios necesarios y que a esta tarea se sumen
todos los actores sociales”.

Las dudas persisten, mds se deja recogida la preocupacién de los orga-
nizadores y participantes del foro por construir politicas de cultura ciuda-
dana en y por los centros histéricos”, dejando de lado disputas y enfocdn-
dose en los consensos como elemento estratégico de un convivir de iden-
tidades distintas que trabajen por un objetivo comin compartido.

13 Una de las dificultades mds recurrentes, segtin Anne Collin, viene del hecho de que cada auto-
ridad reacciona de modo aislado.

14 La preservacién de los bienes culturales es un tema que cada vez estd adquiriendo mds relevan-
cia, trascendiendo largamente el mero interés de los especialistas para instalarse por derecho pro-
pio en nuestra comunidad. (Fajre, 2007)

15 La ciudad, tiene que responder a las necesidades que cada época o coyuntura histérica le plan-
tea. De aqui que, de cara a la valoracién del patrimonio cultural, a la superacién de las visiones
museisticas de los centros histéricos y también a la intervencion urbanistica, sea necesario hacer
conciencia sobre el hecho de que cada espacio urbanistico tiene una etapa histérica que es clave
en su formacion y articulacién. (Sdnchez, 2000)
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Hibitat popular e inclusién social: politicas, derechos
y otras lecturas

El hébitat como tema y problema de estudio es actual e histérico. Es ac-
tual porque sus consecuencias espaciales —incluidas las cuantitativas'*—,
politicas y sociales le otorgan a la ciudad categorias de “in-visibilidad” e
“in-vivencia’" dramdticas, violentas y desestructurantes; porque los senti-
dos de exclusién e insostenibilidad, pesan mds y en diferentes modos
como componentes de marginalidad y pobreza', porque las condiciones
y mecanismos de/para acceso y gestién no son democrdticos y no estdn
garantizados y porque es importante el uso econémico que tiene la vivien-
da para los hogares de menores recursos (Aulestia, D. 2007). Es histérico
—viene incluso desde la colonia —, porque se lo ha construido vinculado a
aspectos econdmicos, politicos, sociales y culturales; y en dltimo término,
como dice Buthet, vinculado al modelo de desarrollo de nuestros paises.
Las conferencias sobre Habitat en Rio de Janeiro (1992) y en Estambul
(1996), ubicaron el tema en las politicas locales, nacionales e internacio-
nales”; lo que significé ubicarlo como objeto de abordaje para los gobier-
nos y los organismos multilaterales (Buthet, C. 2005:11); y abrieron la
posibilidad de describirlo e interpretarlo de muy diversos modos como
aquella relacionada con las centralidades, las prioridades urbanas —en per-
petda evolucién—, los cambios estratégicos, etc.”

La identificacién de los mayores problemas relacionados con el hébi-
tat popular son de dos tipos: econdémico-espaciales y politico-sociales. Por
un lado, ante la creciente necesidad de vivienda y la imparable extensién
de la ciudad, surgen una serie de asentamientos aislados, disfuncionales y

16 Ver el diagnédstico que presenta Nabil Bonduki sobre la situacién habitacional de los afnos noven-
ta en Brasil, donde cuantifica la dimensién de las necesidades de vivienda y de urbanizacién de
los asentamientos informales.

17 Referida a dos cosas; primera, a la brecha social que excluye y margina, de muy diversos modos,
a la poblacién; y segunda, a la gravedad que esto representa en nuestros dias. Buthet, Carlos
(2005): Inclusién Social y Hébitat Popular, pag. 11

18 Asi, para el caso de Ecuador, esta afecta para el afio 2006 al 25% de los hogares en dreas urba-
nas; inferior al 36% registrado en 1999, pero todavia superior al 23% de 1995. (INEC, 2007)

19 Los lemas de “la vivienda adecuada para todos” y el “desarrollo urbano sostenible” han integrado
la mayorfa de los discursos politicos sobre acceso a suelo urbano de calidad y vivienda adecuada.

20 Ver también Buthet; Corredor Martinez; A. Gutiérrez; R. Castell; entre otros.

16

Introduccién

sin imdgenes propositivas que se sobreponen con nombres propios en
cada lugar de nuestra regién: “villas miseria”, “arrabales”, “guasmos”, “fa-
velas”, etc., y a los que, al parecer se accede luego de experiencias pretéri-
tas de movilidad residencial (Di Virgilio, M. 2007). Por otro lado, una de
las preocupaciones de las ciencias sociales consiste en entender la dindmi-
ca de los segmentos sociales mds desprotegidos, su ubicacién y sus relacio-
nes dentro de la sociedad”. Asi también, es evidente que las précticas e
intervenciones en todo este campo, se sustentan en conceptos de uso tan
frecuente que se han vuelto polisémicos (vivienda de interés social, vivien-
da adecuada, déficit habitacional, vivienda informal, entre otros), por
tanto, también se vuelve necesario su (re)-pensamiento y su (re)-formula-
cién, tal como lo plantea Diego Aulestia, quien en su investigacion anali-
za la interaccién entre la vivienda —como el mayor patrimonio y el mds
importante presupuesto de la unidad familiar— y las estrategias de subsis-
tencia emprendidas por los hogares urbanos de Ecuador”, considerando
ademds el desempefio de su rol econémico como una capacidad para
complementar ingresos o reducir la vulnerabilidad de estos hogares, de
parientes o amigos.

No es muy frecuente que en nuestra regién estén implementadas de
forma integral —histérica y con prospectiva—, politicas publicas estatales
de acceso universal, gestién y participacién a/por suelo urbano de calidad
y vivienda adecuada. De la politica de vivienda social implementada en
Chile”, se desprenden los procesos de integracién social de los programas
habitacionales y urbanos™, descritos y analizados durante el periodo
1996-2006 y que constan en el articulo de Paola Siclari; y algunas carac-
teristicas expuestas por Marfa ]. Pérez, tales como: i) (la politica...) ha

21 Los nuevos modelos de acceso y gestién a suelo urbano han propiciado la participacion de nue-
vos y diversos actores, nuevas formas de organizacién y/o composicién y nuevas estrategias de
solucién.

22 Todas estas estrategias requieren un alto grado de flexibilidad. Como resultado, el hogar es capaz
de ajustar su composicién interna no sélo para enfrentar choques econémicos o situaciones
adversas (ya sean internas o externas), sino también para tomar ventaja de las oportunidades que
se presentan para mejorar el modo de vida. (Aulestia, D. 2007)

23 La considero pues Chile es el Gnico pais del mundo que tiene un nivel de produccién de vivien-
das superior a la tasa de crecimiento poblacional vegetativo (CEPAL, 1999)

24 Se describen dos procesos y sus respectivos resultados: EI Modelo de Accién Participativa del
Programa Chile Barrio (MAP) y el Acompafiamiento del Programa Un Barrio Para Mi Familia.
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convertido, por su orientacion, al Estado en el principal agente de la
segregacion residencial a gran escala®, ii) (la politica...) se ha caracteriza-
do principalmente por la disponibilidad de recursos econémicos de las
diferentes administraciones, los cuales han supeditado la localizacién,
tamafo y calidad de la construccidn; y por la capacidad de presién de los
grupos demandantes; y iii) (la politica...) ha incidido en el desarrollo de
practicas asociativas, conformacién de comunidades e identidades locales.
Con las politicas implementadas en el resto de paises, suceden otras dos
cosas; primera, su cardcter es asistencialista, de urgencia, sectorial y foca-
lizado, con escaso alcance cuantitativo™; y segunda, estdn vinculadas a los
sistemas de produccién mercantil y desvinculadas de las necesidades y
derechos de los beneficiarios; de las politicas sociales de desarrollo econé-
mico-social” y de la legislacién sobre el uso y ocupacién del suelo. Esto
agrava como dice Buthet, las situaciones de po-breza y marginacion, asi
como aumenta la fragmentacion social y fisica de los centros urbanos de
la regi6n.

El derecho a la vivienda afirma la posibilidad de una vida digna® y la
construccién colectiva de ciudad (Gago, P. 2007:1); este derecho es defi-
nido como “el usufructo equitativo de las ciudades dentro de los princi-
pios de sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social. Es un dere-
cho colectivo de los habitantes de las ciudades, en especial de los grupos
vulnerables y desfavorecidos...””. Sin embargo, ain es necesario fortale-
cer la voluntad politica de los gobiernos para implementar politicas —con

25 La segregacion urbana refleja la desigualdad en la distribucién del ingreso, consolidando un
mapa en el que la segregacion residencial muestra, en su primera fase, una nitida tendencia al
distanciamiento fisico entre barrios ricos y pobres. (Rodriguez y Winchester, 2001)

26 En Ecuador, uno de los objetivos principales para la implementacion del Sistema de Incentivos
para la Vivienda, SIV (1998), fue reducir el déficit habitacional del pais, ampliando el acceso a
la vivienda formal; sin embargo, hasta el afio pasado 6°165.000 ecuatorianos necesitaban un
lugar propio (£l Comercio, 04.03.2007). De igual forma, en Chile, la Politica Habitacional de
Mejoramiento de la Calidad e Integracion Social busca disminuir el déficit habitacional focali-
zando en las familias que viven en pobreza (Siclari, P. 2007)

27 Cuyas funciones segtin Bruno Jobert son: la integracion social, la regulacién y la legitimidad.

28 Declaracién Universal de los Derechos Humanos y Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales.

29 Asi lo define la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad (2005), pero cabe resaltar que la defi-
nicién no es univoca, pues existen diferentes iniciativas ya desarrolladas como son las Agendas

Locales. (Gago, P. 2007:2)
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principios y herramientas de soporte— tendientes a alcanzar los pactos y
declaraciones que éstos han firmado (Dede, G.), un caso ejemplar se dio
en el Gobierno de Salvador Allende cuando a la vivienda se la conceptua-
liz6 como derecho ciudadano (Pérez, M. 2007:2). Segtin la ONU, mil
millones de pobladores urbanos tienen problemas relacionados con la
vivienda® y segun la sociedad civil y diferentes expertos, la gran culpable
es la globalizacién corporativa y sus efectos negativos en las vidas de los
pobres’. Por eso, el tema atn sigue siendo discutido por el tercer sector,
quienes afirman que hay un retroceso en la implementacién de la Agenda
Hibitat desde su aprobacién en el marco de Hdabitat 1 en Vancouver
(1976) hasta su revisién en el marco de Estambul+5 en Nueva York
(2001)*; y por quienes en cada Gobierno y en cada Estado, estin encar-
gados de cumplir y hacer cumplir las Metas de Desarrollo del Milenio;
especificamente la referida al Objetivo 11 de la Meta 7 que apunta a una
mejora significativa en las vidas de cien millones de habitantes para el ano
2020.

Muchos actores —nuevos y antiguos— estin promoviendo una nueva
reflexién técnica y académica, la participacién de la sociedad y el intercam-
bio de experiencias exitosas en el marco de la gobernabilidad, inclusién y
sostenibilidad del hébitat popular. Hoy en dia se conoce mds sobre estra-
tegias participativas, habitacionales y de subsistencia”, construccién de
vida asociativa (Pérez, M., 2007:1) y prdcticas innovadoras™, sobre alter-
nativas a la vivienda nueva como el mejoramiento, alquiler de habitacio-

30 Las mujeres, al igual que otros grupos vulnerables; son excluidas y discriminadas en préctica-
mente todos los aspectos relacionados con la vivienda: tenencia, patrimonio, herencia, acceso,
derecho, etc.

31 Ver http://www.choike.org/nuevo/informes/1119.html

32 HIC emitié una declaracién firmada por 30 ONG's de 20 paises, donde condené la ausencia
de toda referencia al derecho a la vivienda como un derecho humano en la declaracién final de
la Conferencia Estambul+5. Allf declaré que “esta regresiva tendencia post Estambul —Hdbitat
I1- ha sido defendida por muy pocos Estados”.

33 Las cuales como dice Marfa Mercedes Di Virgilio, se vinculan fundamentalmente a la capacidad
de movilizacién de recursos por parte de individuos y familias.

34 Bonduki expone, de forma sucinta, cémo el poder publico municipal, en particular el de las ciu-
dades gobernadas por el Partido de los Trabajadores (PT de Lula), enfrentaron el problema habi-
tacional, durante los afos 90, y desarrollaron estrategias participativas y programas innovadores,
que se convirtieron en referencias nacionales y fundamentaron la formulacién del programa
nacional de Brasil.
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nes o alojamiento de familia extendida (Aulestia, D. 2007), y sobre lo que
implican las emergencias habitacionales extremas y las trayectorias residen-
ciales (Di Virgilio, M. 2007). Asi por ejemplo tenemos que el Projeto
Moradia (PM), formulado por el Instituto Cidadania, realizado entre los
afos 1999 y 2000, escuché a diferentes segmentos de la sociedad relacio-
nados con la cuestién de la vivienda, sintetiz6 un gran conjunto de pro-
puestas dispersas, elaboré una estrategia para, en un plazo de quince anos,
equilibrar el problema habitacional brasilero” y se convirti6 en la base del
programa electoral del presidente Lula para el programa urbanistico y
habitacional®®. (Bonduki, N. 2007:1). Y, La Cidade Satéite Estrutural de
Brasilia es el segundo aglomerado urbano mds pobre del Distrito Federal,
resultado de las decaidas relaciones entre la exigencia de derechos funda-
mentales por parte de la sociedad organizada, las ofertas de campana pre-
vios procesos electorales y la creciente problemadtica habitacional (Ferreira,
B. y Elias, I., 2007). Todo esto suma compromiso e interés, como los
expuestos por Pablo Gago y Norma Carnevali. Gago aborda de forma
somera, en el marco previo a lo que fue la Asamblea Constituyente del
Ecuador; la vinculacién entre la realidad urbana del pais, su marco legal
vigente y el derecho a la vivienda y la ciudad; y ofrece una visién mds pano-
ramica y esclarecedora sobre posibles pasos a adoptar en pro del reconoci-
miento constitucional, del establecimiento de bases legales adecuadas, y de
la articulacién entre estas dos. Carnevali analiza el origen, el estado actual
y las expectativas a futuro del estilo de desarrollo sustentable adoptado de
forma constitucional en Venezuela (1999), convoca a crear conciencia de
sustentabilidad y de derechos en las personas y a redefinir su ciudadania
desde los espacios publicos y habitacionales.

Tal como lo habia mencionado al inicio, y siguiendo a Buthet, el hébi-
tat popular y la inclusién social, son ahora —tal vez mds que en otros
momentos— tema y problema de estudio.

35 Esta estrategia se basé en una directriz establecida por el actual Presidente Lula: “un pais con los
recursos de los que dispone Brasil no puede admitir que millones de familias vivan en condicio-
nes precarias de vivienda e infraestructura, como en favelas y corticos”.

36 De la cual se destaca posteriormente la creacion del Ministério das Cidades, el Conselho Nacional
das Cidades y més recientemente la ampliacién de los recursos y las fuentes de financiamiento y
subsidios.
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Transporte masivo y movilidad urbana

La planeacién del modelo de ciudad debe, como uno de sus ejes funda-
mentales/reguladores, dar a cada uno lo que se merece; es decir, igualar
oportunidades en los distintos dmbitos, y no sélo desde la rigurosidad de
la justicia o la ley sino también desde el deber y la actuaciéon conciente.

Parte fundamental de la planeacién es el transporte masivo —buses,
BRT" y/o metro—, el cual, después de la época del tranvia —alta tecnolo-
gia y formalidad organizativa—, fue proporcionado por organizaciones
operadoras de buses —proliferacién actual®™-, que a menudo surgieron de
manera espontdnea a principios del siglo XX”; con esto se modific6 de
forma drstica las politicas de transporte urbano latinoamericano —vias,
tecnologia, metodologfa y espacio ptblico— y comenzé lo que pronto se
convertirfa en “el problema del transporte” (Carrién, E 1995), con mode-
los de gestién cada vez menos eficientes y la aparicién cada vez mayor de
diferentes conflictos con los gobiernos locales (Chauvin, J. 2007)

Cada vez menos ciudadanos se movilizan en transporte publico, crece
con ritmo alarmante el parque automotor privado de casi todas las ciuda-
des en el mundo® y la construccién de infraestructura vial —como respues-
ta primera a los problemas por congestionamiento y consumo privado
vehicular— se la exhibe como “desarrollo” cuando en realidad es “inequi-
dad”. Frente a esto, concebimos al transporte masivo de diferentes mane-
ras; por citar solamente dos: como un medio de movilidad urbana y como
elemento material®', que por constituir condicién de accesibilidad e igual-
dad; promociona el uso, redistribucién y reapropiacién del espacio, garan-
tiza el derecho a la ciudad porque restringe, reduce y regula el uso de lo
privado, y posibilita el disfrute de sus recursos materiales e inmateriales.

37 Bus Rapid Transit o Transito Répido de Buses, TRB por sus siglas en espaol.

38 Porque, segin Vasconcellos y Pefialosa, usan tecnologfas mds difundidas, de propiedad nacional,
compuestas por gran cantidad de pequefios propietarios, con un bajo perfil empresarial.

39 Este servicio fue heredero del tranvia, con el cual coexistié algunas décadas hasta que se impuso
en los afos 50. (Figueroa, O. 2008:7)

40 Por ejemplo, el parque automotor de Quito lo conforman unos 300 mil vehiculos. De ellos, solo
16 451 son de uso publico (Diario Hoy del 11.12.2007) y el parque automotor en la provincia
del Guayas crece cada afio en un 10% aproximadamente (Diario El Telégrafo del 02.06.2008)

41 Ver Declaracién de Buenos Aires del GT Desarrollo Urbano de CLACSO (2008)
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Lo concebimos también como un recurso putblico ha ser apoyado,
financiado y controlado por el Estado y la ciudadania®, por lo que se de-
ben disponer recursos para mejorar su desempeno operacional: control
tarifario, nivel y calidad de servicio, tasas de ocupacidn, aspectos méviles
e inmdviles®, entre otros; y porque se debe dar prioridad a su desarrollo,
coordinacién y cumplimiento de politicas principalmente orientadas a la
Seguridad y Educacién Vial. El desempefio operacional se relaciona con
uno de los problemas mds graves del transporte, los accidentes de tréfi-
co*; en este sentido, Juan Pablo Chauvin expuso que el 38% de las muer-
tes por causas externas en Quito, en el ano 2006, se debieron a este pro-
blema, y la OMS para el ano 2002 indicé que en los paises americanos de
bajos y medianos ingresos, mds de 15000 habitantes fueron victimas mor-
tales del trdnsito. Las politicas se relacionan con la modificacién de patro-
nes y la efectividad de las recompensas y castigos aplicada al comporta-
miento ciudadano adecuado o no frente al cumplimiento de las regulacio-
nes establecidas por las instituciones nacionales, regionales o locales vin-
culadas al tema.

El transporte es un valioso instrumento para una integracién socio-
espacial de la ciudad® y para una profunda transformacién fisica del espa-
cio (Vasconcellos y Penalosa, 2008:5), lo que implica un conjunto de
ordenanzas —en todos los niveles de administracién territorial- y un alto
grado de control en torno a la densidad, acceso, uso y ocupacién del sue-
lo; orientadas a disminuir las distancias promedio, por tanto menor uso
de combustibles, menor tiempo de traslado y un estable costo de pasajes;
a construir espacios peatonales y ciclo rutas de calidad, y a reducir la con-
taminacién imponiendo normas y métodos de proteccién medioambien-
tal y de conservacién energética®, como la desarrollada por la Corpora-

42 Mds de la tercera parte de la poblacién urbana se moviliza cotidianamente en medios no moto-
rizados. (Montezuma, R. 2007)

43 Ver Georges Amar, 2008.

44 Oscar Figueroa dice que la seguridad vial se ve afectada por vehiculos inadaptados, manteni-
miento deficiente y competencia vial descontrolada entre los operadores individuales para con-
quistar un pasajero adicional.

45 Ver Declaracion de Buenos Aires del GT Desarrollo Urbano de CLACSO (2008)

46 El transporte emite el 25% de los gases efecto invernadero —~GEI a nivel global, y crecen a una
tasa anual del 3,2% en paises en desarrollo (Rojas, C. 2007)
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cién Andina de Fomento (CAF) para calcular y monitorear las reduccio-
nes de Gases de Efecto Invernadero, GEI de sistemas de Trdnsito Répidos
de Buses (BRT) en el marco del Mecanismo de Desarrollo Limpio del
Protocolo de Kyoto.

La planeacién del modelo de transporte en una ciudad, ademds de ten-
der hacia la igualdad de condiciones para el acceso al espacio y a los modos;
debe tener, como se indica en el boletin Pensando en la Modalidad Susten-
table N° 1, congruencia y continuidad tanto en las politicas como en las
inversiones publicas; y complementacién de alternativas” e integralidad en
la busqueda e innovacién de soluciones (Figueroa, O. 2008:10). El reto no
estd en la aplicacién de “una mejor manera” sino en mantener las aplicacio-
nes tan libres como sean posibles (Amar, G. 2008:16), ejemplo de esto, es
la propuesta de diseno urbano (modelo teérico y aplicacién en un barrio de
Quito), que presenta Diego Hurtado Vizquez, cuyos objetivos son: restrin-
gir al minimo necesario el uso del automévil y otorgar dominio a las perso-
nas sobre el uso del espacio publico.

Gestidn y prevencion de riesgos y desastres

El Proyecto Predecan® de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), es-
tablece que entre 1990 y 1999 en América Latina y el Caribe se registra-
ron 1.309 desastres asociados a fenémenos naturales, los cuales corres-
ponden al 19% de los desastres reportados a escala mundial; esto ubica a
la regién como la segunda de mayor ocurrencia de desastres después de
Asia (44%). En el periodo 1970-2001, los desastres asociados a fenéme-
nos naturales en América Latina y el Caribe, dejaron un saldo de 246.569
victimas mortales y 144,9 millones de personas afectadas, con un dafio
econémico valorado en $68.600 millones. El Ecuador como espacio terri-

47 Mezcla de conceptos y pardmetros, segin Amar.

48 El proyecto de Apoyo a la Prevencién de Desastres en la Comunidad Andina surge como parte
del proceso de integracion en la Subregién Andina y se enmarca dentro de las politicas subregio-
nales planteadas en la “Estrategia Andina para la Prevencién y Atencién de Desastres”, liderada
por el Caprade con el apoyo de diferentes organismos de Cooperacién Internacional y aproba-
da mediante la Decisién 591 del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores.
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torial, ubicado junto a otros paises en el Cinturén de Fuego del Pacifico,
presenta una interaccion entre las amenazas naturales y el aumento de
vulnerabilidades”, que en muchos casos desencadenaron desastres, tales
como, las erupciones volcdnicas del Guagua Pichincha y Tungurahua del
afo 2001 y el fenémeno del Nino de los afios 1997-98. Sélo estos dos
eventos dejaron pérdidas cercanas a los 2800 millones de délares™.
Finalmente, el precio del desarrollo urbano del Distrito Metropolitano de
Quito, DMQ, es en primer lugar, la convivencia con los riesgos tecnolé-
gicos y sus accidentes, que no han sido abordados como problemadtica
neurdlgica en las acciones integrales de reduccién de riesgos urbanos debi-
do a su poco conocimiento y formas de intervencién (Estacio, J. 2007);
y en segundo lugar, el cambio en las regulaciones de uso y ocupacion de
suelo, como sucedié con las laderas del volcin Pichincha en la década de
los setentas. (Zevallos, O. 2007).

Con estos antecedentes, es necesario considerar y adoptar como otro
de los ejes fundamentales/reguladores en la planeacién de la ciudad
actual, un concepto determinante y de reciente aplicacién, la gestién y
prevencién de riesgos y desastres; sobre ella, son dos las preocupaciones;
el conocimiento y la informacién oportuna que la sociedad tiene y/o dis-
pone sobre la amenaza que representan los fenémenos naturales, los
socio-naturales, los antrépicos-maliciosos o los tecnolégicos, todos poten-
cialmente daninos; la exposiciéon a los mismos (incluidas las consecuen-
cias); y las vulnerabilidades —de cualquier indole’—; y, las tareas de res-
puesta instituidas por el Estado y los Gobiernos Locales frente a las emer-
gencias, siendo estas: las de prevencidn, reconstruccién, estimacién/miti-
gacién, preparacion, alerta, repuesta y rehabilitacion.

Su consideracién y adopcién implica planear mejoras, tanto sociales
(capacidades de modificacién de condiciones; educacién, capacitacién y
sensibilizacion), como institucionales (politicas nacionales, instrumentos,

49  Jairo Estacio dice que tanto las consecuencias como las causas de los accidentes muestran que los
riesgos se encuentran en el corazén de un sinnimero de interacciones de elementos tecnolégi-
cos dentro del sistema urbano, y a la vez, como parte integral de los procesos de modernizacién
urbana y del mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos.

50  http://www.comunidadandina.org/desastres/problematica.htm

51 Econdmicas, sociales, culturales, fisicas, organizativas, técnicas, etc.; y también personales y de

bienes expuestos a los peligros y riesgos naturales (Objetivo Proyecto PREDECAN).
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metodologias y normas; asi como mecanismos de respuesta individuales y
colectivos™); para identificar cudles son las causas que pueden producir
riesgos y desastres; cdmo actuar sobre ellas y, reducirlas o en el mejor de
los casos, eliminarlas.

Solo asi, podremos construir escenarios e instrumentos juridicos, técni-
cos y financieros, los cuales no deben considerar a las amenazas como tnico
elemento, porque a pesar de que existen, es la conduccion de la gestion
quien evita la proliferacién de vulnerabilidades, en especial las sociales y/u
organizativa553. Es esta misma, la que genera situaciones correctivas (para
reducir amenazas), reactivas (para confrontarlas™) y/o prospectivas (para
preverlas); y, ademds, se preocupa por mejorar, no sélo el acceso de la pobla-
cién a la informacién, conocimiento y entendimiento de lo que son los ries-
gos y desastres, sino también, las competencias seccionales sobre el tema®.

Muchos de los paises de América Latina y El Caribe, han comprome-
tido sus esfuerzos, a través del establecimiento de politicas comunes; y
han hecho suyos los objetivos y principios que la comunidad mundial ha
adoptado en materia de reduccidn del riesgo de desastres y del cambio cli-
madtico, Ecuador es uno de ellos. Asi, el pasado 26 de abril del 2008, el
Gobierno Nacional, mediante Decreto Ejecutivo 1046-A, cred la
Secretarfa Técnica de Gestién de Riesgos cuyos objetivos se enmarcan en
los principios del Marco de Accién de Hyogo, de cuyo Comité Andino
para la Prevencién y Atencién de Desastres (Caprade), es Presidente Pro-
Tempore hasta este afo.

52 Dentro de los que se incluyen mecanismos de generacién, conservacién y difusién de informa-
cién adecuada, oportuna y sistemdtica conducente a ser aplicada en la planificacién del desarro-
llo, en la prevencién/atencién de desastres y, en general, en la toma de decisiones. (Ibid.)

53 Tania Serrano y Florent Demoraes muestran como se puede provocar o incrementar la vulnera-
bilidad del valle de los Chillos (Quito), cuando las perspectivas, prioridades y politicas de dos
municipios que administran un mismo territorio expuesto a una amenaza (los lahares del volcin
Cotopaxi) se ven confrontadas frente al crecimiento urbano, reduccién de riesgos, preparacion
de la poblacién, uso y ocupacién del suelo.

54 Un caso de estudio sobre esta tarea es el que nos presenta Silvia Fontana, construyendo politica-
mente un desastre natural sucedido en Santa Fe en el afio 2003, en el que identifica las acciones
del Gobierno Provincial y la Intendencia frente a la emergencia, y las posturas de los pobladores
frente a las autoridades.

55 El DMQ ha adquirido progresivamente varias competencias en cuanto a los riegos y a partir de
1998 maneja directamente la cuestién del riesgo en su jurisdiccién. (Serrano, T., Demoraes, E

2007)
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Vida y gestién en los
centros histéricos



El centro histérico, del concepto
a la accién integral

Patricia Rodriguez Aloma*

Resumen

En la ponencia se hacen reflexiones acerca de la evolucién del concepto
de centro histérico, analizando la crisis que estos centros han presentado
y la manera en que ha venido actudndose en las tltimas décadas.

A partir de los paradigmas europeos las pricticas latinoamericanas en
estos vitales espacios urbanos han conseguido importantes innovaciones y
adaptaciones a nuestras propias realidades, en los tltimos tiempos.

Se pone especial énfasis en aquellos aspectos que considera constitu-
yen una manera novedosa de actuar y por tanto se les puede catalogar
como innovacién urbana, requisito indispensable para encarar responsa-
blemente los serios problemas que aquejan a los centros histéricos de
nuestra regién. Ejemplifica sus tesis con una descripcion detallada del ca-
so del Centro Histérico de La Habana.

Palabras clave: Centro histérico, Crisis, Accién, Innovacién urbana, Go-
bernabilidad, Sostenibilidad econémica, Sostenibilidad social, Habana

Vieja.

*  Arquitecta. Directora del Plan Maestro para la Revitalizacién Integral de La Habana Vieja.
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El concepto de centro histérico

El concepto de Centro Histérico que manejamos actualmente es muy
reciente y surge en la década del sesenta del siglo XX. Anteriormente ya
existfa una nocidén y conciencia del monumento aislado, relacionada con
los altos valores de las edificaciones que generalmente representaban esfe-
ras del poder, y que destacaban como hitos dentro del paisaje urbano, in-
tereses que fueron expresados en la Carta de Atenas de 1931, de la enton-
ces Sociedad de las Naciones, donde se planteaba la necesidad de que la
utilizacién de los monumentos garantizase la continuidad de su existen-
cia, plantedndose acciones de restauracién que no perjudicaran los estilos
de ninguna época. Algo se enunciaba sobre el respeto que los nuevos edi-
ficios deberian tener hacia la fisonomia de la ciudad conservada, sobre to-
do en la cercania de los monumentos, y a la necesidad de preservar cier-
tas “perspectivas particularmente pintorescas.”

Pero se puede afirmar que la preocupacién por la preservacién del con-
junto urbano se expresa por primera vez en un documento de impacto
internacional cuando se redacta la llamada Carta de Venecia en 1964,
donde se planted que la nocién de patrimonio histérico no solo compren-
de la obra aislada sino que incluye también al sitio urbano o rural que dé
testimonio de una civilizacién particular, de una evolucién significativa o
de un acontecimiento histérico, comprendiendo asi no solo las grandes
creaciones sino también las obras mds modestas que han adquirido con el
tiempo una significacién cultural.

Sin embargo, en este manifiesto no se ahondaba en lo referente a la ac-
tuacién especifica a escala urbana y suponia mds una actualizacién de
conceptos respecto a la intervencién arquitecténica, modificando ciertas
ideas planteadas en la Carta de Atenas de 1931.

Hay que decir que nuestra regién fue pionera en la asimilacién de los
nuevos enfoques pues en 1967 ya se trata ampliamente el concepto de
Centro Histérico, y se puntualiza la actuacién en los mismos, al redactar-
se las denominadas Normas de Quito, con ocasién de la Reunién sobre
Conservacién y Utilizacién de Monumentos y Sitios de interés histérico
y artistico, de escala regional.
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En aquella reunién de Quito se plante6 que la idea del espacio es inse-
parable del concepto de monumento y que por tanto la tutela del Estado
puede y debe entenderse en el contexto urbano y que inclusive puede
existir una zona, recinto o sitio de caridcter monumental sin que ninguno
de los elementos que lo componen ostente esa categoria. Al mismo tiem-
po se reconocié que muchas ciudades latinoamericanas habian sufrido ac-
tos de vandalismo urbanistico, con la consecuente pérdida patrimonial,
en nombre de un mal entendido progreso urbano, y se exponian ideas
muy contemporaneas.

Asi fuimos llegando al concepto que actualmente manejamos de cen-
tro histérico que tiene un doble significado relacionado a lo espacial y a
lo temporal. Su cardcter de centralidad con respecto a la ciudad, aunque
no siempre desde el punto de vista fisico pero si desde la éptica funcio-
nal, y que el mismo contiene una sucesién de expresiones arquitectonicas
y sociales, asi como hechos histéricos relevantes acumulados a lo largo del
tiempo. Durante siglos lo que hoy conocemos como centro histérico al-
bergé précticamente todas las funciones que caracterizan a una ciudad, en
una racional mixtura de usos, para lo cual se produjeron tipologias arqui-
tecténicas y urbanas especificas que respondieran a la diversidad y dimen-
sién de las necesidades citadinas.

Otro concepto de importancia manejado sobre los centros histéricos
como objeto de estudio esta relacionado con la propia crisis que los em-
pieza a caracterizar. Segtin sefiala el especialista Fernando Carrién:

Histéricamente este hecho —el reconocimiento del centro histérico en su
especificidad en el marco urbano de la ciudad- se produce con la acelera-
cién del proceso de urbanizacién, en un contexto de modernizacién de la
sociedad, impulsado por el proceso de industrializacion. Este proceso de
cambio acelerado genera una reaccién de las elites locales que se preocu-
pan por lo que se pierde, reivindicando la creacién de un marco institucio-
nal de defensa de este imaginario cultural nacional. (Carrién, 2006: 174)

Ademis el mismo Carrién plantea la paradoja de que la centralidad his-

térica de los centros antiguos se produce en el mismo momento en que
entran en decadencia (Carrién: 175).
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La crisis de los centros histdricos

Hay una clara diferencia entre el degrado de los centros histéricos en Eu-
ropa y en Latinoamérica. La Segunda Guerra Mundial trajo consigo la
devastacién abrupta de zonas enteras de las ciudades europeas, en la recu-
peracién de posguerra hubo casos excepcionales como el de Varsovia, pre-
sidido por una reconstruccién minuciosa, pero el periodo posbélico fue
caracterizado por la construccién masiva de viviendas de estilo internacio-
nal y en ocasiones la suplantacion del tejido tradicional, “.....en Italia en
los anos cincuenta se destruyé mas con la reconstruccién que lo que habi-
an destruido los bombardeos.” (Cesari, 1993) Incluso en los casos menos
traumdticos, en los que se conservaron zonas extensas del patrimonio
heredado hubo también incorporacién de arquitectura inarmoénica.

Pero los centros histéricos en Latinoamérica, que no sintieron los
desastres de la II Guerra Mundial, fueron sufriendo una degradacién mds
tardfa. A partir de los afos sesenta y setenta ocurrieron dos procesos para-
lelos que condujeron a la marginalizacién de los centros histéricos y en
los casos mds dramadticos se llegd a su propia desaparicién.

Los esquemas desarrollistas de aquellos anos trajeron como conse-
cuencia, en nuestra region, la suplantacién de las construcciones antiguas
por edificios en altura debido a un acelerado incremento del valor del
suelo y la especulaciéon inmobiliaria, borrdndose la imagen urbana tradi-
cional e imponiéndose una imagen anénima de estilo internacional. En
los casos més brutales la propia trama urbana fue alterada con la irrupcién
de ensanches y autopistas para dar via libre al incremento desmedido del
trafico vehicular.

Del mismo modo se acelera el proceso de marginalizacién (que habia
comenzado un siglo antes con el desplazamiento de las clases adineradas
hacia los ensanches) provocado por las masivas olas migratorias del campo
a la ciudad con la concentracién de grandes bolsones de pobreza en la
periferia distante o en los centros histéricos previamente abandonados.

Es decir, que con el crecimiento de las ciudades primero y con la emi-
gracién del campo a las urbes después se va produciendo una paulatina
marginalizacion de los centros histéricos que sobrevivieron al auge desa-
rrollista.
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Los mismos van transformdndose como asentamiento del habitat de
las clases mds desfavorecidas, e inclusive pierden en muchas ocasiones la
propia vivienda para convertirse en grandes centros comerciales popula-
res, produciéndose indistintamente un proceso de hacinamiento y sobre-
uso o uno de vaciamiento y sustitucién de la vivienda por el comercio y
los almacenes, aunque paradéjicamente contintian conservando los prin-
cipales simbolos del poder —gobierno, religion, finanzas—.

Puede asegurarse que los Centros Histéricos en Latinoamérica son los
espacios urbanos mds complejos y frgiles de la ciudad pues comparten
una contradiccion fundamental al contener los mds altos valores simbdli-
cos de la identidad nacional a la vez que una fuerte degradacién fisica y
social.

La accidn en los centros histéricos

De la misma manera que hubo una evolucién desde la valoracién del
monumento aislado hasta la comprensién del conjunto urbano como
bien patrimonial, también hemos transitado desde una accién a escala de
la arquitectura hacia otra de escala urbana.

Ya hemos senalado que el concepto de centro histérico comenzé a
manejarse en los afnos sesenta, en reuniones de expertos (Carta de Vene-
cia, 1964, y Normas de Quito, 1967), pero no serd hasta los afios 70 que
comienzan a delimitarse zonas urbanas asociadas al nicleo fundacional
reconocidas como zonas especialmente valiosas, y por lo tanto requeridas
de un tratamiento especial de salvaguarda'. La declaratoria del Centro
Histérico de Quito, en 1978, como el primer conjunto urbano Patrimo-
nio Cultural de la Humanidad abre de hecho el camino a una serie de
reconocimientos a nivel mundial de los centros histéricos.

Fue necesario un acercamiento desde una perspectiva cultural y urba-
na que concientizara a las naciones del riquisimo patrimonio que consti-
tufan estas marginadas zonas de la ciudad, y que hasta el momento habi-
an sido tenidas como viejas, por lo que a partir de esos anos pasardn a ser

1 El Centro Histérico de La Habana es declarado Monumento Nacional en 1978.
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consideradas antiguas, en un reposicionamiento de su valoracién como
bien patrimonial y su consecuente estudio.

Se puede afirmar que las ciudades italianas constituyeron un ejemplo
pionero de una nueva forma de enfrentar las problemdticas de los centros
histdricos, encabezadas por el centro histérico de Bolonia (1969-1972),
conducido por Benévolo y Cervellati, que introdujeron los conceptos de
restauracién urbana y conservacién integrada, incorporando criterios no
solo de recuperacidn fisica sino también la incidencia en aspectos socia-
les: “Es a través de estas operaciones de control de la renta inmobiliaria y
de la valorizacién de las dreas con la dotacién de servicios, con las que se
puede reapropiar por parte de la Administracién Publica, la gestién de la
transformacidén de la ciudad” (Cesari, 1993).

En los afios ochenta se van consolidando actuaciones concientes desde
el punto de vista urbanistico en muchos centros histéricos de la regién
latinoamericana, asentados en una visién mds integral del problema, co-
mo consecuencia principalmente a la acumulacién de una gran cantidad
de graves conflictos sociales, pero son de nuevo las crisis profundas las que
traerdn aparejadas cambios conceptuales en la forma de actuar.

La ocurrencia de algunos grandes desastres naturales motivé una
accién especial hacia la conservacién de centros histéricos esenciales. Los
terremotos ocurridos en Ciudad de México, 1985, y en la ciudad de Qui-
to, 1987, provocaron un cambio sustancial en la forma en que venia aten-
diéndose la rehabilitacién de los mismos, al encontrarse en medio de una
situacién de emergencia que demandd respuestas muy concretas y nuevas.

En México D.F hubo una accién de produccién de vivienda social im-
presionante, con medidas legales que llegaron hasta la expropiacién de in-
muebles, mientras en Quito se creaba el Fonsal, con una asignacion de
fondos permanentes desde el Estado, para la conservacién de los grandes
monumentos.

Pero no es hasta la década de los noventa que ocurre un cambio radi-
cal en la forma de actuar en los centros histéricos en Latinoamérica. Tras
un largo periodo de dictaduras militares, el retorno a la democracia vino
acompafado de politicas neoliberales que profundizaron aun mis el
panorama de pobreza general de nuestros paises. La brecha entre las dreas
ricas de la ciudad y los bolsones de pobreza se acentud y esto tuvo su re-
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percusién en los centros histéricos. Sencillamente los conflictos lejos de
resolverse se agravaron, volviéndose cada vez mds complejos con el incre-
mento exponencial de alarmantes signos de violencia y marginalidad.

A pesar de esta situacion el reconocimiento del hecho de que el cen-
tro histérico es un lugar valioso, que suma al rico patrimonio fisico here-
dado valores intangibles y ademds, considerando que su propia ubicacién
resulta muy favorable en relacién con la ciudad extendida, va generando
un paulatino retorno de intereses hacia esta zona céntrica y conflictiva que
involucrard a nuevos actores.

Esta contradictoria suma de crisis acentuada y oportunidad de desa-
rrollo hace que se precise cambiar el enfoque de accién en los centros his-
téricos, moviéndose desde una éptica de mecenazgo cultural hacia una de
sostenibilidad socioeconémica. El rico patrimonio urbano y arquitecténi-
co se transforma de hecho en un activo econémico fundamental para su
propia revitalizacién, y en la medida en que sea incorporada la dimensién
social mds legitimo serd el proceso.

Al decir del arquitecto Fernando Carrién, en los centros histéricos el
presente aparece como sintesis del pasado y potencialidad del futuro, o sea
que lo existente es una suma de tiempos o historias como base de su pro-
yeccién hacia la innovacién.

La innovacién urbana, una premisa para la
recuperacién de los centros histéricos

Los Centros Histéricos pueden y deben ser territorios de innovacién y
solo en un planteamiento de nuevo tipo se podrdn recuperar integralmen-
te. Puede asociarse el concepto de innovacién a la originalidad, creativi-
dad o a la mejora de algo que hasta el momento no habia tenido varia-
cién o se habia mantenido en el tiempo sin alteraciones sustanciales. En-
tonces el cambio es algo inherente a la innovacién. Pero no se trata solo
de un cambio en la cantidad sino también y, sobre todo, de la cualidad,
pero ademds este cambio cualitativo estd obligado a tener resultados exi-
tosos alli donde se aplica para ser considerado una innovacién.
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Bajo esta idea se puede interpretar que la innovacién en la esfera del
urbanismo serd una nueva 6ptica, aplicada al proceso de desarrollo de la
ciudad o de parte de ella, que genera sinergias mayoritariamente positi-
vas, de manera sistemdtica, creando influencias externas provechosas y es-
pacios de oportunidad.

Actuar responsablemente en la recuperacién de los centros histéricos
conlleva necesariamente a abordar esta intervencién a partir de los con-
ceptos de un pensamiento complejo, que establezca un salto cualitativo y
cuantitativo acelerando los procesos de recuperacién integral. Ello impli-
ca el desarrollo de mecanismos que faciliten de manera integrada la pre-
sencia de diferentes dimensiones, destacando la cultural, la econémica y
la social. La participacién de multiples actores representantes de los diver-
sos intereses que actdan en tan multifacético territorio (técnicos, politi-
cos, inversionistas, residentes y usuarios del centro histérico) en los pro-
cesos de toma de decisiones, y por ultimo un enfoque que contemple
todas las escalas implicadas en el proceso de planificacién del desarrollo
desde la nacional hasta la barrial. Solo con la debida articulacién de estos
aspectos estaremos en capacidad de generar un nuevo paradigma de ac-
cién frente al reto que supone la recuperacién consciente y sensata de
estas importantes piezas centrales de la ciudad.

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente puede convenirse en
que para abordar de manera innovadora tan complejo problema deben
tenerse en cuenta al menos tres grandes retos: Que los centros histéricos
sean territorios gobernables, sostenibles desde el punto de vista econémi-
co, y desde el punto de vista social. Solo la conjuncién de estos tres aspec-
tos emergentes puede aportarnos soluciones a las graves crisis de nuestros
centros histéricos.

Las temdticas emergentes:
gobernabilidad, sostenibilidad econémica y social
Una de las premisas fundamentales para lograr el desarrollo integral de un

territorio es la gobernabilidad, es decir, poder administrar, dirigir y guiar
procesos desde una perspectiva de eficiencia de los recursos y confluencia
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de intereses. Para ello se precisa, en primera instancia, de un andlisis espe-
cial de los principales componentes que dificultan o impulsan el gobier-
no de un territorio.

Gobernar un centro histérico, la pieza mds frdgil en el tapiz de cual-
quier ciudad, resulta un enorme desafio, pues lo caracteriza una de las
contradicciones mds dificiles de salvar: la alta concentracién de valores
simbolicos relacionados al concepto de identidad, conviviendo con eleva-
dos indices de pobreza, marginalidad y deterioro social y edilicio.

La década de los noventa marcé en nuestra regién un nuevo enfoque
en la intervencion en los centros histéricos, pero ello estuvo lastrado por
la pérdida dréstica de las prerrogativas y responsabilidades de la adminis-
tracién publica, debido a un proceso acelerado de privatizacién que carac-
terizé a los gobiernos neoliberales del momento y por la exacerbacién de
los conflictos que hacen del centro histérico un territorio cadtico, inmer-
so en un proceso irresponsable de descentralizacién administrativa que
padece serios problemas rdigales.

Trazar politicas especiales para el manejo de los centros histéricos pue-
de ilustrar la forma en que deben ser encarados los problemas mds difici-
les de resolver, ademds de plantear hipétesis de actuacién en otros territo-
rios, en tanto la calidad ambiental y la heterogeneidad de funciones son
premisas que deben caracterizar a la ciudad contempordnea.

Si el subdesarrollo es la incapacidad de coordinar y de interrelacionar
factores que apunten en una misma direccién, la del desarrollo y el buen
gobierno deberfa estar caracterizado precisamente por esta capacidad de
unir voluntades y orientarlas hacia el objetivo comin del progreso soste-
nible, equilibrado y con un sentido social, y en el caso especifico de los
centros histéricos ademds hacia su reposicionamiento en el sistema de
centros de la ciudad.

A través de la experiencia y de la reflexién hemos asociado el concepto de
Gobernabilidad en base a siete componentes fundamentales:

* Voluntad politica y responsabilidad del sector publico.
* Continuidad del proceso.

* Descentralizacién articulada.

* Corpus legal claro y preciso.
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* Control sobre el espacio publico.
* Espacios de participacién.
* Planificacién integral del desarrollo.

En la medida en que estos aspectos estén mds desarrollados, menor serd la
tendencia al caos y por tanto mds manejable serd el territorio.

Otra de las temdticas emergentes imprescindibles es la sostenibilidad
econdmica, que puede expresarse a través de la presencia de estructuras de
autofinanciamiento que aprovechen una diversidad de mecanismos que
tributen al financiamiento directo de la recuperacién del territorio, tales
como exenciones fiscales, impuestos especiales, transferencias de potencial
de desarrollo, posesién de patrimonio inmobiliario por parte del sector
publico, entre otros.

Una visién de desarrollo de estructuras econémicas especiales y la apli-
cacién de férmulas que apunten a una sostenibilidad econdémica en el
tiempo no estd exenta de ciertos peligros latentes. Reconocerle al centro
histérico solo su potencial econdémico, como lugar estratégicamente ubi-
cado en la ciudad, con un conjunto edificado de grandes valores simbdli-
cos y preparado para la heterogeneidad funcional puede conllevar el peli-
gro de que a partir de su reactivacién econémica se originen procesos de
expulsién social, con lo cual se estarfan trasladando a otros sectores de la
ciudad graves conflictos que pueden y deben resolverse, al menos en una
gran parte, en el contexto local.

El propio proceso de rehabilitacién debe generar un desarrollo de la
economia local que parta de la generacién de nuevas fuentes de empleo,
muchos de los cuales pueden ser ocupados por los propios residentes,
poniéndolos en capacidad de participar, incluso econémicamente, en la
recuperacién de su hébitat.

Por otra parte hay que calibrar inteligentemente la escala del sector
privado que se involucraria en el proceso porque, en dependencia de su
dimensién puede ser una oportunidad o una amenaza. Los propietarios y
comerciantes del centro histérico parecen ser una dimension apropiada de
co-inversores, mientras que empresas transnacionales superarfan la escala
pudiendo traer consigo distorsiones inapropiadas. En todo caso estos pro-
cesos de asociacién publico-privado tienen que tener un claro liderazgo
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del sector publico, que siente las pautas del necesario equilibrio de costos
y beneficios.

Las autoridades locales deberdn asumir el establecimiento de las grandes
lineas de los planes de gestién y conservacién, que no pueden dejarse en
manos del sector privado. La experiencia ha demostrado que, ain contan-
do con toda la buena voluntad del sector privado, siempre ha habido y
habri conflictos de intereses. (Mutal, 2001: 136)

La cooperacién internacional es otro aspecto que podria ayudar al co-fi-
nanciamiento de proyectos, asi como la participacién de organismos fi-
nancieros internacionales, con la aplicacion de créditos blandos para
impulsar ciertos sectores estratégicos.

Las industrias culturales, el desarrollo de la economia del conocimien-
to, a partir de la densidad de experiencia que pueda irse acumulando en
el propio proceso de rehabilitacién y el desarrollo de alta tecnologia I+D,
entre otros aspectos, pueden convertirse en motores impulsores de una
economia local mds diversificada y cualificada, que ampliaria los horizon-
tes del centro histérico en el mapa de la ciudad, recolocdndolo en un
nuevo sistema de centralidades.

En esta direccién hemos identificado cinco premisas esenciales para
lograr una sostenibilidad econémica:

* Mecanismos de autofinanciamiento a partir de la aplicacién de férmu-
las financiero-juridicas especiales.

* Desarrollo de la economia local asociada al proceso de rehabilitacion.

* Participacién de la cooperacién internacional.

* Asociacién publico-privada a escala.

* Desarrollo de actividades econémicas estratégicas.

El grado de diversificacién y légico aprovechamiento de las potencialida-
des econdémicas del centro histérico, a partir de la presencia y desarrollo
de estas premisas, puede generar una tendencia sinérgica garante de la
recuperacién desde el punto de vista econémico de una manera perdu-

rable.
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La sostenibilidad social debe ir a la par de la sostenibilidad econémi-
ca pues de lo contrario se generaria un proceso perverso de exclusién so-
cial. El costo de la rehabilitacién de un centro histérico no puede ser
nunca la expulsién hacia otros sectores de la ciudad de los graves conflic-
tos sociales que generalmente los caracteriza. El gran reto es precisamen-
te involucrar a los ciudadanos, residentes o usuarios de los centros histé-
ricos y buscar soluciones adecuadas junto a ellos.

Resulta absolutamente estratégico facilitar la participacién ciudadana
junto a la participacién de técnicos, inversionistas y politicos, para lograr
un andlisis integral de los conflictos, que en muchas ocasiones serdn diver-
gentes, para lo cual el rol del sector ptblico resulta fundamental en la bis-
queda de equilibrios, pues el desarrollo no puede estar pautado exclusiva-
mente por los mecanismos del mercado.

El proceso de rehabilitacidn fisica debe ir juiciosamente acompanado
de una rehabilitacién social a través de programas especiales que mitiguen
la pobreza y la marginalidad y que consideren a los sectores menos favo-
recidos, ddndoles un espacio de atencidn.

Pensamos que para lograr un eficaz proceso de rehabilitacién urbana,
resulta imprescindible una rehabilitacién social y econdmica. La mejoria
de las condiciones del hdbitat debe ir indisolublemente unida a una reac-
tivacién econdémica local que posibilite a los vecinos incrementar sus
ingresos y calidad de vida. Se trata de crear una base econémico-social
autosustentable en el tiempo, vinculada al cardcter cultural del territorio,
al rescate de sus tradiciones y al proceso de recuperacién con la consi-
guiente generacion de empleos. (Leal 2001)

Reconocer el tema de la vivienda de interés social es crucial si se aspira a
un centro histérico vivo, para lo cual pueden desarrollarse esquemas coo-
perativos, donde el propio beneficiario participe directamente en la pro-
duccién de su vivienda.

Solucionar los problemas del hdbitat en general tiene que formar parte
de la agenda del proceso rehabilitador. El proyecto debe partir de fomen-
tar el desarrollo humano, tomando como eje vertebrador la cultura,
entendido que es el hombre en su sentido genérico quien produce, porta
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y transmite los patrones de identidad cultural y por tanto debe ser él el
objetivo primero de la accién.

Y en este sentido hemos identificado cinco condiciones que apuntan
hacia una sostenibilidad social:

* Participacién ciudadana.

* Atencién a grupos vulnerables.

* Generacién de empleo.

* Acceso a la vivienda y servicios al hdbitat.
* Solucién de conflictos sociales.

El desarrollo de las mismas hacen al proceso rehabilitador més legitimo y
efectivo.

El caso de la Habana Vieja

El Centro Histérico y el Sistema de Fortificaciones Coloniales de la ciu-
dad de La Habana, fundada en 1519, son considerados desde 1978 Patri-
monio Cultural de la Nacién y declarados por la Unesco Patrimonio
Cultural de la Humanidad en 1982.

La inclusién en la Lista del Patrimonio Mundial significé, en primera
instancia, una responsabilidad adn mayor de la Nacién, en el sentido de
garantizar su salvaguarda, que ya habia comenzado en 1981 con el esta-
blecimiento del Primer Plan Quinquenal de Restauracién.

Para la implementacién de estos planes quinquenales, el Estado asig-
né centralmente un presupuesto para la restauracién que fue aplicado
hasta inicios de la década de los noventa, en que una grave crisis econé-
mica acaecida en el pais por la caida del bloque socialista, obligd a cam-
biar la 6ptica de financiamiento.

El Centro Histérico de La Habana, con 214 hectdreas que compren-
den 3 370 edificaciones —de ellas 551 monumentos arquitecténicos de
alto valor—y con una poblacién que asciende a 66 742 personas que habi-
tan en 22 623 viviendas, fue declarado Zona Priorizada para la conserva-
cién mediante el Decreto Ley 143 de octubre de 1993, del Consejo de Es-
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tado, y Zona de alta significacién para el turismo por el Acuerdo 2951 del
Consejo de Ministros en noviembre de 1995.

Estas declaratorias, de estratégica importancia para la continuidad del
proceso de recuperacidn, trajeron por consecuencia, entre otros aspectos,
la aplicacién de nuevos esquemas financieros que han permitido notables
avances hacia la sostenibilidad econémica y social del territorio.

La Oficina del Historiador de la Ciudad de La Habana’ (OHCH)
cuenta para ello con un fuero legal especial que ha ampliado su autoridad
para desarrollar la gestién de rehabilitacién del Centro Histérico, a partir
de un proceso econémico autofinanciado e integral que posibilita desa-
rrollar, por via estatal, una economia local mediante la cual se invierte en
el drea urbana lo que ella misma es capaz de generar.

Se cre6 un sistema empresarial propio a partir de la creacién de una
compafifa para la explotacién de la actividad turistica, hotelera y extraho-
telera en general, Habaguanex S.A., que opera bajo un esquema de socie-
dad anénima, donde la OHCH es la accionista principal, lo cual le per-
mite recaudar la mayoria de las ganancias. Mds tarde se creo la inmobilia-
ria Fénix S. A., que, bajo el mismo criterio, aporta también sus ganancias
a la obra rehabilitadora.

A estas dos sociedades se han sumado una serie de empresas de diver-
so tipo que también aportan recursos, pudiendo afirmarse que hoy en dia
la OHCH cuenta con un potente sistema empresarial del cual obtiene los
recursos necesarios para autofinanciar, en moneda fuerte, las inversiones
que garantizan la sostenibilidad del proyecto.

Se perfeccioné entonces una Direccién Econémica que, a manera de
Casa Financiera, redistribuye las ganancias con un esquema de flujo de
caja donde a medida que van ingresando los recursos estos son inmedia-
tamente aplicados en el cumplimiento de un plan de inversiones previa-
mente pactado.

2 La Oficina del Historiador de la ciudad de La Habana fue fundada en 1938 por el Dr. Emilio
Roig de Leuschenring. Esta entidad siempre ha estado involucrada en la salvaguarda del patri-
monio cultural como testimonio de la identidad nacional. Conducida desde 1967 por el Dr.
Eusebio Leal Spengler , desde 1981 tiene a su cargo la restauracion del Centro Histérico de La
Habana. Hasta 1993 fue un érgano subordinado al Gobierno de la Ciudad, a partir de ese afio

depende del Consejo de Estado.
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Es decir, el sistema empresarial de la OHCH es el que aporta lo fun-
damental de la riqueza que garantiza la rehabilitacién del Centro Histé-
rico y la realizacién de un amplio programa de acciones culturales y socia-
les que dan una dimensién de integralidad al proyecto.

Esta modalidad financiera ha producido en apenas una década, de
1994 al 2004, un monto global de 216 835 000 $, que junto a otras fuen-
tes de ingresos han completado un total de 248 181 000 $, reinvertidos
a su vez en la recuperacién de practicamente un tercio del territorio.

Otras fuentes importantes de obtencién de recursos financieros son: la
contribucién a la rehabilitacion (5% del ingreso bruto a aquellas entida-
des econdmicas que tienen sus operaciones en moneda libremente con-
vertible y el 1% a aquellas que operan en moneda nacional); la coopera-
cién internacional, (incrementada ostensiblemente en los tltimos afos,
mids diversificada en cuanto a actores y temdticas) y la movilizacién de
créditos de la Banca cubana.

Fuentes de obtencion de recursos*
(en miles de dédlares)

Sistema empresarial OHCH 216 835, 40
Contribucién a la rehabilitacién 16 214, 60
Cooperacion internacional 16 131, 60
Total de ingresos propios 248 181, 60
Créditos de la Banca nacional 64 568, 40
Total general 313 750, 00

Fuente: Direccién Econémica, Unidad Presupuestada de
Inversiones y Plan Maestro, de la OHCH.
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Por su parte, el Estado aport6 en estos diez anos 341 000 000 moneda na-
cional, para el cofinanciamiento de las inversiones’.

Para la aprobacién de los presupuestos anuales del Plan de Inversién se
establecen las relaciones necesarias con Ministerios de Economia y Planifi-
cacién, y el de Finanzas y Precios, dado que el Ministerio de Economia y
Planificacién es responsable de maximizar la utilidad al aprobar los Planes de
la economia nacional, mientras que el de Finanzas y Precios es el encargado
de minimizar el gasto y a él le corresponde presentar los Presupuestos del Es-
tado al Parlamento, donde se aprueban como Ley.

Durante estos diez afos los destinos principales de los ingresos, han
ido dirigidos al Plan de Inversiones (que incluy6 obras constructivas de
cardcter rentable y otras con destino social, asi como infraestructuras y
espacios publicos); el pago de las obligaciones crediticias; los programas
sociales y la contribucién al Presupuesto del Estado.

Destinos financieros* (en miles de ddlares)

Plan de inversiones 214 148, 10
Aportes a programas sociales 7 287,90
Aporte al Presupuesto del Estado 25012, 40
Pago de obligaciones crediticias 60 865, 40
Otros 6 436, 20
Total 313750, 00

Fuente: Direccién Econémica, Unidad Presupuestada de Inversiones y

Plan Maestro, de la OHCH.

El 60 % de los ingresos fue destinado a proyectos productivos, mientras
que el 40% se dirigi6 a programas sociales. El resultado fue la recupera-
cién de diez veces mds inmuebles que en los quince afos precedentes.
Desde hace unos afios el sistema empresarial de la OHCH ha estabi-
lizado sus ganancias en alrededor de 25 millones de délares anuales, lo
cual le permite planificar de manera mas eficiente el desarrollo territorial.

3 En Cuba, desde la crisis econémica de los noventa, conocida como “Periodo Especial” la econo-
mia es dual, es decir, para toda inversion se requiere de un componente en moneda nacional y
otro en moneda libremente convertible, en una proporcién aproximada de un 60% y un 40%
respectivamente.
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De esta manera, con los ingresos provenientes de la explotacién de los
recursos turisticos, terciarios e inmobiliarios, el cobro de servicios cultu-
rales, y de impuestos a empresas productivas enclavadas en el territorio y
a trabajadores por cuenta propia, se han fomentado significativos niveles
de inversién en el drea, fundamentalmente en la recuperacion del fondo
de edificios de valor patrimonial destinados a las propias instalaciones
turisticas, programas de viviendas y obras sociales.

El objetivo es rehabilitar el Centro Histérico de La Habana compati-
bilizando los valores culturales con el desarrollo socioeconémico, conser-
vando su cardcter residencial, garantizando la sostenibilidad y continui-
dad del proceso.

Toda esta reactivacién econémica ha significado al mismo tiempo la
generacion de 11 000 puestos de trabajo directos y unos 2 000 indirec-
tos, empleos para los que son prioridad los residentes en la zona, que ocu-
pan alrededor del 50 % de los mismos.

La precaria situacién de practicamente un tercio del fondo edificado,
con un predominio fuerte de la vivienda en ciudadela y en condiciones de
hacinamiento, ha hecho necesario el pronunciamiento con respecto a una
estrategia especifica para tan delicado tema, siguiendo la politica de man-
tener la funcién residencial del centro histérico bajo las premisas de “no
expulsién, no redensificacién, no gentrificacién”.

El desarrollo de un amplio programa social, que apoya el concepto de
un Centro Histérico vivo, hace presentes en la zona todos los servicios
asociados al habitat, entre los que destacan centros de salud para gestan-
tes con factores de riesgo, para nifios con necesidades educativas especia-
les y centros geridtricos, bibliotecas publicas, parques infantiles, jardines,
salas de concierto, etc. Es de resaltar la reactivacion de los museos, que
ademds de su actividad cultural, acogen en sus recintos a los estudiantes
de primaria para sus clases habituales, mientras se restauran sus escuelas,
en un revolucionario proyecto conocido como “el aula en el museo”.

El mds reciente proyecto de corte socio-cultural, pero muy ligado a lo
econdémico en un sentido I+D, lo constituye la reciente creacién del
Colegio Universitario de San Gerénimo de La Habana, facultad universi-
taria de la OHCH, adscrita a la Universidad de La Habana, que imparti-
rd una carrera inédita en el pais: “Gestién y Preservacion del Patrimonio

47



Patricia Rodriguez Aloma

El centro histérico, del concepto a la accién integral

Histérico Cultural”, en base al reconocimiento de la densidad de conoci-
mientos y la vasta experiencia en materia de rehabilitacién integral que el
territorio atesora, asi como la diversidad de instituciones que podrian ser-
vir de laboratorios pricticos para la ensenanza. La nueva carrera tendrd
cuatro salidas fundamentales: gestién urbana, gestién sociocultural, mu-
seologfa y arqueologia.

La premisa del proyecto de rehabilitacion del centro histérico habane-
ro es generar, dentro de su perimetro urbano, los recursos necesarios para
la recuperacién, equilibrando proyectos sociales y otros que produzcan
fondos econémicos para la reinversién sistemdtica en planes a corto,
mediano y largo plazo.

Este es un proceso que se clasifica como abierto y continuo, basado en
la prospectiva y el planeamiento estratégico, y en la filosofia de aprender
haciendo, planteando soluciones concretas para la resolucién de los con-
flictos. Se trata de una gestién urbana novedosa, un proceso simultdneo
de gestién patrimonial, socioecondmica, financiera, legal e institucional,
que muestra ya resultados mds que apreciables y exitosos.
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Mediacién y concertacién para salvar
el centro urbano y el medio ambiente
de Xochimilco: un patrimonio mundial
en peligro en la periferia de México

Anne Collin Delavaud*

Resumen

A causa de la cercania de una de las ciudades mds grandes del mundo —Ciudad
de México—, las plataformas cultivadas (chinampas) construidas por los amerin-
dios en las lagunas de la cuenca de la actual ciudad de México se encuentran en
una situacién catastrofica, especialmente por la falta de agua.

Xochimilco mantiene su estatus de Patrimonio Cultural Mundial, y no ha
pasado a situarse en “peligro” porque se “aferra” al centro histérico de la Ciudad
de México. Una de las dificultades recurrentes viene del hecho de que cada auto-
ridad reacciona de modo aislado: las diferentes escalas de decisién (nacional, re-
gional, y local) no estdn absolutamente relacionadas y las disposiciones concer-
nientes al agua no son prioritarias.

Hoy en dia, y desde el 2004, los esfuerzos de concertacion entre las institu-
ciones y la participacién ciudadana, estdn dando resultados, los multiples objeti-
vos se han implementado para no sélo aprovechar las transformaciones sustenta-
bles, sino beneficiarse de los nuevos procesos de apropiacion colectiva de los valo-
res patrimoniales.

La dindmica impulsada, luego del taller Sirchal (Proyecto Unesco-Xochimil-
o), juega un rol muy positivo en la iniciacién de todos los actores.

Palabras clave: México, Xochimilco, Patrimonio Mundial, Rehabilitacién, Parti-
cipacién, Medioambiente, Centro Histérico, Mediacidn.

Profesora de la Universidad de Paris III —Sorbonne Nouvelle. Institut des hautes études de
I’Amérique latine.
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Mediacién y concertacién en Xochimilco

Introduccién

¢Todavia es posible hablar de desarrollo sustentable en Xochimilco?'

El desarrollo existe en esta ciudad de cerca de 400.000 habitantes. En
ella, todo se mueve en varias direcciones y el calificativo de sustentable
bordea la provocacién.

En esta cuenca de altitud (2.300m) ocupada por una de las ciudades
mids grandes del mundo, la subsidencia progresiva de los suelos, arrastra
la desaparicién de las Gltimas lagunas y tierras cultivadas, que desde mis
de siete siglos alimentan México y su regién. Un drama pernicioso por-
que es la ocupacion humana mucho mis que el riesgo sismico y geoldgico
la que ocasiona los danos mds serios. No es solo una cuestién de garanti-
zar la preservacién del recurso agua para las futuras generaciones. Un
recurso ya hoy insuficiente frente al crecimiento de la metrépoli y la
extension urbana que restringe las calidades productivas de la periferia
meridional.

Los estudios de rehabilitacién urbana se volvieron, sobre todo, hacia
los centros histéricos mds importantes en detrimento de los centros peri-
féricos. Hoy en dia, el tejido urbano de México conserva a la vez, los pai-
sajes, el edificado, y la trama de las antiguas comunidades rurales absor-
bidas por la mancha urbana, pero también a las comunidades que saben
de una vida mds independiente. Xochimilco es una de estas ciudades que
existe desde el periodo precolombino y que desde aquella época mantie-
ne relaciones importantes con la capital. A veintiocho kilémetros del cen-
tro de México, Xochimilco ha preservado una estructura urbana y rural
definida en el siglo XVI. En 1987, junto al Centro Histérico de México,
fueron declaradas Patrimonio Cultural de la Humanidad. Este reconoci-
miento de la UNESCO la hace inseparable de la capital. Asi, los esfuer-
zos de rehabilitacién son muy visibles en el corazén histérico de la metrd-
poli, en Xochimilco apenas comienzan. ;Descuido u otra prioridad?

La urgencia no estd alli: la ciudad estd bajo la amenaza de agua conta-
minada. En el 2004 la situacién fue considerada dramdtica al punto que

1 Situada en el sur de México, la Delegacion de Xochimilco es una de las 16 Delegaciones que
forman el Distrito Federal. Con 12.517 hectdreas de las cuales el 80 % pertenecen a una zona
ecoldgica protegida.
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existi6 la amenaza de incluirla en la lista de patrimonios en peligro. Fue
urgente hacer algo por Xochimilco pues la situacién era grave, compleja
y dificil, por no decir desesperante. En Xochimilco los esfuerzos de reha-
bilitacién son muy recientes y la urgencia se concentré en el agua: el agua
tratada por la Estacién del Cerro de la Estrella desde el afio 1953 era reen-
viada en cantidad y en calidad insuficientes a cambio del agua de sus
fuentes que eran entregadas a la capital.

;Fue capaz el enfoque de desarrollo sustentable, fuertemente presente
en los discursos, de articular mejor los territorios hasta aqui presentados
como yuxtapuestos que integrados o complementados? Habia que encon-
trar nuevas herramientas. Las experiencias y las acciones recientes en
Xochimilco, llevadas a cabo por el impulso de un mediador de la UNES-
CO, favorecieron la concertacién a escala local y metropolitana, pero:
sconsiguieron invertir la tendencia? Todo podria hacer creer que si, ya que
desde hace poco tiempo los actores de los tres gobiernos: nacional, regio-
nal (Distrito Federal) y local intentaron coordinar sus esfuerzos de salva-
mento a favor de las chinampas (plataformas rodeadas de agua y cultiva-
das). Pero ;que pasé con el centro de Xochimilco, inclinado tanto al patri-
monio natural —el de la cuenca de México— como al cultural —el de las
chinampas—? ;Se descubrié finalmente el interés por su centro histdrico?
¢Las nuevas herramientas de concertacién que se implementaron consi-
guieron provocar sinergias de tltimo momento?

Un contexto geografico muy particular
Una ciudad al servicio de la metrdpoli

Las autoridades, los expertos y los investigadores se han enfocado, desde
hace mds de 25 afios, en estas vastas plataformas construidas por los
amerindios en las lagunas de Tenochtitldn; en estas plataformas se alien-
ta la agricultura (frutos, verduras, cereales y flores) y se provee a los mer-
cados urbanos; mientras que por sus canales —medios de distribucién—
se ofrecen productos de la actividad pesquera. El uso agricola de las pla-
taformas no representa mds del 3 % del suelo de la Delegacién de Xo-

53



Anne Collin Delavaud

chimilco?, estas son trabajadas por 6000 agricultores. A mediados del si-
glo XX, estos “jardines flotantes” se hicieron populares al punto de con-
vertirse en una referencia turistica nacional e internacional.

Hoy se evidencia una divergencia muy fuerte de intereses, expresados
desde hace décadas y alrededor del tema del agua. La sobreexplotacién de
los recursos hidricos por captacién de las fuentes de Xochimilco en pro-
vecho de la Ciudad de México ha deteriorado las condiciones de vida. Las
transformaciones medioambientales (subsidencia del suelo, desecacién,
inundacién, cambio en el nivel de navegacién y de drenaje) son tan fuer-
tes que el nivel del agua bajé en los canales’. A esto se suma la instalacion
de emigrantes en las periferias de Xochimilco, lo cual desencadené con-
secuencias negativas como: la contaminacién del aire, del agua y de los
suelos®.

Mediacién y concertacién en Xochimilco

Tabla Ne. 1
Los lazos entre Ciudad de México y Xochimilco
Lo que recibe Xochimilco de México Lo que da Xochimilco a México
Migrantes en busca de terrenos Produccién agricola, floral, etc.
Migrantes del centro histérico Atracciones: Chinampas, parque, etc.
después del sismo de 1985
Agua tratada pobremente en una sola insta- Aguas de fuentes demasiado explotadas en
acién (Cerro de la Estrella) desde 1954. las montafas (79 pozos de los cuales 60
estdn operando).
Re-bombeo del acueducto Mano de obra
Empleo en las empresas Espacio para grandes empresas y equipamientos
Beneficios del tren liviano y carreteras Ocupacién de la mano de obra e invasiones
La proximidad de los servicios de una metrépoli Educacién, formacién para los hijos de los

trabajadores en México

Visitantes, turismo Vertientes de montana

2 La zona chinampera cultivada ha pasado de 9319 hectdreas en 1950 a 3844 hectdreas en el
2000, de las cuales 2404 hectdreas (1950) y luego 1800 hectdreas (2000) estdn en la zona de
Xochimilco.

3 El hundimiento serfa de 1,20m en Xochimilco, el nivel del agua bajaria 30cm. en los canales,
las precipitaciones pluviales serfan aminoradas. Los datos son muy diferentes de una fuente a
otra. La zona de la laguna es més afectada que en la tierra firme. En 100 afos, el hundimiento
de la cuenca de México serfa de 7m.

4 Las actividades sismicas —en particular el terremoto de 1985- produjeron las fisuras en la cana-
lizacién del drenaje y las grietas en la zona lacustre.
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Una sociedad agro-urbana en cambio

A pesar de que se ha querido adaptar a las demandas urbanas y a los aza-
res medioambientales, esta brillante sociedad hidrdulica entrd en una fase
de decadencia desde hace mds de 25 anos. Varios factores intervinieron:
desorganizacion de la estructura territorial por presién urbana; cambios
en los hébitos de consumo; choque de la liberalizacién; ruptura oficial del
sistema colectivo de explotacién de las tierras (ejidos) en 1992, esto per-
mitié reincorporar estas tierras al mercado inmobiliario; cambio de préc-
ticas culturales; y competencia con productos importados para un merca-
do artesanal.

El cambio en el uso del suelo ha sido brutal (maices, lechugas y flores
ornamentales reemplazan las verduras), con transformaciones tan nuevas
como el desarrollo de invernaderos, el incremento de regadios, la amplia-
cién de parcelas con el terraplén de los canales estrechos y el desarrollo de
una salvaje urbanizacién. La zona de canales (una extensién recuperada que
alcanzé 189Km entre 1991 y 1993) y de las chinampas no ocupa mds de
1800 hectdreas en comparacion a las 2400 hectdreas que tenfan en 1987.

Las tierras agricolas se convirtieron en baldias y se transformaron en
espacios de ocio’: un parque ecolégico, terrenos deportivos, un lago para
remar, mercados de flores, un teatro al aire libre y estacionamientos. La pre-
sién urbana se ha hecho sentir con residencias secundarias y con la cons-
truccidon de hdibitat informal sobre tierras cultivadas, esto es masivo en el
sector comprendido entre el Canal de Chalco y el periférico designado co-
mo corredor urbano. Recuerdo que la creacién de este espacio verde, a par-
tir de terrenos protegidos (zona ecoldgica), fue hecha en detrimento de los
agricultores de Xochimilco y en provecho de los habitantes de la Ciudad de
México. Cerca del 10% de la superficie, es decir 139 hectdreas, fueron pues-
tas en concesién para paliar la falta de espacio verde de la capital (2,9m? por
habitante mientras que la norma es de 9 m?). Lo tnico que han logrado las
expropiaciones sin consulta previa a los habitantes, son temores.

Una intervencidén es a veces contradictoria; asf, mientras al mismo
tiempo el sistema de proteccion oficial se generaliza en el Estado y la

5  En el marco del Plan de Rescate Ecolégico de Xochimilco de 1989.
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Delegacién; el habitante irregular se instala por todas partes, incluidas
primero, las zonas declaradas de conservacién hace décadas y segundo, las
chinampas, aqui 43 hectdreas han sido invadidas.

Entonces las preguntas cruciales son: ;Se puede mantener este medio
ecolégico cerrado?® ;Vamos hacia la desaparicién de las chinampas o hacia
la conservacién de un sector artificial? ;La salvaguardia de un territorio
“tipico” restringido es todavia posible? En Xochimilco, se trata de mante-
ner algunas chinampas cerca del centro antiguo de la ciudad; y los embar-
caderos que acogen a los turistas y a los visitantes de la metrépoli. Aun
asi, es preciso alentar el trabajo de conservacion, ya que la invasion de de-
sechos y de plantas acudticas (lirios), las aguas servidas, el descenso de
nivel de agua y el desgaste de los terrenos, afectan la zona. En este punto,
es importante mencionar que las descargas de aguas servidas impiden los
trabajos de regeneracién y provocan una contaminacion nefasta para los
hombres y para los animales. El desecado no seria un escenario aberrante
ni definitivo si hubiera un nuevo sismo o una interrupcién tecnoldgica en
la fabrica de Cerro de la Estrella’. El descenso de 10 cm. del nivel de agua
bastarfa para provocar una paralizacién de un sistema reconocido por el
patrimonio mundial.

Finalmente, la presién urbana avanza y es dificil contener. Las tierras
desecadas tienen menor valor frente a las que no lo son; mantenerlas sin
agua significa bajar el valor del terreno. Por esta razén se intenta demos-
trar que la revitalizacién integra del sitio (de agua) es también rentable
para los habitantes.

Una proteccion reciente:
del sitio natural al patrimonio cultural y urbano

Sobre la base de la ley de 1934, Xochimilco fue reconocido por el Estado
mexicano como ‘zona tipica y pintoresca de belleza natural” sin que esto
implique medidas ni para las chinampas ni para la ciudad.

6 Ellago no funciona de modo natural desde 1953.
7 Su capacidad es subutilizada debido a problemas técnicos y a la falta de agua. Su readaptacién
estd prevista.
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El reconocimiento internacional se da en 1987 cuando Xochimilco es
declarado Patrimonio Cultural de la Humanidad (Unesco) por su centro
histérico y su zona chinampera. Para la zona chinampera, se da valor a la
tradicién de actividades agricolas ejecutadas por las comunidades urbanas
y rurales de las orillas del lago, las cuales han logrado mantener las plata-
formas a lo largo de los siglos. Su vinculacién es total, las chinampas
entran en la ciudad como la ciudad entra en la laguna emplazada. Enton-
ces, es este proceso de construccion de una identidad histérica de pueblos
productores que también estd amenazado.

La clasificacién de la Unesco fue precedida por su nombramiento en
1986, como Zona de Monumentos Histéricos, por su sitio y por su his-
toria; esto comprendié sus 89 km’ e incluyeron el lago desaparecido y la
comunidad prehispdnica compuesta por la migracién nahuatlata en los
siglos XIII y XIV. Xochimilco fue un complejo socio-medioambiental de
produccién fundado sobre una cuenca hidrolégica perfectamente adapta-
da a las extensiones lacustres que permitian aprovisionar con hortalizas y
pescados a las ciudades vecinas.

El reconocimiento por parte de la Unesco beneficié a Xochimilco, la
ciudad cuenta con mds de diecisiete barrios indigenas (calpullis), capillas,
un convento y una plaza principal. En este sentido, los centros de la Ciu-
dad de México y Xochimilco son considerados como interdependientes.

En los afios siguientes se establecen nuevas y mds especializadas medi-
das de proteccién, como la creacién en 1992 de la Zona Natural Prote-
gida (2657 hectdreas) para la conservacién del equilibrio bioldgico. Esto
sucede después de las expropiaciones —para utilidad publica— de 1989 de
los ejidos de Xochimilco y San Gregorio Atlapulco (1038 hectdreas)® a
pesar de la protesta de sus habitantes.

En el ano 2000, el Distrito Federal promulgé la ley de salvamento del
patrimonio urbanistico y arquitectdnico, creando en cada Delegacion una
Junta de Salvaguarda. Ella tenia la obligacién de establecer un registro
publico de los bienes inmobiliarios y un centro de informacién. La zona
de Patrimonio comprendia desde entonces los espacios abiertos monu-

8 En 1986 el Plan Territorial establecié el 25 % del territorio como propiedad federal, el 60 %
como municipal y el 15 % como privado.
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mentales o los elementos urbanos no edificados tales como jardines, cana-
les, chinampas, calles, etc. El rol de los actores también fue definido.
Actualmente, el espacio protegido cubre pricticamente todo el territorio
de la Delegacién, dejdndole un bajo porcentaje al espacio libre, “...sola-
mente un fragmento de terreno situado en la ciudad y en la zona monta-
flosa’.

Ademis de la planificacién a nivel federal, tanto del Distrito como de
la Delegacién, hay que afadir el Plan de Rescate Ecolégico de Xochimilco
de 1991 (1 billén 200 millones de pesos) orientado en su gran parte a los
trabajos de salvamento (hidrdulicos, agricolas y doble drenaje para la con-
servacion del acuifero) de la zona hiimeda y agricola; y a los de identifi-
cacién y proteccion de cuarenta emplazamientos arqueoldgicos que datan
de los anos 700d.C. y 1500d.C. Este plan favorecié, por anadidura, la
busqueda de una promocién cultural del sitio urbano. Es a partir de ahi,
que los trabajos de recuperacién del centro histérico de Xochimilco
comenzaron a ser coordinados por las instituciones del Distrito Federal.
A principios de los afios 2000, el Instituto Nacional de Antropologia e
Historia (I.N.A.H.) hizo un inventario de los monumentos histéricos de
Xochimilco, donde catalogé treinta monumentos ubicados en el centro.

De hecho, la situacién de Xochimilco es compleja pues presenta per-
manentemente la asociacién de Patrimonio Cultural y Natural, por tanto
la proteccién es una responsabilidad de la nacién, esto quiere decir del
gobierno y del conjunto de la sociedad. El reconocimiento del patrimo-
nio intangible refuerza, en este caso, la aproximacién del saber hacer de
estos agricultores modestos que desde hace siglos cultivan estas platafor-
mas y que, de la noche a la manana, ven reconocido el valor universal de
sus gestos.

Reconocemos la tradicién secular, queremos conservarla, promoverla,
pero ella no existe ya mds en sus précticas: el tractor, el regadio, el terra-
plenado de los canales para agrandar la parcela, el abandono de ciertas
plantas locales por otras importadas, el uso de estiércol y de plaguicidas,
las ha reemplazado. ;Cémo salvar aquello que atn queda? ;Cémo mejo-
rar las condiciones econémicas, medioambientales y sociales de los habi-
tantes? La preservacion no sélo responde a las preocupaciones de salva-
mento, ni tampoco a los intereses comerciales y turisticos o culturales. Su
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recuperacion se inscribe en la dimensién social del proceso de construc-
cién de una identidad histérica de comunidades de productores.

El territorio de la Delegacién, dividido entre una zona urbana de 2505
has. (20%), y una zona rural de 10012 has se inscribe en un estatuto
administrativo especial del Distrito Federal. Cada intervencién de protec-
cién se realiza asignando un perimetro que incluye a veces sélo zonas
urbanas, s6lo zonas rurales o las dos; asi esta intervencién se da en la zona
de conservacién, en la zona ecoldgica protegida y/o en la zona de monu-
mentos y parajes histéricos’. La zona del patrimonio mundial no estuvo
definida en el expediente de candidatura, las zonas de las chinampas veci-
nas, Tlahuac, Milpa Alta, no aparecen, en este sentido, la UNESCO reco-
nocié un valor cultural pero no estableci6 un territorio definido.

El sector urbano de Xochimilco

Entre una montafa boscosa parcialmente invadida y la laguna transforma-
da, se instala sobre una decena de kilémetros un sistema urbano de varias
ciudades y comunidades. Xochimilco, es la cabeza mds poblada de la
Delegacién del mismo nombre. La consolidacién urbana de los bordes de
la laguna se establecié durante varios siglos: ciudades (44); barrios (68);
colonias (232 contra 44 en 1970); 59 edificios residenciales; hdbitat clan-
destino diseminado en el tejido urbano, incluidas las chinampas; y pen-
dientes vecinas. Esta urbanizacién también se expone por una parte y por
otra a la carretera, lo que ocasiond la pérdida de la nocién de centro y deses-
tructurd la trama local que se organizé alrededor del nicleo inicial. Esta
pérdida de significado se acompana de una ignorancia de los valores patri-
moniales, de la historia local y de toponimia, por parte de las poblaciones'.
Su vida diaria sucede en paisajes degradados (basura, publicidades desbor-
dantes, desorden en la circulacién y obstaculos en las calles y las plazas).

9  En 1986, la Zona de Monumentos y Parajes Hist6ricos comprendia también la Zona Natural
Protegida, y los anexos: Cienaga Chica, Laguna del Toro y Zona Arqueolégica Cuallama (jero-
glificos).

10 La identidad de los de afuera (periféricos) domina a la de los orgullosos xochimiltecos —Sus des-
cendientes salvaron un patrimonio que desconocfan. jLa Unesco los reconocié! jEllos mismos se
convirtieron en un patrimonio...sin saberlo!—
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La Delegacién pasé por un crecimiento demografico y espacial fuerte
pasando de 50000 a 400000 has., en 50 anos; la tasa de crecimiento fue
del 5% en la década de los ochenta, del 3,2 % en la década de los noven-
ta; y estabilizé en alrededor del 1% en los anos 2000 (contra el 0,2 % en
el D.E). El sector terciario domina ampliamente el empleo (72%) con
una disminucién fuerte de los agricultores. La densidad no ha cesado de
aumentar: 35 hab/has en 1970, 100 en 1990, 131 en 2000 y las previsién
establece 143hab/has en el afio 2019 (Gaceta Oficial del programa general
de desarrollo urbano del distrito Federal, 11 de julio 1996). Las carreteras
generales que unen a Xochimilco con la metrépoli se saturan rdpidamen-
te. El “tren ligero” se conecta con el metro facilitando los intercambios
con el centro de México.

Ligada a un crecimiento demasiado rdpido de la poblacién, esta ciu-
dad es todavia poco densificada, con una extensién fuerte en la zona agri-
cola lacustre, en la periferia agricola llana y sobre las pendientes'. El nd-
mero de viviendas se cuadruplicé en treinta anos con una aceleracién en
la Gltima década (de 53000 viviendas en 1990 a 83635 en 2000) marca-
da por un hacinamiento muy elevado (23% de las viviendas). La irregu-
laridad de los asentamientos involucré en el afio 2004, 291 conjuntos de
habitantes no reconocidos y 300 reconocidos recientemente (contra 174
en 2000); es decir 12 824 familias 6 64 340 personas.

La falta de infraestructura golpea més a las zonas irregulares, estas pro-
vocan contaminacién por infiltracién de las aguas pluviales, residuales y
productos quimicos de la agricultura. A la calidad insuficiente del agua
potable se agrega una dificultad de aprovisionamiento de la misma. La
distribucién es permanente en el centro; en las pendientes por ejemplo,
se la hace cada 3 dias. La calidad del agua afecta la salud. Aunque la ciu-
dad tenga una pequefa unidad de tratamiento, mds de 400 colectores se
vierten en los canales.

11 La Delegacién cubre 122km2, de estos el 24% es urbano.
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La rehabilitacién reciente del centro de Xochimilco
Un centro histérico desconcertante

El centro, ya muy frecuentado, desconcierta por su débil unidad arquitec-
ténica, por sus edificios poco mantenidos, por la sustitucién del hébitat a
favor de oficinas. Los espacios publicos son invadidos, las calzadas obs-
truidas por una circulacién ruidosa. La estructura urbana, definida en el
siglo XVI se presenta alrededor de una plaza relativamente vasta, donde
se encuentran el convento de San Bernardo de Siena, su iglesia y su gran
atrio, enormes mercados cubiertos, dos antiguos edificios, el palacio mu-
nicipal y una arquitectura ecléctica. Callejones estrechos a veces curvos
llevan directamente a los canales. La calle se transforma de alli en canal.
La ciudad entra en la laguna, y la laguna entra en la ciudad.

Los propietarios no se arriesgan a invertir en este espacio cadtico y cer-
cano a una zona de lagunas que se hunden. Esta pérdida de confianza en
el futuro tiene un efecto negativo sobre el mantenimiento de edificios en
deterioro. Los propietarios como en muchos centros de las ciudades deja-
ron de vivir alli. Los desérdenes urbanos cldsicos invadieron las calles y
rompieron esa relaciéon de proximidad entre la ciudad y las chinampas. Y
de hecho se trata de un mundo que estd en camino de desaparecer, el cen-
tro dejé de ser histérico y se transformé en una ciudad-dormitorio para
los migrantes que buscan un terreno periférico donde vivir.

Invadida por la modernidad y por los crecimientos caracteristicos de
las periferias, la comunidad de Xochimilco resiste, pero los ataques son
tan fuertes que el desconcierto se asienta en las poblaciones que no se
reencuentran mds ni en los paisajes, ni en las actividades tradicionales de
las chinampas, ni, por supuesto, en los valores culturales ya amenazados,
las peregrinaciones y las procesiones se han adaptado a las coacciones de
la circulacién.

El grueso de la poblacién mantiene las tradiciones agricolas y las fies-
tas tradicionales, no sélo religiosas. La venta de artesanfas es un asunto
casi permanente como recurso vital. Pero, ;es esta la herencia de la diver-
sidad cultural? Estos artesanos participan de la animacién del centro y de
la atraccidn turistica. A veces mds numerosos que los turistas, ellos se mul-
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tiplican los dias de fiesta oficial, tienen stands en la plaza grande, donde
estructuras ligeras son montadas frente a la iglesia de San Bernardino de
Siena. Este es un espacio que entra en escena.

Una atraccion dificil de administrar

Lugar atractivo: la frecuencia de visitas aumenta al final de la semana (pa-
sa de 60000 a 600000 personas). Se trata, por asi decirlo, de una invasién
recreativa que se orienta a los canales y al centro de la ciudad. Esta es ani-
mada por una cantidad impresionante de fiestas en el afo, por el creci-
miento de la poblacién de la Ciudad de México y por la promocién en
internet.

Un dificil cambio de escala: sin una organizacién adecuada, los tidn-
guez del centro no pueden seguir acogiendo a los millares de comprado-
res de la metrépoli: edificios, estacionamientos, vendedores, empresarios
y gestores. Esto sucede con la implementacién de grandes nuevos centros
(parque ecolégico, zonas deportivas y mercados como el de Madre Selva
y el Mercado 377 creados en los setenta y el de Cuemanco y sus estacio-
namientos creado en los noventa sobre las carreteras principales hacia la
Ciudad de México.

“La normativa sobre regulacién y consolidacién no es suficiente, no es
actualizada y no considera los intereses opuestos: comerciantes estableci-
dos/comerciantes ambulantes, poblacién residente/poblacién flotante,
productores/comerciantes. Las culturas clientelistas y corporativistas estdn
fuertemente internalizadas tanto en las estructuras sociales como en las de
gobierno”. El Proyecto Integral de remodelacion y recuperacion del centro his-
tdrico de Xochimilco, es una propuesta que se debe tomar en cuenta.

¢:Desarrollo sustentable para Xochimilco?
:Es suficiente y serio un plan integral participativo para un sitio patrimo-
nial? Una vez que he puesto en evidencia las causas fisicas, considero que

la responsabilidad humana es determinante y no por ello desmesurada.
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Esta desmesura ha generado ataques en contra de los responsables de
turno, empezando con las de 1991 por la implementacién local, regional
y federal del Plan de Rescate Ecolégico. Hay que cambiar el método para
evitar el trabajo vertical —disposiciones y operaciones— que se imponen
desde lo alto.

Todos los involucrados son conscientes de su responsabilidad; sin
embargo, la falta de coordinacién entre los actores impide su unidad,
estos acttian de modos aislados frente a las diferentes escalas de decision
(nacional, regional y local), incluidas las gestiones ante las disposiciones
hidrdulicas, que son prioritarias y permanentes; y las peticiones ante las
necesidades de la vida diaria. Entonces, ;c6mo esta concertacién se ha
puesto en practica?

El rol fundamental de un mediador interinstitucional

La Unesco, a través del Proyecto Unesco Xochimilco (PU.X.), envio un
experto encargado de gestionar la concertacion, esta responsabilidad estu-
vo a cargo de Ciro Caraballo, arquitecto venezolano, quien constituy$ un
equipo de trabajo conformado por tres personas financiadas con los fon-
dos federales de Semarnat y siete encargados de misién especializados en
planificacién, medio ambiente, comercializacion, agua, desarrollo urbano
y legal y busqueda histérica. La fase 1 del PUX se present a finales del afio
2004 y la fase 3 en el 2006. Una de las primeras tareas fue identificar los
actores sociales y politicos, analizar sus intereses y su poder de decisién. La
tltima etapa tuvo como objetivo elaborar una proposicién de Plan Integral
y de estructura de gestién para la Reserva Ecoldgica de Xochimilco:

a.- La primera etapa cred un espacio de coordinacién que facilité los
intercambios, la construccién de politicas comunes, los proyectos y las
realizaciones. Esta fase se concreté por los acuerdos institucionales
después de numerosas reuniones técnicas.

b.- Se propusieron los limites para un nuevo territorio, el del patrimonio
mundial dejé de lado a San Gregorio y a San Luis, los cuales forman
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parte del INAH vy la Delegacién. No fue fécil identificar un espacio
coherente sobre el plan hidrogréfico y el plan humano que compren-
da la zona central de preservacién patrimonial, las zonas con potencial
de recuperacién patrimonial, la zona de amortiguacién y las zonas de
influencia. Anos después, el territorio atin no ha sido adoptado.

c.- La integracién de los proyectos en el plano urbano fue el objeto de una
fase singular. En 2004 y bajo la direccién de Leo Orellana del
Programa de Cooperacién de los Ministerios de Cultura y Asuntos
Exteriores de Francia, se reunieron durante una semana, cerca de cin-
cuenta personas, quienes definieron prioridades para el ano 2005 y
para los cincos afos venideros. Fue para muchos un “choque cultural”
pues por primera vez los actores y los representantes del Estado, del
Distrito y de la Delegacién trabajaron juntos.

d.- El PUX sigue beneficidndose de la colaboracién cientifica de un comi-
té compuesto por universitarios e investigadores, expertos en medio-
ambiente y ciencias sociales. Cientos de ellos han trabajado durante
anos en el territorio en cuestion.

e.- La sociedad civil, organizada por el Patronato Auténomo de Xochi-

milco ha reforzado su cohesion y su diversidad alrededor de numero-
sas asociaciones —antiguas y nuevas— y grupos profesionales.

f.- Una produccién multimedia cientifica y de comunicacién (videos,
cartografia y bases de datos) fue puesta en marcha.

Los resultados del PUX se reunieron en un libro que representa la memo-
ria de este proceso (julio de 2006).

Todo este trabajo de coordinacién y de intercambio de informacién
técnica y cientifica, de visitas de terreno, de reuniones con los técnicos,
con los habitantes y los grupos sociales involucrados dieron como resul-
tado las primeras conclusiones sobre el factor fisico y el sismico. Sobre el
primero: no podemos evitar el impacto porque el suelo se hunde, pero
podemos reducir sus efectos. El descenso del manto fredtico compacta la
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tierra. Sobre el segundo: el factor sismico interviene poco, algunos fondos
de los canales han sido rotos pero sin efectos mayores.

Estas conclusiones insisten en lo determinante que resulta la accién
humana y en la necesidad de salvaguardia excepcional y patrimonial y su
relacion con las necesidades contempordneas.

Las interrogantes son planteadas a todos los actores: ;”si hacemos
todos los proyectos, a qué llegaremos™ ;Cémo restaurar sin buscar reha-
cer el pasado? ;Cémo introducir la posibilidad de desarrollo controlado?
Esta necesidad de pensar en el presente y en el futuro; en el pensar social
y no técnico para unos, en el técnico y no social para otros; es nuevo para
muchos. Hay que devolver la confianza y creer que la ciudad no es mala,
que ella sélo existe y continda creciendo.

Una nueva gobernanza:
concertacion entre las instituciones y participacion de los habitantes

La incidencia de los actores de la sociedad civil y del sector privado en las
decisiones importantes no ha sido completamente una novedad. La movi-
lizacién de los habitantes comenzé en 1986, con los planes parciales de
desarrollo urbano. Numerosas consultas a organizaciones de Xochimilco
ya se habian efectuado. Esta vez, la dindmica es global y se lleva a cabo a
través de un mediador exterior en un contexto de desclasificacién even-
tual del patrimonio mundial.

El 5 de enero del 2005, este trabajo terminé con la coordinacién efec-
tiva de los actores gracias a la creacién por decreto del gobierno de D.E
de la Comision interdependencial para la conservacion del patrimonio natu-
ral y cultural de la zona patrimonial de Xochimilco, Milpa Alta y Tlihuac.
Esta Comisién retne a los miembros designados de la Delegacion, del
Gobierno del Distrito Federal (G.D.E) y del Gobierno Federal.
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Esta es una “revolucién” de métodos de trabajo:

Comprender al otro y actuar juntos, son valores fuertes que han sur-
gido del encuentro de intereses a veces divergentes. Se trata de hacer
trabajar juntas a las instituciones en proyectos constructivos y con una
visién prospectiva, de corto y largo plazo, teniendo como objetivo el
Plan de Disposicién y Gestién de Xochimilco. Son seis las comisiones
que trabajan en temas como el agua, el uso del suelo, el comercio, el
sector productivo, los transportes etc., estas han ido implementando
indicadores de gestién por institucién, por proyecto y por tema.

Un nuevo plan integral de gestion de la reserva ecolégica de Xochi-
milco estd siendo elaborado, este comprende ademds del sitio patrimo-
nial reconocido (69 hectéreas, de las cuales 2,8 hectdreas pertenecen al
nucleo central), las zonas de recuperacion patrimonial (667 hectdreas)
y la zona de amortiguacién (66 hectdreas). Este conjunto se centra en
las delegaciones de Xochimilco, Tldhuac y Milpa Alta. A partir de alli,
se ha sometido a discusién el Programa Operacional Anual (POA).
Este documento es la base informativa y de proposiciones del Gobier-
no del Distrito Federal, las delegaciones responsables y las instancias
federales para establecer mecanismos politicos, institucionales y finan-
cieros.

Se propuso una reagrupacién de subcomisiones transversales, tres en
lugar de seis: a.- agua y uso sustentable de los recursos naturales, b.-
patrimonio cultural y turismo sustentable, c.- disposicién territorial.
“A diferencia de otros planes de gestién que presentan programas y
acciones por unidad de zona, aqui, construimos estrategias de una
manera global y sistemdtica, tomando como base las seis prioridades
de accién” (Proyecto Unesco-Xochimilco, 2006). En total se identifi-
caron treinta y tres estrategias, siete de ellas corresponden a la gestién

del agua.

El ntcleo clave de esta organizacién es el Consejo de Conservacién y
Desarrollo del sitio. Este es el que decide la estrategia. La funcién prin-
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cipal le corresponde al Jefe de Gobierno del Distrito Federal o al fun-
cionario designado por él. Participan los delegados de Xochimilco,
Milpa Alta y Tldhuac asi como el director de la zona natural protegi-
da de Xochimilco y de San Gregorio Atlapulco. También participan:
el director del parque, el patronato (asociacién del sector privado) y un
representante de las grandes instituciones nacionales”. Esta instancia
de decision se sitta dentro de la evolucién institucional de lz Comisidn
Interdependencial.

La continuidad del proyecto a través de los calendarios politicos y los nom-
bramientos de nuevos funcionarios es una cuestién importante, esta supo-
ne acuerdos de coordinacién intergubernamental, pero también supone la
promocién de las formas de participacién ciudadana en los procesos de
planificacién. La pieza clave es el Fideicomiso para la conservacién y reha-
bilitacién del sitio como instrumento financiero que capta recursos publi-
cos y privados. El desafio es asegurar el corto plazo de la gestion.

Es la primera vez que existe una implicacién de los actores de la socie-
dad civil y del sector privado en decisiones reservadas hasta ese momento
para los elegidos y los funcionarios.

sLos primeros resultados sobre el centro de Xochimilco?

Sin esperar, la Delegacién, cuidadosa de colocarse en el calendario electo-
ral, enganché numerosas operaciones en varias direcciones apoydndose
sobre un “plan de gestién en construccién constante” (afirmacién del De-
legado en el momento del taller Sirchal 2004). La participacién no es nin-
guna palabra vana: la Direccién de participacién urbana realizé efectiva-
mente setenta y nueve reuniones en el afio 2005, registrando 5000 peti-
ciones de vecinos, obtuvo cincuenta y tres acuerdos para el drenaje, el
pavimento, la electricidad publica, la electricidad para 600 familias, la
reparacién de 100000m2 de calles, el asfaltado de 104000m?, la instala-

13 El presupuesto del plan integral de gestion para 2006: 4.711.000 pesos mexicanos. El importe
parece elevado debido a la urgencia de las operaciones durante los primeros afios.
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cién de 3,8Km de tuberias de agua potable y de 5,3Km de drenaje
(Xochimilco, 2004). El jefe de la Delegacién legitimé su accién en 257
viajes y visitas durante el afo 2005.

“Hacia un proyecto integral del Centro Histérico de Xochimilco”
(Xochimilco, 2005) es justamente el resultado de un taller de concerta-
cién. Las experiencias de salvamento del centro histérico de México
demostraron que las politicas fiscales que favorecen la inversién privada
no interesan si no se inscriben en un proyecto urbano sélido. Es necesa-
rio siempre que la Municipalidad de el primer paso, rehabilitando los
espacios publicos paralelamente a la recuperacién de los edificios. El “pro-
grama de imagen urbana” reunié en el curso de 113 dias a funcionarios y
vecinos, para pintar fachadas no sélo en el centro sino también en los
barrios y colonias. La idea es facilitar la apropiacién de un lugar patrimo-
nial por los habitantes: “ustedes estdn en un lugar excepcional, ustedes son
el motor de su preservacién”.

El convento de San Bernardo de Siena (siglo XVI), rodeado de un
gran atrio, arborizado y rodeado de una pared (barda) que aisla la iglesia
y su convento de la calle, fue restaurado por el INAH. La pintura amari-
lla (color melén) se acerca a aquella escogida para los otros edificios de la
plaza. La iluminacién de la iglesia formard parte de su atractivo.

La plaza volverd a ser el punto fuerte de la centralidad, también se
reinstalard de forma parcial la Delegacién en el antiguo palacio municipal
abandonado en 1928. Este edificio rehabilitado y repintado de color
meldn, frente a la catedral, sobre la plaza (foro Quetzalcdatl), serd el més
importante elemento del antiguo centro.

Este esfuerzo de renovacién sobre el paisaje es acompanado de un
mejoramiento de las calzadas, de las aceras y de la iluminacién publica;
del reajuste de los mercados cubiertos situados sobre un costado de la pla-
za; y de le mejora de los cuatro embarcaderos préximos; todo esto ofrece
mejores condiciones de trabajo y de acogida a los visitantes del lugar. Li-
gado estratégicamente a los proyectos de mejoramiento del espacio publi-
co, la reorganizacién del comercio sobre la via piblica y la reglamentacién
del tréfico son mds dificiles.

Las chinampas lindan por su proximidad con el centro-ciudad y las
orillas con el muro de contencién sobre el rio Santiago. La restauracion
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de las orillas fue efectuada inicialmente sobre 14 km en el afo 2005 y
luego con el auspicio del Ministerio de la Vivienda y la Secretaria del
Medioambiente del D.E, sobre 22 km.

Al mismo tiempo las operaciones visibles (limpieza de redes secunda-
rias y primarias de los canales, eliminacién de lodo, basura y vegetacion
abundante) son llevadas a cabo por las brigadas medioambientales. El
dique (bordo) terminado en mayo de 2005, que separa el espacio situado
entre el canal de Japén y el Canal Xochimilco San Gregorio reactivé el tra-
bajo agricola en esta antigua zona inundada desde hace més de 20 anos.

El fortalecimiento turistico promovido por rodos los actores

Frente al aumento de la demanda turistica, consecuencia de las mejoras
realizadas en la década de los 90, la tendencia a la degradacién de los cana-
les y a la transformacién de las plataformas agricolas en zonas de ocio y de
viviendas se confirma. El desarrollo del ecoturismo en la zona himeda y
en la montaha le permitiria a Xochimilco aprovechar la cercania a la
metrdpoli y no sélo tolerar su presencia. El Ministerio de Turismo juega
un papel importante por la promocién y por las intervenciones en el lugar.
A la atraccién turistica del patrimonio natural y cultural de las chi-
nampas, hay que agregar las zonas arqueoldgicas y el centro histérico re-
habilitado. Ademds de la recuperacién de la zona chinampera de Cue-
manco, han sido creados seis centros ecoturisticos. Continta la lucha
contra el habitante ilegal no sélo en las chinampas sino también en las
periferias montafosas donde hay mds 300 asentamientos ilegales.

Ms fiestas en un nuevo centro

Las fiestas tradicionales y religiosas fuertemente respaldadas por la pobla-
cién son representativas de una vitalidad excepcional heredado del pasa-
do: 400 fiestas por afio”. Las fiestas representan un peso econémico muy

14 En la sola ciudad de Xochimilco, en 2005, hubieron mds de 21 fiestas, con 47600 expositores y
237000 visitantes (reunién de la Comisién Econémica Municipal, 2005).
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real: ellas hicieron de Xochimilco el segundo lugar més visitado de la
metropoli después del centro histérico de la capital. El éxito descansa en
los visitantes urbanos del Distrito Federal y en la promocién televisada.
Ademds, también existen ferias pintorescas y econémicas: la fiesta de la
nieve, del maiz y de la tortilla, del amaranto, del conejo, etc., estas tienen
lugar en la calle y en algunas zonas de la periferia.

Xochimilco posee dotes econémicos excepcionales en comparacion a
otras ciudades periféricas: la frecuencia turistica a las chinampas, las fies-
tas tradicionales creadoras de una actividad artesanal, la fuerte presencia
de las fiestas patronales religiosas, las vistas regulares a los grandes merca-
dos de flores, etc. El enfoque ecoturistico que se implementa, consolida-
ra su atractivo. Es dentro de este espiritu, que en 2006, se inaugurd la pri-
mera Feria Mundial del Patrimonio de Xochimilco.

Asi perdura una tradicién hecha recurso indispensable para numerosos
artesanos y comerciantes. El éxito es tal que hace falta reglamentar y este
es un enfoque a menudo mal percibido por los pobladores y los visitan-
tes. Por ejemplo, la delegacién para la seguridad general no quiere cerrar
mis la avenida principal pues la competencia es fuerte entre las fiestas reli-
giosas y las fiestas artesanales, entre las ferias agricolas y los vendedores
ambulantes de productos importados a menudo fuera de la legalidad.

Conclusién

El enfoque del desarrollo sustentable es la dimensién posible para un pro-
yecto que articula en una sola unidad los diversos componentes de Xo-
chimilco: las lagunas, el centro histérico y otros elementos del medio geo-
grifico y humano. Es aqui donde se encuentran el espacio y el tiempo, la
geografia y la historia, es aqui donde se instaura un ir y un venir entre lo
cultural y lo natural.

El éxito del proyecto suponia la reunién de todos los actores en la defi-
nicién de un plan de gestidn, pero les hacia falta ensefiar una cultura
comun del territorio: compartir los unos con los otros, las experiencias
adquiridas en términos de conocimiento, los conducird a admitir los dife-
rentes niveles del pensar el espacio patrimonial, local, distrital y regional.
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La demanda territorial, asociada a la presion social de las invasiones,
generd una carrera entre el valor de las edificaciones y la supervivencia del
patrimonio. El desafio, es de probar que la salvaguardia de los parajes
naturales y urbanos patrimoniales aporta mds (en produccién, en empleo
y en atraccién turistica) que la suscitada invasion y alienacion territorial.
Esta nueva gobernanza es un mensaje de esperanza para los habitantes de
Xochimilco asociado todavia a la “ciudad de la esperanza” como se la co-
noce a la Ciudad de México.
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Plan de manejo del casco histérico
de la ciudad de Buenos Aires

Silvia Fajre*

Resumen

El sentido de la palabra Patrimonio Cultural tiene muchos significados y
matices, tantos como son los bienes culturales que hacen a nuestra iden-
tidad, los mismos hacen referencia a lo que la sociedad reconoce y carga
de tal contenido. Por eso es impensable una calificacion de cardcter mera-
mente técnica ya que el patrimonio no puede reconocerse y cuidarse sino
es con y para su comunidad, es decir, sin que exista una conciencia efec-
tiva de su importancia.

El presente trabajo trata de mostrar la importancia del patrimonio
desde su fundamento, formulando las responsabilidades asociadas a su
conservacién. En tal postulacién, se pasa revista especialmente al deber
del Estado a través de la consideracion critica del plan de manejo del casco
histérico bonaerense.

Palabras clave: centro histdrico, conservacién, patrimonio cultural, Bue-
nos Aires.

*  Arquitecta. Ministra de Cultura de la ciudad de Buenos Aires.
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Introduccién

La preservacién de los bienes culturales es un tema que cada vez estd
adquiriendo mds relevancia, trascendiendo largamente el mero interés de
los especialistas para instalarse por derecho propio en nuestra comunidad.
Sin embargo, todavia debe recorrer un largo camino para que esta nueva
conciencia se incorpore de manera efectiva. Resulta imprescindible revi-
sar lo realizado hasta ahora para impulsar los cambios necesarios y que a
esta tarea se sumen todos los actores sociales.

El sentido de la palabra Patrimonio Cultural tiene muchos significa-
dos y matices, tantos como son los bienes culturales que hacen a nuestra
identidad, los mismos hacen referencia a lo que la sociedad reconoce y
carga de tal contenido. Por eso es impensable una calificacién de cardcter
meramente técnica ya que el patrimonio no puede reconocerse y cuidar-
se sino es con y para su comunidad.

La primera pregunta deberia plantearse es: ;Cudles serfan los benefi-
cios de cuidar el patrimonio cultural? Podriamos responder que es una re-
ferencia obligada para saber quiénes somos y de dénde venimos. Alli apa-
recerdn las razones que permitan encarar su recuperacion, las claves para
convertirlo en un instrumento socialmente util y rentable (tal como lo se-
fala la Carta de Veracruz).

:Es posible una convivencia arménica del presente y el pasado, que
entienda la preservacién como parte activa del desarrollo? El objetivo de
mdxima deberfa ser un didlogo natural entre generaciones, un espacio
donde el pasado pudiera ser leido, comprendido e incorporado vitalmen-
te al presente, a través de la accién cotidiana de sus habitantes.

Ahora bien, una comunidad sélo puede planificar el futuro si previa-
mente se reconoce en sus raices. Mirar, conocer y preservar el patrimonio
cultural es el punto de partida para que aparezca un sentimiento de per-
tenencia de la gente con su lugar.

La proteccién del patrimonio es una obligacién indelegable del Es-
tado, por lo que éste debe formular una politica de manejo y conserva-
cién sustentable. Es decir, como una inversion a recuperar y que de su uti-
lizacién, devendrd su propio mantenimiento.
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Marco conceptual
La complejidad de los cascos historicos

En este caso me circunscribiré al manejo de los cascos histéricos, entendien-
do a éstos como un solo bien patrimonial y no como un conjunto de edi-
ficios, cuyo abordaje necesariamente es territorial y de cardcter sistémico.

Cuando trabajamos en la proteccién de los cascos histéricos se debe
partir desde la comprensién de que se opera en un sector urbano, por lo
que se requiere una visién amplia e interdisciplinaria. No pueden ser en-
carados s6lo desde la proteccién de su patrimonio construido: proteger la
gente, solucionar sus conflictos y satisfacer sus necesidades, es lo que da
sentido a su proteccion.

El Casco Histérico no es un recurso renovable, ocupa una jerarquia en
la ciudad como nuicleo fundacional. Por eso, su degradacién paulatina por
ausencia o insuficiencia de politicas de preservacién pone en peligro valo-
res superiores a su propio valor econémico. Con la destruccién de los cen-
tros histdricos, desaparece la referencia de su centralidad original. La revi-
talizacién del Casco Histérico implica algo mds que su recuperacion, esta-
mos valorizando a la ciudad en su conjunto. Cuando hay sectores urba-
nos necrosados, estos se vuelven en contra de la ciudad.

La insercion urbana de los cascos bistéricos

Los cascos histéricos son sectores urbanos que se distinguen de otros por
haber sido el 4rea donde se concentraron en su origen las principales fun-
ciones de la ciudad y tienen una particularidad que los hace singulares: su
alto nivel de complejidad y la dificultad de resolucién que trae aparejada.

En un seminario realizado en 1995 en Cartagena de Indias sobre
Gestion de los Cascos Histéricos, se llegd a la conclusién de que en las
ciudades latinoamericanas muchos de los planes de proteccién no habian
logrado sortear los peligros que los amenazaban y que iban desde la reno-
vacién indiscriminada, que podia terminar en la demolicién, hasta la tu-
gurizacién o el abandono.
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Esto necesariamente tiene que ver con los procesos que viven las ciu-
dades en su totalidad, si la centralidad es valorada o apetecida o, por el
contrario, se inscribe en el fendmeno de suburbanizacién. De la caracte-
rizacién de estos procesos y todas sus variantes se tendrdn las primeras
hipétesis sobre las dificultades que se deban enfrentar y, por lo tanto, ela-
borar la estrategia mds conveniente.

La ciudad, como todo sistema dindmico, tiene sus propias reglas y
necesidades. Entender esto es bédsico para saber dénde y sobre qué esta-
mos trabajando. Se deben tener en cuenta las siguientes definiciones:

a) Qué tipo de drea central es la que estamos trabajando: mixtas, tercia-
rias, residenciales, etc.

b) Cudl es el proceso en el que se encuentra. Hay dos tipos de situacio-
nes de los cascos histéricos en el contexto urbano:

* Sila ciudad mantiene su centralidad y ésta es valorada, el casco his-
térico en general se convierte en un lugar fuertemente disputado
entre usos y clases sociales, muchas veces antagénicos, que generan
fuertes tensiones'.

* En cambio, la ciudad que no valora su centralidad porque sus acti-
vidades principales se trasladaron a otras dreas abandonando al dis-
trito central originario, el casco histérico casi seguro sufre un pro-
ceso de tugurizacién o abandono.

;Qué se protege y en qué grado?

Se ha sefalado anteriormente que el manejo de los cascos histéricos no
puede ser encarado sélo desde la proteccién de sus monumentos vy sitios,

1 Arquitecto Jorge Enrique, Hardoy, quien fue director durante muchos afios del Centro de
Estudios Urbanos y Regionales, sefialaba: “...el centro histérico se transforma en un conden-
sador de muchas de sus tensiones sociales, econémicas y culturales, y todas las acciones que se
planifiquen para resolver esta situacién tendrdn que vencer muchos més obstéculos para su
implementacién que los previstos para cualquier otro barrio de la ciudad”.
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sino que se requiere una visién que aborde las multiples variables sociales,
econdmicas, urbanas, cuturales. Atn en este marco es necesaria la defini-
cién de los elementos que merecen una proteccion especial, sea de cardc-
ter fisico, social o de cualquier indole.

a) Aspectos fisicos

Puede ser protegido un sector del tejido urbano, un edificio o un elemen-
to del mismo. Es sumamente importante estudiar la tipologia predomi-
nante del lugar para contextualizar la valoracién y analizar sus potenciali-
dades. En la clasificacién del patrimonio construido se ha avanzado
muchisimo. Existen numerosas experiencias de identificacién y jerarqui-
zacion para establecer la catalogacién. En general, las innumerables va-
riantes existentes apuntan a generar un mecanismo que facilite la respues-
ta sobre qué proteger y en qué grado.

Sobre la catalogacién, tanto de edificios como de los espacios publi-
cos, cabe mencionar, sin 4nimo de ser exhaustiva, algunas de las condicio-
nes que deberfan cumplirse: que sea clara, sistemdtica, repetible; que se
expliciten las variables; que contenga informacidn operativa; que sea legi-
timada por la via legal y el consenso; que diferencie lo esencial de lo acce-
sorio; que contenga mecanismos de actualizacién y que defina las distin-
tas jerarquias de los bienes a catalogar.

A partir de estos niveles de proteccién se pautarn los grados de inter-
vencién permitidos o aceptados. Pero esto es solo una parte. También
habra que establecer un mecanismo de proteccién general para el resto del
drea a fin de que el proceso de renovacidn, si lo hay, pueda acompanar lo
que se quiere proteger.

b) Usos

Nos referimos no sélo a las actividades parcelarias, también a los usos,
costumbres, tradiciones, etc. y todos los elementos que contribuyen a
darle identidad y pertenencia.

En las parcelas se debe permitir o estimular la localizacién de las acti-
vidades que se adecuan a la tipologia de los edificios o a la naturaleza del
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funcionamiento del 4rea que se estd trabajando. Ninguna proteccién es
eficaz si no considera los usos que se despliegan sobre el patrimonio. No
se puede simplemente normar como en el resto de la ciudad, a través de
la tipificacién del grado de molestia. En algunos casos, aunque sean usos
tradicionales, si son perjudiciales para la calidad de vida de la poblacién,
deben ser desalentados. Las tradiciones, usos y costumbres implican la
forma de utilizar esos espacios y los profundos significados que conllevan,
lo que requiere entenderlos para intervenir.

¢) La poblacién

También merecen una proteccién especial los habitantes del drea. Tal co-
mo se sefalaba en una oportunidad, es sorprendente que en ciudades
declaradas Patrimonio de la Humanidad, la poblacién que vivia y vive en
condiciones de baja calidad ambiental no reciba ni siquiera un porcenta-
je de la ayuda que merecen sus edificios. Pareciera que en esta concepcién
lo construido es insustituible, la poblacién, no.

No hay, entonces, verdaderos planes de proteccién del patrimonio si
no estdn contemplados sus usos y su gente. No hay un adecuado manejo
si, simultdneamente, no se trabaja para mantener la identidad del Casco
Histérico y se intenta resolver el conflicto de sus habitantes, sus proble-
mas, su calidad de vida. Recién cuando la ayuda llega al usuario adquiere
sentido la tarea de proteccién.

En sintesis ;Cudl es el limite de lo que se debe proteger, sean edificios,
usos o costumbres?. Cuando alguna de las necesidades bdsicas del hombre
no se satisfacen, lo que se debe lograr son diversas formas de satisfacerlo.

Punto de partida para proteger

Definir a qué segmento social y a qué usos y, por lo tanto, a qué usuarios nos
estamos dirigiendo, es una de las definiciones que marca el rumbo de la pro-
puesta. En general, propiciar la heterogeneidad social y la diversidad de usos,
asegura evitar los peligros de altos niveles de especializacién, que devienen en
la subutilizacién urbana y provocan fragilidad en el sistema o el surgimien-
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to de espacios urbanos artificiosos y carentes, a los que se les ha despojado de
su vitalidad original. En suma se trata de apuntar a un horizonte plural y
equilibrado que garantice una convivencia arménica en estas dreas.

Plantear un proceso de proteccién implica disefiar estrategias contem-
plando las distintas condicionantes de la comunidad. En este marco debe
estudiarse el campo a operar, sus potencialidades, necesidades, problemas
y causalidades. A partir de estos resultados, se impone la elaboraciéon de
la propuesta

Es necesario reconocer que el objeto de estudio ha cambiado, se ha
complejizado y que el Estado benefactor ha desaparecido y estd evolucio-
nando el nuevo rol: el Estado gestor. Los planes, por ende, deben respon-
der a criterios novedosos y eficientes, con algunos mecanismos de autofi-
nanciacién. El objetivo es la conservacién sustentable: inversiones recupe-
rables, las que luego de su utilizacién derivardn en su propio mantenimiento.

Diseno de estrategias

Para proteger el patrimonio urbano se deben disefiar estrategias que arti-
culen la normativa, acciones directas del Estado y el apoyo a los actores
involucrados. El plan debe elaborar una propuesta alcanzable, que posea
un abanico de instrumentos que conformen un sistema. Deberd atacar
distintos frentes de conflictos y contar con la flexibilidad necesaria para
poder actuar ante una eventual aparicién de problemas.

El Estado puede implementar diferentes instrumentos, los denomina-
dos pasivos, que sirven para orientar acciones de los particulares y del
mismo Estado. Se trata de un cuerpo normativo que debe formularse con
un criterio que no se apoye en el castigo a los poseedores de un bien patri-
monial, sino como estimulo para su mantenimiento y proteccién. Los
instrumentos activos, consisten en programas de actuacién directa del Es-
tado. Finalmente los instrumentos mixtos donde, por medio de incentivos
se estimula el accionar de los particulares.

Por otro lado estdn los instrumentos que deben ser elegidos o priori-
zados en funcidn de los problemas detectados. Su instrumentacién debie-
ra alcanzar la causalidad del problema y no revertir sintomas, como un
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mero paliativo. Todos estos instrumentos articulados deben conformar un
sistema coherente en el manejo que evite la actuacién cadtica, con derro-
che de recursos.

Plan de manejo del casco histérico de Buenos Aires
Marco urbano

Buenos Aires es el corazén de un drea metropolitana de 13 millones de
habitantes, cabeza de un sistema urbano macrocefilico. Posee una fuerte
estructura radiocéntrica, con grandes espacios que permanecen sin uso o
subocupados en su periferia, y un centro altamente concentrado y con-
gestionado. Si bien el proceso de suburbanizacién y de fortalecimiento de
centros secundarios tiene manifestaciones significativas, la histérica cen-
tralidad se ve alimentada por fuertes procesos de inversién que permiten
prever su consolidacidn.

Buenos Aires tiene variados e importantes conflictos. Tal vez el mds
significativo es el desigual desarrollo de calidad urbana entre la zona norte
y la postergada zona sur de la ciudad, situacién que se fue conformando
tanto en la iniciativa privada como en la politica urbana global que refor-
zaron dichas desigualdades.

El drea central, en el caso de la Ciudad, pese a los variados problemas
que presenta, muestra una vitalidad indiscutible. En este ntcleo se inscri-
be el centro administrativo y financiero, el eje civico con su altisimo valor
simbélico y escenario de significativos hechos politicos y sociales y el
Casco Histérico con una fuerte identidad que nos da la referencia tangi-
ble de nuestro pasado colonial.

El Programa San Telmo-Montserrat contemplé la parte mds vulnera-
ble y degradada del drea central. Estos dos barrios tienen un enorme
potencial, no solamente por su localizacién privilegiada dentro de lo que
es el conglomerado urbano, sino también porque contienen al Casco
Histérico y al Eje Civico, articulados por la Plaza de Mayo, la que funcio-
na como un formidable pivot entre ambos sectores, constituyendo un
nodo espacial y simbdlico de gran envergadura.
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El drea posee un fuerte valor patrimonial, con un alto perfil institucio-
nal, cultural y turistico. Estas caracteristicas la convierten en una pieza de
cardcter estratégico. Por sus problemas y potencialidades se convierte en
un interesante desafio a encarar, por lo que el Gobierno de la Ciudad pro-
pone un Plan que contempla la multiplicidad de sus aspectos, consideran-
do que las acciones que se realizan en ¢l no s6lo benefician al sector en
cuestién y a las dreas sur y central, sino también a la Ciudad en general.

El sector y su entorno

Los barrios de Montserrat y San Telmo, integran la postergada drea sur. El
sector goza de algunos beneficios de la centralidad pero también se ve
afectado por muchos de sus inconvenientes. Las dreas cuya influencia es
decisiva para el sector en estudio son la City, Constitucién y el Puerto.

* La City es pivot de los ¢jes de crecimiento mds dindmicos (drea norte
y oeste) con el drea sur, presionando en el proceso de terciarizacin.

* Constitucién es un centro de transferencia de mdxima relevancia por
la diversidad de medios, multiplicidad de canales y masiva concurren-
cia de pasajeros.

* El Puerto, cuyo rol consistié en ser la puerta del intercambio comer-
cial de Argentina, muté y el sector de Puerto Madero permanecié
inactivo por un largo periodo. Actualmente estd siendo reconvertido a
otros usos y para ello se realizé una de las inversiones publico-privadas
mds importantes a nivel urbano en el Gltimo periodo.

Para caracterizar el escenario futuro se tuvo en cuenta la evolucién urba-
na en su conjunto y principalmente el entorno del Casco Histérico. En

base a eso se formularon las siguientes hipdtesis:

* El actual desarrollo de Puerto Madero genera una oferta de stock fisi-
co y de suelo para usos terciarios de niveles medio y alto que disminu-
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ye la presién de la terciarizacién generada por la City. Su transforma-
cién en un drea multifuncional de cardcter metropolitano desplazard,
en alguna medida, el eje de la ciudad en su dicotomia norte-sur,
potenciando el sector urbano lindero al proyecto.

* El cambio de normativa sobre el eje de la Avenida 9 de Julio capté
parte de la expansién de la City, especialmente administrativa de pe-
quefia escala.

* La recuperacién de la Costanera Sur y de la Reserva Ecoldgica, con el
mejoramiento de su accesibilidad, ofrece al drea de estudio espacios de
recreacion.

* La ¢jecucion del centro de trasbordo del drea de Constitucion tiende
a revertir las condiciones de degradacién de su entorno.

* En el barrio de La Boca se resolvié el problema de inundabilidad y ac-
tualmente se intentan resolver los problemas residenciales y de degra-
dacién progresiva del drea. Por tratarse de dos barrios cercanos al casco
histérico, el mejoramiento de sus condiciones beneficiard a todo el
sector.

En funcién de todo lo expuesto, la evolucién del conjunto permite vis-
lumbrar que San Telmo-Montserrat se consolidard como un drea con un
rol importante, con un mix particular de actividades administrativas, con
un fuerte potencial residencial y turistico, insertdndose como una cufa
entre los ejes de Avenida 9 de Julio y Puerto Madero.

Marco institucional
El Plan de Manejo de Casco Histérico nacié como Unidad Ejecutora:
Programa San Telmo y Montserrat en la Secretaria de Planeamiento Ur-

bano. (Convenio PNUD-Secretarfa de Planemiento Urbano). En el afio
2000 se crea la Subsecretaria de Patrimonio Cultural del Gobierno de la
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iudad de Buenos Aires y la Direccién General Casco Histérico como 6r-
Ciudad de B AiresylaD G 1C Hist
gano especifico para su manejo.

Caracteristicas del casco histérico

En los barrios de Montserrat y San Telmo, se puede apreciar, tanto en la
traza urbana como en las calles, plazas y edificios, una fuerte presencia de
la historia de la ciudad. Por sus dimensiones, por la calidad de sus espa-
cios publicos y de sus edificios y por haber sido el marco cultural de im-
portantes acontecimientos del pasado, es que este Casco Histérico alcan-
za un nivel excepcional, trascendiendo el nivel local para alcanzar escala
nacional.Este notable agrupamiento de edificios, en su gran mayoria de
los siglos XIX y XX, constituye una valiosa base fisica para la recuperacién
de la memoria urbana y de la autoidentificacién de sus propios habi-
tantes.

La situacién actual puede sintetizarse con la identificacién de dos as-
pectos criticos, agudizados por su estratégica ubicacién urbana en la que
se dirime una fuerte disputa social: un stock edilicio de alto valor histéri-
co-patrimonial, y un tejido social que presenta signos de conflicto.

Plan de manejo

Las condiciones al momento del diseno del Plan fueron: pocos recursos
econémicos y humanos, legislacién endeble y fragmentaria, presiones del
mercado, falta de control, discontinuidad de los planes, escasa conciencia
en general.

Para realizar una proteccién efectiva no existe una sola medida, sino
un conjunto de instrumentos o mecanismos complementarios. En fun-
cién de esto se elabord un Plan de Manejo, con especial énfasis en la pro-
teccién vy revitalizacion de los valores histérico-patrimoniales, por consi-
derar a éste un enfoque adecuado para resolver problemas complejos tal
como lo es el Casco Histérico, que oriente la totalidad del proceso opera-
tivo, tanto el de la actividad privada como el de la politica publica.
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Objetivos
a) General

Megjorar la calidad de vida de los habitantes, recuperando un drea que pre-
sentaba signos de degradacién y contemplando la proteccién de su patri-
monio edilicio. Este plan tiene dos etapas:

* Primera etapa: el casco histérico propiamente dicho.
* Segunda etapa: el entorno y sus conexiones estructurales, posibili-
tando una operacién mds abarcativa y completa.

b) Especificos

* Mantener los rasgos de identidad del sector, teniendo en cuenta su
trama, tipologia y morfologia, del espacio publico y de los edifi-
cios, que lo sustentan y le dan un cardcter particular.

* Optimizar las relaciones internas del tejido social, afirmando la
integracién, mejorando la calidad de vida y protegiendo los usos
que contribuyan a mantener la poblacién en su propio hdbitat.

* Revitalizar los usos, evitando la subutilizacién del stock fisico,
impulsando las actividades a través de la inversién publica, con
efectos multiplicadores sobre la inversion privada.

Estrategia

El Plan de Manegjo fija las siguientes estrategias:

a) Intervenciones en el medio fisico: se buscé poner en valor todo el re-
curso patrimonial.

b) Revitalizacién de actividades: se identificé subdreas, donde coinciden
problemas y oportunidades de intervencién.

84

Plan de manejo del casco histérico de la ciudad de Buenos Aires

* Se reconocié la vocacién de algunas subdreas que fueron positivas.
* Se propicié la mixtura de uso, se preservaron algunas actividades
vulnerables y se acotaron las actividades invasoras y conflictivas.

e Se priorizé la revitalizacién de las dreas subutilizadas.
* Se propicié el uso residencial de toda el 4rea.

c) Sostenibilidad del Plan: se articulé capacitacién, empleo y recursos

Aspectos estructurales
El plan posee dos aspectos estructurales interdependientes:
a) Normativa urbanistica

Es el sostén legal del plan y define los instrumentos pasivos de proteccion
del patrimonio. La formulacién de la norma se apoy6 en:

* Explicitar y calificar el patrimonio urbano-arquitecténico del ba-
rrio. Hoy el casco histérico posee mds de 900 edificios catalogados.

* Definir con claridad las intervenciones posibles segtin el nivel de
catalogacion.

* Formular normas para la obra nueva que acompanen a la tipologia-
morfologia existente.

* Formular normas para el espacio publico, ya que se trata de un drea
de Proteccién Patrimonial.

Con el objeto de estimular la proteccién de los edificios catalogados se
propuso una serie de incentivos. Entre los mds importante se pueden
mencionar:

* Desgravacion tributaria, contemplando la inversién realizada en los

inmuebles.
* Asesoramiento técnico gratuito.
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* Generacién de un Fondo Especial para Rehabilitacién de Edificios
Patrimoniales, destinado a otorgar lineas de créditos blandos con el
fin de posibilitar las intervenciones necesarias en ellos.’

La Ordenanza que instituyé la normativa para este sector urbano fue
aprobada por el Consejo Deliberante el 3 de diciembre de 1991.

b) Propuesta urbana

Esta propuesta es un esqueleto conformado por distintos circuitos donde
se articulan los diferentes subprogramas de actuacién que se desarrollan
en el drea, y que, junto con sus objetivos, se enuncian a continuacion:

* Programa concientizacién y divulgacién del patrimonio

Una prioridad fue instalar la proteccién y el cuidado del Casco Histérico
en la agenda publica. Para eso, se establecieron canales informativos para
la poblacién en general y los vecinos en particular. Siendo el objetivo con-
cientizar, sensibilizar y difundir la importancia del patrimonio, su valora-
cién y cuidado, se trabajé involucrando a toda la ciudadania como ele-
mento fundamental para la formulacién de las acciones: sélo asi es posi-
ble evitar y prevenir su destruccién, la périda del patrimonio que hace a
la historia de la ciudad y de su gente, para no privar a las generaciones
futuras de la posibilidad de desarrollar y fortalecer una identidad colecti-
va y un sentido de pertenencia con el espacio que habitan.

Cabe sefalar como ejemplo: tres Jornadas Internacionales sobre
Cascos Histéricos, siete ciclos de charlas; el trabajo en coordinacién con
el sistema educativo en sus diferentes niveles; excursiones fotogréficas; los
talleres participativos con vecinos, inversores, agentes turisticos, profesio-
nales de distintos sectores; variado material de difusién realizado en dife-
rentes soportes, cartillas, mapas, libros que describen; la senalizacién de
edificios patrimoniales, entre otras acciones que empiezan a dar frutos

2 No se pudo implementar.
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visibles a través de un cambio en la actitud ciudadana y un interés reno-
vado en la proteccién y el cuidado de los bienes culturales.

* Programa de consolidacién residencial.

Para contrarrestar el decrecimiento poblacional que se ha producido en el
Casco Histérico y su entorno, resultado de la pérdida de su poder de
atraccién para la actividad residencial y del avance de actividades tercia-
rias dada su proximidad a la city portena, se vienen llevando a cabo una
serie de acciones que priorizan la radicacién residencial y la vitalidad del
sector. La vivienda garantiza la permanencia, y por lo tanto es prioritario
fortalecer la actividad en el drea, mejorando las condiciones de habitabi-
lidad de la poblacién con menores niveles de ingresos para incentivar la
radicacién de nuevos residentes. Al mismo tiempo se han desarrollado
acciones que contribuyen a mantener la poblacién en su propio hébitat
afirmando su integracion, tales como: un sistema de préstamos hipoteca-
rios del Banco Ciudad para acceder a la vivienda propia; la rehabilitaciéon
de viviendas catalogadas; asesoramiento a los vecinos para orientar sus
acciones de rehabilitacién y mejoramiento de las condiciones de habita-
bilidad y facilitando el acceso a los recursos. Todo ello sin descuidar una
politica de integracién poblacional que permite afirmar a la gente en su
propio hdbitat, volviendo amigable el territorio y generando lazos con la
zona que se oponen a la migracidn a otros barrios.

* Programa de conservacién y puesta en valor de edificios patrimoniales.

La proteccién del patrimonio construido ha permitido que los bienes
patrimoniales no se pierdan o deprecien a través del tiempo. Por eso resul-
t6 fundamental el desarrollo de una politica de proteccién de patrimonio
que permita mantener la identidad cultural y promover la necesidad de
recuperar adecuadamente los bienes culturales. Esta tarea se ha llevado
adelante a través del asesoramiento de las obras de los particulares, asi
como mediante acciones directas en edificios ptblicos y privados.

Las intervenciones realizadas han permitido evitar el avance de los
procesos de deterioro que trae aparejado el paso del tiempo, las malas
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condiciones de uso y las obras inadecuadas. El trabajo continuo y siste-
madtico —hemos comprobado— arroja resultados contundentes: genera un
compromiso en la comunidad residente y usuaria, alienta una politica de
mantenimiento de las construcciones patrimoniales, controla el deterioro
y favorece la sostenibilidad a partir de la participacién efectiva de todos
los actores involucrados. En ese marco, algunas de las obras implementa-
das incluyen: el otorgamiento por primera vez de subsidios a los vecinos
para poner en valor sus edificios; el asesoramiento para la recuperacién de
sus fachadas y la recuperacién de edificios del Gobierno de la Ciudad: Ca-
sa de la Cultura, Museos de la Ciudad, Casa Isaac Fernandez Blanco, En-
sehanza Artistica, entre otras.

* Programa de mejora ambiental del espacio urbano.

Consiste un plan de mejoramiento de la calidad paisajistica y ambiental
del espacio urbano, tratando de resolver aspectos criticos como falta de
espacios verdes, degradacién ambiental o espacios subutilizados; promover
un uso social pleno del espacio y mejorar y ampliar la oferta de espacios
publicos. Las intervenciones realizadas en espacios verdes, veredas y espa-
cios remanentes permitieron mantener un disefio que las identifica, con
caracteristicas propias del sector urbano, iluminacién, mobiliario urbano
y forestacién. Uno de los lineamientos fundamentales de este programa
planted un circuito recorrible desde la Plaza de Mayo hasta el Parque Le-
zama, los dos puntos fundacionales de la Ciudad, relacionando situacio-
nes espaciales valiosas y generando una percepcién integral del conjunto y
de sus partes. Asi se identifica los elementos de mayor significacién que lo
componen y se estimula su uso social pleno. Ejemplos de este programa
son: intervenciones en cuatro espacios verdes (Alfonso Castelao, Plaza Joa-
quin Anchorena, Plazoleta Av Garay, Plaza Montserrat); intervencién en
veredas y espacios remanentes, asi como trabajos de iluminacién, mobilia-
rio urbano y forestacion a lo largo de 70 cuadras, correspondientes a seis
circuitos diferentes (Balcarce-Chile, Dorrego, Lezama, Montserrat, Ins-
titucional y Avenida de Mayo) que componen el 4rea.
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* Programa de equipamiento comunitario.

El programa se ocupé del fortalecimiento de los equipamientos comuni-
tarios, como un medio para disminuir las inequidades sociales, mejoran-
do las condiciones de la poblacién residente. Se ha optimizado la oferta
de equipamiento reconociendo la complejidad del tejido social y sus iden-
tidades culturales. Como complemento de la actividad residencial, el
equipamiento social facilita el acceso a los servicios que hacen a una ade-
cuada calidad de vida. Al mejorar y ampliar las condiciones en que se
brindan los servicios comunitarios se potencia la atraccidn residencial y se
refuerza la identidad barrial. La heterogeneidad social del drea, con pre-
sencia de poblacién de escasos ingresos, desempleados y subocupados
hace que la oferta de equipamiento sea necesaria para lograr compensar
su situacién deficitaria y para permitir una mayor integracién social. Para
esto se trabajé en la consolidacién, restauracién y creacién de equipa-
mientos como es el caso del Centro Cultural Plaza Defensa, un Patio de
Deportes y Jardin N°1 de jornada completa.

* Programa de promocion de las actividades.

El casco histérico es un espacio de interaccion entre la identidad nacional y
la portefiidad, expresada a través de las actividades vinculadas a la cultura
del tango, los bares, los cafés y la diversidad cultural que lo habita. Sin
embargo, se necesitaba fortalecer y promover nuevas actividades que garan-
tizaran la utilizacion plena de edificios y espacios urbanos, como forma de
evitar el decaimiento, la degradacién y la pérdida de valor para la poblacién.

Se plantearon estrategias para paliar los problemas de subocupacién de
stock edilicio detectados, mediante la optimizacién de actividades que
actualmente se desarrollan en el drea. Se incentivo la localizacién de acti-
vidades econémicas y culturales y el uso intensivo de edificios, promovien-
do la exposicién e intercambio de experiencias relacionadas con las artes,
los oficios y la preservacién y cuidado del patrimonio, con ejemplos signi-
ficativos en la realizacién del Espacio de artes y oficios, el reposicionamien-
to hotelero, la revitalizacién de la calle Alsina, la localizacion en el drea de
distintas ediciones de Estudio Abierto, entre otras actividades.
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* Programa Escuela Taller

El Programa de la Escuela Taller se ha propuesto promover la formacién
de mano de obra artesanal y estd destinado a generar una completa for-
macién en oficios en sectores sociales desprotegidos. La insercion laboral
se ha logrado dinamizar y adelantar a través de la realizacién de practicas
de obra realizadas en edificios y en sectores relevantes del drea. El aporte
de la Escuela a la conservacién del patrimonio repercute directamente
dentro del circuito econémico. Los alumnos han colaborado en la restau-
racién del Casal de Catalunya, la Casa Museo Ferndndez Blanco, la Casa
de la Cultura, el Convento de San Francisco y la Confiteria La Ideal. Ca-
be destacar el 2° premio a Mejor Obra que involucra el patrimonio edifi-
cado, otorgado en el afio 2003 por la Sociedad Central de Arquitectos.

A estas actuaciones se le suman obras ejecutadas por otras dependen-
cias del ministerio o de otras dreas del gobierno en forma conjunta, tales
como la puesta en valor del Museo de Arte Moderno, Plaza Congreso,
Avenida de Mayo, etc, que se insertan territorialmente en el sector y
logran potenciarse mutuamente.

Modo de gestion

El Plan de Manejo plantea una nueva forma de gestién, articulando los
distintos actores que tienen injerencia en el sector. Se trabaja a partir de:

a) Comisién Técnica: Entre las distintas reparticiones del gobierno de la
ciudad considerando que los esfuerzos de las distintas reparticiones
deben sumarse, articuladamente, en la resolucién de los problemas ur-
banos. Se trata de un vinculo permanente.

b) Comisiones Especiales: Articula con dreas de la Ciudad y otras orga-

nizaciones publicas o privadas para el tratamiento de temas especifi-
cos. Se trabaja hasta la solucién del tema.
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Dos son los objetivos prioritarios: el de realizar andlisis abarcativos y rigu-
rosos y el de poner en funcionamiento una alternativa de trabajo que
aporte los beneficios del enfoque sistémico e incremente la calidad de los
logros. También se considera vital la articulacién entre la poblacién local,
representada por diversos actores, y el Gobierno para encarar los proble-
mas del drea.

Conclusiones

La puesta en funcionamiento del Plan de Manejo, poseer un érgano de
aplicacién especifico y la aplicacién de una politica sostenida a través de
un periodo de tiempo prolongado, han logrado presentar hoy un panora-
ma alentador. Se percibe que el drea ha mantenido a gran parte de su po-
blacién original, su heterogeneidad y sus costumbres barriales. Se obser-
va un crecimiento en la vitalidad en el casco histérico de la ciudad, que
no se produce de manera homogénea, sino a través de un empuje mayor
y sostenido en determinadas dreas, que se espera que influyan en el con-
junto. En este sentido hay algunos indicadores relevados que apuntalan
esta hip6stesis, a partir de andlisis realizados desde la Subsecretaria de Pa-
trimonio Cultural del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, en los tlti-
mos afnos: las obras en espacio urbano implementadas han generado una
mejora ambiental que se ve reflejada en el incremento en un valor del sue-
lo que va desde el 15% al 45%, dependiendo el sector del que se trate; la
implementacién de las estrategias y acciones antes expuestas han dado co-
mo resultado un fuerte incremento en las actividades comerciales y de ser-
vicios en todo el 4rea, registrdndose incrementos en la cantidad de locales
que van 15% al 35%. Algunas actividades, incluso, como el rubro gastro-
némico o la venta de antigiiedades alcanzan valores de incremento entre
un 40% y un 60%.

Por otro lado, se puede advertir que el capital patrimonial no sélo se
ha mantenido sino que se puso en valor, alcanzando importantes niveles
de concientizacién en la poblacién. Un dato que da cuenta de un cambio
de actitud sobre los bienes patrimoniales estd dado por los datos que arro-
ja una encuesta electrénica realizada en el afo 2005, donde de 26.257
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personas que votaron, los dos barrios més elegidos para recomendar al tu-
rismo han sido Recoleta (con un 32.1 por ciento de los votos) y San Tel-
mo (con un 27,9 por ciento). El proceso se desarrolla con la velocidad e
integralidad de un circulo virtuoso, en el que las intervenciones del Esta-
do suscitan cambios actitudinales en la poblacion, el comercio, el turis-
mo; y estas variaciones en la conducta colectiva modifican hdbitos empre-
sarios, alientan la inversion, y favorecen la residencialidad.

Se advierte que el barrio de San Telmo evidencié un reposicionamien-
to a nivel urbano definiendo claramente su perfil. Esto se debe a que fue
el sector del casco histérico que mayor vitalidad adquirié, logrando una
muy buena conjuncién entre stock edilicio de valor patrimonial, activi-
dad residencial, cultural y comercial consolidada o en expansién. En el
caso del sector institucional y de Avenida de Mayo, atin deben crecer en
cuanto a su actividad residencial y cultural para consolidar una vitalidad
mayor en diferentes horarios y dias de la semana, pero se ha incrementa-
do hasta el momento su valor patrimonial gracias a su gran potencial y al
accionar continuo en este sentido por parte del Estado.

Se puede advertir que atn subsisten algunas dreas sobre las que hay
que fortalecer el estimulo para la localizacién de actividades, que diversi-
fique el perfil de usos que hoy poseen y que le confieran menor fragilidad
respecto de los posibles cambios que se dan a lo largo del tiempo. Es el
caso del sector adyacente a Avenida de Mayo, con un gran potencial que
aun debe desarrollarse. Pero, en lineas generales, hay que destacar que
algunos sectores del Casco Histérico se posicionan muy bien respecto de
lo que ofrece la ciudad en su conjunto y los barrios que comparten el mer-
cado, situacién verificable en la calidad de oferta en relacién al costo, con
una excelente accesibilidad. El impacto de la aplicacién del Plan de Ma-
nejo es positivo, y se debe a un accionar planificado para lograr su recu-
peracién, su vitalidad y también su sostenibilidad, manteniendo su esen-
cia, su poblacién, su identidad.
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Politica de vivienda e inclusidn social
en Brasil: revision histérica y nuevas
perspectivas en el gobierno de Lula

Nabil Bonduki*

Resumen

El presente trabajo busca esbozar una breve historia de la forma en que los
gobiernos brasilefios anteriores, destacando el gobierno Fernando Henrique Car-
doso (1995-2002), disefiaron la intervencién del Estado frente al problema de la
vivienda.

Posteriormente, se presenta el Projeto Moradia (PM), formulado por el Zns-
tituto Cidadania, Organizacién No Gubernamental dirigida por Lula y que, con
el apoyo de especialistas de diferentes dreas, desarrollé una serie de propuestas
para el pais durante el largo periodo en que el presidente se prepard para gober-
nar (1990-2002).

En la dltima parte, se tratan las condiciones concretas enfrentadas por el
nuevo gobierno, sobre todo en lo que se refiere a la politica macro-econémica,
mucho mds dura y ortodoxa de lo previsto, y las iniciativas tomadas para poner
en préctica su programa urbanistico y habitacional, donde se destaca la creacién
del Ministério das Cidades y del Conselho Nacional das Cidades y, mds reciente-
mente, la ampliacién de los recursos y de las fuentes de financiamiento y subsi-
dios. La intencién es mostrar los obstdculos y desafios de orden financiero, insti-
tucional y urbanistico que necesitan ser superados para que los objetivos disenia-
dos en el Projeto Moradia puedan alcanzarse.
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Presentacion

Para trazar un perfil que permita comprender el desafio que el actual
gobierno enfrenta, esbozaremos, inicialmente, una breve historia de la
forma en que los gobiernos brasilenos anteriores, destacando el gobierno
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), disefaron la intervencién del
Estado que, hasta ahora, no consigui6 generar resultados significativos pa-
ra equilibrar el problema, que a lo largo de los anos 1990 se agravé, y pre-
sentar un diagndstico de la situacidon habitacional en el pais, cuantifican-
do la dimensién de las necesidades de vivienda y de urbanizacién de los
asentamientos informales. También se expondrd, de forma sucinta, cémo
el poder publico municipal, en particular las ciudades gobernadas por el
Partido de los Trabajadores (PT de Lula), se enfrentaron, durante los anos
1990 al problema, desarrollando estrategias participativas y programas
innovadores, que se convirtieron en referencias nacionales y fundamenta-
ron la formulacién del programa nacional.

En la segunda parte de este articulo, se presenta el Projeto Moradia
(PM), formulado por el Instituto Cidadania, Organizacién No Guberna-
mental dirigida por Lula y que, con el apoyo de especialistas de diferentes
dreas, desarrollé una serie de propuestas para el pais durante el largo peri-
odo en que el presidente se prepar para gobernar (1990-2002). Este
Proyecto, realizado entre 1999 y 2000, escuché a diferentes segmentos de
la sociedad relacionados con la cuestién de la vivienda (movimientos po-
pulares, entidades empresariales y profesionales, universidades, centrales
sindicales etc.), sintetizé un grande conjunto de propuestas dispersas y ela-
boré una estrategia para, en un plazo de 15 afnos, equilibrar el problema
alrededor de una directriz establecida por Lula: “Un pais con los recursos
de los que dispone Brasil no puede admitir que millones de familias vivan
en condiciones precarias de vivienda e infraestructura, como en favelas y
corticos”. El PM se convirti6 en la base del programa electoral del futuro
presidente para el drea de vivienda y desarrollo urbanistico.

En la dltima parte, se tratan las condiciones concretas enfrentadas por
el nuevo gobierno, sobre todo en lo que se refiere a la politica macro-eco-
némica, mucho mds dura y ortodoxa de lo previsto, y las iniciativas toma-
das para poner en prictica su programa urbanistico y habitacional, donde
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se destaca la creacién del Ministério das Cidades y del Conselho Nacional
das Cidades y, mis recientemente, la ampliacién de los recursos y de las
fuentes de financiamiento y subsidios. Buscaremos mostrar los obstéculos
y desafios de orden financiero, institucional y urbanistico que necesitan
ser superados para que los objetivos disefiados en el Projeto Moradia pue-
dan alcanzarse.

El presente articulo, elaborado en el momento en que la nueva politi-
ca alin estd en proceso de implementacién, no dispone del necesario dis-
tanciamiento para hacer una evaluacién de los resultados de la actuacién
del nuevo gobierno. Se trata, por lo tanto, de recuperar la trayectoria del
proceso de formulacién del programa de gobierno, identificar los avances
ya obtenidos y apuntar los desafios a enfrentar.

Antecedentes: politica habitacional en Brasil: del Banco Nacional de
la Vivienda (BNH) al gobierno de Fernando Enrique Cardoso (FHC)

El BNH, creado tras el golpe de 1964, fue una respuesta del gobierno mi-
litar a la fuerte crisis de vivienda presente en un pais que se urbanizaba
aceleradamente, buscando, por un lado, ganar apoyo entre las masas po-
pulares urbanas, segmento que era una de las principales bases de susten-
tacién del populismo apartado del poder y, por otro, crear una politica
permanente de financiacién capaz de estructurar con moldes capitalistas
el sector de la construccién civil habitacional, objetivo que acabé por pre-
valecer.

La famosa frase ‘la vivienda propia hace de un trabajador un conserva-
dor que defiende el derecho de propiedad’-atribuida a Sandra Caval-
vanti—, primera presidente del BNH, expresa la preocupacién de hacer de
la politica habitacional basada en la vivienda propia un instrumento de
combate a las ideas comunistas y progresistas en el pais, en tiempos de
guerra fria y de intensa polarizacién politica e ideoldgica en todo el conti-
nente. Pero fue el papel econdmico de esta politica habitacional —que
dinamizé la economia, a través de la generacién de empleo y fortaleci-
miento del sector de la construccién civil-, que la transformé en uno de
los elementos principales de la estrategia de los gobiernos militares.
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A pesar de las criticas al BNH y al sistema por ¢l preconizado, su im-
portancia es indiscutible, pues este periodo (1964-1986) fue el tnico en
que el pais tuvo, de hecho, una Politica Nacional de Vivienda. El Sisterna
Financeiro de Habitagio (SFH) se estructura con abultados recursos ge-
nerados por la creacién, en 1967, del Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), alimentado por el ahorro obligatorio de todos los asala-
riados brasilefios, que vino a sumarse a los recursos del ahorro voluntario,
que formd, el Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Se
define asi, una estrategia clara para intervenir en la cuestién habitacional:
estructura institucional de 4mbito nacional, paralela a la administracién
directa, formado por el BNH y una red de agentes promotores y finan-
cieros (privados o estatales) capaces de posibilitar la implementacién a
gran escala de las actuaciones necesarias en el drea habitacional y fuentes
de recursos estables, permanentes e independientes de las oscilaciones po-
liticas.

Asi, no fue por casualidad que los resultados desde el punto de vista
cuantitativo de las actuaciones desarrolladas por este sistema fueron muy
significativos: en los veintidés afos de funcionamiento del BNH, el
Sistema Financeiro da Habitacio (SFH) financié la construccién de 4,3
millones de unidades nuevas, de las cuales 2,4 lo fueron con recursos del
FGTS, para el sector popular, y 1,9 millones con recursos del SBPE, para
el mercado de vivienda para la clase media. Si consideramos el periodo
hasta 2000, ya que el SFH continué funcionando tras la extincién del
BNH en 1986, fueron financiados cerca de 6,5 millones de unidades
habitacionales. Ademds, fue considerable el papel del SFH en el sanea-
miento, destacando el Plano Nacional de Saneamento (Planasa), que fue
decisivo en la extraordinaria expansién de las redes de agua y alcantarilla-
do que tuvo lugar en las principales ciudades brasilenas. En el 2000, més
del 90% de la poblacién urbana estaba abastecida por redes de agua.

Aunque la produccién habitacional ha sido significativa, estaba muy
por debajo de las necesidades generadas por el acelerado proceso de urba-
nizacién que sucedi6 en Brasil en la segunda mitad del siglo XX. Entre
1950 y 2000, la poblacién urbana brasilena que vive en ciudades de mds
de 20 mil habitantes creci6 de 11 millones a 125 millones. En el periodo
de funcionamiento del BNH (1964-1986), se financiaron cerca del 25%
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de las nuevas viviendas construidas en el pais, porcentaje relevante, pero
totalmente insuficiente para enfrentar el desafio de la urbanizacién brasi-
lefa.

No serfa razonable exigir que el SFH pudiese financiar la construccién
de unidades acabadas en la dimensién necesaria. Pero un andlisis critico
muestra que uno de los grandes equivocos fue dirigir todos los recursos a
la produccién de vivienda en propiedad, construida por el sistema formal
de construccién civil, sin tener estructuradas las actuaciones especificas
para apoyar, desde el punto de vista técnico, financiero, urbano y admi-
nistrativo, la produccién de vivienda o urbanizacion por procesos alterna-
tivos, que incorporasen el esfuerzo propio y la capacidad organizativa de
las comunidades. En consecuencia, tuvo lugar un intenso proceso de
urbanizacién informal y salvaje, donde la gran mayoria de la poblacién,
sin ningin apoyo gubernamental, no tiene alternativa excepto auto-cons-
truir, en etapas, la vivienda propia en asentamientos urbanos precarios,
como loteamentos clandestinos e irregulares, vilas, favelas, alagados etc.,
en general distantes de las dreas urbanizadas y mal servidos de infraestruc-
tura y equipamientos sociales.

La estrategia implementada por el BNH beneficié la construccién
civil que puede contar con una fuente de financiacién estable para la pro-
duccién de unidades acabadas, pero contribuyé poco a enfrentar el pro-
blema que el érgano se proponia resolver. Los presupuestos de gestion
adoptados por el BNH —tipicos del régimen militar— eran rigidos y cen-
tralizados, impermeables a la incorporacién de las pricticas desarrolladas
por la poblacién para enfrentar, a costes mds bajos, el problema de la
vivienda, pudiendo caracterizarse asi: administracién autoritaria; inexis-
tencia de participacién en la concepcién de los programas y proyectos;
falta de control social en la gestién de los recursos; adopcién de la vivien-
da propia como tnica forma de acceso a la vivienda; ausencia de estrate-
gias para incorporar a los procesos alternativos de produccién de la vivien-
da, como la autoconstruccién, en los programas publicos. Ademids, no
utilizando recursos presupuestarios, sin contar con ninguna fuente de
subvenciones y adoptando criterios de financiacién bancarios, el sistema
excluyé partes significativas de la poblacién de mds bajos ingresos de la
atencién de la politica habitacional.
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Es necesario resaltar el desastre desde el punto de vista arquitecténico
y urbanistico de la intervencién realizada. De entre los errores practicados
destaca la opcién por grandes conjuntos en la periferia de las ciudades, lo
que gener6 verdaderos barrios dormitorio; la desarticulacién entre los pro-
yectos habitacionales y la politica urbanistica y el absoluto desprecio por la
calidad del proyecto, generando soluciones uniformizadas, unicas y sin
ninguna preocupacién con la calidad de la vivienda, con la insercién urba-
nay con el respeto al medio fisico. Indiferente a la diversidad existente en
un pais de dimensiones continentales, el BNH no consideré las peculiari-
dades de cada regién, no teniendo en cuenta aspectos culturales, ambien-
tales y de contexto urbano, reproduciendo agotados modelos tnicos.

La crisis del modelo econémico implementado por el régimen militar,
a partir del comienzo de los anos ochenta, generé recesién, inflacién,
desempleo y reduccién de los niveles salariales. Este proceso tuvo enorme
repercusion en el SFH, con la reduccién de su capacidad de inversion, ge-
nerada por la retraccién de los saldos del FGTS y del ahorro y fuerte
aumento en la insolvencia, generado por un, cada vez mayor, desequili-
brio entre el aumento de las prestaciones y la capacidad de pago de los
mutualistas. A partir de 1983 es visible la disminucién de las financiacio-
nes tanto con recursos do FGTS como del SBPE (FiG. 1).
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Grifico Ne. 1 - Unidades financiadas SBPE-FGTS (1980-2002)
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Se vivia el clima de la lucha por las elecciones directas para presidente y
por la Constituyente, con grande movilizacién popular, y la oposicién al
BNH se insertaba en el combate a la dictadura. En este contexto, se orga-
nizd, por un lado, el movimiento de vivienda y de los Sin Tierra (urba-
na), que reunia a los que no conseguian tener acceso a una financiacién
de la vivienda propia y, por otro, el Movimento Nacional dos Mutudrios
que reunia mutualistas de bajos ingresos y clase media, incapaces de pagar
la prestacién de la sonada vivienda propia. Ambos criticaban el cardcter
financiero del SFH y pedian cambios.

La coyuntura cre$ un clima favorable para la exaltacion de las criticas al
BNH, que se articularon con la lucha por la democracia contra el régimen
autoritario, al que la institucién estaba profundamente asociada. Una re-
duccidn dréstica del valor de las prestaciones, adoptado por el régimen para
hacer frente a las criticas, generé un enorme agujero en el Sistema Finan-
ciero, con graves consecuencias futuras, sin amainar el tono de las criticas.

Con la terminacién del régimen militar, en 1985, se esperada que todo
el SFH, incluido el BNH vy sus agentes promotores publicos, las Com-
panhias de Habitagio (Cohab’s), pasasen por una profunda reestructura-
cién, en la perspectiva de la formulacién de una nueva politica habitacio-
nal para el pais. Mientras, por conveniencia politica del nuevo gobierno,
el BNH fue extinguido en 1986 sin encontrar resistencias: se habia con-
vertido en una de las instituciones mas odiadas del pais.

Con el fin del BNH, se perdié una estructura de cardcter nacional
que, bien o mal, habia acumulado una enorme experiencia en el drea, for-
mado técnicos y financiado la mayor produccién habitacional de la his-
toria del pais. La politica de vivienda del régimen militar podia ser equi-
vocada, como ya resaltamos, pero estaba articulada y era coherente. En la
redemocratizacién, en vez de una transformacién, tuvo lugar un vaciado
de competencias y se puede decir que dejé de existir propiamente una
politica nacional de vivienda. Entre la extincién del BNH (1986) y la cre-
acion del Ministerio de las Ciudades, en el gobierno de Lula (2003), el
sector del Gobierno Federal responsable de la gestion de la politica de vi-
vienda estaba subordinado a 7 ministerios o estructuras administrativas
diferentes, caracterizando interrupciones y ausencia de estrategia para
enfrentar el problema.
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La Cuaixa Econdmica Federal (Caixa) —un banco estatale de primera
linea— se convirtié en el agente financiero del SFH, absorbiendo precaria-
mente algunas de sus atribuciones, personal y acervo del ahora antiguo
BNH. La regulacién del crédito habitacional pasé al Conselho Monetdrio
Nacional, convirtiéndose, definitivamente, en un instrumento de politica
monetaria, lo que llevé a un control més rigido del crédito, dificultando
y limitando la produccién habitacional. Decisiones politicas equivocadas
y marcadas por sospechas de corrupcién, como una liberacién de contra-
tos por encima de la capacidad del FGTS en el gobierno Collor en 1990,
llevé a una paralizacién total de las financiaciones con recursos del FGTS
entre 1991 y 1994.

Por otro lado, el agujero generado por la reduccién de las prestaciones
adoptadas por el régimen militar en el auge de la crisis de insolvencia de
inicio de los anos ochenta, llevé a una reduccién de las aplicaciones en vi-
vienda para recomponer los fondos del SFH. La financiacién mengué, al
mismo tiempo que los problemas de vivienda de la poblacién urbana se
hicieron dramdticos, agravado por el empobrecimiento que marcé las
décadas de los ochenta y noventa.

En este marco, se intensificé la necesidad de una intervencién guber-
namental con recursos provenientes de otros origenes y la asociacién con
la sociedad organizada. Para hacer frente a la situacién, varios municipios
y estados, ademds de la propia Unién lanzaron programas habitacionales
financiados con fuentes alternativas, en particular recursos presupuesta-
rios, adoptando principios diferentes a los adoptados anteriormente. Se
abrié asi una nueva fase en la politica habitacional de Brasil, que se deno-
miné de pés-BNH.

Esta fase se puede caracterizar como un periodo de transicién, mo-
mento en que dejé de existir una estrategia nacional para enfrentar la
cuestion de la vivienda, vacio que fue ocupado de forma fragmentaria,
pero creativa, por Municipios y Estados. En particular los Municipios
administrados por el PT, que ganan mayor relevancia en el dmbito de este
articulo, pasaron a desarrollar programas habitacionales alternativos al
modelo adoptado por el BNH, utilizando recursos presupuestarios, adop-
tando una perspectiva mds social y utilizando practicas tradicionales de la
poblacién mds pobre, como la ayuda mutua. En algunos casos, como en
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Sao Paulo, tiene lugar también una mejor insercién urbana y la elabora-
cién de proyectos de mayor interés urbanistico.

Tiene lugar, asi, una progresiva transferencia de responsabilidades
hacia los estados y municipios, teniendo como marco la Constitucién de
1988, que convirtié a la vivienda una competencia concurrente de los tres
niveles de gobierno. El crecimiento de la movilizacién de los movimien-
tos de vivienda aumenté la presién por una mayor participacién de los
municipios en la cuestién de la vivienda, pues la consolidacién de la de-
mocracia convirtié al poder local en el principal interlocutor de las orga-
nizaciones populares y el responsable del equilibrio de las demandas so-
ciales, al estar en contacto directo con los problemas de la poblacién con
carencias. Asi, se acentu6 la tendencia de descentralizaciéon de los progra-
mas habitacionales.

En este marco, emerge un amplio conjunto de experiencias municipa-
les de vivienda de interés social realizadas a partir de la redemocratizacién
del pais. Tras el periodo de centralizacién y homogenizacién de la forma
de intervencién en la vivienda social, tiene lugar, en las esferas municipal
y estadual, una fase de atomizacién de experiencias, de grande heteroge-
neidad, marcada por la diversidad de iniciativas, pero poco articulada
como consecuencia de la ausencia de una politica nacional.

En esta fase surgen, al lado de intervenciones tradicionales, programas
que adoptan principios innovadores como el desarrollo sostenible, diversi-
dad de tipologias, estimulo a los procesos participativos y autogestionados,
asociaciones con la sociedad organizada, reconocimiento de la ciudad real,
proyectos integrados y articulacién con la politica urbanistica. Esta postu-
ra se diferenciaba claramente del modelo que orientd la actuacién del
BNH vy con estas nuevas propuestas emergen programas alternativos, co-
mo la urbanizacién de las favelas y asentamientos precarios, construccion
de viviendas nuevas por ayuda mutua y autogestién, apoyo a la autocons-
truccién e intervenciones en corticos y en viviendas en las dreas centrales.

Emerge, asi, el embrién de una nueva postura de afrontamiento del
problema habitacional adoptada por gestiones municipales de vanguar-
dia, que se convertirdn en referencias nacionales no sélo para el PT de
Lula, sino para otros municipios y también para el propio gobierno fede-
ral que, a partir de 1995, pasa a ser administrado por el presidente FHC.

103



Nabil Bonduki

Politica de vivienda e inclusién social en Brasil

En 1995, tiene lugar una reanudacién de la financiacién de la vivien-
da y del saneamiento con base en los recursos del FGTS, después de va-
rios anos de paralizacion de la financiacién, en un contexto de alteracio-
nes significativas en la concepcidn vigente sobre politica habitacional. Si,
por un lado, es exagerado decir que se estructurd, de hecho, una politica
habitacional, los documentos elaborados por el gobierno muestran que
los principios generales que presidirdn la formulacién de los programas
son fundamentalmente diferentes de los que estuvieron en vigor en el pe-
riodo del BNH.

Principios como flexibilidad, descentralizacién, diversidad, reconoci-
miento de la ciudad real, entre otros, fueron adoptados como nuevos refe-
renciales, al menos en la retérica, de manera compatible con el ambiente
y el debate nacional e internacional que, de una forma bastante generali-
zada, pasé a rechazar los programas convencionales, basados en la finan-
ciacién directa a la produccién de grandes conjuntos habitacionales y en
procesos centralizados de gestién.

En 1996, la Secretaria de Politica Urbana, que pasé a ser la gestora del
sector habitacional, divulgé el documento de la Politica Nacional de Habi-
tagio (PNH), realizado en el contexto de la preparacién para la 22
Conferencia de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos -
Habitat II. En este estaban incluidos nuevos programas que, al menos en su
concepcién, eran coherentes con una nueva visién, dejando de favorecer
tinicamente la financiacién a la produccién. De entre los programas genera-
dos durante el gobierno FHC y que continuaron existiendo en el primer
ano del gobierno Lula, se inclufa, como principal alteracién, la creacién de
programas de financiacién dirigidos al beneficiario final, Carta de Crédito,
individual y societaria, que pasé a absorber la mayor parte de los recursos
del FGTS. Ademis de éste instituyé un Programa dirigido al poder publi-
co, focalizado a la urbanizacién de dreas precarias (Promoradia), que fue
paralizado en 1998, cuando se prohibié la financiacién al sector pablico y
un programa dirigido al sector privado (Apoyo a la Produccién), que tuvo
un funcionamiento incorrecto. En 1999, fue producido el Programa de
Arrendamiento Residencial (PAR), programa innovador dirigido a la pro-
duccién de unidades nuevas para el arrendamiento que utiliza una mezcla
de recursos formados por los procedentes del FGTS y otros de origen fiscal.
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De entre las modalidades de utilizacién de la Carta de Crédito que
consumid, entre 1995 y 2003, cerca del 85% de los recursos administra-
dos por la Unién destinados a la vivienda, se destacan la financiacién de
material de construccién y la adquisicién de inmuebles usados, ademads de
la Carta de Crédito Associativa, que se convirti6 en una especie de vélvu-
la de escape para que el sector privado captara recursos del FGTS para la
produccién de viviendas acabadas.

Las alteraciones promovidas, aunque a primera vista pudiesen expre-
sar una renovacién en la forma de cémo la cuestién de la vivienda pasé a
ser tratada por el gobierno federal, rompiendo la rigida concepcién here-
dada de los tiempos del BNH, de hecho no lograron empujar una nueva
politica y acabarian por generar un conjunto de efectos perversos, desde
el punto de vista social, econémico y urbano. La financiacién a la adqui-
sicién de inmuebles usados, que absorbié el 42% del total de recursos des-
tinados a la vivienda (cerca de 9,3 mil millones), es un programa con esca-
so impacto, que no genera empleos ni actividad econdmica. El financia-
miento al material de construccién, aunque tenga el mérito de apoyar al
enorme conjunto de familias de baja renta que autoemprende la construc-
cién de la vivienda propia y de generar una ayuda masiva (567.000 bene-
ficiados en el periodo, la de mayor alcance cuantitativo), tiende a estimu-
lar la produccién informal de la vivienda, agravando los problemas urba-
nos. Ademds del bajo valor de la financiacién y la ausencia de asesoria téc-
nica no permite que las familias beneficiadas alcancen condiciones ade-
cuadas de habitabilidad.

De hecho, la preponderancia de estas modalidades de acceso al crédi-
to estd vinculada a la consolidacién de una visién bancaria en la financia-
cién habitacional, personificada en el papel central que pasé a tener la
Caixa Econémica Federal como el tnico agente financiero que maneja los
recursos destinados a la vivienda. Impulsada por la preocupacién de evi-
tar agujeros en los fondos destinados a la vivienda, sobre todo el FGTS,
la Caixa pasé a favorecer la concesion de créditos en condiciones de ma-
yor garantia y mds ficil acompanamiento, lo que explica la preferencia
por la financiacién de inmuebles usados.

Por la misma razén de naturaleza financiera, la implementacién de
esos programas no significé una interferencia positiva en el combate al
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déficit habitacional, en particular en los segmentos de baja renta. De una
forma general, se puede decir que se mantuvo o incluso se acentué una
caracteristica tradicional de las politicas habitacionales en Brasil, es decir,
una atencion favorecedora a las clases de renta media. Entre 1995 y 2003,
el 78,84% del total de los recursos fueron destinados a familias con renta
superior a 5 Salarios Minimos (SM), sin embargo, sélo el 8,47% fueron
destinados para la bajisima renta (hasta 3 SM) donde se concentra el
83,2% del déficit cuantitativo.

La constante inobservancia de las necesidades habitacionales efectivas
se completa con las restricciones de orden macroeconémico que limitaron
la financiacién del sector ptblico, en particular al Programa Promoradia.
Las actuaciones de politica macroecondmica, implementadas por el go-
bierno FHC, redundaron en una escalada que acabé por reducir el espacio
de intervencién de los agentes del sector puiblico en la ejecucién de las poli-
ticas de vivienda, sobre todo en lo que se refiere a la urbanizacién de dreas
precarias, actuacién que solamente puede ser realizada por el sector pabli-
co. Las restricciones impuestas a la concesién de créditos a este sector, co-
mo contraparte al rodaje de deudas de Estados, Municipios y Distrito Fe-
deral, eliminaron la posibilidad de acceso a las operaciones de financiacién
en las dreas de saneamiento y vivienda con recursos procedentes del FGTS.
De esta forma, el ajuste fiscal se consolidé como principal obsticulo a la
realizacién de inversiones dirigidas a la urbanizacién y la produccién de
viviendas destinadas a la ayuda de los segmentos de mds bajos ingresos,
donde se concentra el grueso de las necesidades habitacionales del pais.

El callején sin salida y las limitaciones presentes en la actuacién habi-
tacional del gobierno FHC son extremadamente importantes para los ob-
jetivos de este articulo puesto que continuaron presentes al inicio del go-
bierno Lula, transformadndose en desafios dificiles de superarse para poner
en préctica la politica habitacional preconizada por el nuevo gobierno, de
acuerdo con el propédsito del PM. Sin embargo, antes de profundizar en
el andlisis de las propuestas de Lula, haremos un inciso para presentar un
diagnéstico de la situacién habitacional del pais en visperas de la toma de
posesién de nuestro presidente.

No podriamos cerrar este breve relato sobre el gobierno FHC sin hacer
referencia a la aprobacién por el Congreso Nacional y promulgacién pre-
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sidencial del Estatuto de la Ciudad, en el 2001, después de 13 anos de tra-
mitacion. Al reglamentar la Constitucién y crear la posibilidad de hacer
valer la funcién social de la propiedad, el Estatuto constituyé un marco
importante que era parte de la propuesta original del PM, como un com-
ponente indispensable para el equilibrio de la cuestién habitacional en
Brasil, como veremos adelante.

La situacién habitacional y urbana en Brasil a la llegada del siglo XXI

En breves pinceladas, vamos sintetizar el marco del dramdtico problema
habitacional brasilefio en el periodo en que se formulé el PM. Con base
en el Censo de 2000, la necesidad de nuevas viviendas en todo el pais es
de 6,6 millones, de las cuales 5,4 millones en las dreas urbanas y 1,2 millo-
nes en las dreas rurales. En nimeros absolutos, la mayor parte de esas nece-
sidades se concentra en los Estados del Sudeste (41%) y del Nordeste
(32%), regiones que componen la mayoria de la poblacién urbana del pais
y disponen de la mayor parte de los domicilios urbanos duraderos (FIG. 2),
estando el 83,2% del déficit habitacional urbano concentrado en familias
con una renta mensual de hasta tres salarios minimos (SM) (US$260).

Fig. Ne. 2 - Contrataciones del FGTS por Programas
(Valor absoluto y %) - 1995/2003. (En millones de reales)

Programa / Modalidad Valor Contratado % |Numero de contratos %
(en millones de reales) (en mil)
PAR 2.344 10,5 106 6,3
Pré-Vivienda 884 3,9 - -
Apoyo a la produccién 55 0,01 4 0,01
Carta de Crédito Associativa 4.109 18,4 180 10,7
Adquisicién de usado 9.284 523
Carta de Material de construccién| 2.095 567
Crédito Adquisicién de nuevo 1.418 74
Individual | Otros 2.086 222
Sub-Total 14.883 66,8 1.386 82,7
Total 22.275 100,0 1.676 100,0

Fuente: Caixa / Instituto Via Ptblica. 2004
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Fig. Ne. 3 - Contrataciones del FGTS. Programas por Tramos de Renta
(en %) - 1995/2003

Politica de vivienda e inclusién social en Brasil

Fig No. 5 - Déficit cuantitativo por tramos de renta. Comparativo 1991/2000,
Brasil (urbano y rural) y Regiones Metropolitanas. No absoluto en mil y en %

hasta 2 SM de2a5SM +5SM Total
Regién 1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000
Brasil 2,966| 55% |4.179 | 64% |1.564| 29% |1.648| 25% | 844 | 16% | 621 | 9% [5.374(100%]|6.448|100%
Regiones 712| 51% [1.104| 59% | 404|29% | 547|29% | 286|20% | 234 |12% |1.402{100% (1.885[100%
Metropolitanas

Fuente: FJB, 2001

Programa Hasta3SM | 3a5SM 5a10SM | +10SM | Total
PAR - - 100% - 100
Pré-Vivienda 100 - - - 100
Apoyo a la produccién - - - 100,0 100
Carta de Crédito Associativa 1,9 13,9 34,5 49,7 100
Carta de Crédito Individual 6,2 15,1 50,1 28,6 100
Total 8,5 12,6 50,4 28,5 100

Fuente: Caixa / Instituto Via Ptblica 2004

Fig Ne. 4 - Distribucién del déficit cuantitativo por tramos de renta. Zona urbana.
Brasil 2000

Fig. N°. 6 - Crecimiento del déficit habitacional por tramos de renta. Brasil y Regiones
Metropolitanas (1991/2000)

Brasil Regiones Metropolitanas
Hasta 2 SM 40,9% 55,1%
de2a5SM 5,4% 35,4%
+5SM -26,5% -18,2%
Total 19,9% 34,4%

Fuente: FJP, 2001

Tramos de renta Déficit en millones de unidades %

hasta 3 SM 4.490 83,2%
de3as5SM 450 8,4%
de 5a 10 SM 290 5,4%
por encima de 10 SM 110 2,0%
total 5.400 100,0%

Fuente: FJP, 2001. Obs: No incluye el déficit por depreciacion

La permanencia de un elevado déficit habitacional concentrado en la baja
renta tras décadas de politica habitacional impulsada por el gobierno
federal, evidencia el fracaso de los programas publicos y la incapacidad de
los mecanismos de mercado para el enfrentamiento del problema. La si-
tuacién, por otro lado, ha resaltado la absoluta necesidad de formular es-
trategias mds eficaces para atender a los tramos de menor renta.

Una observacién cuidadosa de la evolucién de las necesidades habita-
cionales entre 1991 y 2000 muestra que la concentracién del déficit en
los tramos de menor renta se agravé en el periodo que, a grosso modo, co-
rresponde al gobierno FHC. Las Figs. 5 y 6 muestran que, en este perio-
do, en el tramo de renta inferior a 2 SM el déficit crecié un 40,9%, en el
tramo superior a 5 SM tiene lugar una reduccién del 26,5%.
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Este fendmeno tiene lugar en el conjunto del pais y en todas las regiones.
En el Nordeste, la regién mds pobre del pais, entre 1991 y 2000, el défi-
cit en el tramo de renta por encima de 5 SM cay6 del 7,2% hasta el 3,2%
y, en términos absolutos, fue reducido a la mitad, en cuanto que sélo el
0,7% del déficit se concentra en el tramo superior a 10 SM.

Seria exagerado afirmar que la significativa reduccién del déficit en el
tramo superior a 5 SM, en el periodo de 1991/2000, fuese escasamente
un impacto de la actuacién gubernamental, una vez que el desempleo, el
descenso de la renta de la poblacién brasilefia en la década de los noven-
ta, contribuyé a desplazar el déficit a los tramos de renta mds bajos. Sin
embargo, la actuacién habitacional del gobierno FHC contribuyd, cierta-
mente, a este fenémeno, una vez que la financiacién para la obtencién de
la vivienda propia se concentr6 en los tramos de renta por encima de 5
SM, como, por ejemplo, en el Programa Carta de Crédito Individual,
que, entre 1995 € 2002, destiné el 78% de los recursos a las familias situa-
das en este tramo.
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Otro componente de las necesidades habitacionales es el llamado défi-
cit cualitativo formado por viviendas que presentan deficiencias en el
acceso a infraestructura o densificacidn excesiva. Se trata de familias que
no necesitan, prioritariamente, una nueva vivienda, sino intervenciones
para establecer condiciones dignas en su vivienda. Conforme puede ob-
servarse en la Fig. 7, es expresiva la cantidad de unidades habitacionales
con algun tipo de carencia, predominando la ausencia de infraestructura,
que implica al 28% del stock de viviendas del pais (10,2 millones de uni-
dades), no estando implantada la recogida de residuos domiciliaria en 5,4
millones de unidades.

Fig. No. 7 - Déficit cualitativo en 4reas urbanas, segin tipo de inadecuacidn.
Brasil y regiones, 2000 (en mil unidades)

stock total) como vacios. De 1991 a 2000, el porcentaje de domicilios va-
cios en las dreas urbanas crecié, pasando a 4,580 millones (10,33%), con
un crecimiento del 37%, conforme puede observarse en la FIG. 8. Se esti-
ma, también, que 836 669 unidades estdn depreciadas, revelando el cre-
cimiento de un problema habitacional y urbano que es reciente y que de-
berd agravarse en los proximos anos, ya que gran parte del stock de edifi-
cios urbanos en el pais fue construido a partir de la década de los sesenta.

Los inmuebles vacios y depreciados se localizan en lugares urbanizados
y servidos de infraestructura, en general en las dreas centrales y consolida-
das de las mayores ciudades revelando el dramatismo de una situacion de
inactividad en un pais donde uno de cada 3,5 domicilios urbanos sufre la
carencia de infraestructura.

Stock existente (drea urbana)
Domicilios con deficiencias Domicilios con deficiencias urbanas,
Total de en la unidad o en la edificacién sanitarias o en la infraestructura
domicilios Domicilios con| Inadecuacién | Carencia de Ausencia de | Inadecuacién
duraderos densificacién por infraestructura | unidad sanitaria| ~ fundiaria
excesiva depreciacién en domicilios
36.646,3 2.025 837 10.261 1.467 1.509
100% 5,5% 2,2% 28,0% 4,0% 4,1%

Fuente: FJP, 2001. Obs: Los nimeros referentes a cada categorfa no pueden ser sumados, pues provocarfa
distorsiones de doble recuento, ya que una misma vivienda puede presentar diferentes tipos de deficiencia.

La dimensién de este problema muestra que la cuestién habitacional no
puede ser equilibrada s6lo con la oferta de nuevas unidades, como se hizo
durante el periodo del régimen militar, requiriendo una actuacién articu-
lada con las politicas urbanisticas, fundiaria y de saneamiento, que sdlo
pueden ser implementadas por el poder puablico. Sin embargo, como vi-
mos, desde 1998, por imposicién de la politica macroecondmica, la
financiacién del FGTS destinada al poder publico fue paralizada, redu-
ciendo la posibilidad de que los estados y municipios recibieran recursos
de la Unién para enfrentar este tipo de deficiencias.

Otro aspecto que merece referencia en este breve diagnéstico se rela-
ciona con los domicilios urbanos vacios y depreciados. El Censo de 1991
registré 2,963 millones de domicilios particulares urbanos (9,36% del
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Fig. Ne. 8 - Crecimiento del stock total de domicilios y de los domicilios vacios.
Brasil, 1991-2000

1991 2000 Crescimento 1991-2000
Total de domicilios urbanos 27,1 37,3 37,6%
Total de domicilios rurales 7,5 7,5 0,0%
Stock Total 34,6 44,8 29,5%
Domicilios urbanos vacios 2,9 4,5 55,2%
Donmicilios rurales vacios 1,4 1,5 7,1%
Total de domicilios vacios 4,3 6,0 39,5%
Fuente: FJP, 2001

El problema de la inactividad del stock existente es mds grave en las prin-
cipales regiones metropolitanas del pais, donde el déficit también es més
acentuado. De los casi 6 millones de domicilios censados en la Regién
Metropolitana de Sao Paulo, 674.000 estdn vacios, o sea 11,43% del
total. En la Regién Metropolitana de Belo Horizonte el valor de domici-
lios vacios es del orden del 11,57%. La existencia de un niimero tan sig-
nificativo de inmuebles vacios genera, ademds de deterioro del edificio y
del entorno, un grave problema urbano, con la despoblacién de las dreas
bien servidas de equipamientos y empleos, mientras la poblacién va a al-
bergarse en regiones desprovistas y distantes, multiplicando las necesida-
des de inversién publica. El fenémeno es visible: en Sao Paulo 55 de los
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96 distritos de la ciudad, exactamente los mds cualificados, perdieron po-
blacién en la década de los noventa, mientras que en las dreas carentes de
infraestructura y situadas en las zonas de proteccién ambiental el creci-
miento demogréfico fue intenso.

Si, por hipétesis, fuese posible utilizar ese niimero revelador de inmue-
bles vacios para alojar familias necesitadas de vivienda, seria posible sanar
83% del déficit nacional de unidades urbanas, traspasando en algunas re-
giones metropolitanas el nimero de domicilios vacios el déficit cuantita-
tivo, como puede observarse en la FIG 9.

Fig. N°. 9 - Domicilios vacios y déficit cuantitativo. Regiones metropolitanas, 2000

Region Domicilios Necesidades Diferencia entre los % de domicilios

metropolitana Vacios Valores | habitacionales | domicilios vacios y las | vacios en relacién
de 2000 urbanas 2000 | necesidades habitacionales | a las necesidades

Sio Paulo 674.847 565.879 108.968 119%

Belo Horizonte 178.934 152.623 26.311 117%

Fortaleza 102.966 155.728 -52.762 66%

Porto Alegre 98.343 112.053 -13.710 87%

Recife 97.829 186.608 -88.779 52%

Rio de Janeiro 419.653 388.319 31.334 108%

Salvador 114.295 142.653 -28.358 80%

Fuente: FJP (2001)

Mientras abundan unidades habitacionales vacias, la insuficiencia de sue-
lo urbanizado a precios accesibles para la poblacién de bajos ingresos es
una de las cuestiones mds importantes para el equilibrio del problema
habitacional en Brasil. La inadecuacién habitacional como puede ser veri-
ficada en la Fig 7, atafie a cerca de 1,5 millones de domicilios, dato ofi-
cial, que puede ser ain mucho mds grande, frente al gran ntimero de asen-
tamientos irregulares existentes en las ciudades brasilefias. En Brasil, la
polarizacién social y la segregacién espacial se hicieron sentir fuertemen-
te presentes al nivel del acceso al suelo. Bien es verdad que ese acceso limi-
tado es uno de los principales mecanismos de exclusién social de las
poblaciones de baja renta. La Fig 10 muestra que la irregularidad estd pre-
sente en un gran nimero de municipios de Brasil, de todos los tamafios.
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Fig. Ne. 10 - Porcentaje de municipios con asentamientos irregulares y en dreas

de riesgo, segtin tramo de poblacién. Brasil, 2000 (en %).

Poblacién Municipios que Municipios que Municipios que

(en mil habitantes) poseen favelas y asen-|  poseen vivienda poseen loteamentos
tamientos precarios en 4rea de riesgo irregulares

Hasta 20 19,5 20,5 26,5

De 20 a 100 43,8 45,9 59,8

De 100 a 500 79,8 77,7 88,1

Més de 500 96,7 87,1 87,1

Media Brasil 27,6 28,7 439

Fuente: SNTU / Ministério das Cidades

El suelo urbanizado, provisto de servicios, equipamientos e infraestructu-
ra, se hizo cada vez mds caro, desplazando a los que no tenfan recursos a
lugares cada vez mds distantes, precarios y peligrosos y a la ocupacion irre-
gular. Este creciente proceso muestra la ausencia de una politica fundia-
ria articulada con las politicas habitacional y urbanistica, en los diferentes
niveles de gobierno en Brasil. Hasta el gobierno Lula, esta politica fue
siempre relegada y no considerada como parte bdsica para el inicio de las
intervenciones en vivienda de interés social. La aprobacién del Estatuto
de la Ciudad en el 2001, tras 13 afios de debates en el Congreso Nacional,
elaborando nuevos instrumentos urbanisticos para posibilitar la regulari-
zacién fundiaria y hacer cumplir la funcién social de la propiedad, repre-
sent6 la mds importante iniciativa para romper este ciclo. Sin embargo, la
implementacién del Estatuto depende de los municipios puesto que los
instrumentos regulados sélo pueden ser utilizados si previstos en los pla-
nos direitores, a ser elaborados por las prefeituras y aprobados por los
legisladores municipales.

Una de las mds importantes manifestaciones de las dificultades de
acceso al suelo es el intenso proceso de formacién de favelas y lotizacio-
nes irregulares en el pais. El crecimiento de favelas es uno de los grandes
indicadores de la gravedad de la situacién urbana en Brasil. Mientras que
la poblacién brasilefia crecid, en la tltima década, un 1,98% al afio, la po-
blacién que vivia en favelas crecié a mds de un 7%, segin los datos del
Censo, que excluyé las favelas con menos de 50 barracos, lo que deja
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fuera un gran niimero de asentamientos. Brasil terminé el siglo XX con
3.905 favelas identificadas por el Censo, esparcidas por todo el pais. Hu-
bo un aumento del 22,5% desde el Censo de 1991, que presentaba 3.124.
Este aumento ya es altamente alarmante, en términos porcentuales. Sin
embargo, cabe resaltar que es mds espantoso adn si consideramos que
muchas de las favelas ya existentes, desde el Censo de 1991, mostraron un
aumento demogréfico interno, ya sea a través de la formacién de nuevas
construcciones, de la ampliacién familiar o de la transformacién de barra-
cos en cortigos.

El nimero de unidades inadecuadas y de los asentamientos precarios
e irregulares permite inferir el tamano del problema habitacional en el
pais, pero no cuantifica, con razonable precisién, las viviendas producidas
por el mercado informal. Para tener una idea de la relevancia de la ocu-
paci6én informal e ilegal en Brasil, se sabe que de 1995 a 1999 fueron
construidas 4,4 millones de viviendas en el pais. De estas, sélo 700.000
fueron realmente construidas formalmente, esto es, fueron financiadas
por el mercado legal privado o publico en Brasil. El saldo restante,
3.700.000 fue levantado por iniciativa de la propia poblacién, de exclui-
dos del mercado formal.

Esos datos evidencian la ampliacién de los territorios ilegales e irregu-
lares en el pais. De este porcentaje actual, el Estado de Sao Paulo, el més
rico del pais, presenta el mayor nimero de favelas, concentra casi el 40%
de ese universo. De 1991 a 2000, el crecimiento del niimero de favelas en
el Estado de Sao Paulo pricticamente acompafi6 al experimentado en el
pais, 22% (IBGE, 2000).

Esa tragedia permanente, al contrario de disminuir con las interven-
ciones del poder publico, se ha agigantado. Las mayores ciudades brasile-
fias, en especial las metrépolis, pasaron a albergar del 20% al 50% de su
poblacién en favelas, crecimiento este que se dio en s6lo 30 afios. Durante
ese periodo tiene lugar una intensa redistribucién poblacional en Brasil,
resultante de un progresivo vaciamiento rural, de un desplazamiento en
direccién a la frontera agricola como un continuo e intenso fenémeno de
metropolizacién.

En 1970, sélo el 1% de la poblacién de la ciudad de Sio Paulo vivia
en favelas. En 2000, esa poblacién pasé a nada menos que el 20%. La

114

Politica de vivienda e inclusién social en Brasil

poblacién favelada de la ciudad de Sao Paulo suma 2.081.173 personas
de un total de 10.405.867. En otras capitales nacionales el marco es tam-
bién dramdtico, segundo datos de Maricato (2001): de los que viven en
Belo Horizonte el 20% son favelados; el 20% de la poblacién de Rio de
Janeiro se localizan en favelas; el 33% de favelados viven en Salvador;
hasta el 28% de la poblacién de Fortaleza viven en domicilios subnorma-
les del tipo favela; el 13% de la poblacién de Goinia viven en favelas y
nada menos que el 50% viven en la ciudad de Belém y el 40% en la ciu-
dad de Recife.

Al asociarse la carencia de infraestructura con la renta de la poblacién,
se encuentran cerca de 6 millones de unidades pertenecientes a familias
con renta de hasta tres salarios minimos (67% de las unidades con caren-
cia de infraestructura son ocupadas por la clase mds pobre). Esto muestra
que esa parte de la poblacién, cuando vive, vive mal. Ciertamente, se con-
centra en dreas urbanas controladas por el mercado informal, desprovis-
tos de calidad urbanistica y de equipamientos, lo que reafirma la impor-
tancia de politicas incluyentes y bien planificadas. Datos del Sistema
Nacional de Indicadores Urbanos (SNIU) muestran que décadas de cre-
cimiento acelerado llevaron a un proceso informal de acceso al suelo y ele-
varon el nimero de municipios con favelas y loteamentos irregulares. Esa
forma de uso y ocupacién del suelo estd presente en la gran mayoria de
las ciudades brasilenas.

El crecimiento acelerado de las favelas en la tltima década es un indi-
cador importante del agravamiento del problema habitacional en el pais.
Entre 1991 y 2000, la poblacién favelada crecié el 84% mientras la
poblacién general tuvo un aumento de sélo el 15,7%, mostrando que no
se siente ningdin impacto de la actuacién gubernamental, desde el punto
de vista de la reduccién de las necesidades habitacionales.

Por esto, el desafio de suplir las necesidades cuantitativas y crear las
condiciones para calificar las necesidades cuantitativas requiere cambios
substanciales en la actuacién del poder piblico y en su forma de operar.
Caso contrario, conforme muestra el estudio elaborado por el Sistema
Estadual de Andlise de Dados (Seade), en los préximos 15 anos las necesi-
dades habitacionales en Brasil serdn atin mds drdsticas. Serd preciso, no
solamente atender las necesidades habitacionales acumuladas, como la del
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futuro crecimiento demogréfico. A este suplemento se afiadirdn también
las necesidades crecientes de reposicién de las edificaciones obsoletas, una
vez que, en Brasil, los parques habitacional y edilicio comiencen a presen-
tar senales de deterioro y de obsolescencia, proceso que se agravard mucho
en los préximos anos.

Considerando el perfil actual de las necesidades urbanas y rurales, asi
como las variaciones demograficas, se comprueba que para los préximos
15 anos la necesidad de nuevas viviendas, con base en crecimiento vege-
tativo de la demanda, llega a 600.000 por ano (IBGE, 2000). Este es el
desafio que el nuevo presidente encontré al ganar las elecciones.

El programa de Lula para vivienda: el Projeto Moradia (PM)

El Projeto Moradia (PM) surgié en el dmbito del /nstituto Cidadania
(organizacién dirigida por Lula entre 1990 y 2002), como una propues-
ta para buscar un equilibrio global de la cuestion de la vivienda en Brasil.
Desde el inicio, las directrices establecidas por Lula y por los coordinado-
res del Proyecto' dejaban claro que no se trataba de un programa de
gobierno para la campana presidencial, sino del montaje de una estrate-
gia general —implicando todos los niveles de gobierno, sector privado,
ONG?s, universidades, movimientos sociales etc.— cuyo objetivo era
transformar la vivienda en una prioridad nacional, dirigido, en un plazo
a determinar por la propuesta, a garantizar a todo ciudadano brasilefio
una vivienda digna. Este desafio serfa, por lo tanto, no una tarea exclusi-
va de un gobierno, sino que exigirfa el cumplimiento de un conjunto de
actuaciones de todos los segmentos de la sociedad comprometidos con la
propuesta.

De modo coherente con esta vision, el PM fue dirigido de manera que
se escuchara a especialistas, administradores pablicos y militantes relacio-

1 Los coordinadores del Projeto Moradia fueron: Clara Ant (Instituto Cidadania), André de Souza
(Central Unica dos Trabalhadores-CUT), Erminia Maricato (Universidade de Sao Paulo-USE,
ex-secretaria de Habitagao e Desenvolvimento Urbano de Sao Paulo), Evaniza Rodrigues (Unido
dos Movimentos de Moradia), Tara Bernardi (diputada federal), Licio Kowarick (USP), Nabil
Bonduki (USP, ex-superintendente de habita¢io popular de Sdo Paulo) y Pedro Paulo Martoni
Branco (Sistema Estadual de Anélise de Dados -Seade).
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nados con el tema de la vivienda y el desarrollo urbano y se recogiera to-
das las propuestas existentes en el pais que buscasen, desde diferentes
puntos de vista, establecer un rumbo para la cuestién. Mds que una pro-
puesta original, lo que se buscé fue sintetizar el pensamiento existente y
establecer un marco que pudiese dar cuenta de los diferentes puntos de
vista. Ademads de reunir las propuestas, se elaboré un anilisis de la gestién
publica en el drea de la vivienda y de la disponibilidad de recursos exis-
tentes y pasibles de movilizacién en la drea da vivienda.

Tras evaluar la dimension de las necesidades cuantitativas y cualitati-
vas, presentes y futuras, de vivienda en el pais y las fuentes de financia-
cién existentes (partiendo de la premisa que, por razones de orden politi-
co, no se deberfa ampliar la carga tributaria), se establecié un horizonte
de quince afios para el equilibrio del problema, o sea, para garantizar el
acceso a una vivienda digna para todo ciudadano brasilefio, conforme al
desafio inicial propuesto por Lula.

La formulacién de la propuesta partié de algunos principios y conclu-
siones, definidos tras un andlisis profundo del diagndstico de la actuaciéon
gubernamental y de las fuentes de recursos en el 4rea de vivienda:

* El pais ya disponia de una fuente de recursos para su aplicacién en vi-
vienda, el FGTS, que presenta disponibilidades crecientes y que, aun-
que sea retornable, incluye un impuesto subvencionado al interés. El
PM evalué que el FGTS tendria un gran potencial, pues ademds de
tener activos del orden de R$ 80 mil millones, tenia cerca de R$ 13
mil millones a su alcance (en caja). Ademds de esto, tendria un patri-
monio liquido (o sea, no comprometidos con cuentas activas de depo-
sitantes) de mds de R$ 7 mil millones, resultado de la aplicacién de
recursos del fondo en titulos con rendimiento superior al de la aplica-
cién en vivienda o saneamiento. Los presupuestos de aplicacion del
FGTS estaban creciendo desde 1996 y el PM trabajé con la perspec-
tiva de facilitar un minimo de R$ 4,5 mil millones por afio a partir de
2000 (todos los valores son de 1999).

* La Unidn, los Estados y los Municipios ya aplicaban un porcentaje de
sus presupuestos en vivienda, recursos que, al principio, pueden ser
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utilizados a fondo perdido. Algunos Municipios y Estados ya destina-
ban valores abultados para este fin, como el caso del gobierno del
Estado de Sao Paulo que, desde 1989, cre6 una alicuota adicional de
1% del ICMS (Impuesto sobre Circulacién de Mercaderias y Ser-
vicios) a ser utilizado exclusivamente para vivienda, por un total apro-
ximado de R$ 600 millones al afio. La Unién, a su vez, podria ampliar
la aplicacién de recursos del presupuesto, para alimentar el Fondo Na-
cional de Vivienda, propuesta nacida del movimiento de vivienda y
dirigida al Congreso en 1991 por medio de un proyecto de ley de ini-
ciativa popular que reunié casi un millén de firmas. EI PM incorporé
la idea del Fondo y propuso el destino de los recursos presupuestarios
de todos los niveles de gobierno para formar un fondo de subsidio,
que posibilitaria la ayuda a los tramos de baja renta. Todavia proponia
que la utilizacién de los recursos de la Unién, provenientes de la deuda
de los Estados y Municipios, fueran aplicados en los fondos de vi-
vienda.

Tras la Constituyente de 1988, las tres esferas de gobierno (Unién, Es-
tados y Municipios) pasaron a implementar programas y/o proyectos
habitacionales sin coordinacién a nivel nacional ni planificacién, de
forma totalmente desarticulada, creando sistemas especificos de finan-
ciacién, programas concurrentes y generando desperdicio de recursos.
El PM propone la articulacién de los tres niveles de gobierno en un
sistema tnico, correspondiendo tareas especificas y predeterminadas a
cada esfera.

La politica macroecondmica, la insolvencia y la politica de recupera-
cién de las pérdidas de los planes econdémicos de los afios ochenta li-
mitaron las aplicaciones del SBPE en el mercado habitacional de clase
media, conduciendo a este segmento a buscar, cada vez mds, recursos
del FGTS. El PM propugna recuperar la capacidad de aplicacién del
SBPE vy la creacién de garantias para el funcionamiento del SFI (Sis-
tema de Financiacién Inmobiliario) para ampliar el mercado habita-
cional a la clase media.
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* La Caixa Econémica Federal que se volvid, pricticamente, el tnico
agente financiero del FGTS, presentaba altos costes operativos y, para
preservar el fondo de agujeros y riesgo de insolvencia como tuvo lugar
en el pasado, adoptd criterios excesivamente rigurosos en la concesién
de financiacion, restringiendo fuertemente el acceso de los tramos de
baja renta a la financiacién habitacional. El PM proponia habilitar
otros agentes financieros, incluso las cooperativas de crédito, para pro-
mover una reduccién del impuesto de la gestién de la financiacién y
la creacién de un fondo de aval (utilizando los recursos del patrimo-
nio liquido del FGTS) para dar garantias al agente operador del FGTS
(Caixa), posibilitando una reduccién del riesgo de crédito y, en conse-
cuencia, permitiendo la ayuda a la poblacién de renta mds baja.

Finalizada esta etapa de diagndstico y definicién de una estrategia gene-
ral, se desarrollaron propuestas bdsicamente en tres aspectos: disefio insti-
tucional, desarrollo urbano y proyecto financiero.

La estrategia general partia del principio de que para enfrentar la mag-
nitud del problema habitacional era necesario aglutinar los esfuerzos de
los tres niveles de gobierno, creando un sistema articulado desde el punto
de vista institucional y financiero, el Sistema Nacional de Vivienda
(SNH) que articularia todos los 6rganos publicos dirigidos a la vivienda.

Formarian parte del SNH, en los tres niveles de gobierno, los fondos
nacionales, estaduales y municipales de vivienda, los érganos de la admi-
nistracion directa encargados de gestionar el drea de vivienda y desarrollo
urbano, los Consejos Nacional, Estaduales y Municipales de Vivienda,
ademds de la Agencia Nacional de Regulamentacio do Financiamento
Habitacional (Anahab), que tomaria la competencia del Banco Central de
regular todo el sistema de financiacién habitacional (incluyendo el SBPE,
FGTS y SFI) para que pudiese atender a los objetivos de la politica habi-
tacional y no sélo los del Sistema Financiero Nacional.

Los Consejos de Vivienda, en los tres niveles de gobierno, ejercerian el
papel de control social y participacién, debiendo estar formados por
representantes de todos los segmentos sociales y publicos relacionados
con el tema de la vivienda: poder puablico, movimientos sociales, entida-
des empresariales y profesionales, universidades e institutos de investiga-
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cién etc. Los consejos tendrian un papel decisivo en la formulacién y
acompafnamiento de la politica a ser implementada.

En relacién a los 6rganos de gestién, se propuso la creacién de un
nuevo ministerio, el Ministério das Cidades, que demostraria la importan-
cia que la cuestién urbana y habitacional deberfa asumir. Se reunirfan, en
un Unico ministerio, las dreas de vivienda, saneamiento, transportes urba-
nos y politica de ordenacién territorial, de modo que se creara, por pri-
mera vez en el pais, la posibilidad de planear y articular la actuacién urba-
na. El Ministerio, segtin la propuesta, no deberia tener una funcién eje-
cutiva, sino de coordinacién de toda la politica urbanistica y habitacional
en el pais, estructurando e implementando el SNH, elaborando la Politica
Nacional de Vivienda y estableciendo las reglas generales de la financia-
cién habitacional. De la misma forma, Estados y Municipios de-berfan
crear, caso de que no tuviesen, secretarias de desarrollo urbanistico y habi-
tacional, 6rganos de gestién regional y locales de la politica habitacional.

La creacién del Fundo Nacional de Moradia respondia a una demanda
del movimiento de vivienda como vimos, pero el PM gané un papel pri-
mordial, por que hacia él deberian ser canalizados los recursos destinados
a la politica nacional, incluyendo los recursos de naturaleza fiscal y del
FGTS. Estados y municipios también dispondrian de fondos de vivien-
da, alos cuales deberian ser dirigidos los recursos presupuestarios del nivel
de gobierno correspondiente, ademds de los fondos nacionales, que no
financiarfan directamente proyectos y empresas, sino que redistribuirfan
sus recursos de acuerdo con el Plan Nacional.

Buscando eliminar la existencia de planes de financiacién especificos,
se propuso la creacién de un sistema tnico de financiacién, con las mis-
mas reglas, para posibilitar una mejor adecuacién de la financiacién a la
capacidad de pago de los beneficiarios. Los recursos de origen fiscal esta-
rian destinados a la subvencién, que combinados con los del FGTS per-
mitirfa la ayuda a la poblacién de baja renta. Cuanto mds reducidos fue-
sen los rendimientos de las familias a ser atendidas, mayor seria la parti-
cipacién de los recursos no onerosos en la combinacién propuesta. Gra-
dualmente, cuanto mayor la renta, menor serfa el porcentaje de la parte
de subvencidén, con aumento de la utilizacién de recursos del FGTS.

120

Politica de vivienda e inclusién social en Brasil

El PM partia del principio de que era fundamental la dinamizacién
del mercado habitacional para la clase media —a ser atendida con recursos
del SBPE (ahorro) y del SFI- de modo que este segmento pudiese dejar
de utilizar el FGTS, que se dirigird a los tramos de renta mds bajas.
Proponia medidas para ampliar el mercado habitacional privado, buscan-
do generar condiciones favorables para que se pudiese atender gradual-
mente sectores medios con renta més baja.

Asi, partiendo de una combinacidn de las tres fuentes basicas de recur-
sos destinadas a la vivienda (mercado, FGTS y fondo de subsidio) com-
puestas de forma que se atendiesen todos los segmentos sociales necesita-
dos de vivienda, se pretendia ajustar la capacidad de pago a la necesidad
de vivienda.

Para que la estrategia tuviese éxito, era necesario racionalizar la aplica-
cién de los recursos a través de la formulacion de Planes de vivienda en el
nivel municipal, estadual y federal. Los planes de vivienda que fueran arti-
culados con los Planos Diretores, poseerian el papel de establecer una estra-
tegia de confrontacién del problema en cada unidad de la federacién, defi-
niendo programas especificos, adecuados a la realidad local, con la perspec-
tiva de establecer el enfrentamiento del problema y evitar la concesién de
créditos que excedieran a los valores compatibles con las necesidades loca-
les. Asi, los planes asumian un papel fundamental para evitar el desperdicio
de recursos, en particular gastar mds de lo que sea necesario para compro-
meter programas, tipologias y procesos de produccién de coste superior al
que determinada situacion exigfa, como ha ocurrido con frecuencia en
Brasil. Tocaria a los planes definir una estrategia local de equilibrio del pro-
blema, en un nivel de detalle indispensable para establecer metas, priorida-
des y cronogramas de implementacién del programa habitacional.

Finalmente, dentro de esta estrategia general, la politica urbanistica y
el desarrollo tecnoldgico cumplian el papel fundamental en la busqueda
indispensable de abaratamiento de costes de produccién habitacional. La
légica del PM estaba basada en la bisqueda de aproximar o reducir la
diferencia entre los valores de financiacién y la capacidad de pago de la
poblacién, para reducir la inversién global necesaria para equilibrar los
problemas y los recursos presupuestarios de cara a atender a la poblacién
mds pobre.
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En esta perspectiva, el desarrollo tecnolégico fue considerado otro
aspecto esencial en la forma de abaratar y dar calidad al producto habita-
cional. El desafio del equilibrio de la cuestién no se limita a los aspectos
institucionales y financieros, sino que también incluye la necesidad de
una nueva acometida técnica. Se evalud la circunstancia de que, si existie-
sen recursos suficientes para producir vivienda en masa, los obstdculos
tecnoldgicos impedirian un buen resultado, generando gastos e ineficien-
cia. También en relacién a la necesidad de cualificacién de la administra-
cién para enfrentar la cuestién de la vivienda, el Proyecto destacé la
urgencia de crear mecanismos para preparar a las administraciones para el
desafio de dar un gran impulso en la intervencién sobre las ciudades que
la propuesta estimaba.

Fue en relacién a la cuestién urbana donde el PM se detuvo con ma-
yor profundidad. Por un lado, apuntando la necesidad de contar con nue-
vos instrumentos de regulacion urbanistica que, en el periodo de concep-
cién del PM, en 1999/2000 auin era sélo un proyecto de ley, el Estatuto
de la Ciudad. Se considerd la aprobacién del Estatuto primordial en la es-
trategia establecida, considerando que crearia las condiciones para facili-
tar y abaratar el acceso al suelo urbanizado, ya fuera combatiendo la espe-
culacién con inmuebles vacios, ya creando mecanismos para la regulari-
zacion fundiaria, ya estableciendo zonas especiales de interés social capa-
ces de preservar de la revalorizacién inmobiliaria suelos adecuados a la
produccién de vivienda digna.

Desde el inicio, el PM partié de la premisa que la vivienda no podia
ser desvinculada de su insercién urbana, o sea, fijé el sentido de que en-
frentar la cuestién de la vivienda significaba garantizar el derecho a la ciu-
dad, incluyendo el acceso a la infraestructura y a los servicios urbanos.
Cuando, en la presentacién de la propuesta, en mayo del 2000, el futuro
presidente Lula expresé su alegria por haber descubierto que la cuestion
de la vivienda no se limitaba a construir una casinba, sino que requeria
garantizar las condiciones bdsicas de urbanizacién, quedé claro que un de
los objetivos del Projeto Moradia habia sido alcanzado.
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Gobierno de Lula: creacién del Ministerio de las Ciudades y el inicio
de la implementacién de una nueva politica habitacional en Brasil

No tenemos atn el suficiente distanciamiento para evaluar de forma con-
sistente las actuaciones desarrolladas por el gobierno Lula en el drea de la
vivienda una vez que la administracién estd en su primer ano del segun-
do mandato y que la implementacién de una nueva politica de vivienda
requiere un conjunto de medidas de orden institucional, financiera y téc-
nica que demandan mds tiempo. Asi, no habria sido posible implementar
en este plazo y en su integridad el PM, incluso porque la propuesta tam-
bién requeria profundizacién y revisién teniendo en cuenta las condicio-
nes concretas de la administracién, que no podian ser previstas cuando
fue elaborado. Incluso con estas restricciones, era posible detectar los
avances ya conseguidos en la implementacién de una nueva politica de vi-
vienda y urbanistica junto a grandes obstdculos que retardan y dificultan
su surgimiento.

Por un lado, es visible el empefio del gobierno en crear las condicio-
nes institucionales para que posibilite una nueva politica urbanistica y
habitacional en el pais. El presidente, en uno de sus primeros actos, cred
el Ministerio de las Ciudades, englobando, como proponia el PM, las
dreas de vivienda, saneamiento, transportes urbanos y planificacién terri-
torial y sefiald, para los principales cargos, técnicos experimentados y
comprometidos con todos los procesos de elaboracién de propuestas al-
ternativas y con el ideario de la Reforma Urbana. A pesar de la atn frigil
y pequefa estructura organizativa del nuevo Ministerio, su creacién es
histérica no sélo porque es el mds importante érgano nacional responsa-
ble del problema de la vivienda desde la extincién del BNH, sino porque
su concepcién, que presupone un tratamiento integrado de la cuestidon
urbana representa un avance en relacién a la tradicional fragmentacién
que ha sido la regla en la gestién publica.

El Ministerio de las Ciudades fue creado con el cardcter de 6rgano
coordinador, gestor y formulador de la Politica Nacional de Desarrollo
Urbano, incluyendo, de forma integrada, las politicas ligadas a la ciudad,
ocupando un vacio institucional y rescatando para si la coordinacion poli-
tica y técnica de las cuestiones urbanisticas. Le incumbe, también, la res-
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ponsabilidad de articular y calificar los diferentes entes federativos en la
construccion de una estrategia nacional para equilibrar los problemas ur-
banos de las ciudades brasilefias, favoreciendo los cambios con el apoyo
de los instrumentos legales establecidos por el Estatuto de las Ciudades.

A pesar del avance que representé la creacion del ministerio, es nece-
sario resaltar que una de sus debilidades es su fragilidad institucional fren-
te a la Caixa Econémica Federal, megaestructura con 60.000 funcionarios,
subordinada al Ministerio de Hacienda, que continué siendo el agente
operador y principal agente financiero de los recursos del FGTS. En teo-
rfa, el Ministerio de las Ciudades es el responsable por la gestién de la
politica habitacional pero, en la prictica, la enorme capilaridad y poder
de la Caixa, presente en todos los municipios del pais, termina por hacer
con que la decisién sobre la aprobacién de los pedidos de financiacién y
acompafamiento de las empresas quede integralmente en las manos del
agente financiero.

Desde el punto de vista de la implementacién del PM, uno de los
principales avances tuvo lugar en la creacién de la instancia de participa-
cién y control social de la politica urbanistica: el Consejo Nacional de las
Ciudades. En abril de 2003, el presidente inici6 el proceso de convocato-
ria de la Conferencia Nacional de las Ciudades, que se realizé en octubre,
reuniendo 2.510 delegados de todo el pais que trazaron las lineas genera-
les y las directrices de la politica nacional de desarrollo urbano, implican-
do a todas las dreas del ministerio.

Lo mds importante fue el proceso de preparacién de la Conferencia,
que se realizé de abajo hacia arriba, en todo el pais, desde los municipios,
culminando en la Conferencia Nacional. Esta secuencia participativa
movilizé 3.457 municipios, que realizaron conferencias de cardcter local
y eligieron delegados para conferencias estaduales que tuvieron lugar en
todas las 26 unidades de la Federacién y que sehalaron los representantes
para la Conferencia Nacional.

La regulacién de las conferencias establecia la participacién de todos
los segmentos de la sociedad, lo que permiti6 crear foros de debate en la
mayor parte de las ciudades del pais, con la presencia, ademds del poder
publico, en los tres niveles de gobierno, de movimientos sociales entida-
des empresariales, sindicatos, universidades, asociaciones profesionales,
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concesionarias de servicios pablicos, entidades de representantes de con-
cejales, ONG's e institutos de investigacién. Este proceso posibilité la
construccién de una verdadera politica nacional para las ciudades, o sea,
una politica no limitada a la actuacién del gobierno federal, sino capaz de
implicar al conjunto de instituciones publicas y privadas, relacionadas
con la cuestién urbana. Este proceso tuvo continuidad con la realizacién
de la 2.2y 3.2 Conferencias Nacionais das Cidades en el 2005 y el 2007. Sin
embargo, el cambio, en el 2005, del ministro Olivio Dutra, indicado por
el PT, y su substitucién por un ministro apoyado por un partido conser-
vador de la base gobiernista, sin histérico con la lucha por la reforma
urbana y con el programa original del gobierno Lula, significé un retro-
ceso, sobre todo en la capacidad del ministerio en articular una politica
urbana cohesionada e integrada. Varios técnicos comprometidos con esta
agenda dejaron el gobierno, lo que fragilizé el avance institucional en una
perspectiva mds progresista. A pesar de este retroceso, la presién de los
movimientos sociales y de la sociedad organizada ha garantizado avances
en la politica habitacional, principalmente en el periodo mds reciente.

Si en la esfera institucional y en la gestién participativa se puede decir
que, de una manera general, se ha avanzado, los grandes obstdculos tuvie-
ron lugar en el dmbito de los aspectos financieros, sobre todo en el pe-
riodo. Aunque el propio presidente hubiese, en mds de una oportunidad,
manifestado su interés en la creacién del Fundo Nacional de Moradia,
antigua reivindicacién del movimiento de vivienda y piedra fundamental
del PM, el drea econdémica del gobierno puso limitaciones al proyecto de
ley que tramit6 por 13 afios en el Congreso. Después de una amplia refor-
mulacién, que restringi6 el dmbito del Fundo, se aprobé un substituto en
el Congreso Nacional, creando el Fundo Nacional de Habitagao de
Interesse Social (FNHIS). La restriccién al FNHIS deriva de su formato
institucional pues, de una forma general, el drea econémica es contraria a
la creacién de fondos, puesto que segregan recursos y reducen la libertad
que los gestores del presupuesto tienen en la utilizacién de los recursos.
Ademis, la existencia del fondo presupone, aunque no garantiza, la asig-
nacién de partes significativas del presupuesto para fines de subvencién,
lo que contradice la politica de creacién de un gran superdvit primdrio, o
sea, el ahorro de recursos presupuestarios para el pago de la duda del go-
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bierno. En la ley aprobada, fue eliminada la posibilidad de que el Fondo
pueda agregar internamente una combinacién de recursos onerosos
(FGTS) y no onerosos (fiscales), como proponia el PM. El FNHIS se
convierte asi en un fondo de inversién contando bédsicamente con recur-
SOS presupuestarios.

Las dificultades de implementacién del PM, uno de los grandes pro-
yectos de politica publica del presidente, se derivan sobre todo de la poli-
tica econémica adoptada por el gobierno, que, hasta la alteracién del mi-
nistro de Hacienda, que ocurrié en el 2006, daba continuidad a las li-
neas generales del periodo del FHC. Mantenidos los altos impuestos a los
beneficios elevados y las fuertes restricciones a la utilizacién de fuentes fis-
cales con la fijacién de un superdvit primario superior al adoptado por el
FHC, se redujeron las posibilidades de implementacién de un fondo de
subsidio significativo para viabilizar el ayuda a la poblacién da baja renta.

La predominancia del FGTS como la principal fuente de recursos, uti-
lizada sin subvencién hasta el 2005, llevé a una alteracién restringida del
perfil de renta de la poblacién atendida, sélo atenuada por la creacién, en
2004, de programas de urgencia con dotaciones presupuestarias reduci-
das, como el Programa Especial de Habitacio Popular (PEHP), que permi-
tié apoyar un nimero restringido de proyetos de viviendas y por la utili-
zacion, con nuevas reglas, del PSH, Programa de Subsidio Habitacional,
un mecanismo creado en el dltimo ano del gobierno FHC para senalar
recursos del presupuesto. Después del 2005, este cuadro se alteré substan-
cialmente como mostraremos en la secuencia.

La creacién del SNH, fue aprobada por el Congreso de las Ciudades,
y fue propuesta con la creacién de dos subsistemas, el de vivienda libre y
el de interés social. Mientras el Subsistema de Vivienda de Interés Social
depende, en grande medida de la implementacién de un complejo proce-
so institucional para articular Estados y Municipios en el nuevo sistema,
una serie de medidas que pretenden dar seguridad juridica a la financia-
cién del mercado, reivindicadas, hace tiempo por el sector privado, se
aprobaron en el Congreso Nacional en el 2004, permitiendo ampliar la
aplicacién de recursos del SBPE y SFI en empresas habitacionales, condi-
cién fundamental para que el FGTS pueda ser dirigido hacia el tramo de
interés social.
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La alteracién de los programas de vivienda financiados con recursos
del FGTS, han ocurrido de forma lenta, notdndose una cierta dificultad
para abandonar los modelos estructurados en el gobierno FHC. Asi, hasta
recientemente, contintian los mismos programas de vivienda, siendo las
prioridades del Ministerio modificarlos para tratar de reducir el perfil de
renta de los beneficiarios hasta ahora obtenido sobre todo después de la
ampliacién de los recursos para subsidio a partir de 2005. Una novedad,
surgida en el 2004, fue la creacién de un programa dirigido a las asocia-
ciones y movimientos, el Crédito Solidario, posibilitado con recursos de
un fondo antiguo que estaba desactivado, el Fondo de Desarrollo Social
(FDS), cuyo objetivo es producir vivienda a través de la autogestién en
condiciones mds favorables de financiacion.

Tendencias recientes (2005-20077): mejora del escendrio macro-
econémico y ampliacién del financiamiento y subsidio habitacional

A partir del 2005, alteraciones relevantes ocurrieron en el drea de finan-
ciamiento habitacional, tanto en lo que se refiere al subsistema de
vivienda de mercado cuanto en el de interés social. Ha habido una subs-
tancial elevacién de las inversiones, de todas las fuentes de recursos, una
ampliacién del subsidio, el foco mds dirigido a la poblacién de bajos
ingresos, la destinacién creciente de recursos al poder publico y una
amplia captaciéon de recursos de mercado, lo que ha venido generando
lo que muchos consideran un nuevo boom inmobiliario. Las transfor-
maciones han sido una respuesta a las reivindicaciones de los movimien-
tos de vivienda, del sector empresarial de la construccién civil y de todos
los segmentos que venian luchando por la priorizacién de las inversio-
nes en las politicas sociales, pero también se vinculan a la mejora del
escenario macro-econémico y de una relativa flexibilizacién de la politi-
ca econdémica, que viene generando una adn restricta reduccién del
superdvit primario. Por otra parte, las medidas tomadas por el gobierno
para desonerar a la construccién civil y estimular el crédito inmobiliario
han venido generando efectos extremamente positivos para dinamizar el
sector.

127



Nabil Bonduki

La Ley Federal 10.391, aprobada en el 2004, ha dado mayor seguri-
dad juridica para el financiamiento y la produccién de mercado, mientras
que la retomada del SBPE y la apertura del capital del sector inmobilia-
rio significaron un crecimiento inusitado del crédito para la produccién
habitacional. En el 2005, el Conselho Monetdrio Nacional emitié
Resolucién obligando a los bancos a invertirdn en financiamiento habita-
cional un porcentaje de recursos captados a través del ahorro (SPBE —Sis-
tema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo). Aunque por ley, los bancos ya
estuviesen obligados a hacer esa inversion, resoluciones anteriores, desde
la crisis de los afios ochenta, liberaron las instituciones financieras de apli-
car en vivienda, abriendo la posibilidad de depositar estos recursos en el
Banco Central, en donde rendian mucho mds, aplicadas en titulos de la
deuda publica. Con las alteraciones, el crecimiento de las aplicaciones de
mercado fue muy expresivo y, en trés afios, la produccién con recursos del
SBPE ha triplicado, como puede observarse en el Grifico 2. Con la caida
de la tasa de intereses, el crédito quedé mds barato y se logré atender una
clientela con rentas més bajas.

Por otro lado, desde el 2004 viene ocurriendo una substancial eleva-
cién de los recursos destinados a la produccién habitacional de baja renta.
El presupuesto del FGTS crece constantemente (alcanzé 7 mil millones
de reales en el 2007), asi como los recursos de origen presupuestaria que,
con la creacién del Fundo Nacional de Interesse Social (20006) viene supe-
rando los mil millones de reales al afo. Pero, en lo que atane al Subsiste-
ma de Interesse Social, el grande salto ocurrié con la Resolucién 460 del
Conselho Curador do FGTS, que ha hecho posible una masiva aplicacién
de recursos de este que es el principal fondo para inversion habitacional
en subsidios para vivienda, montante que alcanzd, en el 2006 y el 2007,
1,8 mil millones de reales anuales. Con este subsidio y con otras altera-
ciones en los programas existentes ha sido posible ampliar la atencién en
los tramos de renta mds baja, en donde el déficit se concentra.
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Grifico N°. 2 - Evolucién del ndmero de unidades financiadas con recursos del
SBPE, Brasil 2002-2007 (2007 previsién)

160

140

120

100

80

60

40

S .
0 A .

2002 2003 2004 2005 = 2006 2007
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Griéfico Ne. 4 - FGTS - Ejecucién Presupuestaria,
Brasil 2004-2006

Grifico N°. 6 - Carta de Crédito Individual - Ntimeros de beneficiarios
por banda de ingresos - Brasil 2002-2006

6.000.000.000 5.8 Bi
5.000.000.000
4,4 Bi
4.000.000.000 -
3.000.000.000 X3
2.000.000.000 %
% i

1.000.000.000 1 Bi

362 Mi

2004 2005
I Valor Financiamento Subsidios

180.000

160.000
140.000

120.000

100.000
80.000

2002 2003 2004 2005 2006
M Ac¢ 03 SM Entre 03 e 05 SM M Acima de 05 Sm

Griéfico Ne. 5 - Crédito para vivienda por fuentes de recursos

2006-7 (en R$ bi)

Grifico N°. 7 - Valor medio de subsidios por banda de ingresos
Brasil 2004-2006 (en R$)

20
18
16
14
12

10

8

6.

4.

N N
0 . .

FGTS SBPE outras fontes Tortal

72005 M 2006

9.000
8.000

7.779 8021

6.574

7.000 7
6.000

5.000 1
4.000 4

3.000 1
2.000 4
1.000 +

A-Até 01 SM B-De 01,01 203 SM C-De 03,01 205SM

2004 | 2005 W 2006

130

131




Nabil Bonduki

Politica de vivienda e inclusién social en Brasil

Finalmente es necesario citar, a pesar de que sea muy reciente, la imple-
mentacion del Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC), que el
gobierno anuncié en el inicio del 2007. Se trata de un gran programa de
inversiones en diferentes dreas (energl’a, carreteras, puertos, saneamiento
y vivienda) que altera parcialmente la rigida politica de contencién de gas-
tos que fortalecié desde el inicio del gobierno Lula. Aunque buena parte
de esté programa este volcada hacia obras de infraestructura para la pro-
duccidn, los sectores de vivienda y saneamiento han sido privilegiados,
dirigiéndose las aplicaciones para la urbanizacién de asentamientos preca-
rios, accién que estd necesariamente bajo la responsabilidad del poder
publico. Se calcula que en los 4 anos del segundo mandato del gobierno
Lula, se deberdn destinar cerca de 14 mil millones de reales apenas para
este programa.

Considerando todos estos datos, parece inevitable que ocurra una sig-
nificativa alteracién del cuadro de la produccién habitacional del pais,
después de 25 afios de estancamiento. Sin embargo, una serie de puntos
de estrangulamiento podrd limitar las fuertes expectativas existentes vol-
cadas hacia el enfrentamiento mds integral del problema habitacional.

La ampliacién de la produccién de mercado es estratégica para el
enfrentamiento sostenible del déficit habitacional pues si el sector priva-
do no produce viviendas para las bandas de renta media y media baja, este
segmento, que tiene mds capacidad de pago, acaba por apropiarse de las
habitaciones producidas para la poblacién de baja renta. Sin embargo, si
ocurre un boom inmobiliario sin que haya una adecuada regulacién del
mercado de tierras y sin que la cadena productiva de la construccién civil
este en condiciones de procurar los insumos necesarios, existe un fuerte
riesgo de generarse efectos negativos, sobre todo para la produccién de
vivienda de interés social. En las actuales condiciones, no se descarta una
fuerte elevacion de los valores de la tierra y de los insumos de la construc-
cién que tendrdn como desdoblamiento una mayor dificultad de atender
a los sectores que dependen de la produccién de vivienda social.

Por otro lado, la elevacidn de los recursos de la Unido para financiar
programas de urbanizacién de favelas y asentamientos precarios, a imple-
mentarse por los municipios, podrd encontrar un fuerte limite en la baja
capacidad administrativa y gerencial de los gobiernos locales, que no tie-
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nen personal cualificado y estructura institucional para enfrentarse a un
repentino y acelerado proceso de crecimiento de las inversiones, arries-
gdndose a no gastar los recursos alocados o a malgastarlos.

Desde el inicio de los afios ochenta, nunca las expectativas han sido
tan buenas para el enfrentamiento en larga escala del problema habitacio-
nal, incluso para la baja renta. Sin embargo, si no se toman las medidas
necesarias en el dmbito del planeamiento habitacional, de la regulacién
urbana, de la cadena productiva de la construccién civil y de la capacita-
cién institucional, el crédito harto podrd generar un boom inmobiliario
pero, otra vez, los sectores de baja renta podrdn quedarse afuera, reprodu-
ciéndose el tradicional proceso de exclusién territorial.
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Reflexiones sobre el derecho a la vivienda
en el Ecuador: una revisién desde la

realidad urbana y el derecho a la ciudad

Pablo Gago Lorenzo*

Resumen

El presente trabajo busca dar luces, en el contexto actual de Asamblea
Constituyente en el Ecuador, sobre los principios y herramientas de so-
porte del derecho a la vivienda y construccién colectiva de ciudad. En este
sentido, se aborda de forma somera la vinculacién entre la realidad urba-
na en el Ecuador, el derecho a la vivienda y derecho a la ciudad, y el marco
legal atn hoy vigente, con el dnimo de ofrecer una visién mds panordmi-
cay esclarecedora sobre posibles pasos a adoptar en pro del reconocimien-
to constitucional y el establecimiento de bases legales adecuadas, y su arti-
culacién, para sumar, desde el derecho, a la consecucién de una vivienda
y vida dignas para todos y todas.

Palabras clave: Constitucidn, derecho, vivienda, ciudad, asentamientos
humanos, propiedad, tenencia, equidad, planificacién urbana, Ecuador.
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Introduccién

En los tltimos cuarenta afios se ha dado un proceso de convergencia hacia
una nueva aspiracion global. Una nueva vocacién y comprensién, com-
promiso también, en la ampliacién y reconocimiento del ejercicio de al-
canzar el desarrollo de las capacidades colectivas en armonia con el medio
ambiente natural y construido. Asi, se aprecia la pujanza de un nuevo
paradigma de planificacién, gestién y financiamiento de las ciudades en
el mundo, sustentado en la participacién efectiva de la sociedad en el pro-
ceso de planificacién, en la promocién de la produccion social del hébi-
tat y el disfrute del derecho a la vivienda y servicios bésicos; todo ello en
coherencia con una nueva visién de ciudad: la ciudad como espacio poli-
tico y de oportunidad para el desempefo “territorializado” y efectivo de
los derechos y principios fundamentales reconocidos.

En esta linea, la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, un mani-
fiesto a debate en la arena internacional, postula el usufructo equitativo
de la ciudad para todos/as los/ las ciudadanos/as a partir de la demanda y
reconocimiento de la funcién social de la ciudad y de la propiedad, y la
adopcidn de lineamientos estratégicos para el desarrollo de una politica de
suelo, y gestién de ciudad, desde la interiorizacién y ejercicio de la corres-
ponsabilidad politico y social. El Derecho a la Ciudad es definido por la
Carta como “el usufructo equitativo de las ciudades dentro de los princi-
pios de sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social. Es un dere-
cho colectivo de los habitantes de las ciudades, en especial de los grupos
vulnerables y desfavorecidos (...)".!

Sefiala igualmente que las “(...) ciudades, en corresponsabilidad con
las autoridades nacionales, deben adoptar todas las medidas necesarias
—hasta el mdximo de los recursos que dispongan— para lograr progresiva-
mente, por todos los medios apropiados y con la adopcién de medidas
legislativas y normativas, la plena efectividad de los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales (...) civiles y politicos”.?

1 Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad (2005). Cabe resaltar que el entendimiento y apro-
ximacién al derecho a la ciudad no es univoca. Existen diferentes iniciativas ya desarrolladas,
caso de las Agendas Locales 21, el Estatuto da Cidade de Brasil y la Ley 388 de 1997 de
Ordenamiento Territorial de Colombia, entre otros.

2 Ibid.
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En este sentido, la Carta destaca los siguientes lineamientos estratégi-
cos: 1) la funcién social de la ciudad y la propiedad, que reconfigura el
ejercicio de la planificacién y usufructo de la ciudad frente al derecho de
propiedad privada, individual; 2) el ejercicio pleno de la ciudadania y ges-
tién democrdtica; 3) el compromiso social del sector privado; 4) la trans-
parencia de la informacién y; 5) el impulso de la economia solidaria y
politicas impositivas progresivas para la promocién y consecuciéon del
derecho a servicios basicos y vivienda, esto es, “la ciudad integrada y equi-
tativa’.

La realidad urbana en el Ecuador

La urbanizacién es el cambio social mds importante que ha vivido el
Ecuador. El ntimero de ciudades con mds de 30.000 habitantes se ha
quintuplicado desde 1960. En 1950 mds del 70% de la poblacién vivia
en el campo; a finales del 2001 esta proporcidn se contrajo al 39%.’

Este crecimiento urbano intenso se ha caracterizado por ser inequita-
tivo en sus beneficios. Las estrategias nacionales de crecimiento, en el
periodo de bonanza del “boom del petréleo”, lejos de garantizar un desa-
rrollo arménico del pais se caracterizaron por desarticular, privilegiar,
ciudades y estratos sociales: priorizacién de las inversiones en las ciuda-
des de Quito y Guayaquil, con una expresién fisica en infraestructura
vial y nuevos desarrollos urbanos dirigidos a una clase social media/ alta,
y la aparicién de grandes barrios precarios. Situacién que se verd agrava-
da, entre otros, por una continua migracién rural-urbana, la crisis natu-
ral de El Nino en 1998, la crisis econémica de 1999 y posterior dolari-
zaci6én en el 2000, y la inestabilidad politica asociada a las contradiccio-
nes y conflictos generados a partir de la adopcidn de las politicas de ajus-
te estructural.

La realidad urbana en los noventa, caracterizada, entre otros, por un
escaso dinamismo econdmico, estancamiento en la generacién de empleo
formal de baja cualificacién, pérdida de poder adquisitivo, asi como el

3 Datos obtenidos de Sistema de las Naciones Unidas (2002).
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incremento de la desigualdad en la distribucién de la riqueza’, condicio-
né, junto con la ausencia de una politica nacional de vivienda y politicas
publicas locales de insercidn fisica y social, la alta concentracién de la pro-
piedad de tierra y la fuerte concepciéon del mercado como “mecanismo
regulador”, la adopcién de estrategias de supervivencia desde el sector
informal por parte de un conjunto importante de ciudadania. Lo que en
acceso a vivienda y tierra se tradujo en una suerte de solucién desde la
ocupacién y/ o compra informal de terrenos e inquilinatos en condicio-
nes deplorables, a menudo muy vinculadas a condiciones de vida preca-
rias y de alta vulnerabilidad, riesgo (asentamientos precarios en zonas no
aptas; conflictos en el uso del territorio).

La realidad nacional en el acceso a/ y tenencia de tierra y vivienda a
través del mercado formal es un elemento que manifiesta (y suma a) una
exclusién e inequidad social. En cifras del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 2002) se estiman en 66.000 los hogares nuevos por afo,
siendo la producciéon formal sector publico-privado de s6lo 23.000 (el
34,85% del total). Los altos precios para el acceso a tierra urbanizada (en
términos absolutos y relativos de forma comparada incluso con paises en
desarrollo)’, las dificultades en el acceso a crédito, y las fuertes restriccio-
nes, orientaciones y procesos poco transparentes, costosos y largos en la
norma y gestién urbanistica, son factores que contintan empujando hacia
la solucién informal y deficiente acceso a servicios bdsicos. Entre 1990 y
el 2000 se generaron 441.000 viviendas informales (BID, 2002); y el
indice del “déficit de servicios residenciales basicos” en el 2000 determi-
naba en 850.000 viviendas con un déficit habitacional, de las cuales
500.000 constitufan el déficit cualitativo (BID, 2002).

Se concluye asi, que los loteadores informales y las ocupaciones orga-
nizadas inciden mds en la forma y crecimiento de las ciudades que la pla-
nificacion y regulacidn técnica municipal. En Esmeraldas, por ejemplo, el
70% de los predios no tienen titulo de propiedad; en Quito y Guayaquil,
que poseen el 83% de las viviendas urbanas del pais, se estima que el por-

4 Existe un “importante incremento en los niveles de concentracién del ingreso en la zona urba-
na (de 0,43 en 1989 a 0,50 en 1998). (...) y de la desigualdad”, Sistema de Naciones Unidas y
Gobierno Nacional del Ecuador (2007).

5 Ver Martim Smolka (2007).
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centaje de viviendas irregulares es del 53% y 56%, respectivamente
(Ddvila, 2007).

Este crecimiento informal es parte de, y deriva en, una exclusién social
y naturalizacién de la segregacion socio-espacial. Extrapolando las pala-
bras de Fernandes (2003), “la proliferacion de formas de ilegalidad en las
ciudades es una de las principales consecuencias del proceso de exclusiéon
social y segregacion espacial que tiene caracterizado el crecimiento urba-
no intensivo” en el Ecuador.

El derecho a la vivienda y su articulacién con el derecho a la ciudad

El acceso a tierra urbana es visto por millones de latinoamericanos como
la puerta de entrada a su vivienda definitiva, como el tltimo paso después
de muchas peregrinaciones rurales y urbanas. Pero esa puerta de entrada
(...) se transformé en una verdadera barrera social (...). Pertenecer al
grupo de aquellos que disponen de una parcela de tierra urbana es una
primera distincién social, seguida de otras: ;cudl es el tipo de acceso a tie-
rra urbana? ;La tierra es “tierra-terreno” o es “tierra y casa’? ;Dénde se
localiza esta “tierra-casa” en la escala socio-espacial de la ciudad? (...)
:Dispone de los servicios de agua y saneamiento? ;Cudles son los equipa-
mientos urbanos disponibles en su proximidad? Y, (...) ;cémo (...) con-
siguieron tener acceso a ese pedazo de “tierra-terreno” o “tierra y casa’?

Plantearnos y responder las preguntas formuladas por Abramo (2003) nos
revela un escenario de graves desigualdades, inequidades sociales en el
acceso a tierra, vivienda y servicios basicos en el pais. Lo que ineludible-
mente nos debiera llevar a una reflexién, cuestionamiento desde un enfo-
que de derechos, y méds concretamente, desde el derecho a una vivienda
adecuada y acceso universal a servicios bdsicos.

Atendiendo a la consideracién universal de la vivienda como una de
las necesidades y condiciones humanas fundamentales para el desarrollo
humano y el disfrute de una vida digna, y conforme a los marcos legales
y estdndares internacionales, el derecho a una vivienda (adecuada) se debe
dimensionar de acuerdo a una comprensién de la vivienda mds alld de
producto habitacional de paredes y techo y de la concepcién mercantilis-
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ta de la vivienda como mercancia. Asi, se reconoce como vivienda adecua-
da: el disponer de un lugar donde poder aislarse si se desea, espacio, segu-
ridad, iluminacién y ventilacién adecuadas, una infraestructura bdsica
adecuada y una situacién de accesibilidad en relacién con el trabajo y los
servicios bdsicos, todo ello a un costo razonable. De esta forma, son com-
ponentes sustantivos del derecho a la vivienda: a) la seguridad juridica de
la tenencia; b) la disponibilidad de servicios, materiales e infraestructuras;
¢) gastos de vivienda soportables; d) vivienda habitable y asequible; ¢) en
un lugar que permita el acceso a centros de empleo, equipamiento urba-
no y espacios publicos en zonas aptas para el asentamiento; y f) que res-
ponda a una adecuacién cultural endégena.

Esta concepcién del derecho a la vivienda (adecuada), de derecho a
infraestructura, servicios bdsicos, equipamiento urbano y espacios puabli-
cos, alude necesariamente a centralidad de la defensa y consecucién de
asentamientos humanos sostenibles; y por tanto, la idoneidad de desarro-
llar acciones/ soluciones focalizadas, a través de una planificacién preven-
tiva (dotacién de suelo urbano y programas de vivienda social) y de “re-
mediacién” (procesos de regularizacién colectiva y/ o microplanificacién
barrial). Acciones todas ellas, enmarcadas, legitimadas, desde un recono-
cimiento pleno de la funcién social de la ciudad, esto es, el derecho colec-
tivo al usufructo equitativo de los recursos/ beneficios de la ciudad. En
suma, la democratizacién del acceso a suelo y servicios bsicos, y la garan-
tia de un adecuado espacio fisico y social para todas y todos.

Una comprensién e interiorizacion social y politica de la real dimen-
sién y condiciones que aglutinan tanto la concepcién de “vivienda ade-
cuada”/ asentamientos humanos sostenibles, como el derecho a la vivien-
da, deberd entonces tener: i) un reflejo “prictico”, a través de politicas
publicas, planificacién, gestién y financiacién urbana hacia la consecu-
cién de mejores condiciones de vida para todos y todas de acuerdo a los
principios de corresponsabilidad, equidad, libertad, justicia social y soli-
daridad (incluye la definicién de una politica nacional, planes de ordena-
miento, promocién de vivienda social,...); y por otro, ii) un reflejo nor-
mativo ineludible en la Constitucién y posterior desarrollo legal y juris-
prudencial que sustente, garantice y viabilice estas acciones y derechos.
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Andlisis del marco legal actual desde el derecho a la ciudad

La Constitucién Nacional de 1998 del Ecuador (C98) reconoce como de-
ber primordial del Estado en el Titulo I De los Principios y Deberes del
Estado, Art. 3: “(...) asegurar la vigencia de los derechos humanos, las
libertades fundamentales de mujeres y hombres”, y “preservar el creci-
miento sustentable de la economia, y el desarrollo equilibrado y equitati-
vo en beneficio colectivo”. Asimismo, el marco legal refleja, entre otros
consensos internacionales, la promocién de un desarrollo sostenible, la
necesidad de procesos de descentralizacién politica y participacion social,
y el fortalecimiento de los gobiernos locales en su rol como promotor de
desarrollo urbano sostenible.

En el caso del desarrollo sostenible, el Ecuador reconoce como dere-
cho constitucional el “vivir en un ambiente sano, ecoldgicamente equili-
brado y libre de contaminacién” (Art. 23.6 de la C98). Respecto a la des-
centralizacién politica y participacién social, la propia concepcién y apro-
bacién de la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Partici-
pacién Social en 1997 (LEDEPS), debe ser considerada como un hecho

revelador.

Art.1 LEDEPS. Objeto.- La presente Ley tiene por objeto impulsar la eje-
cucién de la descentralizacién y desconcentracién administrativa y finan-
ciera del Estado, la participacién social en la gestién publica, asi como
poner en préctica la categoria de Estado descentralizado.

En este sentido, la C98 sefalard en el Titulo I, De los Principios Fun-
damentales, en su articulo primero, que el gobierno del Ecuador es, entre
otros, “(...) participativo y de administracién descentralizada”, estable-
ciendo en el Titulo XI relativo a la Organizacién Territorial y Descentra-
lizacién, en su Capitulo 3, De los Gobiernos Seccionales Auténomos que:
“El Estado impulsard mediante la descentralizacion y la desconcentracién,
el desarrollo arménico del pais, el fortalecimiento de la participacién ciu-
dadana y de las entidades seccionales, la distribucién de los ingresos
publicos y de la riqueza” (Art. 225).

El nuevo rol de las municipalidades como entes promotoras del desa-
rrollo urbano sostenible se expresard de forma mds precisa en el Art. 1 de
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la Ley Orgénica de Régimen Municipal del 2001 y su reforma RO429 del
27 de septiembre 2004 (LORM) que, luego de definir al municipio co-
mo “la sociedad politica auténoma subordinada al orden juridico consti-
tucional del Estado”, establece como “su finalidad (...) el bien comtn
local y, dentro de éste y en forma primordial, la atencién de las necesida-
des de la ciudad, del drea metropolitana y de las parroquias rurales de la
respectiva jurisdiccién”. Sin duda un elemento central del Derecho a la
Ciudad.

De acuerdo a los cinco lineamientos estratégicos definidos en la Carta:

1) La promocién de politicas de servicios bdsicos y vivienda (entendidos
como derecho), podemos apreciar que, en el Art. 23 inciso 20 de la C98
se establece que:

Art. 23. Sin perjuicio de los derechos establecidos en esta Constitucién y
en los instrumentos internacionales vigentes, el Estado reconocerd y
garantizard a las personas los siguientes:

- 20. El derecho a una calidad de vida que asegure la salud, alimentacién
y nutricién, agua potable, saneamiento ambiental; educacién, trabajo,
empleo, recreacin, vivienda, vestido y otros servicios sociales necesarios.

Apreciamos que, en el marco del derecho a una calidad de vida (digna),
se da el reconocimiento con rango constitucional del derecho a la vivien-
da y acceso a servicios bdsicos para todos y todas; piedra primera para la
sustentacion, desarrollo y ejercicio del uso equitativo de ciudad (finalidad
tltima del derecho a la ciudad). Con todo, no se da un desarrollo y com-
prensién del derecho a la vivienda en toda su dimensién. No se alude a
los componentes bdsicos interrelacionados que lo sustancian. Su inclusién
permitirfa la superacién, en primera instancia, de un reconocimiento
“nominal”: un sustento legal que debiera derivar en una consecuente ju-
risprudencia y actuaciones publicas en la defensa y cumplimiento de estos
elementos. Esto es, un “reflejo prictico” en una jurisprudencia sensible;
normas y definicién de politicas, programas y proyectos elaborados hacia
la consecucién de desarrollos urbanos inclusivos y real ejercicio y satisfac-
cién del derecho a la vivienda sin exclusién que atienda, en su conjunto,
aspectos tales como tenencia, localizacién, acceso a equipamiento y servi-
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cios bésicos,... En coherencia por tanto, con la defensa y promocién del
derecho a una vida digna.

2) Ejercicio pleno de la ciudadania, expresado entre otros, en una efecti-
va participacién, corresponsabilidad, en la planificacién y gestién demo-
critica de la ciudad. La LORM, en sus Arts. 146 y 63, establecerd las
siguientes competencias y herramientas municipales fundamentales: i)
formular los planes reguladores de desarrollo fisico cantonal y los planes
reguladores de desarrollo urbano; ii) elaborar y aprobar proyectos de
urbanizacidn; iii) proceder a la zonificacién; iv) estudiar y prever las posi-
bilidades de crecimiento y determinar las zonas de expansién; v) contro-
lar el uso del suelo en el territorio del cantén de conformidad con las
leyes sobre la materia, establecer el régimen urbanistico de la tierra, y
velar porque las disposiciones del concejo y las normas administrativas
sobre el uso de la tierra y la ordenacién urbanistica tengan cumplida y
oportuna ejecucién; vi) reglamentar, previa aprobacién del concejo, el
tipo de construccién de edificios y la clase de materiales que deben
emplearse, asi como también el ornato de las poblaciones y el aseo e
higiene de las mismas; entre otras. Sin duda un margen de maniobra im-
portante para incidir en el territorio y acceso a tierra urbana, vivienda y
servicios bdsicos a través de politicas publicas de desarrollo urbano soste-
nible.

Por otro lado, el Art. 24 de la LORM constituird una importante
herramienta (de ser activada fehacientemente) para facilitar la plena par-
ticipacién de la sociedad civil y sector privado en el ejercicio de estas com-
petencias municipales. Asi, enuncia que, en “concordancia con los objeti-
vos y las politicas nacionales y con la participacién de los actores publicos
y privados, las municipalidades formularin y aprobardn sus planes de
desarrollo estratégicos cantonales, programas y proyectos [urbanos] que
garanticen la consecucién de sus fines (...)”. Se reconoce entonces, de
forma velada, la concepcién de la ciudad como “espacio politico”, la com-
prensién de su expresion territorial, realidad urbana, como el resultado de
la interaccién de los intereses locales, y por ende, el papel de las munici-
palidades como facilitadores y garantes de espacios y mecanismos de inte-
raccion social en la construccién colectiva de ciudad.
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Esto es de especial relevancia, sin duda, por cuanto los Arts. 30 y 97
de la C98, en su inciso 11, establecerdn con rango constitucional, aunque
de forma poco asertiva, la funcién social de la propiedad.

3) La funcién social de la propiedad

Art. 30 C98.- “La propiedad, en cualquiera de sus formas y mientras
cumpla su funcién social, constituye un derecho que el Estado reconoce-
rd y garantizard para la organizacion de la economia. Deberd procurar el
incremento y la redistribucién del ingreso, y permitir el acceso de la
poblacién a los beneficios de la riqueza y el desarrollo. (...)”.

Art. 97 C98.- Todos los ciudadanos tendrén los siguientes deberes y res-
ponsabilidades, sin perjuicio de otros previstos en esta Constitucién y la
ley: [inciso] 11. Practicar la justicia y solidaridad en el ¢jercicio de sus
derechos y en el disfrute de bienes y servicios.

No existe un reconocimiento manifiesto de la funcién social de la ciudad,
si en cambio, del mecanismo “prictico” para su consecucién: la funcién
social de la propiedad. Asi, el derecho de propiedad privada no se concre-
ta sino tras la satisfaccion y respeto, primero, de un interés colectivo en
sus usos e intensidades (funcién social de la propiedad). Se da entonces,
si bien desde una visién que alude a la unidad y no al conjunto como un
todo, esto es, la ciudad, la posibilidad de definir restricciones al derecho,
uso y disfrute de la propiedad privada.

Con todo cabria en un ejercicio de afinamiento y articulacién norma-
tiva, ligar la funcién social de la propiedad con la nocién de construccién
colectiva de ciudad. Ello se pudiera alcanzar, destacando de forma expresa,
la vinculacién obligada de la funcién social de la propiedad y la herramien-
ta y proceso de los planes de ordenamiento territorial (de exigida elabora-
cién con participacion social). Ello supondria el reconocimiento constitu-
cional de los planes reguladores como instrumento y proceso esencial para
la definicién de usos e intensidades de un territorio desde los preceptos de
la funcién social de la ciudad/ propiedad y la participacién social (Art. 24
de la LORM), en donde debe estar garantizada, la participacion y atencién
de las demandas/ intereses sociales de los mds desfavorecidos.
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La interiorizacién y uso de la funcién social de la propiedad legitima-
rd y viabilizard, por ejemplo, el emprender acciones urbanisticas publicas
orientadas al castigo de la no utilizacién y subutilizacién de un predio o
inmueble en beneficio de proyectos de vivienda social o dotacién de suelo
urbanizado; superar el escollo de una propiedad privada e intereses parti-
culares en la redefinicién de un drea urbana industrial para la creacién de
un drea de amortiguamiento con fines de salubridad publica; o determi-
nar zonas especificas con menores restricciones urbanisticas para facilitar
la regularizacién y microplanificacién de barrios informales; o la defini-
cién de dreas protegidas, entre otras.

En coincidencia con la funcién publica de la propiedad y la necesidad
de abordar la plena garantia del acceso a ciudad, la C98 y la LORM
ponen a disposicién de la administracién publica una herramienta funda-
mental para su ejercicio: la expropiacién. Asi, en su Art. 32, se menciona
que, “Para hacer efectivo el derecho a la vivienda y a la conservacion del
medio ambiente, las municipalidades podrdn expropiar, reservar y contro-
lar dreas para el desarrollo futuro, de conformidad con la ley. El Estado
estimulard los programas de vivienda de interés social”.

Asimismo en el Art. 33 C98 se establece que: “Para fines de orden
social determinados en la ley, las instituciones del estado, mediante el pro-
cedimiento y en los plazos que sefialen las normas procesales, podrin
expropiar, previa justa valoracién, pago e indemnizacion, los bienes que
pertenezcan al sector privado. Se prohibe toda confiscacion”.

En coherencia, el Art. 63 inciso 11 de la LORM, determina que: “La
accién del concejo estd dirigida al cumplimiento de los fines del munici-
pio, para lo cual tiene los siguientes deberes y atribuciones generales: [in-
ciso] 11. Declarar de utilidad publica o de interés social los bienes mate-
ria de expropiacién, sin la intervencidn, en el proceso, de organismo algu-
no del gobierno central. En los arts. 320, 321 y 322 LORM, establecerd
casos particulares de expropiacién para vivienda de interés social.

Pese a la relevancia de contar con la expropiacién con rango constitu-
cional, es importante hacer notar la insuficiencia explicita de herramien-
tas para la promocién/ incentivo de un desarrollo urbano inclusivo (no
siempre factible a través de una intervencién publica directa via expropia-
cién y/o de planificacion predio-a-predio). Igualmente, y a efectos de una
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praxis redistributiva, se deberfa explicitar que el pago “previa justa valora-
cién” senalada, no debe incluir de ningtin modo el valor de expectativas
de una préxima revalorizacion/ plusvalia por accion publica (infraestruc-
tura, cambio de norma,...).

4) Impulso de economia solidaria y politicas impositivas progresivas.

La C98 prevé en sus Arts. 226, 231 y 232 que para gestionar las competen-
cias, deberes y atribuciones locales se asignardn recursos desde las arcas del
Estado a los gobiernos seccionales (refrendada por la Ley de Distribucién
del 15% del Presupuesto General del Estado de 2005), y la posibilidad de
incrementar adicionalmente sus ingresos mediante la gestion tributaria de
impuestos a la propiedad urbana y rural; impuesto a las utilidades en la
compraventa de bienes inmuebles; tasas y contribuciones especiales de me-
joras, entre otros (Art. 298 LORM); e ingresos no tributarios.

Una interpretacién de la norma ligada al mencionado Art. 30 C98, el
Estado “deberd procurar el incremento y la redistribucién del ingreso, y
permitir el acceso de la poblacién a los beneficios de la riqueza y el desa-
rrollo”, posibilitaria la aplicacién de las tesis redistributivas de acuerdo al
principio de reparto de cargas y beneficios y recuperacién de plusvalias
(en nuevos desarrollos urbanos, en la adopcién de un impuesto predial
progresivo y en la efectiva aplicacién de la contribucién especial de mejo-
ras,...). En coherencia, por tanto, con los principios resefiados en los
Arts. 242, 243 y 244 C98, que propugnan que la organizacién y funcio-
namiento de la economia deben ser regulados y controlados en defensa
del bien comun y garantia de un desarrollo socialmente equitativo. De
este modo, la LORM prevé igualmente en su Art. 318, la posibilidad de
una carga fiscal adicional en el impuesto predial para desincentivar la
especulacidn, e incluso su expropiacién para el emprendimiento de pro-
yectos, programas de vivienda social (Arts. 320, 321 y 322).

Es indiscutible, por tanto, la disposicién y coherencia de principios,
competencias y herramientas para una gestion mads eficiente de los recur-
sos asociados a la planificacién y gestién de ciudad, y la posibilidad con-
secuente de un incremento financiero a partir de los ingresos propios y
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disminucién de la carga directa de inversién publica municipal en obra
publica de acuerdo a una corresponsabilidad (reparto de cargas y benefi-
cios). Ahora bien, la realidad municipal es otra. Existe una importante
dependencia de las transferencias del Estado y bajos ingresos propios (no
representan si quiera el 30% de sus ingresos; ni la garantia de una auto-
nomia en su funcionamiento, y mucho menos, un plus fiscal para inver-
sién/ redistribucién social). Ver gréfica a continuacién.’

Municipios: Composicién de los Ingresos

peE N BN 1
80%
60%
40%
20% +— —
0%
1991-1996 | 1997-2004 | 1991-2004
I Ingresos de financiamiento | 16.3% 18.9% 17.6%
Ventas de activos 1.2% 0.5% 0.9%
M Transferencias 54.0% 55.0% 54.8%
Ingresos propios 28.0% 25.5% 26.8%

Por todo ello, y atendiendo las particularidades del contexto: falta de vo-
luntad politica local, insuficiencia de herramientas definidas, inadecuada
gestién y débiles capacidades técnicas y ausencia de interiorizacién de los
derechos y herramientas dispuestas, parece claro, lo lejos atin hoy dia de
la consecucién de lo resaltado en la Carta Mundial por el Derecho a la

Ciudad:

2.2. Los espacios y bienes publicos y privados de la ciudad y de los(as)
ciudadanos(as) deben ser utilizados priorizando el interés social, cultural

6 Consejo Nacional de Modernizacién del Estado Programa de Apoyo a la Descentralizacién

(2006).
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y ambiental. Todos los(as) ciudadanos(as) tienen derecho a participar en
la propiedad del territorio urbano dentro de pardmetros democriticos, de
justicia social y de condiciones ambientales sustentables. En la formula-
cién e implementacién de las politicas urbanas se debe promover el uso
socialmente justo y ambientalmente equilibrado del espacio y el suelo
urbano, en condiciones seguras y con equidad entre los géneros.

2.3 Las ciudades deben promulgar la legislacién adecuada y establecer
mecanismos y sanciones destinados a garantizar el pleno aprovechamien-
to del suelo urbano y de los inmuebles publicos y privados no edificados,
no utilizados, subutilizados 0 no ocupados, para el cumplimiento de la
funcién social de la propiedad.

2.4 En la formulacién e implementacién de las politicas urbanas debe
prevalecer el interés social y cultural colectivo por encima del derecho
individual de propiedad y los intereses especulativos.

Conclusiones

De acuerdo al recorrido comprensivo de la realidad urbana en el Ecuador,
la planificacién, gestion y financiamiento local, y de acuerdo también, al
marco legal vigente y los principios y lineamientos estratégicos del dere-
cho a la ciudad, podemos concluir primeramente que:

* Pese a no constituir por si mismo una barrera para una proactiva ac-
tuacién publica en la materia, el marco legal ecuatoriano no garantiza
una interpretacién focalizada y herramientas acordes con la promo-
cién, seguimiento y consecucion del derecho a la vivienda adecuada y
condiciones de equidad en el acceso a ciudad, servicios bdsicos para to-
dos y todas.

Adicionalmente podemos concordar que:
* Se debe orientar y entender el proceso de la Asamblea Constituyente

como un espacio de oportunidad para un proceso de didlogo, consen-
so y construccion social en donde cabria explicitar y reforzar los pos-
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tulados y el enfoque del derecho a la ciudad (paradigma de la integra-
cién fisica y social), esto es, la equidad en el usufructo equitativo y
construccion colectiva de ciudad.

Es necesario construir e interiorizar un discurso de derechos y deberes
que sirva para reconocer(nos) en las capacidades y voluntades colecti-
vas, y sumar al esfuerzo y blsqueda por conseguir entre todos y todas
el cambio hacia una sociedad(es) y ciudades mds justas, equitativas e
inclusivas.

Se necesita de una redaccién mds acertiva respecto al derecho a la vi-
vienda y acceso a servicios bdsicos. Una posibilidad: la inclusién de un
capitulo de politica urbana (caso de la Constitucién de Brasil), y la ex-
plicitacién de los componentes y principios bésicos del derecho a la
ciudad/vivienda adecuada, pasos y mecanismos para asegurar su apli-
cacion.

Es recomendable una compilacién y estructuracion mds clara del arti-
culado que facilite una rdpida comprension de la interrelacién e inter-
dependencia entre el derecho a una vida digna — el derecho a la ciu-
dad — el derecho a la vivienda y servicios bdsicos — la funcién social de
la propiedad — las competencias y herramientas en planificacion, ges-
tién y financiamiento local — la corresponsabilidad social/fiscal, que se
articule con las leyes ya en vigencia (caso de la LEDEPS y LORM).
Es importante explicitar, reconocer la relacién fundamental y obliga-
toria entre la funcién social y ecolégica de la ciudad/ propiedad y el
Plan de Ordenamiento Territorial (participativo de acuerdo al Art. 24
de la LORM). Se deberia extender la obligatoriedad para los munici-
pios locales de asumir modelos de gestién (a definir) e instrumentali-
zacion de la funcién social de la propiedad en el Plan de Ordena-
miento Territorial para la definicién de suelo urbanizado para vivien-
da social; la asuncién de los principios de reparto de cargas y benefi-
cios y captura de plusvalias con un fin redistributivo.

Recoger en el articulado de la Constitucién nuevas herramientas
orientadas a facilitar el acceso a tierra urbanizada/ vivienda en condi-
ciones de seguridad a los sectores mds desfavorecidos, asi como la fuer-
te penalizacién de la especulacién, no utilizacion y subutilizaciéon de
un predio y/ o inmueble urbano.
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Reconocer la seguridad de la tenencia como derecho en el marco del de-
recho a la ciudad/ vivienda, con la explicitacién de nuevas herramientas
para su consecucion: usucapion colectivo y posibilidades legales de me-
diacién, conciliacién y juicio ante omisién publica, entre otros, para su
efectivo reconocimiento. Necesidad de generar jurisprudencia.

Es necesario que bajo precepto constitucional se establezca la idonei-
dad de un presupuesto general y local especifico, y acciones de discri-
minacién positiva en materia de vivienda y servicios bdsicos en favor
de aquellos territorios y grupos sociales que tradicionalmente han per-
manecido en situaciones de inequidad (afrodescendientes, pueblos
indigenas, niflos y mujeres).

Definir la obligatoriedad de llevar a cabo en el dmbito local una pla-
nificacién, gestién y financiacién local a partir de espacios de concer-
tacién y consensos ciudadanos sostenidos en el tiempo, que den espa-
cio y voz a los mds pobres y marginados. Se debe apostar por un pro-
ceso de continua retroalimentacién y traduccién normativa sustenta-
das ineludiblemente en la funcién social de la ciudad/ propiedad y
construccién colectiva de ciudad.

La coherencia entre principios y herramientas de planificacién, gestién
y financiacion local es algo fundamental, pero no suficiente. Se deben
establecer las condiciones institucionales, presupuesto e instrumentos
fiscales progresivos, procesos participativos, levantamiento de informa-
cién y estudios técnicos y capacitacion para su real aplicacién (planifi-
cacién fisica y modelos de superacién de la planificacién y gestién pre-
dio a predio, con el consecuente reparto de deberes urbanisticos).

De igual forma, la capacitacién técnica, la inversion en estudios de mer-
cados de suelo y especificidades técnicas del territorio, y adecuacién de
la estructura interna municipal para una respuesta integral a las deman-
das ciudadanas y emprendimientos en materia de desarrollo urbano
serdn esenciales para la definicién de politicas de suelo de acuerdo a los
preceptos del derecho a la ciudad, del derecho a una vivienda adecuada.
Finalmente destacar que, la definicién de un adecuado y sensible
marco constitucional es una primera etapa. Debe ser seguida de un
fortalecimiento de la gestién, definicién de politica(s) y proyectos
desde la institucionalidad pidblica con un enfoque o paradigma de in-
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tegracién social. En suma, una re-legitimacién de la democracia sus-
tentada en la busqueda por alcanzar mejores condiciones de vida para
todos y todas sin ningin tipo de exclusién.
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Direito a moradia e questao habitacional
no Brasil: o caso da cidade Estrutural
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Resumo

O presente texto discute um dos muitos casos empiricos da questdo habi-
tacional em dreas urbanas pobres segregadas no Brasil, refletindo sobre os
efeitos produzidos na estrutura espacial das metrépoles brasileiras pela
combinagio entre os mecanismos de mercado e as escolhas governamen-
tais. Particularmente, reflete sobre a relacao entre o direito de morar e a
problemitica habitacional no Distrito Federal -DE a partir da andlise
empirica de seu segundo mais pobre aglomerado urbano: a cidade satéli-
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Introducao

Objetiva-se, com o presente texto, tornar publico mais um dentre muitos
casos empiricos da questao habitacional em dreas urbanas pobres segrega-
das no Brasil e refletir sobre os efeitos que os mecanismos de mercado
combinados as escolhas governamentais produzem na estrutura espacial
das metrépoles brasileiras. Particularmente, discutir-se-4 a relacdo entre o
direito de morar e a problemdtica habitacional no Distrito Federal ~DF,
a partir da andlise empirica de um de seus diversos aglomerados urbanos:
a cidade satélite Estrutural.

O caso que ora se apresenta, encontra relevo por exemplificar o mode-
lo segregacionista que tem caracterizado a urbanizacio nacional, em par-
ticular a do Distrito Federal brasileiro, e por ilustrar como a posse da terra
urbana pelo Estado, em sociedades regidas pelo mercado, nio ¢ garantia
de uma politica habitacional eqiiitativa entre as diferentes camadas de
renda.

Moradia no Brasil, direito ou utopia?

A Carta Constitucional brasileira, promulgada em 1988, arrola entre os
objetivos fundamentais da Republica brasileira a erradicagio da pobreza e
da marginalizacio, e a redugio das desigualdades sociais e regionais. No
capitulo dedicado aos direitos sociais, o texto constitucional aponta a
moradia como um dos direitos sociais do cidadao brasileiro (Brasil, 2003
- arts. 3° e 69; Silva, 2000).

Do ponto de vista estrito dos principios adotados pelo ordenamento
juridico nacional, o acesso & moradia nao ¢ e nio pode ser prerrogativa de
uma parte da populagdo, posto que se trata de uma dimensio dos direi-
tos que a sociedade define como fundamentais a todos os cidadaos indis-
tintamente.

Ocorre que 0 mesmo ordenamento que reconhece a moradia como
direito social, trata a propriedade como direito individual e coletivo invio-
lavel (Brasil, 2003, art. 5°), reproduzindo, no nivel juridico, esta que ¢
uma das maiores contradigoes estruturais das cidades capitalistas: o anta-
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gonismo entre as necessidades bésicas do individuo, ai destacada a neces-
sidade do asilo fisico, moral, emocional e simbdlico da casa, e os interes-
ses econdmicos inerentes ao capital, em particular o capital imobilidrio.
Essa contradigio, fragmento da prépria natureza contraditéria do capita-
lismo, pode ser administrada ou potencializada, a depender dos caminhos
juridicos assumidos por cada Estado e das escolhas politicas de cada
governo em particular.

A Carta Magna brasileira, epicentro do ordenamento juridico nacio-
nal e condutora formal dos destinos do Estado brasileiro, define a pro-
priedade como direito fundamental, tanto quanto a vida, a liberdade, a
igualdade e a seguranca, cobrando-lhe, todavia, o atendimento a sua fun-
¢ao social (Brasil, 2003, art. 5°, XXIII). Essa exigéncia, juntamente com
a inclusao do direito & moradia entre os direitos sociais', respeitado o
principio da dignidade da pessoa humana, bem assim os direitos a intimi-
dade e privacidade, paralelamente a garantia de ser a casa asilo invioldvel
e o poder-dever de o Estado promover programas de construcio de mora-
dias e melhoria das condi¢ées habitacionais e de saneamento (Brasil,
2003, art. 23, IX), apontam para uma escolha juridica que, considerado
o conflito entre as necessidades do individuo e os interesses do capital,
pende em favor dos menos favorecidos. Analisado de um ponto de vista
formal estrito, nosso ordenamento juridico e, assim, nosso Estado, pare-
cem voltar-se frontalmente a construgao de uma sociedade senio iguali-
téria, posto que isso nao constitui objetivo da Republica brasileira (Brasil,
2003, art. 3°), a0 menos mais equilibrada e digna que a atual.

A nio explicitagio de um objetivo igualitdrio por parte do Estado bra-
sileiro baseia-se, a0 que parece, na perspectiva liberal que admite como
inerentes a vida social as estratificacoes produzidas tanto pela ordem eco-
ndémica como pela ordem social. Contudo, mesmo sendo as sociedades
humanas caracterizadas por estratificagdes em diferentes dimensoes, a rea-
lidade brasileira, como caso particular, estabelece um considerdvel abismo
entre a formalidade juridica e a legitimidade social da norma. No 4mbito
formal, como visto, todo brasileiro possui o direito de ocupar como resi-
déncia permanente um lugar que lhe garanta os direitos correlatos a segu-

1 Inclusio feita pela Emenda Constitucional n° 26, de 2000.
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ranga, privacidade, intimidade, dignidade e vida. No ambito da realidade
empirica, todavia, esse direito deixa de ser extensivo a todo cidadio e
passa a ser limitado ao conjunto de individuos que dispoe de capital para
o ingresso no mercado imobilidrio capitalista. Vale dizer que essa nao é
uma particularidade brasileira, mas uma caracteristica geral das socieda-
des que se fundamentam na conversao de todas as coisas em mercadoria
(Marx, 1983) e, em contrapartida e contraditoriamente, nao convertem a
totalidade de seus cidadaos em consumidores, dada a desigual possibilida-
de de acesso 2 moeda.

Admitindo que a mercadorizagio da moradia ¢ por si excludente de
parcela da demanda pelo produto habitagao, supde-se como competéncia
do Estado o atendimento & demanda contida, por meio de recursos como
a ampliacdo de sua solubilidade, incentivo tributdrio, comercializagao
subsidiada ou mesmo doacio. Se, como ocorre no caso brasileiro, o
Estado nio cumpre sua fun¢io na drea habitacional ou a cumpre preca-
riamente, mais em beneficio dos estratos sociais potencialmente incluidos
na oferta capitalista que dos estratos com pouco ou nenhum potencial de
inclusao, o resultado nio pode ser outro senio a reproducio sistémica do
déficit habitacional, ou seja, da caréncia de moradias em condi¢oes dig-
nas para atendimento de sua demanda potencial. Cumpre destacar que,
conceitualmente, déficit habitacional nao corresponde unicamente a
auséncia de domicilio, mas, igualmente, a residéncia em domicilios pre-
cdrios. Morar, de um modo ou de outro, todos moram. O que se discu-
te, todavia, ¢ a qualidade da moradia a que a maior parte da populagao
brasileira consegue acesso.

A explicagio da existéncia de déficit habitacional nio se encontra exa-
tamente no fato de o contingente populacional urbano crescer em ritmo
mais acelerado do que a capacidade de constru¢io de moradias em um
determinado local, mas, principalmente, no fato de parte da populagio
encontrar-se excluida do mercado de produ¢io de moradias, em virtude
de poder aquisitivo insuficiente (Ribeiro e Pechman, 1985). Essa exclusao
decorre, de um lado, da desigual distribuigio da renda gerada na econo-
mia nacional, e de outro, das condigoes que regem a produgio capitalista
de moradias no Brasil, as quais impoem um elevado preco ao direito de
habitar a cidade, em especial, a cidade formal, aquela cuja dindmica ¢ uni-
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lateralmente imposta pelo mercado imobilidrio. A despeito de esses
excluidos engrossarem o computo dos que sabidamente precisam de casa,
eles ndo compoem a demanda solvdvel da mercadoria moradia, porque
nao podem pagar o preco que o mercado exige pelo produto (Ribeiro e
Pechman, 1985).

Note-se que nao se trata, aqui, apenas de uma questio de exacerbacio
do preco do produto moradia, mas sim de uma delicada combinatéria
entre os pregos praticados no mercado imobilidrio formal e a distribuicio
interna da riqueza nacional, cujo desequilibrio histérico tem resultado
nio exatamente em uma segmentagio do mercado imobilidrio, mas, mais
propriamente, em uma ampla exclusio do acesso a esse mercado por parte
da maioria da populagao.

Cumpre ressaltar ainda uma outra dimensao da segmentacio do mer-
cado imobilidrio formal, diretamente relacionada a concentracio do défi-
cit habitacional nas camadas sociais com menor poder de consumo: a
coincidéncia espacial nao fortuita entre as dreas da cidade onde se concen-
tram os investimentos publicos em infraestrutura urbana e as dreas esco-
lhidas para residéncia pelas camadas de maior poder aquisitivo. Trata-se
de um fendémeno de atratividade reciproca. A concentra¢io dos estratos
sociais superiores em certas dreas da cidade —resultado, em geral, da con-
centragio espacial de beneficios e servicos urbanos—, recursivamente, atrai
para essas mesmas dreas o gasto publico, muitas vezes antecipadamente a
demanda por servigos especificos, tais como dgua, esgoto, saneamento,
pavimentacio, iluminagio, transporte e seguranca publica. A concentra-
¢do do gasto publico para beneficio dos mais beneficiados resulta na ele-
vagio dos precos dos imédveis em certas dreas da cidade e, concomitante-
mente, no reforco a inacessibilidade e no incremento de habitagoes ina-
dequadas em outras 4reas.

O caso apresentado a seguir, o da cidade Estrutural, uma das virias for-
magdes urbanas empobrecidas que circundam a capital brasileira, permite
uma nitida visualiza¢io das questoes até aqui discutidas, em particular pelo
notdrio contraste entre suas condicoes habitacionais e as da cidade central.
Antes, contudo, faz-se necessdria uma breve caracterizagao do espago social
do DF, a titulo de contextualizacio do caso em debate.
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O DF constitui hoje uma drea urbana com mais de dois milhées de
habitantes (tabela 02), comprovando um crescimento vertiginoso para
um aglomerado urbano que se implanta em um territério semivazio hd
apenas 47 anos’. Sua estrutura administrativa conta com 29 Regides
Administrativas —RAs, também conhecidas como cidades satélites, muitas
das quais surgidas nos anos 90 do século passado. A existéncia e a proli-
feracdo dessas RAs refletem o intenso e continuo fluxo migratdrio que se
dirige para a capital do pais, oriundo sobretudo de dreas limitrofes, tais
como o sertio do Nordeste, o Centro-Oeste ¢ Minas Gerais. Para as and-
lises que se seguem, foram classificadas as RAs do DF segundo a varidvel
renda domiciliar mensal média, distinguindo-se as cinco com melhores
indices e as cinco com indices mais precdrios, respectivamente, como
dreas de ‘elite’ e dreas ‘populares’. As demais RAs foram classificadas como
dreas ‘intermedidrias®.

As dreas de ‘elite’ do DF —Brasilia, Lago Sul, Lago Norte, Park Way e
Sudoeste/Octogonal— sio geograficamente continuas e concéntricas,
tendo como centro o Plano Piloto (Brasilia). As dreas ‘populares’ —Riacho
Fundo II, Planaltina, Varjao, Estrutural e Itapoa—, por sua vez, sio geo-
graficamente dispersas, nao possuem centralidade definida e se localizam
em pontos circundantes as dreas de ‘elite’, com distancia de até 38 km em
relacio ao Plano Piloto, como no caso de Planaltina (CODEPLAN,
2006).

Os dados expressos na tabela 01 permitem identificar algumas impor-
tantes caracteristicas locais quanto a distribuicao espacial das atividades
produtivas e, conseqiientemente, da renda, conforme demonstrado pos-
teriormente na tabela 02. Os funciondrios publicos civis e militares, a des-
peito de residirem em todas as RAs —comprovando o cardter administra-
tivo do DF—, concentram-se nas 4reas de ‘elite’, com destaque, em termos
absolutos, para Brasilia, que sozinha retine 29.269 pessoas ocupadas nessa
categoria (18,2%), e, em termos relativos’, para a RA Sudoeste/Oc-togo-

2 O atual DF surge oficialmente em 21 de abril de 1960.

3 Dadaarenda média elevada e a natureza do mercado de trabalho local tem-se um conjunto impor-
tante de RAs nas dreas intermedidrias. Essas, se olhadas a partir de uma perspectiva nacional, sio
niicleos com satisfatérias condigoes de vida, dando ao DF um perfil geral de “classe média”.

4 Toma-se em conta a razio entre a representatividade percentual da categoria considerada por cida-
de ¢ a representatividade percentual da populagao daquela cidade em relagio & populagio do DE
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nal, cuja propor¢iao dos funciondrios publicos do DF ali residentes
(6,9%) ¢ trés vezes superior a representatividade de sua popula¢io na
populagio local (2,3%). De outra parte, nota-se que os desempregados,
apesar de também se diluirem por todo o territério do DE concentram-
se nas dreas ‘intermedidrias’ e ‘populares’, com destaque, em termos abso-
lutos, para a Ceilandia, que retine 27.878 desempregados (15,6% dos
desempregados do DF), e, em termos relativos, para a RA Itapoa, cuja
propor¢io dos desempregados locais ali residentes (3,1%) ¢é 1,63 vezes
superior a representatividade de sua populagio no DF (1,9%). A RA
Itapoa ¢ também aquela com maior propor¢ao de desempregados relati-
vamente 4 sua prépria populagio, 16,6%, contra uma taxa de desempre-
go de 10,3% para todo o DE de 3,9% para o conjunto das dreas de ‘elite’
(1,4% para o Lago Sul, a RA que registra a menor taxa de desemprego),
de 10,8% para as dreas ‘intermedidrias’ e de 15,4% para as dreas ‘popula-

res’, conforme indica o grifico 01 (CODEPLAN/SEPLAN, 2000).

Grifico No. 01 - Areas de estratificacio do DF
segundo a taxa interna de desemprego
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Fonte: CODEPLAN/SEPLAN, 2004.
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Tabela Ne. 01 - Caracterizagio da populagio residente com 10 anos ou mais segundo
a posi¢ao na atividade produtiva - DE 2004

RAs Populagio residente | Funcionalismo Desempregados Demais
com 10 anos ou mais | publico/militar categorias
Absoluto % | Absoluto % Absoluto % Absoluto %
DF 1.755.600 |100,0 | 160.658 | 100,0 | 178.171 | 100,0 |1.416.771 |100,0
Areas de ‘elite’
Lago Sul 22.446 1,3 3.732 2,3 321 0,2 18393 | 13
Lago Norte 21.477 1,2 4.234 2,6 910 0,5 16333 | 12
Sudoeste/Octogonal 40.813 2,3 11.085 6,9 1.022 0,6 28.706 2,0
Park way 16.984 1,0 2.901 1,8 1.047 0,6 13.036 | 0,9
Brasilia 182.347 10,4 29.269 18,2 7.842 4,4 145.236 | 10,3
Total 284.067 16,2 51.221 31,9 11.142 6,3 221.704 | 15,6
Areas ‘intermedidrias’
Aguas Claras 36.120 | 2,1 3995 | 25 2.733 15| 29392 21
Guara 98.756 5,6 11.523 7,2 8.491 48 78742 | 5,6
Cruzeiro 36.302 2,1 6.434 4,0 2.483 1,4 27.385 1,9
Taguatinga 194.895 | 11,1 21.715 | 13,5 19.574 11,0 153.606 | 10,8
Sobradinho 52.427 3,0 6.198 39 4.940 2,8 41.289 2,9
Nicleo Bandeirante 19.876 1,1 1.604 1,0 2.184 1,2 16.088 1,1
Candangolindia 11.642 0,7 1.305 0,8 1.282 0,7 9.055 | 0,6
Sobradinho 11 60.104 34 4.408 2,7 6.243 3,5 49.453 | 3,5
Gama 94.220 5,4 8.778 5,5 12.050 6,8 73392 | 5.2
Riacho Fundo 21.632 1,2 1.536 1,0 2.104 1,2 17.992 1,3
Sio Sebastido 50.707 2,9 2.758 1,7 5580 3,1 42369 | 3,0
Paranod 31.599 1,8 1.293 0,8 3.213 1,8 27.093 1,9
Ceilandia 273.531 15,6 15.690 9,8 27.878 15,6 229.963 | 16,2
Samambaia 120.943 6,9 5.543 3,5 16.543 9,3 98.857 | 7,0
Recanto das Emas 79.122 45 4.099 2,6 8.530 4,8 66.493 | 4,7
Santa Maria 75.607 4,3 2.676 1,7 11.157 6,3 61.774 | 44
Brazlindia 39.816 2,3 2.556 1,6 5.180 2,9 32.080 2,3
Total 1.297.299 73,9 | 102.111 63,6 | 140.165 78,7 1.055.023 | 74,5
Areas ‘populares
Riacho Fundo II 14.037 0,8 408 0,3 1.629 0,9 12.000 0,8
Planaltina 112.354 6,4 6.666 4,1 17.601 9,9 88.087 6,2
Varjao 4.838 0,3 23 0,0 690 0,4 4.125 0,3
Estrutural 10.109 0,6 85 0,1 1.473 0,8 8.551 0,6
Irapoa 32.896 1,9 144 0,1 5.471 3,1 27.281 1,9
Total 174.234 9,9 7.326 4,6 26.864 15,1 140.044 | 9,9

Fonte: CODEPLAN/SEPLAN, 2004.
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A despeito da nomenclatura aqui utilizada para diferenciar as dreas do DF
sugerir que se possam tratar de 4reas internamente homogéneas em ter-
mos socioecondmicos, quando se observa a varidvel renda mensal domici-
liar, justamente aquela que sustenta a classifica¢do aqui proposta, nota-se
a existéncia de uma nitida estratificagdo interna as dreas, com uma ampli-
tude absoluta de renda de R$ 6.250,00 (U$ 3.125.00)° nas 4reas de ‘elite’,
R$ 2.334,00 (U$ 1.167.00), nas dreas intermedidrias, e R$ 442,00 (U$
221.00), nas dreas ‘populares’, o que corresponde, respectivamente, a
variagdes proporcionais de 2.24, 3.64 e 2.10, relativamente ao quociente
da renda da cidade mais rica pela da mais pobre em cada drea (tabela 02).
Se, internamente a cada drea, a estratificagao existente ¢ jd expressiva, ela
se torna excessiva quando comparadas as rendas médias das dreas de ‘elite’
e das dreas ‘populares’ —8.37 vezes em termos relativos e R$ 5.277,00 (U$
2.638.50) em termos absolutos—, sendo, todavia, assustadora quando
comparadas as rendas respectivas a cidade mais rica e 3 mais pobre do DE
A renda média do Lago Sul é 28.0 vezes superior a do Itapoa, apresentan-
do uma amplitude absoluta de R$ 10.873,00 (U$ 5.436.50). A tabela 02
apresenta os nimeros que retratam o abismo econémico que divide os
mundos sociais no DE

5 U$ 1.00 = R$ 2,00.
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Tabela Ne. 02 - Populagio e renda média mensal

por RA- DE 2004

RAs Populagao Renda mensal
Domiciliar Per capita
DF 2.096.534 R$ 1,00 Saldrios R$ 1,00 Saldrios
minimos™ minimos*
Areas de ‘elite’
Lago Sul 24.406 11.276 43,4 2.798 10,8
Lago Norte 23.000 8.922 34,3 2.023 7,8
Sudoeste/Octogonal 46.829 6.276 24,1 2.226 8,6
Park Way 19.252 5.092 19,6 1.273 4,9
Brasilia 198.906 5.026 19,3 1.770 6,8
Total/Média ponderada 312.393 5.993 23,0 1.907 7.3
da regido de estratificagio
Areas ‘intermedidrias’
Aguas Claras 43.623 3.219 12,4 863 3,3
Guard 112.989 3.186 12,3 852 3,3
Cruzeiro 40.934 3.155 12,1 807 3,1
Taguatinga 223.452 2.493 9,6 661 2,5
Sobradinho 61.290 2.401 9,2 623 2,4
Nicleo Bandeirante 22.688 2.157 8,3 629 2,4
Candangolandia 13.660 2.150 8,3 577 2,2
Sobradinho 11 71.805 1.698 6,5 438 1,7
Gama 112.019 1.558 6,0 404 1,6
Riacho Fundo 26.093 1.535 5,9 386 1,5
Sao Sebastiao 69.469 1.362 5,2 360 1,4
Paranod 39.630 1.361 5,2 316 1,2
Ceilandia 332.455 1.211 4,7 323 1,2
Samambaia 147.907 1.039 4,0 254 1,0
Recanto das Emas 102.271 1.013 3,9 239 0,9
Santa Maria 89.721 962 3,7 244 0,9
Brazlandia 48.958 885 3,4 219 0,8
Total/Média ponderada da 1.558.964 1.723 6,6 450 1,7
regido de estratificacio
Areas ‘populares’
Riacho Fundo II 17.386 845 3,3 237 0,9
Planaltina 141.097 825 3,2 200 0,8
Varjio 5.945 728 2,8 214 0,8
Estrutural 14.497 499 1,9 115 0,4
Itapoa 46.252 403 1,6 102 0,4
Total/Média ponderada da 225.177 716 2,7 178 0,7
regido de estratificagao
Fonte: CODEPLAN/SEPLAN, 2004.
*R$ 260,00.
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Questao habitacional no DE o caso da cidade Estrutural

Situada na zona de estratificagio aqui denominada dreas ‘populares’, a de
menor poder aquisitivo médio do DE a cidade satélite Estrutural consti-
tui o segundo nicleo urbano mais pobre do municipio de Brasilia. Abaixo
dela, hd apenas a RA Itapoa.

Do ponto de vista da questao habitacional, o dado relativo a renda
média dos moradores da Estrutural (tabela 02) é da maior relevancia, pois
indica a principal causa da exclusio do direito a uma habitagao digna que
os caracteriza: sua baixa condi¢io de renda.

Nao resta diivida que uma renda domiciliar mensal média inferior a dois
saldrios minimos constitui barreira intransponivel para o ingresso no merca-
do imobilidrio formal, em particular se considerado o contexto do DF, onde
a concentragio de renda nas dreas de ‘elite’, o controle estatal do uso da terra
e as particularidades juridicas da estrutura fundidria impulsionam os pregos
do mercado a niveis bastante elevados (Malagutti, 1999; Silveira, 1999;
Borges, 2005). Além de sustentar os gastos cotidianos minimos com alimen-
tagao, vestudrio e transporte, que respondem por aproximadamente 45% do
orcamento das familias residentes nas capitais brasileiras (FGV, 2004)°, esse
montante deve suportar, ainda, os pregos praticados por um mercado imo-
bilidrio cujo custo médio da construcio, consideradas unicamente as despe-
sas com material ¢ mao de obra, é da ordem de R$ 598,28/m?, o quarto
maior do pais’. Esse valor ficcional —que desconsidera o prego da terra e o
lucro do construtor— faz com que uma construgio de 50m?, efetuada no
Ambito do mercado formal, custe aproximadamente R$ 30.000,00. Se hipo-
teticamente financiada em 20 anos, sem custos financeiros, isso resultaria em
prestacdes mensais fixas de R$ 125,00, correspondendo a 25% da renda
média mensal domiciliar e a 8,7% a mais do que a média da renda per capi-
ta mensal dos moradores da Estrutural.

Nesse contexto, a auto-constru¢do gradativa da moradia, sem 6nus
com a aquisi¢do da terra e com os lucros do mercado, no limite das pos-
sibilidades de auto-realizagio de cada familia em termos do tamanho e das

6 Excluem-se desse percentual os gastos com satde e educagio. Nao hd dados individualizados
para o DE
7 Sistema Nacional de Pesquisa de Custos ¢ Indices da Construgio Civil, marco de 2007.
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condigbes materiais da constru¢do, apresenta-se como a solugio mais

dbvia para enfrentamento da problemdtica habitacional (tabela 03).

Tabela Ne°. 03 - Dados dos domicilios
regides de estratificagio do DF e Estrutural

) Areas )

Areas de ‘elite’ ‘intermedidrias’ Areas ‘populares’ Estrutural
Domicilios Total | % Total | % Total | % Total %
Espécie
Permanente 102.175 98,60 |389.606 | 96,59 | 40.440 76,52 874 26,11
Improvisado 1.105 1,07 | 8.950 2,22 | 6.840 | 12,94 | 1.695 50,64
Em construgio 345 0,33 4.820 1,19 | 5.571 10,54 778 23,24
Total 103.625 | 100,00 [403.376 | 100,00 | 52.851 | 100,00 3.347 100,00
Condigio de ocupagao
Préprio quitado| 51.574 | 49,77 [209.945 | 52,05 | 11.151 21,10 11 0,33
Préprio em 5.933 5,73 | 18.651 4,62 734 1,39 0 0,00
aquisi¢ao
Préprio em 1.950 1,88 | 15.757 3,91 | 25.698 48,63 139 4,15
terreno nio
legalizado
Préprio em 48 0,05 | 17.411 4,32 | 3.443 6,51 1.716 51,25
assentamento
Préprio em 0 0,00 373 0,09 103 0,19 32 0,96
drea arrendada
Alugado 28.059 27,08 |101.251 25,10 6.458 12,22 139 4,15
Cedido 5.682 5,48 | 35.484 8,80 4.760 9,01 245 7,32
Funcional 8.027 7,75 3.879 0,96 0 0,00 0 0,00
Outros 2.353 2,27 619 0,15 502 0,95 1.066 31,84
Total 103.626 | 100,00 [403.370 | 100,00 | 52.849 | 100,00 3.348 100,00
Tipos
Apartamento 72.868 70,32 | 39.924 9,9 715 1,35 64 1,91
Casa 22.561 | 21,77 |345.477 85,6 | 44.544 | 84,28 1.386 41,41
Kitnette 7.520 7,26 4.499 1,1 153 0,29 53 1,58
Barraco 342 0,33 | 10.605 2,6 | 6.678 12,64 1.844 55,09
Qutros 332 0,32 2.870 0,7 760 1,43 0 0,00
Total 103.623 | 100,00 [403.375 | 100,00 | 52.850 | 100,00 3.347 100,00
Area construida
Até 40 m* 7.977 7,70 | 68.122 16,89 | 14.987 28,36 2.441 72,91
41 a 60 m* 11.847 11,43 | 99.222 24,60 | 14.243 26,95 640 19,12
61290 m’ 17.454 16,84 |134.457 33,33 | 14.565 27,56 213 6,36
91 a 120 m’ 29.788 28,75 | 60.248 14,94 6.616 12,52 43 1,28
121 a 150 m’ 8.607 8,31 | 16.284 4,04 1.643 3,11 11 0,33
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1512220 m* | 14.245 13,75 | 17.093 4,24 642 1,21 0 0,00
221 a 300 m’ 5.567 5,37 5.444 1,35 122 0,23 0 0,00
Acima de 300 m’ 8.137 7,85 2.502 0,62 33 0,06 0 0,00
Total 103.622 | 100,00 [403.372 | 100,00 | 52.851 | 100,00 3.348 | 100,00
Nuamero médio de pessoas por domicilio

[ 30] [ 40] [ 39 ] [ 43 ]

Material de construgao das paredes

Alvenaria 102.189 98,61 |389.619 | 96,59 | 45.975 86,99 1.610 48,09
Madeira 447 0,43 1.099 0,27 105 0,20 43 1,28
aparelhada

Concreto 683 0,66 | 4.008 0,99 287 0,54 11 0,33
Madeira 179 0,17 7.749 1,92 2.002 11,97 1.684 50,30
aproveitada ou

madeirite

Placas de 48 0,05 621 0,15 134 0,25 0 0,00
cimento

Outros tipos 80 0,08 279 0,07 23 0,04 0 0,00
Total 103.626 | 100,00 [403.370 | 100,00 | 52.851 | 100,00 3.348 | 100,00

Fonte: CODEPLAN/SEPLAN, 2004.

Os dados disponiveis permitem compor o seguinte perfil residencial para
a cidade Estrutural: um aglomerado urbano estabelecido sobre uma drea
de assentamento (51,25%); dominado por construgdes improvisadas
(50,64%), de tipo barraco (55,09%), erguidas em material precdrio
(50,30% em madeira aproveitada ou madeirite), com pequenas dimen-
soes espaciais (72,91% com drea construida de no méximo 40 m2) e ele-
vada densidade habitacional relativamente A 4rea construida (4,3 habitan-
tes por domicilio ou um morador a cada 9,3 m2).

Pode-se afirmar que pelo menos a metade da populagio da Estrutural
encontra-se em situacio deficitdria em termos de moradia. Tratam-se de,
no minimo, 7.248 pessoas precisando de casa, o que corresponde a neces-
sidade de, pelo menos, 1.685 novas residéncias®.

8  Estimativa pautada na defini¢do de déficit habitacional utilizada pela Fundagio Joao Pinheiro —
FJP (2006), que considera os seguintes niimeros: populagio: 14.497 habitantes; déficit habita-
cional: 50% do total da populagao; propor¢io de moradores por domicilio: 4.3. O déficit habi-
tacional real da Estrutural pode ser superior ao estimado, em virtude de coabitagdo e dnus exces-
sivo com o aluguel, dois dados utilizados para a mensuracio do déficit habitacional que nao se
encontram disponibilizados para andlise das RAs do DE.
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Conforme indicado na tabela 03, o perfil habitacional da Estrutural é
diametralmente oposto ao das dreas de ‘elite’ e em muito pior que o da
prépria regido de estratificagao a qual pertence. Ao lado da Estrutural, em
termos de precariedade habitacional, hd apenas Itapoa, o mais pobre aglo-
merado urbano do DE Esses dados confirmam para o DF o que tipifica
a situacdo habitacional dos outros bolsées de pobreza urbana no Brasil: a
deficiéncia generalizada de moradia condigna diretamente relacionada a
insuficiéncia de renda.

O aglomerado habitacional da Estrutural, acima descrito, surge ainda
na década de 1960, quando da edificagio de Brasilia, em torno da ativi-
dade de coleta de lixo. Sua longevidade, no decorrer dos anos, associou-
se, de um lado, a segura distincia que o separava do Plano Piloto e lhe
dava certa “invisibilidade” frente a autoridade publica —mais ocupada em
conter as constantes investidas das populagées pobres rumo as dreas pro-
tegidas da cidade que propriamente em solucionar os problemas de carén-
cia habitacional que se manifestavam em diversos pontos da malha urba-
na do DF- e, de outro, as suas discretas dimensées sdcio-espaciais, con-
tributivas, por assim dizer, daquela “invisibilidade”.

A Estrutural chega ao ano de 2006 com uma populacio quase quaren-
ta vezes superior 2 ali existente até o inicio da década de 1990” e uma
situacdo urbana da mais expressiva caréncia. Faltam-lhe nao apenas renda
e estrutura habitacional condizentes com uma vida digna, mas, igualmen-
te, infra-estrutura urbana adequada. Conforme indicado na tabela 04, a
esmagadora parcela dos domicilios da cidade nao conta com rede geral de
esgoto (90,77%), ruas asfaltadas (96,50%) ou meio fio (96,50%), calca-
das para pedestres (96,50%) e rede de dgua pluvial (95,55%). O tnico
beneficio infra-estrutural urbano que atinge a quase totalidade dos domi-
cilios ¢ a iluminagao publica.

9 At o inicio de 1994, a invasdo da Estrutural registrava 89 familias (Gouvéa, 1999). Os dados
da CODEPLAN/SEPLAN para 2004 apontam a existéncia de 3.347 domicilios, a saber, 37,6
vezes mais domicilios do que os registrados hd 13 anos. Vale notar que a varidvel “familias” no
se confunde com a “domicilios”, pois em um mesmo domicilio podem coabitar vérias familias.
Utilizamos esse dado por ser o tnico disponivel.
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Tabela Ne°. 04 - Distribuicao dos domicilios por indicadores de infra-estrutura urbana
- regides de estratificacio do DF e Estrutural

) Areas )

Areas de ‘elite’ ‘intermedidrias’ Areas ‘populares’ Estrutural
Infra-estrutura | Total | % Total | % Total % Total %
Geral
Rua asfaltada | 101.985 | 98,42 [375.608 | 93,12 | 20.652 39,08 117 3,50
Calcada 98.712 | 95,26 |336.251 | 83,36 | 16.570 | 31,35 117 3,50
Meio fio 99.497 | 96,02 |365.823 | 90,69 | 19.045 | 36,04 117 3,50

Iluminacio 101.307 | 97,76 [393.291 | 97,50 | 42.903 81,18 | 3.134 93,64
publica

Rede de 4gua 92.874 | 89,63 [329.733 | 81,74 | 15.350 29,04 149 4,45
pluvial

Total de 103.624 — |403.374 — | 52.850 — | 3.347 —

domicilios

Esgotamento sanitdrio

Rede geral 95.150 | 91,82 [370.868 | 91,94 | 24.964 47,24 309 9,23
Fossa séptica 8.234 7,95 | 28.909 7,17 | 13.689 25,90 | 1.268 37,88
Fossa 224 0,22 3.130 0,78 | 13.524 25,59 1.567 46,82
rudimentar

Vala 0 0 201 0,05 50 0,09 107 3,20
Outros 16 0,02 266 0,07 623 1,18 96 2,87
Total de 103.624 | 100,00 |403.374 | 100,00 | 52.850 | 100,00 3.347 100,00
domicilios

Fonte: CODEPLAN/SEPLAN, 2004.

As precdrias condicoes infra-estruturais da Estrutural sdo indicativas da
forma como no DF a pobreza ¢ gerida pelo Estado para conforto da socie-
dade incluida, e nao combatida, para beneficio das préprias populagoes
pobres. Como a terra urbana aqui é de propriedade estatal e nao priva-
da", a decisdo de ofertar ou nio novas dreas habitacionais pertence ao
Estado e ndo ao mercado. Isso permite ao governo local controlar a expan-
sao urbana conforme sua orientagdo politica, por meio do arbitrio do
preco da terra —seguindo a mesma légica que orienta o estabelecimento
de precos no mercado privado, qual seja, a de que estoques de terras reti-
dos em dreas centrais, ou de ‘elite’, e que jd contam ou tendem a contar
com beneficiamento urbano no curto prazo, tém precos mais elevados

10 A construgio de Brasilia no Planalto Central implicou na apropriagio estatal de grande parte das
terras ocupadas pelo DE
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que aqueles de localiza¢io periférica desprovidos de beneficiamento
(Pereira e Lima, 2006; Gongalves, 1998; Malagutti, 1999; Silveira,
1999)— ou por meio do assentamento das populagées pobres em novas
cidades satélites implantadas em dreas afastadas da cidade central.

A Constituigao Federal de 1988, a passagem do DF ao status politico-
juridico de unidade federativa e a conseqiiente autonomia politica alcan-
¢ada em 1990 com a constitucionalizagio da eleicdo direta para governa-
dor e deputados distritais deram inicio a uma importante fase da politica
habitacional local, na qual destaca-se a criagio do Programa de
Assentamentos para a Populagao de Baixa Renda —PAPBR, instituido com
o intuito de eliminar as invasoes e a sublocagao no DF por meio da distri-
bui¢io de lotes semi-urbanizados, em regime de concessdo de uso, para
moradia obrigatéria do beneficidrio que atendesse a requisitos pré-defini-
dos". Na primeira etapa do PAPBR, todas as favelas do Plano Piloto foram
removidas e assentadas fora de seus limites"”, a maior parte destinada a
“Vila Roriz”, hoje cidade satélite de Samambaia (Gongalves, 1998).

Dois aspectos do PAPBR sio relevantes para o presente debate: o uso
politico dado ao programa e o crescimento e a consolidagio da cidade
Estrutural com todos os aspectos de precariedade que a caracterizam pre-
sentemente.

A distribui¢io de lotes semi-urbanizados —com esgoto e pontos de
dgua e luz—, ainda que sob regime de concessio de uso, com pagamento
de taxa mensal, em localidades distantes do Plano Piloto e nas mais pre-
cdrias condi¢bes urbanisticas, veio ao encontro dos anseios da imensa
massa deficitdria por habita¢io que em trinta anos se havia acumulado no
DE Tanto os beneficidrios do PAPBR como aqueles que passaram a acre-
ditar na possibilidade de virem a ser agraciados em oportunidades futu-
ras, e também os moradores do Plano Piloto, que se viram livres das int-
meras favelas que se lhes avizinhavam, expressaram sua aprovagio ao pro-
grama elegendo diretamente ao Governo o entdo governador bidnico,
Joaquim Roriz.

11 Decreto n° 11.476, de 9 de margo de 1989.
12 Excegoes foram as favelas Vila Planalto, Varjao e Acampamento da Telebrasilia, assentadas no
préprio local por for¢a de ampla mobilizagio popular (Gongalves, 1998).
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O PAPBR teve tamanha expressividade no universo simbdlico local
que desenvolveu uma verdadeira “comunidade de crenca” entre os exclui-
dos da cidade central em torno do sonho de aquisi¢ao de um lote em um
assentamento publico (Borges, 2005). A explosiao demogrifica registrada
na invasio do “lixao” da Estrutural em 1994 ¢, em boa parte, resultante
da crenca na possibilidade de aquisi¢ao de um lote estimulada pela forma
clientelista e populista como se desenvolveu o PAPBR desde sua implan-
tagdo, em 1989.

Conclusao

Pode-se dizer que a politica de remog¢ao das ocupacoes clandestinas de
baixa renda do anel urbano central de Brasilia e seu assentamento em
zonas periféricas precariamente urbanizadas e fisicamente apartadas dos
setores que concentram o trabalho, a renda e todo o conjunto de oportu-
nidades de ascensio social refor¢a, com aval social, a exclusao do direito a
cidade (Lefebvre, 1969) que tipifica a realidade urbana brasileira. Essa
politica de gestdo da pobreza fundamenta-se em um perigoso mecanismo
recursivo de retroalimentagao da prépria pobreza, por meio do qual o
pobre excluido, considerado um problema social pelo Estado e pelo esta-
blishment (Elias e Scotson, 2000), ¢ segregado e invisibilizado por forca
das politicas puablicas que deveriam cuidar de sua inclusdo, tornando-se,
conseqiientemente, ainda mais pobre e excluido, posto que lancado, co-
mo dejeto, nas franjas dos espagos que lhe poderiam oferecer o conjunto
de capitais —econdmico, social, intelectual, simbélico (Bourdieu, 1989)—
para assegurar sua mobilidade social e sua gradativa inclusao. Sem com-
binar remo¢io com oportunidades de trabalho, educacio, seguranca,
lazer, cultura e urbanidade, a politica de gestao dos pobres no DF tende
apenas a acentuar ainda mais as situagdes de pobreza que tipificam os
arredores da capital federal.

O caso da Estrutural nio foge a essa regra. Sua légica de ocupagio e
consolidac¢io situa-se na base de um sélido processo de resisténcia contra
o poder local, interessado na expulsio dos moradores tanto das dreas de
‘elite’ como da prépria drea em que se deu seu assentamento —situada no
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combatido eixo cidades satélites-Plano Piloto e nao no tacitamente auto-
rizado eixo cidades satélites-cidades satélites (Nunes, 2007).

A questio habitacional no DF, como caso particular de um fenémeno
geral, exemplifica com clareza os limites da acdo estatal na oferta de ter-
ras e habitagio & populacio brasileira. Na capital federal, tal como ocorre
em outros contextos urbanos —estes, diferentemente daquela, dominados
pela propriedade privada e nio pela propriedade estatal-, a agio do
Estado proprietdrio é contaminada, por assim dizer, pela légica do mer-
cado —o acesso a terra e a habitagio guiam-se por critérios econdmicos e
de prestigio social e nio pelo respeito a fungao social da terra e ao direito
social da moradia. Como resultado, vé-se a reprodugao sistemdtica de
nicleos habitacionais precarizados, onde se aglomera uma populagio
pobre que, motivada pela crenca na prosperidade futura, aguarda com
demasiada perseveranga a a¢do de um Estado quase sempre ausente.

Como ilustra o caso aqui apresentado, a posse da terra urbana pelo
Estado —mesmo um Estado formalmente tendente & implantacio da
Justiga Social na cidade, como o brasileiro—, por for¢a de escolhas politi-
cas elitistas e de importacdo de mecanismos de mercado, nio garante as
camadas de renda inferior o direito a cidade. Nesse contexto, a moradia
adquire cardter onirico: ¢ antes um sonho, que um direito.
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Resumen:

En el presente articulo se analizan las politicas de vivienda social imple-
mentadas en Chile utilizando la elaboracién tedrica de Bruno Jobert res-
pecto de las funciones de las politicas pablicas. De este andlisis se propo-
nen conclusiones de la vida y las dindmicas asociativas que se generan en
el territorio de una comuna actualmente, profundizando en dos concep-
tos: el contrato social y el estatuto de ciudadania.
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El territorio: “La Pintana, el lugar donde la gente busca
la oportunidad de ser feliz”

Para analizar la relacién entre las précticas asociativas y las politicas pabli-
cas, especificamente la politica de vivienda social, en el estudio de caso de
la comuna de La Pintana resulta relevante considerar tres caracteristicas
propias del territorio que hacen relevante su estudio. La primera caracte-
ristica tiene que ver con su conformacidn, pues este territorio ha sido
poblado casi en su 100% a partir de viviendas sociales. Por ello, en lo que
actualmente corresponde a la comuna de La Pintana se han experimenta-
do y plasmado las politicas de vivienda social de los distintos gobiernos
desde 1950 hasta mediados del gobierno de Ricardo Lagos. Todas estas
politicas han tenido un cardcter de urgencia, pues han buscado responder
al déficit habitacional generado por la concentracién de poblacién en la
ciudad, y en cada una de ellas se han priorizado diferentes dimensiones
del problema.

La segunda caracteristica de la comuna es su condicién de comuna
pobre, en un contexto de ciudad altamente segregada. Desde el punto de
vista funcional, La Pintana es una comuna dormitorio construida para
alojar pobres. La segregacion urbana, refleja la desigualdad en la distribu-
cién del ingreso, consolidando un mapa en el que la segregacién residen-
cial muestra, en su primera fase, una nitida tendencia al distanciamiento
fisico entre barrios ricos y pobres (Rodriguez y Winchester, 2001).

La heterogeneidad de pricticas asociativas dentro del territorio es la
tercera caracteristica que hace de La Pintana un caso de estudio. Esta he-
terogeneidad, desde nuestra perspectiva, tendria como fundamento la di-
versidad de formas de poblamiento del territorio, en que si bien su origen
es la politica de vivienda social de los tltimos cincuenta anos, ésta ha asu-
mido formas especificas de acuerdo a los diferentes gobiernos y el contex-
to politico, econémico y social. Son estas tres caracteristicas las que con-
vierten a La Pintana en un caso relevante y pertinente para los objetivos
de esta investigacion.
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Las funciones de las politicas publicas: la integracién, la regulacién
y la legitimidad en la politica de vivienda social

De manera general, una primera conclusién que se desprende del estudio
de las politicas de vivienda social en Chile, es que ellas han estado condi-
cionadas principalmente por dos factores, la disponibilidad de recursos
econémicos de las diferentes administraciones y la capacidad de presién
de los grupos demandantes. Sin embargo, de estos dos factores, han sido
los recursos econémicos los que ha supeditado la localizacién, el tamafio
y la calidad de la construccién. Esta tendencia ha sido transversal en la
historia de las politicas de vivienda, atin cuando la asignacién de vivien-
das sociales por parte del Estado ha obedecido a criterios politicos, como
la presion de los demandantes y la legitimidad social que adquiere el acce-
so a vivienda. De esto se desprende una segunda conclusién, que lleva a
asociar la vivienda social con la segregacién urbana, la exclusién y el fené-
meno actual de la ciudad dual o de la “guetizacién”. Pues por su orienta-
cién, la politica de vivienda ha convertido al Estado en el principal agen-
te de la segregacion residencial a gran escala. Esto marca una diferencia
con la mayoria de las ciudades latinoamericanas, donde los barrios popu-
lares son producto de ocupaciones ilegales que se han ido integrando len-
tamente a la estructura de la ciudad (Ducci, M.E. 1997).

Al analizar las politicas de vivienda social a partir del andlisis histérico
y de la adaptacién de la matriz de funciones propuesta por Bruno Jobert',
se puede ver que las politicas de vivienda social tuvieron en Chile un énfa-
sis por la funcién de integracién social, pero un tipo de integracién que
llamaremos “integracion por vasallaje” hasta el periodo de Eduardo Frei
Montalva. A partir del primer gobierno de la democracia cristiana se rele-
va la funcién de legitimidad en las politicas de vivienda, adquiriendo total
preeminencia durante el gobierno de Salvador Allende, tnico gobierno
que conceptualizé la vivienda como un derecho ciudadano. Durante el
periodo dictatorial el énfasis estuvo en la funcién de regulacidn, aspecto

1 Desde 1994 la autoridad local intenté detener la construccién de viviendas sociales. Por ello, las
ultimas viviendas se entregan el afio 2003 y se cierra la construccién gracias a un acuerdo del
Parlamento y el gobierno local para la restriccion del uso del suelo habitacional y la generacion
de zonas de reserva urbana protegidas ecolégicamente.
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que, en nuestra visién, se mantiene hasta las politicas actuales. En este
punto queremos profundizar la discusién mds adelante, introduciendo al
debate el concepto de exclusién y de “ciudad dual” como un elemento de
las politicas actuales.

Sin embargo, y como lo propone este autor, estas funciones son parte
de las contradicciones presentes en la accién publica. Esto se refleja en
que una politica que busca la integracién de un grupo social a partir del
acceso a un bien, al mismo tiempo incide en el discurso de legitimidad
respecto a los derechos ciudadanos, a la accién colectiva y en la regulacion
del acceso a la arena politica. Por ello, resulta importante considerar en el
andlisis, como lo propuso W. Mills hace cincuenta anos, que “el poder es
una cosa y viene primero; la situacién que el poder trae es cosa distinta y
viene después” (Mills, 1957: 248). Esta idea grafica lo incierto e indeter-
minado de la accién del Estado respecto a la promocién y creacion de
grupos sociales, pues puede abrir el acceso o legitimar la apertura del espa-
cio politico y promover la incorporacién de grupos sociales a la arena
politica, pero no tiene todas las herramientas para monitorear y controlar
su accion.

Contrato social y espacio publico:
La dimensién simbdlica de las politicas publicas.

La politica de vivienda social como parte de la trama urbana se consolida
y avanza sobre la base de dos dimensiones complementarias. De una par-
te, la dimensién simbdlica que se construye a través de las representa-
ciones: el sentido de la propiedad de la vivienda, de la nueva comunidad,
de la relacién con la ciudad, etc.; y por otra, la dimensién material, refle-
jada en las acciones de intervencion directa sobre los territorios. En este
sentido, la ciudad y sus comunas son un hecho social en estado ‘objetivo’,
son relaciones sociales cristalizadas en objetos materiales, en instituciones,
en textos, en reglamentos, etc. (Pingon, y Pingon-Charlot, 2005).

El espacio, en esta perspectiva es uno de los lugares donde el poder se
afirma y se ejerce bajo su forma mis sutil, su dimensién simbdlica. Ahf,
como violencia simbdlica, pasa muchas veces de ser inadvertido, invisibi-
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lizando la forma como los agentes y los grupos se reparten el espacio urba-
no. En la perspectiva de Pierre Bourdieu (Bourdieu, 1999), ambos espa-
cios en términos analiticos pueden ser homologables, siendo posible uti-
lizar el espacio urbano para comprender las estructuras del espacio social.
En esta perspectiva, la ciudad muestra a los individuos y grupos sociales
su ubicacién dentro de la sociedad. De esto, podemos concluir que la
segregacion urbana implica o genera siempre diversas formas de exclusién
social.

Esta tensién, materializada en el espacio urbano, tiene su correlato en
la definicién del contrato social y en el estatus de ciudadano que elaboran
y sostienen los habitantes, en este caso pobladores propietarios de vivien-
das sociales de la comuna de La Pintana. Esta proyeccién se fundamenta
en la visién de la vivienda ya sea como un bien, un beneficio o un dere-
cho reconocido por el Estado y el conjunto de la sociedad.

Desde nuestra perspectiva, fundamenta esta vinculacién la contradic-
cién entre la l6gica operativa del contrato social —que define quienes son
ciudadanos y los limites de la comunidad— y su l6gica de legitimacién,
fundada en la inexistencia de excluidos (Sousa Santos, 2005)%. En esta
perspectiva la integracién como promesa o la exclusién como amenaza
estd presente a nivel simbdlico en las politicas publicas y en el discurso
ciudadano. El paso o movimiento de una posicién a otra estd mediado
por un “espacio abierto”, sustentado en la “promesa” o posibilidad, que

2 Para este autor la politica publica se compone por tres funciones: la integracion social, la regu-
lacién y la legitimidad, que en nuestro trabajo aterrizamos a la politica de vivienda entendiendo
que la integracién social se vincula con la desmercantilizacion de la produccién de vivienda
social y la incorporacién de un grupo excluido al acceso de un bien considerado socialmente
necesario, o en términos econémicos el acceso de una demanda no solvente a un bien, en este
caso la vivienda (Raposo, 2001). Respecto a la funcién de regulacién del Estado, la politica de
vivienda cumple con esta funcién a partir del disciplinamiento y del principio de comunidad,
incidiendo en la conformacién de territorios, comunidades e identidades sociales. Por su parte,
la funcién de legitimidad impacta en la generacién de actores o grupos sociales. La configura-
cién de actores sociales, elemento central de la imbricacién del Estado con la sociedad civil
—hipétesis central de B. Jobert— tiene directa relacién con la definicién de los problemas puabli-
cos, los marcos de la accién burocrdtica y la regulacion del acceso al Estado. Por lo anterior, la
funcién de legitimidad del Estado se relaciona directamente con la distribucién de las legitimi-
dades en el conjunto de la sociedad, tanto en el plano discursivo, como en la viabilidad y perti-
nencia de la accién colectiva. En sintesis, esta funcién tiene directa relacién con la politizacién
de los conflictos sociales.
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entrega dinamismo a estos muros, transformdndolos en un elemento
clave de la cohesién social y de la aceptacién de la desigualdad, que pasa
a ser un elemento implicito del contrato social.

En este sentido, podemos ver que las politicas de vivienda social desde
sus inicios han incidido en aspectos que trascienden los marcos del acce-
so a un bien y de ocupar un lugar en la ciudad. Una conclusién prelimi-
nar es que las respuestas del Estado, materializadas en politicas publicas
de vivienda social, han incidido no sélo en el dmbito habitacional y la
conformacién de un territorio, sino también en el desarrollo posterior de
las practicas asociativas, en la conformacién de comunidades e identida-
des locales, en tanto ellas inciden en la conceptualizacién del contrato
social por parte de los pobladores. Esta dimensién simbélica de la politi-
ca traza las coordenadas de ciudadania, donde en su dimensién vertical
marca la relacién del individuo con el Estado y en su dimensién horizon-
tal la relacién del individuo con sus pares. Estas coordenadas ubican a los
individuos, pero no limitan sus movimientos, pues atin cuando las poli-
ticas de vivienda han buscado la integracién, la regulacién y la legitimi-
dad como objetivos implicitos, los individuos y las comunidades han
desarrollado con ciertos mdrgenes de libertad y autonomia. En este senti-
do, las précticas asociativas han sido parte de las estrategias o mecanismos
que las comunidades desarrollan para defender su existencia publica, su
identidad e incluso para incidir en las politicas publicas, especialmente en
contextos de segregacién y exclusién social’.

3 En este sentido, es la promesa de integracion la que legitima el contrato, ofreciendo a todos los
individuos la “posibilidad” de acceder al estatus de ciudadano. Sin embargo, de los criterios de
inclusion del contrato social es posible desprender criterios de exclusion siendo estos el marco o
trazado entre quienes estdn dentro de la comunidad, es decir, son ciudadanos, y quienes quedan
al margen o son ciudadanos de segunda categorfa. Para Boaventura de Sousa Santos, los criterios
de inclusién son los siguientes: Primero, que el contrato social sélo incluye a los individuos y a
sus asociaciones, dejando a la naturaleza excluida. El segundo alude a una ciudadania territorial-
mente fundada, siendo parte de la comunidad sélo los ciudadanos que son parte del contrato
social. El tercero se relaciona con la comercializacién publica de intereses, s6lo los intereses que
pueden expresarse en la sociedad civil son objeto del contrato. Con este tltimo se traza una linea
divisoria entre el espacio publico y el privado. La vida privada, los intereses personales propios
de la intimidad y del espacio doméstico quedan excluidos del contrato.

180

Construccién de la vida asociativa

De la integracién por vasallaje a las politicas modeladoras:
el énfasis por la regulacién en las politicas puiblicas

Para entrar en el debate respecto al paso de las politicas de la dictadura a
las del periodo democritico, es central profundizar en la conformacién
del sector mds antiguo de la comuna, para luego compararlo con el sector
recientemente poblado por las politicas de vivienda de los gobiernos de la
Concertacion.

El “ethos publico™ de la primera politica de vivienda implementada
en el territorio comunal estuvo inspirado en las doctrinas filantrépicas
europeas del siglo XIX, que en términos genéricos sustituia “el pan de la
limosna por el pan del trabajo”, con claros contenidos del autoritarismo
ilustrado respecto de la vida obrera. Esto queda reflejado en la discusién
del proyecto de Ley de Huertos y Jardines Obreros, que finalmente se
concretd en la Ley N° 6.815 aprobada el 5 de febrero de 1941, referida a
las obligaciones impuestas al Consejo de la Caja de la Habitacién Popular
durante el Gobierno del Frente Popular’:

Como puede observarse, el problema de la vivienda popular tiene estrecha
relacién con otros tales como el del trabajo, el de la alimentacién completa
y racional y el de la salvacién del nifo proletario, a los que pueden agregar-
se vivos aspectos de importancia socioldgica, tendientes a orientar el robus-
tecimiento de la familia obrera, el apartamiento del trabajador de la taber-
na y de los vicios, el arraigo a la propiedad, la lucha efectiva contra el alco-
holismo y las enfermedades de trascendencia social (Maza, 1939: 266)

4 Para poder entender esta dimensién simbélica de las politicas de vivienda, definiremos el contrato
social como el metarelato de la sociedad respecto a los derechos y deberes, a la inclusién o exclu-
sién de grupos sociales y del estatus de ciudadania (De Sousa Santos, 2005). Mientras, el espacio
publico, desde nuestra perspectiva, es el lugar donde este relato se construye, sobre la base del dis-
logo y el conflicto, disciplina y resistencia (De Certeau, 1984). El ¢je estructurante del conflicto es
la diferencia entre la realidad, es decir, las condiciones materiales, y los términos del contrato social,
0, dicho de otra manera, de la democracia (Laville, 2005). Ambas definiciones buscan sociologizar
conceptos ampliamente abordados por otras disciplinas, especialmente la filosofia politica.

5  Entendemos el “ethos piblico” como el consenso discursivo respecto al quehacer autoasignado
del Estado, materializado en los discursos oficiales, tnico elemento que permite discernir los
objetivos explicitos de la accién publica, y a las politicas publicas como la implementacién de
este ideario, siendo los resultados de las politicas pablicas —los resultados del proceso de trans-
formacion que ellas impulsan— la clave para analizar sus objetivos implicitos.
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En términos urbanos, esta politica buscaba responder a la necesidad de
expandir la ciudad producto de las grandes oleadas migratorias del campo
y de la minerfa a Santiago. La construccién de huertos y jardines se plan-
te6 como una suerte de mediacién entre el campo y la ciudad, permitien-
do una expansién ordenada y gradual de la capital. En su base, esta poli-
tica buscaba redimir la pobreza fortaleciendo la posibilidad del trabajo
doméstico con la creencia en las virtudes moralizadoras inherentes al
arraigo del sujeto con la ‘madre’ tierra:

Hay que sacar a la familia del trabajador, del centro de la ciudad donde
vive estrecha y malamente, a los alrededores donde sea un hecho cierto
que la terra dé lo que falta a la cartilla alimenticia indispensable, que
defienda la vitalidad del hogar trabajador y a cada uno de sus miembros

(Maza: 267).

El acceso a la vivienda, que para lo pobladores es un “beneficio” y el reco-
nocimiento de ciudadania, se fundé en la aceptacién de las normas cen-
trales, rechazando la diversidad y buscando la homogeneidad dentro de la
comunidad. Con esto, desde el Estado se promovié la integracién social
a partir de la legitimacién por vasallaje a las normas centrales (Jobert, B.
2004)¢, incidiendo en mayores niveles de organizacién dentro de la co-
munidad y en la aplicacién rigida de estas normas, donde la exclusién (en
lo interno) y la diferenciacién (de lo externo) se instalaron como los me-
canismos de fortalecimiento de la comunidad:

Si, muchos eran pobres. Imaginese, para la gente que vivia en conventi-
llos, le dieron una casa completa con tres dormitorios, con cocina para
tener agua caliente y bafio, una pieza para guardar herramientas. Para la
mayor cantidad de rotos, esto era una locura, muchas noches salfan a

6 Este proyecto comenzé a materializarse en 1942, cuando la Caja de la Habitacién adquirié los
titulos de dominio del fundo “La Pintana” para edificar una poblacién modelo destinada a la
Sociedad Cooperativa José Maza, creada en 1937, con viviendas de tres dormitorios construidas
sobre quinientos lotes de media hectdrea y con 200 4rboles frutales en plena produccién. El pro-
yecto contemplé la construccién de equipamiento comunitario social y productivo. Su primera
etapa fue inaugurada en 1946, y las siguientes en 1950 y 1957, permaneciendo hasta hoy como
un simbolo del cooperativismo progresista (Gurovich, 1989).
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tomar por ahi. Tenfan rifas muy espectaculares por ahi, todo esto en la
noche (...) y tu sabes que aqui habfan huertos que estaban totalmente
abandonados, no pagaban las cuotas de la Cooperativa, ni hacfan nada,
los llamdbamos para arreglar el agua y no venfan, después salfan con puras
historias. Entonces aqui habian rotos que no hacian nada. (Gilberto,
poblador y socio antiguo de la Cooperativa)

En el discurso de los pobladores la inclusién o exclusién es vista como
resultado de las opciones individuales, donde cada persona puede aceptar
o rechazar su incorporacion. Asi, esta integracién condicionada deposita-
ba en la persona la responsabilidad de convertirse en ciudadano. La dife-
renciacién interna, en la comunidad, se construyé a partir de la imagen
del ‘roto’, ese personaje que amenazaba la convivencia y la paz. La cons-
truccién de la comunidad a partir de la diferenciacién interna puede ex-
plicarse por una doble carga de la politica de vivienda, que por un lado
los hizo merecedores del “beneficio”, pero al mismo tiempo adosé el estig-
ma de la familia obrera. Asi, la disputa interna puede explicarse por la ne-
cesidad de los miembros de la Cooperativa de mostrar a la sociedad la le-
gitimidad de su integracién.

La cara inesperada de esta politica, con énfasis en la funcién de inte-
gracién social, se manifest6 en la legitimidad que alcanzé la demanda por
vivienda, fortaleciendo a los grupos de presién, tanto demandantes de vi-
vienda movilizados como al gremio de constructores. Las movilizaciones
de los sectores organizados, tanto del mundo obrero como de sectores
populares, tuvieron como respuesta el desarrollo de politicas de integra-
cién social con una matriz gradualista que priorizé por los sectores socia-
les que ya habian alcanzado ciertos niveles de integracién e instituciona-
lizacién. En este periodo, en el que primé la promesa de integracién so-
cial, se produjo la politizacién de los grupos sociales organizados que ter-
minaron por desbordar la politica de vivienda social cuando ella, produc-
to de esta presidn, enfatizé por la funcién de legitimidad.

Actualizando este debate a la discusién respecto a los niveles de exclu-
sidn social, giraremos rdpido el reloj para ver el contexto actual y el paso
de las politicas, que podriamos llamar “modeladoras” a las politicas “mo-
delo”, que se relacionan con la idea predominante del modelo de desarro-
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llo chileno. Se entenderd como politicas modeladoras las desarrolladas
durante el tiempo dictatorial, caracterizadas por la entrega del protagonis-
mo que tuvo el Estado en materia de construccién al mercado, principal-
mente a partir de la liberalizacién del desarrollo urbano. Sin embargo,
esto no significé el abandono de la intervencién estatal, pues en el mismo
momento se impulsaron desde el Estado dos procesos de intervencién
fundamentales en la configuracién de la ciudad, como fueron las erradi-
caciones de campamentos y el reordenamiento municipal que incluyé la
municipalizacién de servicios.

La politica de vivienda caracteristica de este periodo fue la erradica-
cién de campamentos, estructurada a partir de la entrega de un subsidio
individual y de la creacién de comunas “receptoras de pobres”. El objeti-
vo explicito de la autoridad fue creacién de comunas homogéneas que
permitieran el desarrollo de politicas sociales focalizadas en unidades de
fécil operatividad. En este periodo se enfatizé por la funcién de regula-
cién de las politicas publicas, como puede constatarse por sus contenidos,
con el objetivo de desarticular comunidades conflictivas para el Estado.
En el caso de las erradicaciones ellas se focalizaron en tomas de terreno y
campamentos. La priorizacién por la regulacion se orienté a limitar los
conflictos a la escala local.

Cada municipio debe canalizar hacia el gobierno la participacién de la
ciudadanfa, asi como sus inquietudes. Esto es democracia como forma de
vida, bajo el alero protector de un gobierno autoritario (General
Pinochet, Discurso en la comuna de Pudahuel, Agosto de 1981).

Este proceso, acompanado de mayores niveles de responsabilizacién y de
participacién econémica de los beneficiarios, producto de la politica de
subsidios, convirti a la vivienda en “un bien que debe adquirirse con
ahorro y esfuerzo y, eventualmente, con el apoyo del Estado” (Objetivo
Nacional, 1973).

La comuna de La Pintana, fue “sujeto controlado de laboratorio”
(Gurovich, 1989) al concentrar el grueso de las radicaciones, convirtién-
dose en caso demostrativo de la estrategia de reorganizacién territorial y
de los conflictos que ella generd. Si consideramos las cifras de crecimien-

184

to poblacional en el decenio 1982 y 1992, el Gran Santiago creci6 en un
15%, mientras que La Pintana tuvo un crecimiento poblacional del
108% en el mismo periodo’. Las estadisticas sociales de la comuna refle-
jan el mismo fenémeno, donde a diciembre de 1984, en La Pintana el
53% de su poblacién se encontraba viviendo en campamentos de radica-
cién, nuevos campamentos y poblaciones de erradicacién. Esta es la cifra
mids elevada del Gran Santiago, apenas seguida por Renca y Penalolén,
con un 25,11 y un 22,26%, respectivamente.

En su dimensién material, las autoridades sustentaron esta politica en
la caida de los estdndares de construccidn de las viviendas sociales, ade-
mas de la conformacién de comunidades absolutamente aisladas, sin ofer-
ta de servicios ni cobertura institucional. La apelacién al Estado y a las
autoridades de los pobladores es la de un ciudadano vulnerado que sien-
te transgredidos sus derechos.

Veiamos que venfamos pasando, pasando, imaginate de Renca acd, a La
Pintana. Cuando llegamos habia alegria porque tenifai tu casa. Era una
casa sdlida, con bafo, con el bafio adentro, dos piezas y... todos conten-
tos, esta es la casa que te va a tocar a ti, esta es la casa... pero cuando empe-
zamos a desarmar nuestras mediaguas, yo creo que hubo mucha gente
lloré.

Para los pobladores su traslado significé la pérdida de “dignidad” y del
estatus de ciudadania, junto con dejar una forma de vida que, con sus
dificultades, ofrecia alternativas de sobrevivencia y de ocupacién del tiem-
po libre mds ricas que el nuevo contexto. La pérdida de estatus ciudada-
no, los pobladores la conceptualizan como ser “botado por el Estado”.
Esta sensacidn, de ser puesto al margen, se agudiza en los casos de desar-

7 La integracién social, en la perspectiva de este autor se sustenta en dos formas de legitimacién,
la legitimacién por vasallaje a las normas centrales, donde la base de la integracién social pasa
por la identificacién del individuo con las normas de la sociedad global, y la legitimacién por
diferenciacién, que se funda en la pertenencia a grupos intermediarios de la sociedad que el vasa-
llaje individual a una sociedad global m4s abstracta. En la segunda forma de legitimidad la dife-
rencia social no es considerada amenaza para el orden social. La diferencia, la rivalidad y el con-
flicto aparecen como un ingrediente esencial de la cohesién social, siempre que se mantenga en
cierto nivel y no se llegue al quiebre.
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ticulacién del antiguo campamento, donde se suma la sensacién de sole-
dad e indefensién. Estos casos fueron la mayoria dentro de las nacientes
poblaciones de La Pintana y para los pobladores, su traslado es vivido co-
mo un castigo o una condena, de ahi viene la idea de una ciudadania de
segunda clase. La precariedad econémica, agudizada por la falta de servi-
cios putblicos bdsicos, llevé a familias “a comerse las casas”, frase que usan
los pobladores para contar la historia de familias que vendieron o quema-
ron sus casas por falta de combustible. El hacinamiento, la pobreza, la
carencia de institucionalidad publica, transforman a estos territorios en
“pueblo sin Dios ni ley” y al suefio de la casa propia en un engafio, “es el
costo que tenemos que pagar por ser pobres”.

De repente te sacaron y te vinieron a dejar a un lugar donde no teniai
nada, igual te sentiai como desamparado. O sea desamparado de las auto-
ridades, desamparado de todo el mundo (...) Nos sentiamos como que
éramos seres, personas que era como indigno de que el campamento estu-
viera casi cerca del centro de santiago. Entonces eras como algo no dese-
ado que te habian venido a botar (Alberto, Socio de la Cooperativa).

A la ruptura de la comunidad, que significé el fin de la vida en el campa-
mento, se sumé la incertidumbre respecto al vecino. El vecino, ahora un
desconocido, se transformé en un peligro y la llegada de cada nueva pobla-
cién siempre fue vivida como una amenaza. El tltimo en llegar cargaba con
el estigma del delincuente, la basura de la ciudad que contaminaba a los ya
instalados. Asi, la estigmatizacién del barrio se transformé en una herencia
que los mismos vecinos aumentaron. La nocién de comunidad se traslad6
al pasaje, siendo este el espacio mdximo de organizacién. En un primer
tiempo la organizacién se desarroll6 como forma de defensa ante bandas
que amenazaban con saquear las precarias viviendas. El fantasma de los
delincuentes y los saqueos fue uno de los ejes estructurantes de la organiza-
cién. Mujeres haciendo guardia en las noches, con palos y fogatas estin pre-
sentes en la historia que cuentan la mayoria de los pobladores.

Ponle td, empezaron rumores. Los rumores, estos rumores que corren.
Llegaba alguien y decia: oye en la noche van a venir a atacar el sector nues-
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tro, y ese rumor se expandia asi, como pan caliente, en un segundo sabia
toda la poblacién. Toda la poblacién trataba de organizarse, pero ahi no a
nivel poblacional sino que a nivel de pasaje. (Alberto, socio cooperativa).

La organizacidn para enfrentar la violencia, luego se extendié a la resolu-
cién de las carencias extremas que vivieron los pobladores. La asociaciéon
entre necesidad y organizacién terminé diluyendo su dimensién de vo-
luntariedad, transformdndola en obligacién con una carga negativa inde-
leble. Asi, los tiempos de mayor nivel asociativo son recordados como los
de mayor violencia y precariedad. Para los pobladores que ocuparon roles
dirigenciales son también los tiempos mds alegres y de mayor gratifica-
cién de su trabajo, ellos no encuentran explicacién para el fin de la uni-
dad y participacion que se alcanzd en ese periodo. Tal vez esto pueda ex-
plicar la rdpida extincién de las organizaciones surgidas durante las pro-
testas y la vuelta a la democracia.

Era otra nuestra manera de vivir que aqui cambié radicalmente, cambié
el cien por ciento tu manera de vivir, tu te metistes en tus cuatro paredes
(Alberto, socio cooperativa).

El hacinamiento se volvié una constante dentro de las politicas habitacio-
nales, impactando no sélo en las condiciones habitacionales, sino tam-
bién en los niveles de violencia. A la sensacién de abandono por parte del
Estado, que se manifiesta en la falta de policias, de bomberos y de aten-
cién médica, y a la vulneracién de derechos que experimentaron los
pobladores, sintiéndose ciudadanos de segunda clase, se sumé la violencia
en dos de sus manifestaciones: La violencia intrafamiliar y la delincuen-
cia. Esto marcé un punto de inflexién en la politica de vivienda social,
donde la vivienda dej6 de ser una moneda de cambio orientada a la inte-
gracién subordinada, “integracién por vasallaje” o como lo dirfa Gabriel
Salazar “ahijada”, para convertirse en un mecanismo de regulacion social
que se traduce en exclusién social.

Para comprender esta trasformacién es necesario distinguir entre los
sistemas de desigualdad, ligado desde nuestra perspectiva a la funcién de
integracion, y los sistemas de exclusion, ligados a la funcién de regula-
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cién de las politicas publicas. Ambos sistemas se estructuran a partir de
una pertenencia jerarquizada, sin embargo en el sistema de desigualdad
la inclusién pasa por la integracién subordinada. Asi, en el contexto de
una sociedad estructurada en posiciones de desigualdad todos los indivi-
duos, en sus diferentes posiciones, son indispensables para su funciona-
miento. Distinto es en el sistema de exclusién, donde “se pertenece por
la forma como se es excluido” (de Sousa Santos, 2005: 195) y el Estado
para cumplir sus funciones desarrolla mecanismos de exclusién, donde
prima la funcién de regulacién de las politicas pablicas. En este sistema,
la exclusién como amenaza reemplaza a la integracién como promesa y
el temor de convertirse en un “outsider” es el elemento clave en la bus-
queda de integracidn, debilitando la cohesidn social. Esto gatilla la bus-
queda de diferenciacién en los grupos sociales, siendo el interés de todos
por condenar y aislar a los excluidos el sustento de esta dindmica. Este
trdnsito implica el paso de una légica social que acepta la desigualdad a
una sociedad intolerante con la diferencia y absolutamente tolerante con
la inequidad, donde la exclusién se instala como una estrategia utilizada
también por los excluidos y la condena a la pobreza es transversal en la
sociedad.

Lo anterior se manifiesta en que el barrio se vuelve un lugar inseguro
y para sorpresa de los pobladores los delincuentes comienzan a robar has-
ta a sus vecinos, se pierde la nocién de comunidad o de identidad com-
partida. La vivencia para los pobladores es de disolucién de las normas y
del respeto minimo. En este espiral, asi como el Estado rompié con ellos
el vinculo vertical, ellos pueden romper el vinculo horizontal con sus
pares, no existe contrato social, desaparece el estatus comun de ciudada-
nia y se desvanecen los derechos. El resultado final es la instalacién de la
violencia como estrategia vilida para la resolucién de conflictos, dentro
del hogar y en el barrio. Esto implica el abandono de la norma regular y
el establecimiento de la norma de lo arbitrario, convirtiendo a estos terri-
torios en lugares donde la ley se suspende totalmente, donde “hecho y
derecho” se confunden por completo, donde todo es verdaderamente
posible.
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¢Son las politicas de vivienda social chilenas un modelo a seguir?

Para responder esta pregunta, abordaremos las dos dimensiones de las po-
liticas de vivienda, la dimensién material ligada a la calidad de las vivien-
das, y la dimensién simbdlica, vinculada al contrato social y estatus de
ciudadania, profundizando en los “llamados de atencién” que surgen des-
de las comunidades, como son el surgimiento de los “guettos”, de pandi-
llas que controlan territorio, la vivencia de la ciudad dual y estallidos de
violencia que marcan la historia de algunas poblaciones.

Respecto a la dimensién material, el hecho concreto que marca el paso
de las politicas modeladoras a las politicas “modelo”, es que durante los
gobiernos de la Concertacién Chile es el Gnico pais del mundo que tiene
un nivel de produccién de viviendas superior a la tasa de crecimiento
poblacional vegetativo (Cepal, 1999)°. Por esto, la produccién de vivien-
das sociales ha sido considerada como un fenémeno social y urbano
tnico. En esto, el consenso es absoluto.

Efectivamente se han construido mds viviendas sociales en este perio-
do, pero ellas no son de mejor calidad, pues el aumento de recursos se ha
destinado en su mayoria a pagar el aumento del valor del suelo, esto como
herencia de la liberalizacién del mercado hecha por la dictadura. Consis-
tente con esto, los costos asociados de una vivienda social han aumentan-
do progresivamente en cada periodo de gobierno, excepto los costos de
construccion cuya tendencia es a la baja’. El resultado es que hoy tampo-
co las viviendas son de mayor tamano' y su ubicacidén excede con creces
los limites de la periferia urbana.

8 El punto clave de la evaluacién positiva es la estabilizacién del déficit habitacional en la década
de los noventa, donde “los logros en la politica habitacional han orbitado en torno a la trilogfa
de ahorro, el subsidio directo y el crédito hipotecario, lo que ha dinamizado el sector de la cons-
truccién de viviendas”. Junto a esto, se canalizé la demanda a través del fomento del ahorro y la
creacién de instrumentos de financiamiento habitacional y la generacién de mecanismos de par-
ticipacion (Silva,1997 & Sepulveda, 2001 citados en Surawki, 2005).

9 Los costos de construccion han caido en los tltimos diez afios. Segtin el estudio realizado por
Sabatini y Brains, esto costos han caido en 10 UF aproximadamente en los tltimos 10 afios,
pasando de 199,9 UF promedio en el afio 1994 a 189,2 UF en el afio 2004. En otras palabras,
de representar el 83,9% del costo de la vivienda, pasé en el afio 2004 a constituir el 56,3% de
los costos totales de la vivienda (2006).

10 El tamao de las viviendas sociales durante el periodo democrdtico tendié a aumentar solo entre
los afios 1998 y 2002, pero que en los tltimos afios las dimensiones de la vivienda ha tendido a
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Respecto a la conformacién de la ciudad, es posible ver que las pobla-
ciones construidas a partir de erradicaciones se han integrado, producto
del crecimiento de la misma, por ende ha mejorado el acceso a servicios y
la oferta institucional para sus habitantes. El resultado actual es la convi-
vencia de grupos sociales en algunas comunas —no es el caso de La
Pintana— lo que para algunos autores incidirfa en mayores niveles de inte-
gracién social. Sin embargo, este fenémeno tiene como contra cara tres
nuevas manifestaciones de la segregacién: Primero, la expulsién de los
nuevos beneficiarios de viviendas sociales mds alld de los limites de la peri-
feria, generando mayor precariedad de las soluciones habitacionales que
actualmente entrega el Estado. El segundo fenémeno es la construccién
de una periferia exclusiva por el traslado “mds al oriente” de las familias
de mayores ingresos, donde el aislamiento es opcional y selectivo, sindni-
mo de éxito y estatus. En esta periferia el aislamiento no sélo es volunta-
rio, sino también relativo, pues estdin muy bien conectados con los cen-
tros de actividad urbana. El tercer fenémeno, se relaciona con el surgi-
miento de barrios privados y cerrados para familias de altos ingresos en
comunas donde existe mezcla social, fenémeno profundamente estudia-
do por Francisco Sabatini en la ciudad de Santiago. Todas estas transfor-
maciones terminan por relativizar la distancia espacial como pardmetro de
integracién, ofreciendo un panorama mds complejo donde los muros que
separan a los excluidos se vuelven de cristal. “Es como estar esperando
micro, del transantiago, y ver el taco que hacen las medias camionetas con
una pura persona arriba”. En esta ciudad conviven en el mismo territorio
los “integrados” y los “excluidos”, con una oferta de servicios diversifica-
dos o dualizados, donde el mejor ejemplo es el sistema de transporte
(Polese, 2000: 316).

Asi, las consecuencias de las politicas modeladoras o con énfasis en la
regulacion y la yuxtaposicién con las politicas “modelo” tienen como
resultado actual una ciudad dual, con focos o ghettos de marginalidad
donde la violencia se ha instalado como estrategia valida de resolucién de
conflictos y el sentimiento generalizado en los pobladores es de injusticia.

reducirse. Las viviendas en promedio muestran un tamafio de 42,3 metros cuadrados, siendo el
tamafio mdximo observado de 51,7 metros cuadrados y el minimo de 25 metros cuadrados
(Sabatini, F. & Brain, 2006).
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Volviendo al caso de La Pintana, podemos ver que durante la dictadura,
como parte de la politica de erradicaciones, se construyé el sector El Cas-
tillo, paradigmadtico por sus niveles de pobreza y delincuencia. Mientras,
durante los gobiernos de la Concertacién se construyé el sector Santo To-
mds, actual paradigma de las nuevas formas de violencia delictual en
Chile, donde el territorio es controlado por dos pandillas ligadas al micro-
trafico de drogas y utilizan a ninos, los llamados “nifios pistola”, como sol-
dados protectores de su negocio. Esta violencia no es de hoy, tiene una
larga historia, y no es resultado exclusivo del trafico de drogas y la delin-
cuencia, existe aqui una responsabilidad social y por ende publica con los
pobladores.

Para terminar es interesante tener en cuenta un relato de los poblado-
res, es la historia de un muro que construyeron los vecinos de un condo-
minio de La Granja, comuna limite con Santo Tomds, para protegerse de
los pobladores de las viviendas sociales. Ellos construyeron un muro que
bordeaba la calle principal de acceso y frontera entre ambas poblaciones,
con esto obligaban y se obligaban a mayores caminatas para acceder a la
locomocién o los almacenes. Para los vecinos de Santo Tomds el mensaje
era claro: “La gente de Los Pensamientos (nombre del condominio) no
querfan tener contacto con nosotros’ y el muro aumentaba la sensacién
de precariedad del sector, ademds servia de espacio para acumular basura
y generaba mucha sombra en la noche. La tensién llegd al méximo des-
pués que una ninita fue violada y dejada oculta en la sombra del muro.
Ese dia, los pobladores fueron a botar el muro, sin organizacién previa y
movidos por la indignacién, sintiendo que ya no era posible mds violen-
cia contra ellos. Botar el muro, con sus propias manos, es reflejo del
punto de inflexién y saturacién de los vecinos. En la historia de diversas
poblaciones es posible ver estos hitos, ligados a hechos violentos, que son
llamados de atencién, que muestran en acciones, el “no da para mds, no
podemos seguir viviendo asi”. Asi, cuando la policia deja que “se maten
entre los malos”, los pobladores acumulan descontento, silenciosamente,
hasta que una gota rebalsa el vaso y se llega a un no da para mds. Esto no
significa mayores niveles de organizacién, el resultado ha sido mayor ato-
mizacién dentro de las comunidades o como lo llama De Sousa Santos,
la consolidacién del “individualismo de desposesién”, definido como una
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forma inquebrantable de destitucién y de soledad, donde ante la falta de
proteccién institucional los pobladores son obligados a ser responsables
de su sobrevivencia y seguridad, “a ser gestores individuales de sus trayec-
torias sociales sin dependencias ni proyectos predeterminados” (De Sou-
za, 2005: 213), teniendo como resultado final la ruptura del contrato
social.

Bibliografia:

Bourdieu, Pierre (1993). La misére du monde. Paris : Editions du Seuil.

De Sousa Santos, Boaventura (2005). E/ milenio huérfano. Ensayos para
una nueva cultura politica. Bogotd: Editorial Trotta.

Gurovich, Alberto (1989). “Una ciudad interminable: la pintana”. Revista
de Urbanismo. N° 1. Santiago de Chile: Universidad de Chile.

Jobert, Bruno (2004). “Estado, sociedad y politicas publicas”. Urzia,
Radl (ed). LOM. Santiago, Chile, 2004.

Maza, José de la (1939). “Proyecto de Ley sobre Huertos Obreros.
Discusién Parlamentaria’. Presentacién del proyecto en la sesion
extraordinaria de martes 3 de enero.

Mills, Wright (1957). La elite del poder. México: Fondo de Cultura
Econdmica.

Pin¢on, Michel y Pingon-Charlot, Monique (2005). “Espace social et
espace urbain. La Théorie de Pierre Bourdieu et la sociologie urbaine”.
Mauger, Gérard (Editeur). Rencontres avec Pierre Bourdieu. Paris :
Editions du Croquant.

Sabatini, Francisco (1998). “Reforma de los mercados de suelo en
Santiago, Chile: efectos sobre los precios de la tierra y la segregacién
residencial” Presentacién en el Lincoln Institute of Land Policy en
Cambridge, Mass., entre el 7 y 9 de julio de 1998.

Surawski Surawski, Antonieta (2005). Origen e implementacion del progra-
ma fondo solidario de vivienda. Santiago: INAP, Universidad de Chile.

Raposo, Alfonso (2001). Espacio urbano e ideologia. El paradigma de la
Corporacion de la vivienda en la arquitectura habitacional chilena.

1953-1976. Santiago de Chile: Ediciones Universidad Central.

192



I1I.

Haibitat popular e inclusién social:
otras lecturas



Medios de vida urbanos y

vivienda en Ecuador!

Diego E. Aulestia Valencia*

Resumen

Este articulo, parte de una investigacién mds completa, presenta la importancia
que tiene la utilizacién econémica de la vivienda para los hogares de menores
recursos. Estas estrategias permiten ya sea complementar los ingresos del hogar,
acumular recursos o reducir la vulnerabilidad de parientes y/o amigos. La exten-
sién de esta practica en Ecuador es analizada. Para ello, se utiliza informacién pro-
vista por la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) levantada entre 2005 y 2006.
Los resultados revelan que es significativa la proporcién de hogares que realizan
actividades econdmicas en sus viviendas, si bien existen diferencias regionales que
revelan la heterogeneidad no solo socio-econémica sino también espacial del fené-
meno. Los datos provistos por la ECV, sin embargo, no presentan la dimension
completa de estas pricticas ya que no incluye alquiler de habitaciones ni aloja-
miento de familia extendida. Unicamente en la medida que se comprenda a pro-
fundidad la situacién real de hogares urbanos y las formas a través de las cuales
utilizan el mds importante de sus activos de manera productiva, se podrd disenar
politicas publicas urbanas que beneficien a los hogares de menores recursos.

Palabras clave: medios de vida, vivienda, Ecuador, vida urbana, hogares urbanos,

ECV.
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Introduccién

Durante las tltimas décadas se ha podido evidenciar un rdpido crecimien-
to urbano que ha hecho que se pueda afirmar ya de manera “oficial” que
para el afio 2008 mads de la mitad de la poblacién mundial reside en ciu-
dades (Unfpa 2007). Los paises menos desarrollados han sido el escena-
rio principal de este proceso, el cual, sin embargo, no ha impedido que
amplios segmentos de la poblacién carezcan de vivienda y de servicios
basicos confiables y de calidad. Por otra parte, a pesar que las ciudades son
usualmente consideradas como los “motores” del crecimiento y se acepta
que generalmente la pobreza varfa inversamente con el grado de urbani-
zacién de un pais, han sido relativamente escasos los esfuerzos llevados a
cabo para comprender las estrategias de subsistencia que emplean los po-
bres urbanos.

Contradiciendo los acuerdos internacionales expresadas en las Metas
de Desarrollo del Milenio (principalmente en la Meta No. 11), el acele-
rado crecimiento de la poblacién urbana podria ocasionar que la vivien-
da subestdndar, estrechamente relacionada con la pobreza, se incremente
a futuro. En Ecuador las tasas de crecimiento poblacional urbana y rural
para el periodo intercensal 1990-2001 fueron de 3.0 % y 0.75 % respec-
tivamente. Mientras que la estimacién para el siguiente lustro, 2001-
20006, alcanza 2.9% y 0.4%. Es decir, a pesar de ser inferior a lo registra-
do en afos anteriores (para el periodo 1974-82 el crecimiento urbano
alcanzé 5 %), la evolucién de la poblacién urbana durante la Gltima déca-
da del siglo XX fue cuatro veces mayor que la rural INEC, 2005).

Este crecimiento urbano ha sido acompanado de notables variaciones
en los niveles de pobreza. Asi, para el caso del Ecuador, esta afecta para el
ano 2006 al 25% de los hogares en dreas urbanas; inferior al 36% regis-
trado en 1999, pero todavia superior al 23% de 1995. (INEC, 2007). En
este sentido, se puede considerar al Ecuador como un pais en el cual se
evidencia la “urbanizacién de la pobreza”, esto es, si bien la probabilidad
de ser pobre es mayor en zonas rurales, la mayor parte de la poblacién
pobre se localiza en zonas urbanas. Aspecto evidenciado cuando se consi-
dera que para el ano 2007, el pais es predominantemente urbano, con-
centrando 67% de su poblacién en ciudades (INEC, 2005).
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Debido a su pobreza o como causa de ella, buena parte de los habitan-
tes urbanos se han visto obligados a emprender actividades econémicas,
generalmente informales, desde su hogar. Por ende, la vivienda se ha con-
vertido tanto un lugar de residencia como una importante fuente de
ingresos para el hogar. Aunque comtn en el entorno rural, se conoce poco
sobre esta préctica en el entorno urbano. En buena parte debido a que
analizar estas actividades econdmicas y su impacto sobre los medios de
subsistencia dentro del contexto urbano se dificulta por la necesidad de
considerar paralelamente la estructura del mercado de vivienda, especifi-
camente el hecho que la mayor parte del stock residencial es de origen
informal.

Las actividades econémicas emprendidas por los hogares urbanos en
sus viviendas han sido estudiadas principalmente como mecanismos para
enfrentar crisis econémicas. No se ha explorado a profundidad que res-
puestas similares podrian generarse a causa de cambios internos en la
composicién del hogar, pérdida de miembros, cambios en el estado civil
de las personas y/o traslados de domicilios.

El rol econémico de la vivienda debe ser considerado un componente
esencial de las estrategias de subsistencia que emplean los hogares. Las ac-
tividades generadoras de ingreso realizadas desde el hogar, la renta impu-
table, el alojamiento de personas allegadas y la transferencia intergenera-
cional de riqueza (herencia), son todas acciones que ejemplifican el rol
econémico que desempefia la vivienda. La idea que estas actividades se
llevan a cabo no Gnicamente por instinto de supervivencia subyace de ma-
nera central en el andlisis llevado a cabo en este trabajo. Los objetivos de
las distintas actividades econdmicas desarrolladas en la vivienda son diver-
sos: pueden generar una mayor cantidad de recursos que alimenten el pre-
supuesto del hogar, aumentando el consumo; incrementar la riqueza de
los miembros del hogar, generando acumulacién; reducir la probabilidad
de caer en la pobreza, disminuyendo vulnerabilidad e incluso proteger a
familiares y/o amigos ofreciéndoles alojamiento.

La actividad econémica del hogar en su vivienda podria interactuar
con los cambios en la composicién del hogar. Asi, la movilidad individual
de miembros del hogar que resulta de la migracién, por ejemplo, podria
tener un impacto sobre las acciones de la unidad doméstica.
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En resumen esta investigacién analiza la interaccién entre vivienda y
las estrategias de subsistencia que emprenden los hogares urbanos de
Ecuador. Dado que la mayor parte del parque residencial a nivel nacional
puede ser clasificado como “informal” resulta relevante preguntar: ;Qué
tan extendido es entre los hogares urbanos de ingresos medios y bajos la
utilizacién de la vivienda para mejorar su modo de vida? ;Cémo se rela-
cionan estas practicas con los derechos de propiedad de los hogares sobre
sus viviendas?

La importancia econémica de la vivienda

La vivienda representa la mayor parte del patrimonio que poseen los ho-
gares y para aquellos que no son propietarios, constituye el elemento indi-
vidual de mayor importancia en el presupuesto de la unidad familiar. Un
conocimiento mds profundo sobre la manera en que los pobres urbanos
disponen de este activo y lo utilizan para fines productivos, tiene por tan-
to gran potencial a la hora de comprender de mejor manera la situacién
de los pobres urbanos y alimentar el disefio de politicas urbanas marcada-
mente pro-pobres.

La vivienda juega un significativo rol en la economia del hogar. La
apreciacion de capital expresada en el incremento de su valor en el tiem-
po, la generacién de ingresos, resultado de actividades productivas reali-
zadas en el espacio usualmente destinado a la reproduccién y las précticas
ahorrativas, rentas imputadas o alojamiento de familia extendida; son
todas acciones que tienen efectos directos sobre el bienestar de los hoga-
res. Se puede considerar incluso que gracias al rol econémico desempena-
do por la vivienda, los hogares son capaces de reducir su vulnerabilidad,
esto es, la probabilidad de caer en pobreza.

No obstante, las ganancias de capital que un hogar deriva de la pro-
piedad de su vivienda, en el caso de las unidades informales o autocons-
truidas, ha sido cuestionada por la limitada transaccion de dichas vivien-
das (Gough 1998, Gilbert 1999). Dado este bajo nivel de liquidez del
mercado secundario de vivienda informal, es legitimo cuestionar el rol de
la vivienda como mercancia con valor de cambio a mds que restringe la
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movilidad residencial y por ende el “filtrado” propio del funcionamiento
de los mercados de vivienda. Ello tiene implicaciones sobre el crecimien-
to urbano, dificultando ademds los ajustes del mercado laboral al limitar
el aprovechamiento de nuevas oportunidades econémicas: los individuos
encontrardn mds dificil mudarse a otras localidades dada la dificultad de
negociar la vivienda.

En lo referente a la generacién de ingresos desde el hogar, cabe recal-
car las limitaciones que presenta buena parte de la literatura que los trata
(Sinai 1998, Yankson 2000, Kellet y Tipple 2000, Ghafur 2001 y Tipple
2005). En términos generales estos estudios: (i) ofrecen un enfoque res-
tringido de lo que constituyen las actividades econdmicas realizadas en el
hogar, excluyendo los ingresos por alquiler, que representan una impor-
tante y diversa actividad llevada a cabo por los pobres urbanos (Gilbert,
2003) y; (ii) se enfocan en el funcionamiento de la unidad econémica
como tal, particularmente en los negocios que se llevan a cabo desde el
hogar. Bajo esta perspectiva los elementos tratados varfan desde el uso de
espacio hasta la necesidad de financiamiento; la asignacién de recursos
por parte del hogar, la orientacién del gasto y las motivaciones del mismo
reciben tan solo atencién marginal.

Por los motivos antes sefialados existen relativamente pocos estudios
que enfocan la manera en que los hogares utilizan su vivienda para gene-
rar ingresos complementarios, para acumular, generar renta imputable y
acoger a familiares o amigos. Mds atin, ;Coémo afectan estas practicas la
calidad residencial? Para abarcar este cuestionamiento se necesita conside-
rar que los usos econémicos de la vivienda expresan un proceso dindmi-
co, integrado a un conjunto mds amplio de estrategias de subsistencia,
cuyo propésito no es exclusivamente evitar la pobreza extrema. A pesar de
su importancia, es poca la atencién que han recibido las implicaciones
residenciales de estas estrategias. Podria ser que como consecuencia de di-
cha actividad econémica o como condicién previa, los miembros del
hogar deciden trasladarse y/o que la calidad de su alojamiento se vea afec-
tada.

Se debe notar dentro de este contexto que acciones y estrategias simi-
lares pueden llevarse a cabo como respuesta a problemas de diversa indo-
le. La decisién de arrendar habitaciones o espacio podria originarse, por
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ejemplo, durante situaciones econémicas adversas o por cambios en la
composicién del hogar derivados de modificaciones en el estado civil de
algin miembro. Este tipo de acciones podrian ser inducidas tanto por
contextos de crisis econdmica como por épocas de prosperidad. En otras
palabras, los negocios que se llevan a cabo en el hogar pueden surgir no
s6lo de la necesidad de supervivencia o como reaccién a choques econé-
micos adversos, sino que podrian emerger como respuesta a un entorno
econdmico favorable, a una situacién préspera por la que atraviese el ho-
gar. De hecho, se puede considerar que el emprender una actividad eco-
némica en la vivienda requiere de recursos ya sea para inversién y/o para
capital de trabajo. En esta linea de razonamiento, se deberia esperar a
priori, que sean los hogares de mayores ingresos aquellos que registren
mayor actividad econdmica en sus hogares.

El alojamiento de personas allegadas y las actividades generadoras de
ingreso han sido considerados generalmente como mecanismos que per-
miten a los hogares pobres responder a crisis econémicas. Un ejemplo de
choques externos de este tipo son aquellos generados por los programas
de estabilizacién aplicados en Latinoamérica durante las décadas de 1980
y 1990 (Moser, 1997).

Podria suceder que el alojamiento de familiares o amigos (con el nece-
sario uso del espacio asociado) restrinja el emprendimiento de actividades
econémicas alternativas. Sin embargo, esta misma accién podria proveer
al hogar de recursos adicionales (mano de obra cuyo costo sea minimo)
para emprender actividades generadoras de ingresos desde el hogar.

La vivienda informal

Dentro de este estudio se considera a la vivienda informal como aquellas
précticas de construccién que no siguen la normativa juridica vigente;
siendo muy comun que sean los propietarios quienes controlan los proce-
sos de construccién. Operacionalmente, se pueden considerar informales
aquellas viviendas construidas sin autorizacién municipal (sin permiso de
construccion) o aquellas unidades sobre las cuales no se cuenta con dere-
chos de propiedad formalmente establecidos. En este tltimo caso, se con-
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sidera aquellos casos en los cuales no existen escrituras de propiedad a
favor de los ocupantes y/o propietarios.

Por definicién, la vivienda informal no se encuentra considerada en las
cuentas nacionales ni en las estadisticas oficiales. De esta forma, el esfuer-
zo de segmentos importantes de la poblacién (comdinmente de los mora-
dores mds pobres) es simplemente ignorado por el sistema econémico for-
mal. La importancia de las actividades informales ha sido ampliamente
estudiada. De forma bastante esquemdtica, y a riesgo de simplificar nota-
blemente una realidad compleja, las explicaciones sobre las mismas osci-
lan entre las visiones de los pobres como “empresarios” (De Soto, 1987)
y su funcionalidad dentro de un sistema capitalista de produccién, privi-
legiando valores mercantilistas (Pérez Sainz, 1988)

Por su parte, la vivienda informal ha sido el motivo de varios debates.
Mientras por una parte, la intervencién del estado se considera necesaria
para su mercantilizacién (Ramirez et al. 1992), otros autores resaltan la
importancia del valor de la vivienda informal (Turner, 1976) y hay quie-
nes desde una perspectiva distinta la consideran un mecanismo que acen-
tta el subdesarrollo capitalista de dependencia (Pradilla, 1982). En gene-
ral, la importancia del sector informal urbano y la autoconstruccién, ha
sido sujetos de abundantes estudios y varias interpretaciones alternativas
(para una presentacién del debate ver Jaramillo 2000).

Los hogares

Los hogares son la unidad econémica y analitica bésica para el estudio de
la economia urbana y mercado de vivienda. Es necesario explorar su diné-
mica y estructura para comprender las estrategias adoptadas por la unidad
familiar. Ello implica diferenciar la morfologia del hogar de las activida-
des que la unidad lleva a cabo, es decir, distinguir la conformacién de un
hogar de aquello que realiza (McC Netting, Wilk y Arnould eds., 1984).

La dindmica del hogar, inducida por los factores internos o externos,
implica que se realizan constantes modificaciones en su composicién.
Podria haber cambios de jefe o miembros que se incorporen o dejen la
unidad. Sin lugar a dudas, esta flexibilidad de composicién desempena un
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papel importante dentro de las estrategias de subsistencia que se ponen en
préctica. Un ejemplo de ello son las maneras en que el hogar se ajusta a
entornos econémicos adversos (Hackenberg, Murphy y Selby 1984,
Moser 1997):

* Manteniendo la composicién intacta, agrupando recursos y/o minimi-
zando gastos.

* Controlando el grado de dependencia econémica. Incorporando
miembros adicionales que contribuyan a la subsistencia del mismo
(tipicamente mujeres y nifios).

* Variando los arreglos del hogar; cambiando su estructura y composi-
cién para obtener mayor eficiencia econémica. Esto implica la genera-
cién de un mayor nimero de hogares extendidos, muchos de los cua-
les se encuentran dirigidos por mujeres.

* Reasignando las tareas productivas a otros miembros del hogar, espe-
cialmente a los nuevos integrantes.

* Emprendiendo nuevas actividades productivas, ya sea utilizando el
espacio de la vivienda o fuera de ella.

Todas estas estrategias requieren un alto grado de flexibilidad. Como
resultado, el hogar es capaz de ajustar su composicion interna no sélo para
enfrentar choques econdémicos o situaciones adversas (ya sean internas o
externas), sino también para tomar ventaja de las oportunidades que se
presentan para mejorar el modo de vida. En este sentido, la flexibilidad
del hogar afecta al uso econémico de la vivienda. A menos que se cuente
con informacién empirica, no son claras las caracteristicas socio-demogri-
ficas de los hogares mds proclives a desarrollar negocios en la vivienda.
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Las funciones del hogar y el rol econémico de la vivienda

El enfoque convencional considera a la produccidn, distribucién, trans-
misién, reproduccién y co-residencia como las funciones primordiales del
hogar (Wilk y McC Netting, 1984). Estas esferas, que se sobreponen unas
a otras, definen al hogar como una instancia multifuncional. En este con-
texto, resulta importante precisar que el rol econémico de la vivienda es
una extensién natural de las funciones del hogar.

La produccién se “refiere al modo en que las sociedades organizan la
transformacién de factores de produccién (materia prima, tierra, capital,
y conocimiento, entre otros) en bienes, permitiendo asi su reproduccién”
(Lawson y Clark 1990: 311). La reproduccidn es por su parte “el proceso
que mantiene a la fuerza laboral, mediante la provisién de necesidades
basicas como cuidado infantil, alimentacién y el mantenimiento de la
vivienda a nivel doméstico. Dentro de un contexto mds amplio, contiene
la reproduccién social a largo plazo, aspecto que incluye la provisién de
vivienda, el cuidado médico y atractivos socio-culturales...” (Ibid).

Las funciones de transmisién son relevantes en la medida en que ope-
ran dentro de los hogares y otorgan el derecho de acceso a recursos valio-
sos, los cuales incluyen a la vivienda (Wilk y McC Netting, 1984). Esto
es, la transmisién intergeneracional de riqueza o mds precisamente, la
herencia, es uno de los roles econémicos que desempena el hogar. .

En este estudio las actividades “econémicas” se refieren a toda actividad
que incluye cualquiera de los roles antes mencionados, los cuales pueden ser
desempenados independiente o simultdneamente por el hogar. El subcon-
junto de actividades “productivas” incluye no sélo la produccién de bienes
o servicios llevada a cabo desde el hogar, sino también la renta de habitacio-
nes, pisos y espacios de almacenamiento. Las actividades econémicas inclu-
yen el ahorro obtenido al acoger a hogares recién formados o personas de la
tercera edad (Moser, 1997). A pesar de ser generada por el nicleo principal
del hogar, quien puede o no poseer la vivienda en propiedad, el “alojamien-
to de personas allegadas” representa una renta econémica imputable para
quien reside en el hogar. El ingreso de la renta imputable es aquel dinero
que podria obtener el propietario de la vivienda si decidiese alquilar el lugar.
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En términos generales el uso econémico de la vivienda puede incre-
mentar el ingreso disponible de manera directa o indirecta. En este dlti-
mo caso, puede proveer de renta (econémica) imputable e incluso llegar
a representar una fuente de ahorro para el hogar. Dentro de los elemen-
tos que incrementan la renta disponible se encuentra toda actividad “pro-
ductiva” realizada desde el hogar, la herencia y las ganancias de capital
derivadas de la venta y/o comercializacion de la vivienda. Los negocios
que se llevan a cabo en el hogar y la renta imputable generan recursos que
contribuyen a cubrir gastos bdsicos e incluso pueden lograr acumulacién.
De otra manera y tomando en cuenta las consideraciones intertempora-
les; la herencia le provee al hogar la posibilidad de obtener renta directa,
imputable y/o de acoger a familiares o amigos. Por supuesto, siempre exis-
tird la posibilidad, aunque sea en principio, de vender la unidad hereda-
da. Este curso de accién dependerd en tltima instancia de la situacién en
que se encuentre el mercado secundario de vivienda, sobre todo informal,
a nivel local. Finalmente, a pesar de que en los paises desarrollados las
ganancias de capital podrian incrementar el ingreso disponible de los
hogares a través de créditos basados en activos, resulta dificil creer que este
tipo de ventajas podrian surgir dentro del mercado de vivienda informal.

Por todo lo anterior, no es extrana la posicién de ciertos autores
(Moser) que consideran que fomentar el uso de la vivienda como un acti-
vo productivo podria ser una de las politicas urbanas anti-pobreza mds
importantes.

Dentro de este contexto resulta oportuno recalcar que para algunos de
los roles econémicos desempenados por la vivienda, no necesariamente se
requiere de la propiedad de la misma. Asi, el alojamiento de personas alle-
gadas y el emprendimiento de actividades productivas son actividades que
pueden llevarse a cabo por inquilinos o quienes residan en la vivienda.”

2 Una mayor complicacién surge cuando se consideran regimenes particulares de tenencia como
la anticresis por ejemplo.
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El financiamiento de la vivienda

En términos conceptuales, la demanda de financiamiento para la vivien-
da se deriva de la demanda de servicios residenciales. Un mercado secun-
dario de viviendas que fuese dindmico y eficiente tendria, en consecuen-
cia, un impacto directo sobre el financiamiento requerido tanto para la
adquisicién de viviendas como para la construccién (Sruyk y Turner,
1986).

El elemento central que se necesita comprender dentro de este contex-
to es la relacién que existe entre el financiamiento y el rol econdémico de
la vivienda. Esto es, para que estas pricticas sean funcionales podria ser
necesario realizar ajustes fisicos, arreglos e incrementos de espacio de las
viviendas. Mientras es conocido que los hogares generalmente construyen
de manera progresiva y con recursos que provienen de diferentes fuentes,
existe relativamente poca atencidn sobre como ello se articula con el uso
econémico de la vivienda y como se financian estas précticas que tienen
un objetivo diferente al puramente residencial.

En este contexto, existe la necesidad de reconocer el estrecho vinculo
que conecta a los arreglos residenciales con las actividades generadoras de
ingreso, incluyendo tanto el ingreso obtenido via renta imputable como
aquel generado por los negocios llevados a cabo desde el hogar (Mitlin
2001, UNHSP 2005). Si la construccién progresiva se financia con la
renta de habitaciones o a través de actividades generadoras de ingreso que
se realizan desde el hogar, las mejoras de la vivienda pudiesen tener una
motivacién econdmica y no necesariamente residencial (Gough y Kellet
2001, Wakely y You 2001). En este sentido, la decisién de construir y
ocupar un mayor nimero de cuartos se ha llegado incluso a considerar
una decisién empresarial y no tan sélo el resultado de ajustes residencia-
les derivados del ciclo de vida, cambio de tenencia o en el ingreso perma-
nente del hogar (Sinai 1998). Sin embargo, la causalidad no es del todo
clara: ;Los hogares emprenden actividades econémicas en sus viviendas
para financiar arreglos o por el contrario construyen o amplian sus vivien-
das con la finalidad de obtener ingresos adicionales? Aunque la respuesta
no es concluyente y la secuencia de las acciones pudiese depender de va-
rios elementos, lo que se debe recalcar es que dentro del mercado de vi-
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vienda informal, la construccién progresiva no se puede desvincular de las
estrategias generales de supervivencia, de los medios de vida y en dltima
instancia de los motivos econémicos que estimulan las acciones llevadas a

cabo por el hogar.

El entorno urbano en Ecuador

De manera similar a lo sucedido en otros paises de la region, la poblacién
urbana del pais se incrementd notablemente en las Gltimas décadas, al
punto que la proyeccién del Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y
Censos (INEC) para 2006 presenta una proporcién de poblacién urbana
exactamente a la inversa de la registrada en el censo de 1962. Es decir en
apenas 4 décadas, el pais se transformé de una sociedad rural, dependien-
te de sucesivas monoexportaciones agricolas, a una sociedad eminente-
mente urbana. Ciertamente, un “salto hacia la modernidad”que no ha es-
tado exento de problemas econdmicos y sociales, causa y efecto de la ace-
lerada urbanizacién del pais.
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del banano, en el marco de una politica marcadamente desarrollista em-
prendida por el estado ecuatoriano bajo la administracion Plaza. En todo
caso, el punto a resaltar es que la segunda mitad de los setenta registra ya
una marcada disparidad entre campo y ciudad, llegando el crecimiento
urbano a sextuplicar al rural en la década de los ochenta. Es mds, y siem-
pre segtin la proyeccién del INEC, la poblacién del campo decreceria en
términos absolutos para el segundo lustro de esta década.

Cuadro No. 2
Poblacién del Ecuador

Tasa de crecimiento anual promedio

1962-1974 1974-1982 1982-1990 1990-2001 2001-2006*
Urbana 4.39 4.99 3.74 3.04 2.92
Rural 2.44 1.04 0.59 0.75 0.43
Total 3.19 2.81 2.21 2.08 1.98

Fuente: INEC
* Proyeccién INEC

Cuadro No. 1
Ecuador - Evolucién de poblacién por sectores

1950* 1962 1974 1982 1990 2001 2006**

Total urbano | 913,932 | 1,612,346 | 2,698,722 | 3,985,492 | 5,345,858 | 7,431,355 | 8,580,090

Total rural 2,288,825 | 2,863,661 | 3,822,988 | 4,153,482 | 4,352,121 | 4,725,253 | 4,828,180

Total pais 3,202,757 | 4,476,007 | 6,521,710 | 8,138,974 | 9,697,979 |12,156,608 | 13,408,270

Part. Urbana 28.5% 36.0% 41.4% 49.0% 55.1% 61.1% 64.0%

* Poblacién rural de 1950 comprende suburbanas, “... que se hallan fuera del perimetro urbano propiamente
dicho”

** Estimaciéon INEC

Fuente: INEC. Censos Nacionales

La transicién demogréfica que se produce en la década de los sesenta (cua-
dro No. 2) y que se expresa en crecimientos significativamente més eleva-
dos que en el periodo 1950-1962 (2.83%), es el resultado de multiples
factores, en buena medida ligados a la evolucién econdémica del periodo
y los notables avances sociales. En ello influye notablemente el “boom”
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Dentro de esta dindmica demogréfica resalta la evolucién de las principa-
les ciudades del pais, evidenciando la progresiva importancia de las ciuda-
des intermedias a despecho del peso poblacional de los mayores centros
poblados del pais: Quito y Guayaquil. Asi, la poblacién asentada en las
10 mayores ciudades incrementa su participacién dentro del total nacio-
nal del 29.8% en 1974 al 40.1% en el 2001. Sin embargo, en relacién
con la poblacién urbana nacional, su participacién disminuye de 72% a
65.5% para igual periodo, esto es, pierden peso relativo en el total nacio-
nal.

En términos generales se puede decir que mientras la poblacién ecua-
toriana en su conjunto se duplicé en este periodo, la poblacién urbana se
triplicé. Esta progresiva pérdida de la primacia de lo rural se evidencia
también en la comparacién entre poblacién rural y aquella que reside en
los 10 mayores centros urbanos. Asi, mientras en 1974 la poblacién urba-
na concentrada en las mayores ciudades representaba 50% de la poblacién
rural, para el 2006, las proyecciones oficiales indican que los habitantes de
las mayores ciudades del pais, superaban en 13% la poblacién rural total.
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En definitiva, la evolucién demogréfica del pais hace evidente la nece-
sidad de entender de mejor manera la situacién de los —cada vez méds—
habitantes de las ciudades, sus modos de vida, en particular de los seg-
mentos de menores recursos con la finalidad de disenar politicas publicas
en su favor.

El uso econémico de la vivienda: evidencia empirica

Lamentable e inexplicablemente, los estudios que abordan la situacién de
la vivienda en Ecuador son escasos y generalmente desactualizados. Asi
por ejemplo, el andlisis del caso ecuatoriano utilizando informacién so-
cio-econdmica de los hogares extraida de encuestas levantadas a nivel na-
cional ha sido extremadamente limitado.

En este sentido, el aporte de este documento es presentar informacién
procesada a partir de las Encuestas de Condiciones de Vida (ECV), lo
cual permite contar con informacién empirica para abordar las preguntas
de investigacién. La ECV tiene como objetivo “entregar medidas mone-
tarias y no monetarias completas de la distribucién del bienestar y del
nivel de pobreza de los hogares” (INEC, 2007). Levantada a nivel nacio-
nal entre noviembre 2005 y octubre 2006, la denominada “Quinta ron-
da” fue administrada en 13.536 viviendas descompuestas en 8.028 en
dreas urbanas y 5.508 en entornos rurales. Anteriormente, si bien con for-
matos ligeramente diferentes, fue realizada en 1995, 1998 y 1999. Los
dominios del estudio son nacional, urbano y rural; Costa, Sierra y
Amazonia: urbano y rural; provincias de la Costa y de la Sierra. Los cua-
tro mayores centro urbanos del pais: Quito, Guayaquil, Cuenca y Ma-
chala constituyen dominios autorepresentados y por ende pueden ser ob-
jetos de andlisis independientes.

La ECV incorpora once médulos, muchos de ellos han sido subutili-
zados y por ende ofrecen grandes posibilidades de investigacién. Entre
ellos se incluye un médulo exclusivo sobre actividades productivas que se
realizan desde el hogar. Naturalmente la informacién no brinda una pers-
pectiva completa de las estrategias empleadas por los hogares y de los usos
que se le da a la vivienda; sin embargo, tiene el potencial de vislumbrar
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aspectos importantes relacionados a este tema. Adicionalmente, tanto
dentro de los datos de vivienda como en el médulo de ingresos y gastos
del hogar, existen preguntas que revelan las fuentes de financiamiento de
la construccién, mejoras y/o ampliaciones de las viviendas.

En las secciones siguientes se presenta informacién a nivel nacional,
desglosando Sierra y Costa. No se considera la regién Amazdnica por
cuanto ella concentra una baja proporcién de la poblacién nacional.

A través de la ECV, es posible determinar la frecuencia e incidencia del
uso econdémicos de la vivienda entre los hogares urbanos del Ecuador per-
mitiendo asi el abordaje de las preguntas de investigacién. Para ello, fue
necesario realizar ciertos procesamientos a la base de datos, la cual debe
destacarse es de acceso publico a partir del afio 2007. Adicionalmente,
hay que tener presente que debido al procesamiento estadistico, se elimi-
nan los registros incompletos o cuya informacién sea incoherente.

En el andlisis empirico presentado en este documento, se considera
vivienda informal a los casos en que los hogares, a la fecha de levantamien-
to de la encuesta, no contaban con escrituras de propiedad, independien-
temente del registro catastral. Ciertamente, se podria discutir la validez de
esta clasificacién por cuanto informalidad es un concepto amplio y com-
plejo que incluye no tnicamente la dimensién juridica. La construccién
que se levanta en un predio legal, formal y cuyo duefio cuenta con escri-
turas, puede perfectamente convertirse en ilegal al no cumplir con las nor-
mativas municipales vigentes. En este caso, el predio formal derivé en una
construccién informal, lo cual cambia la naturaleza del predio.

Finalmente, se definié la pobreza del hogar en base a la homologacién
realizada entre las diversas instituciones avocadas a su estudio, la cual
arroja como resultado que hogares pobres son aquellos en los cuales los
consumos de las personas sean inferiores a US$ 57/mes (INEC, 2007)

Régimen de tenencia y derechos de propiedad
Como se aprecia en el cuadro N°. 3, casi uno de cada cuatro hogares

pobres a nivel nacional soluciona su necesidad de habitacién via alquiler.
En este respecto, es extremadamente vélido cuestionarse sobre la orienta-
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cién de politica ptblica que propicie respuestas mds eficientes y eficaces a
este problema. Si bien en los tltimos anos el interés por este tema se ha
incrementado notablemente (Gilbert 2003) no es menos cierto que los
gobiernos atin centran sus esfuerzos en la provisién de vivienda propia,
antes que en la solucién de necesidades habitacionales, entendiendo estos
en su concepcién mds amplia.

Si bien es claro que la dicotomia informalidad = pobreza y formalidad
= riqueza oculta una realidad mucho mds compleja, no es menos cierto
que en la zona de la costa del Ecuador, que registra menores ingresos pro-
medios que la sierra, la proporcién de hogares propietarios es virtualmen-
te la misma entre pobres y no pobres.

Cuadro No. 3

Tenencia de vivienda por regién y pobreza

Nacional | Arriendo | Part. Propia Part. Otros Part. Total
No Pobre 1647 26.7% 3642 59.0% 882 14.3% 6171
Pobre 282 22.4% 741 58.9% 234 18.6% 1257
Total 1929 26.0% 4383 59.0% 1116 15.0% 7428
Sierra

No Pobre 942 30.7% 1655 54.0% 469 15.3% 3066
Pobre 148 36.5% 168 41.5% 89 22.0% 405
Total 1090 31.4% 1823 52.5% 558 16.1% 3471
Costa

No Pobre 598 21.6% 1809 65.2% 367 13.2% 2774
Pobre 112 14.1% 548 69.0% 134 16.9% 794
Total 710 19.9% 2357 66.1% 501 14.0% 3568

Cuadro No. 4

Formalidad y pobreza por regién

Nacional Formal Part. Informal Part. Total
No Pobre 2702 74.2% 940 25.8% 3642
Pobre 350 47.2% 391 52.8% 741
Total 3052 69.6% 1331 30.4% 4383
Sierra

No Pobre 1,392 84.1% 263 15.9% 1,655
Pobre 113 67.3% 55 32.7% 168
Total 1505 82.6% 318 17.4% 1823
Costa

No Pobre 1160 64.1% 649 35.9% 1809
Pobre 227 41.4% 321 58.6% 548
Total 1387 58.8% 970 41.2% 2357
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida 2006

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida 2006

Otro elemento a destacar es la mayor incidencia de vivienda alquilada en
la sierra con relacién a la costa. Si bien se puede especular que ello respon-
de a diferencias importantes en el precio del suelo, no es clara la relacién
que existe entre esta variable y los ingresos medios de la poblacién. Es de-
cir, el desconocimiento de la relacién precio/ingresos no permite alcanzar
respuestas definitivas en este respecto.

Por otra parte, es necesario explorar mds a fondo los impactos sobre la
acumulacién de activos que existirfa en la regién costa al ser mayor la par-
ticipacion de hogares propietarios de su vivienda. Elementos como la cali-
dad de la vivienda, la estructura del mercado laboral, el acceso al crédito,
influyen sobre la situacién anterior, configurando una situacién de por si
compleja que debe también analizarse a la luz de las politicas publicas
aplicadas en el nivel local.
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Si bien a nivel nacional global tres de cada diez viviendas son considera-
das informales (de acuerdo a titulo de propiedad), las diferencias son,
nuevamente, significativas a nivel regional. Comparando entre Sierra y
Costa, la brecha entre formalidad e informalidad es mayor entre los no
pobres que entre los pobres. Claramente, informalidad no es un fenéme-
no que afecta solo a los pobres y en todo caso, su impacto son los miles
de hogares que ven limitada la funcién patrimonial de su vivienda.

Vivienda y negocios
Se presenta a continuacién, el resultado que arroja la ECV respecto a la

utilizacién exclusiva de un cuarto (habitacién) para negocios.
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Cuadro No. 6

Hogares en que por lo menos un miembro trabaja en su propia casa

Nacional Urbano Rural No Pobre Pobre Sierra Costa
15.3% 17.3% 11.5% 16.9% 11.9% 13.4% 17.7%

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida 2006

Cuadro No. 5

Cuartos para negocios por regién

Nacional Si Part. No Part. Total
No Pobre 589 9.5% 5582 90.5% 6171
Pobre 52 4.1% 1205 95.9% 1257
Total 641 8.6% 6787 94.4% 7428
Sierra

No Pobre 332 10.8% 2734 89.2% 3066
Pobre 20 4.9% 385 95.1% 405
Total 352 10.1% 3119 89.9% 3471
Costa

No Pobre 227 8.2% 2547 91.8% 2774
Pobre 29 3.7% 765 96.3% 794
Total 256 7.2% 3312 92.8% 3568
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida 2006

A nivel nacional, esta cifra indica que 280 mil hogares a nivel nacional
utilizan espacio de la vivienda de manera exclusiva para la realizacién de
negocios. Ciertamente, hay problemas metodoldgicos con esta pregunta
en razén que no considera el uso compartido de espacio, fenémeno cuya
frecuencia deberia ser mayor en viviendas de menor tamano, las cuales ge-
neralmente corresponden a poblacién de menores ingresos.

Por otra parte, la incidencia de actividades econémicas en la vivienda,
con las limitaciones que la estructura de la pregunta impone, es significa-
tivamente mayor entre poblacién no pobre que para hogares pobres, lo
cual confirmaria que las restricciones existentes para acceder a capital de
trabajo y/o activos fijos con recursos propios o mediante crédito, limita el
emprendimiento de actividades en sus viviendas por parte de los pobres.
Regionalmente, la incidencia es 30% superior en la sierra que en la costa,
posiblemente ligado al hecho que la profundidad de la pobreza es mayor
en esta tltima. El menor promedio de ingresos en la costa podria explicar
también el que los no pobres registren también una menor proporcién de
hogares con negocios en sus viviendas.

Sin embargo, la Encuesta de Condiciones de Vida también provee in-
formacién sobre el lugar de trabajo de los miembros del hogar, lo cual
amplia el concepto restrictivo del uso exclusivo del espacio indicado ante-
riormente.
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Como se aprecia, la participacién de los hogares productivos se eleva con-
siderablemente, si bien se mantiene una mayor proporcién de hogares no
pobres. Vale indicar que al porcentaje de la zona rural hay que incremen-
tar los “miembros del hogar que trabajan en su propio terreno o finca”,
para dimensionar adecuadamente la situacién de dicho sector.

Habria que considerar, ademds, que estos valores no consideran dos de
las utilizaciones econémicas de la vivienda planteadas en la seccién inicial
de este documento. Tanto el alquiler de piezas o habitaciones, como el
alojamiento de allegados constituyen actividades que no son recogidas
por el médulo correspondiente de la Encuesta de Condiciones de Vida.
Dado que estas dos practicas son frecuentes en hogares cuyas viviendas
son informales, es factible esperar que el porcentaje total de hogares que
derivan ingresos de actividades econdmicas desarrolladas en sus viviendas,
se incremente notablemente.

Conclusiones

Este documento, parte de una investigacién mds completa, ha presenta-
do la importancia que tiene la utilizacién econémica de la vivienda para
los hogares de menores recursos. La extension de esta préctica en Ecuador,
asi como ciertos matices o diferencias entre la situacién de las dos regio-
nes naturales mds pobladas del pais: Sierra y Costa es analizada. Cierta-
mente, las diferencias regionales son importantes y permiten vislumbrar
la complejidad de la problemdtica y la heterogeneidad del fenémeno, no
solo socio-econdmica sino también espacial.

La Encuesta de Condiciones de Vida revela que es significativa la pro-
porcién de hogares que realizan actividades econdmicas en sus viviendas,
una de cada seis. Sin embargo, este nimero, considerable de por si, no
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incluye alquiler de habitaciones ni alojamiento de familia extendida, lo
cual permite ya sea complementar los ingresos, acumular o reducir la vul-
nerabilidad de parientes y/o amigos. La mayor incidencia de negocios en
la vivienda por parte de hogares no pobres avalaria la hipétesis que los
pobres, al no poder contar con recursos propios o acceso a financiamien-
to, ven limitadas sus oportunidades de complementar sus ingresos o cre-
cer econémicamente.

Es claro por otra parte, la necesidad de contar con mayor precisién en
el estudio, aspecto que requiere necesariamente combinar métodos de
investigacién cualitativos y cuantitativos. En este sentido, se debe levan-
tar informacidn cualitativa que permita entender la dindmica de los hoga-
res y sus estrategias, ya sean estas de reaccién ante crisis econdmicas o de
aprovechar oportunidades econémicas. Unicamente en la medida que se
comprenda a profundidad la situacién real de hogares urbanos y las for-
mas a través de las cuales utilizan el mds importante de sus activos de
manera productiva, se podrd disenar politicas publicas urbanas con un
cardcter pro-pobre.
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El hdbitat residencial sustentable
como punto de partida para la
construccion de la ciudad

Norma C. Carnevali Lobo*

Resumen:

La ciudad es una concentracién de actividades realizadas por la gente que la
habita, su revisién al dia de hoy, evidencia la apropiacién de los espacios hecha
por los grupos sociales y sus necesidades; ellas son el escenario donde se con-
densan las politicas del Estado, pero también es el lugar donde se manifiestan
las relaciones sociales vigentes. En el caso venezolano se han tratado de impo-
ner algunos paradigmas de ciudad y modelos de desarrollo; y mds recientemen-
te, el estilo de desarrollo sustentable ha sido adoptado de manera constitucio-
nal, lo cual implica trabajar a nivel micro y macro, y comenzar el desarrollo
desde la ciudad. Consideramos necesario crear conciencia en la sociedad, e
inducir a las personas para que empiecen a ser sustentables desde sus espacios
habitacionales. Es en este sentido que entendemos el concepto de hdbitat resi-
dencial sustentable, que plantea la vinculacién desde la vivienda, el hogar, el
recinto familiar; el vecindario, el conjunto residencial, el condominio; el espa-
cio comunitario, el barrio, la urbanizacién, el asentamiento; y la parroquia y
su asociacién de vecinos o su consejo comunal. Se trata de concebirla como
habitable en todas sus dimensiones: ambientales, sociales, politicas, culturales,
éticas y econdmicas.

Palabras clave: hdbitat residencial sustentable, ciudad.
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Llegar al momento de la ciudad en que estamos

Las primeras transformaciones urbanas reconocen no solo un cambio en
la escala, sino que muchas funciones propias de la actividad agricola fue-
ron reunidas en una superficie limitada y se integraron a la ciudad. Esta
concentracién permite que surjan los poderes politicos, econémicos y
religiosos que lucharon por imponerse y ganar el control de los seres
humanos que habitan en ella. Los largos anos que han recorrido las ciu-
dades para su consolidacidn, registra su surgimiento como lugar sagrado;
posteriormente lugar de la igualdad politica, y después lugar de protec-
cién, pero también de la agresién. Es asi como entre el siglo XV y el XVIII
la ciudad se amuralla, lo cual permite el control interno y externo; tanto
en lo fisico como en lo social y lo econémico.

El surgimiento de la ciudad latinoamericana, es un caso distinto,
donde la construccién del espacio es la ciudad misma, impuesta como
forma de dominacidn politica, donde se delimitan con precisién los espa-
cios del dominado y del dominador. En nuestro caso, el venezolano, que
no difiere mucho de los espacios por Espana sometidos; las ciudades son
el simbolo de la conquista de un territorio, lo cual llevo a que se jerarqui-
zaran los centros urbanos para la construccién de un orden colonial, y por
consiguiente la imposicién del orden social.

Una vez superadas las guerras de independencia, y la creacion de la Re-
publica, las ciudades venezolanas ya fundadas mantuvieron el control
sobre el territorio circundante. Se consolidaron en condiciones muy pre-
carias, con gran parte de sus habitantes viviendo en circunstancias de po-
breza, situacion que llega a palparse en la especializacion del espacio que
hicieron sus moradores de acuerdo a sus necesidades individuales, despo-
jando a parte de los ciudadanos pobres del derecho a espacios arquitecté-
nicos adecuados, y por consiguiente a una cultura diferente del espacio
urbano.

Las transformaciones acaecidas en el pais luego de la implantacién de
la industria del petréleo, en poco tiempo enfrentaron a una Venezuela
agraria, rural, asentada sobre patrones culturales de cardcter tradicional a
otra moderna, urbanizada e industrial, aun pendiente de desarrollo y
expansion. El propulsor fundamental de este cambio fue el Estado vene-
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zolano, unico receptor de la renta del petréleo, que por consiguiente
impuso la visién de los gobernantes de turno en la distribucién y ejecu-
cién de los recursos.

En los anos sesenta, que fueron los anos de la reforma agraria, y a su
vez los de mayor migracién campo-ciudad, en las ciudades aparecieron
orientaciones que buscaban remediar los efectos que la urbanizacién cau-
saba. Este proceso, generaba luchas sociales nuevas por la ocupacién de
los espacios, la construcciéon de viviendas y sus redes de infraestructura y,
el problema del empleo al que ansiaban acceder los nuevos habitantes. Se
implementaron politicas para aminorar la concentracién urbana, pero lle-
gados los anos ochenta fue necesario reconocer y aceptar que el proceso
de urbanizacién era irreversible, y se cambio la orientacién pensando en
el problema de la satisfaccién de las necesidades bdsicas, de condiciones
minimas de habitabilidad, y la posibilidad de implementar espacios para
las actividades industriales y productivas bajo cierta armonia.

Las ultimas décadas del siglo anterior y estos primeros anos del XXI,
ha venido trabajéndose en el redescubrimiento del espacio urbano o la
ciudad, como el mayor referente de los individuos y los grupos sociales,
generador de significados y propulsor de la construccion del tejido social
y de la socializacién. Es el momento en que los ciudadanos empiezan a
preguntarse por el significado de vivir en espacios urbanos, y hacen con-
cientes sus referentes culturales y politicos, lo cual reclama ser tomados en
cuenta en cualquier propuesta de sociedad urbana.

En la ciudad actual, ya no es tan fécil hablar solamente de la divisién
social y técnica del espacio, lo cual correspondié a una fase determinada.
Hoy las cosas se sitGian en otro orden:

Debemos decir, simplemente: la ciudad es el escenario donde se vive esa
separacion entre la vida privada, la vida individual, la vida del consumo
individual y familiar y la vida del consumo de las fuerzas de trabajo
(Moncayo, 2002: 25)

El llegar al momento de las ciudades en que ahora estamos, permite darnos

cuenta que la ciudad es el producto de la apropiacién de los espacios por los
grupos sociales y sus necesidades. De esta manera, tenemos que entender
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que las modalidades que asumen se van transformando en el tiempo, ya que
ellas son el escenario donde se condensan las politicas del estado, pero tam-
bién es el lugar donde se manifiestan las relaciones sociales vigentes.

Este espacio fisico y social genera en los individuos y comunidades,
percepciones e imaginarios que al estudiarlos nos pueden ayudar a enten-
der el comportamiento social y cultural de los grupos humanos que hacen
la ciudad. Es esta ciudad, percibida por unos moradores como real y para
otras lejanas, la que puede explicarnos la vida cotidiana de sus habitantes
y sus relaciones con el entorno. Ella representa la expresion del pensa-
miento autdctono, en manifestaciones locales muy concretas.

La ciudad puede entonces, interpretarse en si misma como una técni-
ca de produccién y de reproduccién social, inspirados en la gente que vive
en ella, sus vicisitudes, sus preocupaciones, sus necesidades y sus reglas de
coexistencia. Estd marcada por la variada gama de expresiones de diversi-
dad cultural que hacen parte esencial de la complejidad de la ciudad, faci-
litando el acopio de gente que ha venido de otros lados urbanos y rurales,
y traen un pensamiento ¢ intereses diversos. La ciudad despierta cuando
las visiones de los grupos sociales que la habitan se entremezclan, y asu-
men el cambio y la superposicidon de distintas racionalidades técnicas que
se imponen. Entonces, es obvio que debemos pensar la ciudad y aprender
a convivir en ella, en medio de la cercania, de la diferencia y la diversidad
cultural y politica, que nos hace sentir cémodos o incémodos. Se trata de
concebirla como habitable en todas sus dimensiones: ambientales, socia-
les, politicas, culturales, éticas y econémicas.

Desde la agrupacién en comunidad tribal a la megalépolis, en el largo
viaje de la historia, se observa que los grupos sociales han buscado dife-
rentes mecanismos para enfrentar su debilidad frente a los poderes y ven-
cer el miedo a asumir la construccién del espacio. En nuestra época, se
observa que los procesos de produccidn y expansion urbana en ocasiones
se alejan de las metas humanas a la cuales debian someterse; pero, simul-
tdneamente las ciudades van buscando cada dia, convertirse en un espa-

cio de igualdad.

Hoy la ciudad no es un objeto de andlisis ajeno: es una parte nuestra, de
nuestros deseos y como tal es posible analizarla a partir de nosotros mis-
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mos, exteriorizdndola. El sujeto —a través del deseo— es parte activa en
cualquier proceso social. (Pergolis, 2002: 105)

El discurso sobre el desarrollo sostenible asume el papel de protector con-
tra la fragilidad; esto significa entonces, que preguntarnos sobre: ;qué es
una ciudad actual?, es entenderla como un contenedor de experiencias de
los grupos sociales que la habitan, un lugar con una rica memoria colec-
tiva, que guarda las expresiones de generaciones que por ella han transita-
do, es un libro abierto que registra los cambios que a lo largo de su histo-
ria se han ido suscitando. La ciudad es una concentracién de actividades
realizada por la gente que la habita.

La construccién de la ciudad sustentable

Las teorfas urbanas han sido construidas simultdneamente por tres ver-
tientes fundamentales: los cambios sociales que se han dado, la ciencia
como resultado de sus estudios y la politica como ejercicio de poder. To-
dos han incursionado en la ciudad para entenderla y comprenderla, pero
con discursos paralelos en atencién a sus propios intereses, los cuales no
se han encontrado en el tiempo. Asi los paradigmas de ciudad, y los
modelos de desarrollo que sobre ella fueron planteados se construyeron y
reconstruyeron en el tiempo de acuerdo a los intereses que se imponian
en el momento.

Son los afos ochenta y noventa los que ven una cierta concurrencia
entre las ideas de desarrollo y la ciudad, dado los cambios que sufrié la
cultura occidental, donde se habla del desmonte del discurso de desarro-
llo y el decrecimiento del papel del Estado nacional. Esto hace que las ciu-
dades retomen el papel de agentes de desarrollo, reconociendo ademds
que el mundo actual es predominantemente urbano, y que incluso lo
rural se analiza desde la ciudad. La confluencia del concepto de ciudad y
desarrollo ha planteado nuevos retos, siendo el mds importante la movi-
lizacién de la colectividad urbana en la tarea de construir una nueva ciu-
dad y una nueva sociedad. Este ideal de construccién ha establecido nue-
vos paradigmas, todos ellos reclaman la hegemonia de una dimensién
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considerada estratégica sobre las otras, aunque todas demandan una socie-
dad cordial, equitativa e integra.

En las tltimas décadas se ha planteado una discusion sobre el término
mds adecuado para enfocar el desarrollo, y en esta discusién han sobresa-
lido los términos desarrollo sostenible y desarrollo sustentable. Son ambas
teorizaciones y discusiones que se han realizado sobre el tema, y su signi-
ficado ha variado a medida que se ha ido profundizando en su estudio y
aplicacién. Mds recientemente, autores venezolanos como Castellanos
Bohérquez, Méndez Vergara y Gabaldén, han trabajado con mayor pro-
fundidad la aplicacién de esas teorias en el pais, procurando encontrar
una guia hacia el desarrollo esperado.

La adopcién del estilo de desarrollo sustentable ha llevado a empezar
a conceptualizar, en este sentido citamos a Gabaldén, quien expresa en el

2006 que:

Al desarrollo tal como se le conoce convencionalmente, no puede simple-
mente anexdrsele la cuestién ecoldgica, para que lleve el calificativo de
sustentable. Se requiere un nuevo tipo de desarrollo. El concepto tradi-
cional de desarrollo debe ser reenfocado a través del lente amplio de la
ecologfa natural y humana, con sus diversas dimensiones, para que pueda
alcanzar un progreso humano que no condicione negativamente el futu-
ro de las préximas generaciones. (2006: 397).

El desarrollo sustentable surge en el marco de una necesidad social de
cambio, no es un tema elaborado por las ciencias, sino un paradigma que
surge como una necesidad de subsanar una encrucijada ambiental, pro-
ducto del estilo de desarrollo que se viene aplicando, que hace énfasis en
lo econdmico. Asi es como recordamos el informe Brundtland, y los nue-
vos conceptos que ha evidenciado y la reflexién que sus observaciones han
generado a nivel internacional.

El concepto de desarrollo sustentable incluye tres dimensiones bdsicas:
la sustentabilidad ecoldgica, la sustentabilidad econémica y la sustentabili-
dad social. De las tres, la de mayor controversia es la de sustentabilidad
social, que ha sido definida sobre la base de conceptos no siempre claros,
ni extendidos por igual en todos los paises. A pesar de eso, en los tltimos
anos el concepto de sustentabilidad social evolucioné para resaltar la im-
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portancia de la participacién ciudadana y el aumento de las potencialida-
des y cualidades de las personas en la construccién de un futuro mds justo,
basado en la construccién del capital social. Establece el concepto de cali-
dad de vida como objetivo superior del desarrollo, y el poder legarla a gene-
raciones futuras. Se considera un proceso de bisqueda de tranquilidad, feli-
cidad y bienestar para todos los grupos sociales que habitan la ciudad

El desarrollo sustentable puede concebirse en dos escalas: la escala
micro, que se acoge a una escala pequena, en donde un limitado grupo de
personas contribuye a hacer sustentable su medio cotidiano, su hdbitat.
La escala macro: el tratamiento en niveles superiores, que parte de las po-
liticas publicas en los distintos estratos de poder que se articulan en el
pais. Para que el desarrollo sustentable se pueda llevar a cabo de manera
correcta, es forzoso trabajar en ambos niveles, por tanto es necesario crear
conciencia en la sociedad, y tratar de que las personas empiecen a ser sus-
tentables desde sus espacios habitacionales.

Existen muchas estrategias que han sido asomadas por los actores que
se han ocupado del tema, sobre tdcticas de cémo abordar el trabajo en las
ciudades y buscar la sustentabilidad. Queda claro que se trata de un pro-
ceso que comprende acciones de distinta naturaleza que tocan dreas de
destreza, que se yuxtaponen, se relacionan y en ocasiones se solapan,
orientados a lograr una mejor calidad de vida de la poblacién. Los aspec-
tos mds resaltantes del concepto de ciudades sustentables, puede explici-
tarse por dimensiones, siendo de gran importancia lo establecido para la
dimension social, que comienzan a establecer elementos de trabajo a nivel
de barrio, de hdbitat residencial y que forma parte de los puntos que arti-
culan planes urbanos a esta escala. Enfatiza en el tema de la vivienda y los
componentes que la complementan, se plantea de manera directa la orga-
nizacién y participacién ciudadana, y su relacién con los entes de poder
local, a través de la descentralizacién.

El habitat residencial sustentable:

Hemos mencionado con anterioridad, que el desarrollo sustentable puede
concebirse desde la escala micro, desde el espacio cotidiano de apropia-
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cién, el hébitat residencial. Por lo tanto, si recordamos la adopcién en la
Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela (1999); del estilo
de desarrollo sustentable para la transformacién de nuestro pais, vamos al
concepto de calidad de vida, y su inclusién en las politicas publicas que se
aplican. Al hacer el termino parte de nuestro vocabulario cotidiano, nos
lleva a reclamar el compromiso de los habitantes en la transformacién de
su espacio habitacional, donde se puede hacer énfasis en lo humano y
afianzar el aspecto cultural de los grupos que habitan el espacio residencial.

El aporte desde el espacio local o micro, puede brindar un cambio en
los patrones de consumo y de produccidn, y una eficiente planificacién
de las actividades econémicas, mediante la aplicacién de criterios ecolégi-
cos. Esto permitiria asegurar la regeneracion del capital natural empleado,
y servir de ejemplo para ser replicado mediante la constitucién de redes
comunitarias, que contribuyan a llamar la atencién de los entes publicos
locales, y ser incluidos en sus politicas.

Es necesario también tener en cuenta, que se necesitan acciones que
orienten las actuaciones, destinadas a proporcionar a las personas los
medios necesarios para mejorar su calidad de vida en el hdbitat residen-
cial. Deben ser sus moradores quienes asuman la transformacién de su
realidad habitacional y que tomen decisiones comunitarias, para crear es-
pacios saludables, sobre todo donde viven las personas de mds bajos ingre-
s0s, que es la poblacién mds vulnerable. Aunque la percepcién del concep-
to de calidad de vida es subjetiva y se apega a nuestra cultura y valores, el
término de hdbitat residencial sustentable puede cuantificar el cumpli-
miento de una serie de condiciones socioecondmicas, politicas, ambienta-
les e institucionales, que coadyuvan a lograr la felicidad en el colectivo.

Tal vez la participacién social es la temdtica mds importante dentro de
la sustentabilidad que se busca construir en el hibitat residencial. La par-
ticipacién es un indicador de libertad democrdtica, de equidad en las
decisiones, y un elemento decisivo en la potenciacién de esfuerzos pro-
ductivos. Las consignas mds avanzadas de participacién ciudadana estdn
referidas al dmbito local, vecinal y comunitario, y pueden mejorar la cali-
dad de vida. La gobernabilidad tiene que ver con la eleccién de criterios
para orientar el funcionamiento social, la adopcién de metas colectivas,
de valores, y de medios mediante los cuales se espera alcanzar esas metas.
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La construccién del concepto de bienestar habitacional incluye la ade-
cuada percepcién de todos los aspectos que componen el hébitat residen-
cial sustentable y particularmente la calidad de vida como objetivo del
desarrollo. Ellos deben ser claramente percibidos por el grupo familiar que
ha localizado su residencia dentro de un drea particular, dentro del hdbitat
residencial. La participacién ciudadana y la constitucién de grupos orga-
nizados, buscarian la equidad para el conjunto de familias involucrado y
apuntaria a la consecucién de espacios urbanos sanos, abastecidos, insertos
en la trama urbana, con accesibilidad adecuada. Y para el grupo familiar en
particular, viviendas sanas y seguras, que brindarfan mejor calidad de vida
y por consiguiente la percepcién de un adecuado bienestar habitacional.

En la ciudad, se reine un gran niimero de individuos de muy diversos
origenes: geograficos, culturales y sociales que hace que las relaciones de
vecindad sean mds o menos superficiales. Sin embargo, podemos obser-
var espacios donde los grupos sociales marcan de manera decidida sus cos-
tumbres de vida cotidiana, instalan formas casi impuestas, a las que les
otorgan valor simbdlico; es un espacio proyectado, rico en valores de esen-
cia colectiva y armado de justificaciones racionales.

Esta insercién comunitaria opera de manera distinta para los miembros
de la familia, la socializacién hace que ellos se incorporen a diferentes gru-
pos comunitarios: los ninos en la escuela; los jévenes en grupos deportivos
o juveniles y los hombres y mujeres en la cotidianeidad de los recorridos o
en espacios frecuentados por sus congéneres. La funcién de los grupos es
el equilibrio de la vida comunitaria, la complementariedad de la cotidia-
neidad de los habitantes del hdbitat residencial, sin dejar de hacerlos anta-
gbnicos, por su espontaneidad y sus précticas en el dmbito publico.

De esta manera, el bienestar habitacional para mejorar las condiciones
de vida, dentro del hébitat residencial sustentable, da importancia a la
adecuacion que hacen los grupos familiares del espacio residencial, donde
construyen su refugio natural del medio ambiente y de sus semejantes. La
vivienda sirve de marco de socializacién y de relaciones econémicas, lo
cual provoca una transformacién del espacio construido, producto del
intercambio y el desarrollo de costumbres que abarcan casi la totalidad de
los espacios publicos, donde sus habitantes se insertan a través de esos rit-
mos de socializacidn.
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La familia, donde la comunicacién se vincula emotivamente, define su
lugar a partir de la vivienda y el sitio circundante, como el dmbito propio
donde la comunicacién ocurre. Para Gallopin:

Asi la casa, que es el espacio significativo para la interaccién familiar, se
transforma en vivienda a partir de un proceso de lugarizacién, lo que
implica generar un referente espacial que permite situar la comunicacion.
Como sistema, la familia clausura su comunicacién en torno a su propio
sentido, asi como la puerta de la casa se cierra para aislar la vivienda del
ambiente externo. (Gallopin, 2003: 63)

El concepto de hdbitat residencial sustentable, coloca a la vivienda en el
punto focal, dado que ella alberga la familia, pero también es el centro del
sistema de relaciones de escalas territoriales y culturales en el espacio
urbano. Plantea la precisién de las relaciones desde la vivienda, el hogar,
el recinto familiar; el vecindario, el conjunto residencial, el condominio;
el espacio comunitario, el barrio, la urbanizacién, el asentamiento; y la
parroquia y su asociacién de vecinos o su consejo comunal, desde el as-
pecto politico institucional, tecnolégico, formativo y territorial.

Para enmarcarnos dentro de la sustentabilidad, debemos revisar a esta
escala de vivienda las dimensiones que se manejan en el término de ciu-
dades sustentables, y enfocarnos en la gestién del desarrollo urbano local
para lograr el bienestar habitacional dentro del hébitat residencial, avan-
zando en la mejora de los niveles de calidad de vida.

Se trata de contribuir a que tanto las personas como las comunidades,
se apropien de una visién de desarrollo que les permita aprovechar los
conocimientos adquiridos, para favorecer la creacién de capital social per-
manente, que pueda transmitir esa visién y esos conocimientos a las futu-
ras generaciones, enriqueciéndose con el tiempo. Sus dimensiones a saber,
se enuncian a continuacion:

* Sustentabilidad ambiental, fisica o ecoldgica: el actor social participan-
do activamente en el manejo de los recursos naturales y el medio
ambiente. La vivienda y habitat dignos, atendiendo aspectos tales
como, disefio en funcién del sitio geografico, el respeto a la cultura del
lugar, apego a las particularidades locales. La insercién de la vivienda
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y el asentamiento en la trama urbana; el cumplimiento de requisitos
minimos de habitabilidad. La dimensién espacial en el estudio del hé-
bitat residencial pone de manifiesto la interaccién entre actores indi-
viduales, colectivos, e institucionales, y su relacién con el entorno. Al
hacerlo, evidencia la diversidad interna de los grupos sociales y, los dis-
tintos modelos del habitar, donde lo espacial juega un rol preponde-
rante en la creacién del hdbitat. Relaciona al actor social con la pro-
teccién del medio ambiente, en la busqueda de que sus componentes
no se degraden ni disminuyan, preservando la posibilidad de contar
con materia prima para la elaboracién de sus artesanias.

Sustentabilidad social: el actor social como autor de su desarrollo. La
vivienda segura desde el punto de vista ambiental, social y estructural
constructivo, sanidad y salubridad. Se toman en consideracién inte-
racciones sociales particulares asociadas al lugar, al tiempo, a los inte-
reses de los actores sociales presentes y futuros, las alianzas entre acto-
res, el grado de institucionalidad existente, asi como los deseos y cos-
tumbres. Esta dimensién social del desarrollo lo coloca como un espa-
cio privilegiado de participacién ciudadana, y no debe ser tomada
como un repliegue sobre lo local o su categoria social

Sustentabilidad politica: El actor social como integrante de grupos y
organizaciones que representan diversos intereses. El dmbito politico
no es exclusivo del gobierno o del Estado, todos los miembros de la
comunidad deben tener igualdad de oportunidades, a pesar de sus di-
ferencias individuales. La vivienda dentro del sistema institucional pad-
blico y privado: organizaciones no gubernamentales, organizaciones
gremiales y grupos de interés. Los recursos para viviendas asignados en
programas, proyectos y obras especificas.

Sustentabilidad cultural: El actor social asumiendo su cultura, su
forma de vida, en armonia con los demds habitantes del hdbitat resi-
dencial. La cultura expresada en hdbitos de accién y pensamiento del
pueblo; como aglutinadora de la poblacién alrededor de creencias,
costumbres y relaciones con el préjimo, con la comunidad y con el
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medio ambiente. Afianzando la identidad de las personas con su en-
torno y la razén de ser de comunidad, evitindose la migracion. Esta
dimensién toma en cuenta el patrimonio cultural considerado como
acervo fisico, histérico, monumental y propulsor de desarrollo.

* Sustentabilidad ética: El actor social tomado en cuenta el patrimonio
cultural, donde se relaciona con la ética, conjugando otros valores, co-
mo la lealtad y la honradez. La solidaridad se patentiza en el compar-
tir las ideas, el trabajo, el saber, el amor, sélo asi lograremos la susten-
tabilidad del hébitat residencial y la seguridad cuando existan condi-
ciones socioeconémicas muy dificiles.

* Sustentabilidad econdmica: el actor social con capacidad de manejo
eficiente y competitivo de las unidades productivas. La vivienda den-
tro de las relaciones econdmicas y productivas en los mercados de cada
unidad territorial. La familia, las comunidades generando productos
de su trabajo: agricolas, artesanales o de servicios, con excedentes sufi-
cientes para cubrir necesidades bdsicas y, ahorro en efectivo o en bie-
nes convertibles en capital, aumentando el patrimonio de la familia
garantizando asi el futuro de los hijos.

Los aspectos resaltantes en cada una de las dimensiones de la sustentabi-
lidad, para la construccién del hdbitat residencial sustentable se presentan
a continuacién en el cuadro No. 1.

Conclusién

En paises urbanizados como el venezolano, donde mds del 80% de la pobla-
cién vive en dreas urbanas, la ciudad es el espacio por excelencia para mol-
dear su forma de pensar y actuar, el lugar donde los hombres y mujeres que
la habitan, se permiten ser quienes la producen. En el momento contem-
pordneo es el ciudadano quien construye la ciudad, la cual a su vez, nos
transforma como sus habitantes para que la reconstruyamos; generado un
proceso que se retroalimenta permanentemente. Este quehacer se desarro-
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lla con ciudadanos concientes de sus derechos, capaces de ubicar espacios
de reivindicacién para la satisfaccién de sus necesidades mds elementales.

Cuadro N.o 1

Concepcién sustentable del Hébitat Residencial

Dimensiones Aspectos resaltantes Escalas de trabajo
Dimensién e Proteccién del medio ambiente Local
Ecolégica/ *  Aprovechamiento racional de los recursos nat- Ciudad
Ambiental/ urales locales Asentamientos sub-
Territorial *  Baja produccién de desechos urbanos
*  Densidad de ocupacién racional Conglomerado resi-
dencial
Conjunto urbano
Entorno inmediato
residencial
Vivienda
Dimensién *  Procesos econdémicos ecoldgicos accesibles. Local
Econdmica *  Desarrollo local y endégeno que trascienda Ciudad
hacia la economia del pais y del mundo. Asentamientos sub-
*  Control de las actividades publicas y privadas urbanos
por parte de la comunidad. Conglomerado resi-
*  Aprovechamiento de recursos locales dencial
Conjunto urbano
Entorno inmediato
residencial
Vivienda
Dimensién *  Autoridades locales con capacidad de con- Local
Social certacién Ciudad

Posibilidad de convivir e integrarse a la ciudad
Vivienda como centro de relaciones de escalas
territoriales y culturales

Activar el capital social

Sentirse parte de la comunidad

Participacién ciudadana

Satisfaccién de necesidades bdsicas
Aprovechar modos de vida, costumbres, tradi-
ciones

Convivencia en sociedad

Acceso a la educaciéon

Asentamientos sub-
urbanos
Conglomerado resi-
dencial

Conjunto urbano
Entorno inmediato
residencial

Vivienda

Fuente: Carnevali, N (2007).”El concepto de bienestar habitacional para mejorar la calidad de vida” Trabajo espe-
cial presentado para ascender a la categorfa de profesor asociado.
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Al ser los ciudadanos quienes construyen la ciudad, sus acciones sobre el
espacio pueden crear espacios vivibles, habitables y agradables, dentro de
ese fendmeno complejo que es lo urbano, donde también se mantienen
vigentes factores que generan desorden y agresividad. Es posible construir
un espacio donde se den relaciones sociales armoniosas, donde los senti-
mientos de solidaridad se impongan, para generar relaciones mds estables
y equilibradas con la naturaleza, con nuestros modos de produccién y dis-
tribucién; abriendo comunicacién con los espacios de poder, de expresién
politica y dando lugar a lo cultural, autéctono y artistico.

En Venezuela se requiere de manera urgente, la adopcién de un mode-
lo de desarrollo que nos englobe a todos, donde se permita la democrati-
zacion de los espacios publicos tanto en lo fisico como en lo institucional.
Que sirvan de encuentro para la identificacién del otro, la compenetra-
cién de la diferencia como parte fundamental de la conformacién de las
redes sociales, y la participacién ciudadana. Es en este punto donde vale
recordar a Kant, que nos plantea como reto, la capacidad de reflexionar y
ser capaces de ponernos en el lugar del otro, del que piensa diferente. Que
podamos vivir conjuntamente sin destruirnos y destruir el entorno mate-
rial y cultural en que nos encontramos; poder vivir juntos conforme a la
razén. Ya que la ciudad estd hecha para vivir bien, donde se privilegie
nuestra condicién de seres humanos, para adoptar proyectos comunes,
mds alld de nuestros intereses particulares, y nuestras diferencias. Dentro
de este contexto requerimos la redefinicién de la ciudadania, que reclame
una gestion eficiente a favor del bienestar de la gente, presionando al po-
der local.

Requerimos que el nuevo modelo de desarrollo constitucionalmente
adoptado, exprese los propdsitos colectivos, impulse la construccion de
intensiones plurales y formule los medios y modos de alcanzar un nuevo
concepto de organizacién social, organizacién politica y organizacién eco-
némica. Esto significa poner sobre el tapete la necesidad de la construc-
cién de nuestros propios paradigmas, los del desarrollo de la ciudad vene-
zolana, sin coartar la libertad del pensamiento y la diversidad.

Un modelo que no se conciba solamente en términos fisicos, sino que
el entramado de relaciones sociales, culturales, politicas y econdémicas que
conforman la comunidad urbana, se reconozcan como parte esencial de
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la vida de la ciudad. Sin obviar el hecho de que existen un gran nimero
de espacios, a los cuales no llega la equidad, la integracion, ni el accionar
politico, permaneciendo sus pobladores al margen. Esto nos lleva a enten-
der que hay que comenzar el trabajo por esas dreas, el cémo hacerlo es la
gran discusion.

Los retos de la ciencia y la investigacién urbana en Venezuela, se rela-
cionan con nuestra capacidad de generar, crear, comparar, asumir, tomar
o retomar conceptos, asumiendo nuestro papel como intelectuales, de
construir paradigmas de sociedad y de ciudad sin renunciar a nuestra
identidad. Dicho debate no es ajeno a las reflexiones sobre el hébitat, las
cuales se encuentran fuertemente condicionadas por la transdisciplinarie-
dad como espacio donde acttan las practicas especificas del mundo social
y donde se impone un didlogo entre la interaccién de saberes y de practi-
cas, para brindarlas a un desarrollo mds equilibrado de nuestra sociedad.
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Trayectorias residenciales y estrategias
habitacionales entre familias de sectores
populares y medios residentes en el drea
metropolitana de Buenos Aires, Argentina

Maria Mercedes Di Virgilio*

Resumen:

Alo largo de este trabajo, mi cometido es caracterizar recorridos. Recorri-
dos que tienen como punto de llegada el Area Metropolitana de Buenos
Aires. En este marco, indago experiencias de movilidad espacial que se
desarrollan en (o se dirigen a) la ciudad —en nuestro caso la ciudad de
Buenos Aires y su conurbacién— con el propésito de caracterizar la trama
que se teje alrededor de dichas experiencias. En este afédn, el interés pues-
to en las experiencias de movilidad nos lleva mas alld de la mera descrip-
cién de los recorridos y nos impulsa a adentrarnos en los territorio, en los
barrios, en los hogares y en sus caracteristicas a fin de poder dar cuenta de
las relaciones que existen entre distintos aspectos de la vida cotidiana y las
experiencias de movilidad.

Palabras clave: trayectorias residenciales, estrategias habitacionales, secto-
res populares, sectores medios, Buenos Aires.

*  Doctora en Ciencias Sociales (UBA). Investigadora CONICET y miembro del Area de Estudios
Urbanos del Instituto Gino Germani (UBA).
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Introduccién

La preocupacién por la movilidad espacial se vincula con una cldsica pre-
ocupacion de las ciencias sociales acerca de la relacién entre espacio y so-
ciedad. Esta preocupacion se ha expresado en las diferentes formas de en-
tender el espacio, el territorio y las articulaciones existentes con el espacio
y las estructuras sociales. Sin embargo, los trabajos que avanzan en su and-
lisis no siempre han prestado atencién suficiente a los procesos de movi-
lidad, los cuales constituyen una dimension estructural de dicha relacién
(Bericat Alastuey, 1994: 57).

La movilidad espacial es una condicién caracteristica de los sujetos
sociales y de los colectivos humanos, entendida como préctica de despla-
zamiento, forma parte de la dindmica cotidiana de los habitantes de la
ciudad. En ese marco, si bien es posible dar cuenta de una multiplicidad
de procesos y practicas de movilidad espacial en la ciudad, que van desde
las practicas més cotidianas que definen los itinerarios entre el lugar de
residencia y el lugar de trabajo hasta aquellas vinculadas con las experien-
cias de migracién o relocalizacion forzada, en el marco de este estudio, me
concentro en aquellas que refieren exclusivamente a la movilidad residen-
cial intraurbana; es decir, a aquellas pricticas espaciales que involucran
cambios en el lugar de residencia en la ciudad.

Movilidad y trayectorias residenciales

Tal como lo senalan Delaunay y Dureau (2004), los estudios orientados
al andlisis de la movilidad intraurbana en las tltimas décadas han privile-
giado la dimensién temporal, focalizando sus indagaciones en la inciden-
cia que tienen sobre las movilidad las etapas del ciclo de vida, la carrera
profesional o la historia familiar y dejando de lado los aspectos relativos a
la eleccién de la localizacién de la vivienda y al destino de la mudanza.'
En este trabajo he optado por centrarme en la comprensién de las pricti-
cas de movilidad residencial considerando especialmente aquellos aspec-

1 Aspectos tratados en investigaciones pioneras como, por ejemplo, Simmons (1968).
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tos vinculados a la localizacién —que tal como se entiende aqui remite a la
dimensién territorial del fendmeno. Si bien, se establecen relaciones con
cuestiones propias de la dimensién temporal, dichas cuestiones se tratan
en relacién con los aspectos vinculados a la localizacién.

El conjunto de los cambios de residencia y de los cambios de localiza-
cién de un hogar en el medio urbano constituye su trayectoria residencial.
La duracién en cada una de las residencias y/o localizaciones define los
trayectos residenciales. En cada trayecto, las diferentes posiciones que
ocupa el hogar en el territorio, en general, y en el hédbitat, en particular,
se vinculan con las caracteristicas de la ocupacién de la vivienda (Levy,
1998) —definidas aqui por el tipo de residencia y por el tipo de tenencia.
Como sefiala Grafmeyer (citado Charbonneau, 1998:396), el término
trayectoria sugiere que una serie de posiciones sucesivas no se concatenan
entre si por casualidad, sino que se encadenan segtin un orden inteligible;
ejemplo de ello es el pasaje del alquiler a la propiedad, mds frecuente en
ese sentido que en el inverso. En este marco, “el trayecto es un camino
que se toma para llegar a un objetivo preciso” (1998:396).

Tal como sefiala Charbonneau (1998), la nocién de trayectoria simbo-
liza de cierto modo el encuentro de la preocupaciéon por la bisqueda de
los determinantes que actan en la existencia de los sujetos sociales y del
interés, mds reciente, por las estrategias en tanto reflejo de la capacidad de
dichos sujetos de influir en el recorrido de su vida. Trayectorias residen-
ciales y estrategias habitacionales se definen en el cruce entre la 16gica de
actores y los determinantes estructurales (Grafmeyer. Citado

Charbonneau, 1998:396).

Movilidad y trayectorias residenciales
en el 4rea metropolitana de Buenos Aires

Las trayectorias que se describen son resultado de una encuesta por son-
deo realizada entre 2004 y 2005 entre 286 hogares residentes en 3 locali-
zaciones del Area Metropolitana de Buenos Aires: dos barrios de la ciudad
de Buenos Aires, La Boca y Lugano, en un municipio de su conurbacién,
Tigre. Si bien la muestra no es representativa de la poblacién del Area
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Metropolitana ni de los espacios habitados, cada lugar de encuesta repre-
senta un tipo de hdbitat caracteristico de la zona metropolitana. Cada
localizacién se ubica diferencialmente en relacién a la ciudad central. La
Boca es un barrio del casco histérico que alberga sectores populares y
medios. En el caso del hébitat popular se caracteriza por una importante
presencia de inquilinatos. Lugano es un barrio periférico de la ciudad cen-
tral en el que conviven sectores medios con urbanizaciones informales
—villas de emergencia—" representadas, en nuestro caso, por el barrio
INTA. El municipio de Tigre es uno de los municipios de la conurbacién
de la ciudad central en el que se han desarrollado importantes asenta-
mientos’ o tomas de tierra que conviven con el desarrollo de urbanizacio-
nes cerradas orientadas a sectores medios y medios altos. En este marco,
cada localizacién se analiza a fin de echar luz, a modo exploratorio, sobre
las relaciones que existen entre el tipo de habitat, la localizacién, las tra-
yectorias residenciales y los componentes de la movilidad.

Mancha urbana 4rea metropolitana
N Delimitacits Fisca

MM(OS?

LAS FERAS

ANSENADA

BMSED
LAFLATA

Fuente: www.buenosaires2010.org.ar

2 Se denominan villas de emergencia a los asentamientos informales formados por viviendas pre-
carias (tipo rancho o casilla) y con trazado urbano irregular (pasillos y calles que no necesaria-
mente respetan la forma de damero). Se encuentran enclavadas en la ciudad formal, habitual-
mente, en dreas centrales.

3 Los asentamientos son “ocupaciones ilegales de tierras, tanto publicas como privadas, ya sea con
una organizacién social previa o producto de una forma mds espontdnea [...] que adopta las for-
mas urbanas circundantes en cuanto al amanzanamiento y dimensiones de los lotes enmarcadas
en la normativa vigente” (Cravino, 1998:262). En términos generales, se han desarrollado en las
periferias del Area Metropolitana.
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Barrios de la ciudad de Buenos Aires
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] A3 VILLA RIACHUELD
71 FALERMO A4 VILLA EANTA RITA
2 PARCUE AVELLANEDA 4 EOLDAT)

2 PARGUE CHACARUCO a6 VILLALROUA
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Fuente: CEDEM, s/f.

Concentracién de vivienda tipo rancho/villa

Valores inferiores a la media
Valores superiores a la media

e Media de la ciudad de Buenos Aires: 1,27%
Fuente: AGCBA, 2007.
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Concentracién de vivienda tipo inquilinato

Valores inferiores a la media
Valores superiores a la media

Media de la ciudad de Buenos Aires: 2,96%

Fuente: AGCBA, 2007.

En la muestra de hogares que formé parte de la investigacién, se puede
observar que la movilidad intra urbana, es decir aquella que supone movi-
mientos dentro de la ciudad, es la que explica la mayor parte (60,1%) de
los movimientos residenciales intra urbanos (Cuadro 1).* Si bien no se
han hallado datos comparables para el Area Metropolitana de Buenos
Aires, los resultados de investigaciones pioneras en el campo muestran
tendencias consistentes.” Asimismo, cabe destacar que la mayoria de los
movimientos intra urbanos en el Area Metropolitana de Buenos Aires los
aportan los hogares cuyo jefe naci6 en el interior del pais o en paises limi-

trofes (34.6%).

4 Los movimientos que se desarrollan exclusivamente en el barrio (movimientos intrabarriales)
también podrfan considerarse en la categorfa intra urbanos; sin embargo, atento al hecho de que
no se ha profundizado en sus caracteristicas, se tratan separadamente.

5  Simmons (1968) en un estudio llevado adelante en EE.UU. sefala que este tipo de movimien-
tos da cuenta de las dos terceras partes de la totalidad de los movimientos residenciales.
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Cuadro Ne. 1
Tipo de Trayectoria. Jefes de hogar residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.
Tipo de trayectoria %
Trayectoria de movilidad intrabarrial® 17,1
- Hogares que residen en el mismo barrio en el que nacié el jefe. (49)
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares que ya residian en el AMBA) 60,1
(172)
- El jefe nacié en el AMBA y llega al barrio desde otras localizaciones en el 25,5
AMBA. (73)
- El jefe naci6 en el interior o en el exterior del pais y llega al barrio desde 34,6
otras localizaciones en el AMBA (99)
Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
- Hogares que residen en el AMBA por primera vez. El jefe nacié en el 22,7
interior del pafs o en el exterior y el barrio es su primera residencia AMBA (65)
Total 100,0
(286)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano, La Boca y Tigre.

El AMBA como destino: trayectorias residenciales tipicas

Cuando se analizan las trayectorias segin la posicién que ocupan las fami-
lias en la produccién y en el consumo (Cuadro 2), se observa que la estra-
tificacién social introduce variaciones en la intensidad de la movilidad
residencial:” las familias de sectores medios y medios bajos son menos

6 Cabe aclarar que este tipo de trayectoria se conceptualiza como una préctica de movilidad en la
medida en que se definen como tales todos aquellos cambios que afecten el tipo residencial, la
situacion de tenencia y/o la localizacién en la ciudad. Es posible que un hogar experimente cam-
bios en la situacién de tenencia atin cuando no cambie su localizacién ni el tipo residencial; es
el caso, de las familias que son objetos de planes de regularizacién o bien que han pasado de ser
inquilinos a propietarios de la vivienda (Delaunay y Dureau, 2004).

7 Sin embargo, cabe mencionar que en el contexto latinoamericano, la investigacién de Delaunay
y Dureau (2004: 90) en la que se indaga la movilidad residencial en Bogotd no llega a la misma
conclusién. Los autores sostienen que en ese contexto la movilidad no se ve afectada por la dis-
criminacién socioecondmica ni por factores individuales. Las investigaciones realizadas en ciuda-
des de los Estados Unidos, en cambio, resaltan esta asociacion pero en un sentido contrario al que
se sefiala aqui. Los estudios de Bell (1968); Pahl and Pahl (1971) y Savage et al (1992) ponen de
manifiesto que los hogares de clase trabajadora son menos méviles que sus pares de clase media.
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moviles que sus pares de menores ingresos. El 28,3% de los hogares de
sectores medios y medios bajos han desarrollado sus trayectorias en la
misma localizacién en la ciudad en la que nacié el jefe, mientras que este
porcentaje se reduce al 11,4% entre las familias de sectores populares.
Asimismo, cuando se analizan en particular las trayectorias de movili-
dad intra urbana, se observa que las familias de sectores medios, cuando
se mueven, se desplazan entre localizaciones del AMBA (35,9% vs 18,3%
de familias de sectores populares): han nacido en el AMBA y han llegado
a su localizacién actual desde otros barrios de la ciudad. Las familias de
sectores populares, en cambio, describen trayectorias diferentes: dichas
trayectorias se vinculan generalmente con procesos de migracién (70,3%?*
vs el 35,8% hogares de sectores medios) pero una vez en el AMBA tienen
mayor probabilidad que sus pares de sectores medios de cambiar de resi-
dencia y de localizacién en la ciudad metropolitana (42,3% vs 22,8%).

Cuadro Ne. 2 - Tipo de Trayectoria segiin posicién que ocupan las familias en la pro-
duccién y en el consumo. Jefes de hogar residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.

Tipo de trayectoria Sectores Sectores medios y
populares medios bajos
Trayectoria de movilidad intrabarrial 11,4 28.3
- Hogares que residen en el mismo barrio en el que nacié el (20) (26)
jefe.
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares que ya residi-
an en el AMBA)
- El jefe naci6 en el AMBA vy llega al barrio desde otras loca- 18.3 35.9
lizaciones en el AMBA. (32) (33)
- El jefe naci6 en el interior o en el exterior del pais y llega al 42.3 22.8
barrio desde otras localizaciones en el AMBA (74) 21)
Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
- Hogares que residen en el AMBA por primera vez. El jefe 28.0 13.0
nacié en el interior del pais o en el exterior y el barrio es su (49) (12)
primera residencia AMBA
Total 100 100
(175) (92)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano, La Boca y Tigre.
Nota: 19 casos faltantes no fueron clasificados por carecer de informacién sobre su posicién en la

produccién y en el consumo.

8  Surge de sumar 28,0% de hogares de sectores populares cuyos jefes nacieron en el interior del
pais o en paises limitrofes y que eligen el barrio como primera localizacién en el AMBA y 42,3%
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Si bien no es posible identificar una pauta de movilidad marcadamente
diferente entre los hogares que residen en la Ciudad de Buenos Aires y
aquellos que residen en el Gran Buenos Aires, la localizacién parece ser
también un factor a tener en cuenta a la hora de decidir cambios resi-
denciales. En particular, entre aquellos cuyas trayectorias se vinculan
con procesos de migracién: 60.5% de los jefes que eligen la Ciudad co-
mo destino final, llegan alli desde provincia del interior o desde paises
limitrofes vs el 50.6% de los jefes que eligen el GBA. El Gran Buenos
Aires parece tener una capacidad levemente mayor de retener a aquellos
que eligen no cambiar de barrio (18,7% vs 16.4%) y de atraer a los jefes
que nacieron y se mueven exclusivamente en el AMBA (30.0% 21.1%).

Cuadro Ne. 3 - Tipo de Trayectoria segtin localizacién en el AMBA. Jefes de
hogar residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.

Tipo de trayectoria CBA GBA
Trayectoria de movilidad intrabarrial 16,4 18.7
- Hogares que residen en el mismo barrio en el que nacié el (32) (17)
jefe.
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares que ya residi-
an en el AMBA)
- El jefe nacié en el AMBA vy llega al barrio desde otras loca- 21.1 30.0
lizaciones en el AMBA. (45) (28)
- El jefe naci6 en el interior o en el exterior del pais y llega al 36.4 30.8
barrio desde otras localizaciones en el AMBA 71) (28)
Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
- Hogares que residen en el AMBA por primera vez. El jefe 24.1 19.8
nacié en el interior del pais o en el exterior y el barrio es su (47) (18)
primera residencia AMBA
Total 100 100
(195) 1)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial realizada en Lugano, La Boca y Tigre.

de hogares de sectores populares cuyos jefes también nacieron en el interior del pais o en paises
limftrofes pero que ya han experimentado procesos de movilidad intraurbana.
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La importancia de la localizacién en la definicién de la trayectoria resul-
ta mds evidente cuando se la analiza teniendo en cuenta la insercién de
los hogares en la produccién y en el consumo. Entre los jefes que eligen
no cambiar de barrio, se observan diferencias entre los de sectores popu-
lares y sus pares de sectores medios y medios bajos. Mientras que los jefes
de sectores populares que viven en el mismo barrio desde que nacieron
tienen menor probabilidad de residir en la Ciudad (8,0% vs 17,5%), la
localizacién no parece introducir diferencias evidentes entre los jefes de
sectores medios que nunca han modificado su lugar de residencia (29,0%
CBA vs 26,1% GBA).

Los movimientos residenciales ocurridos siempre en el territorio del
AMBA (que no suponen experiencias de migracién) caracterizan a los sec-
tores medios y medios bajos tanto en la Ciudad (31,9%) como en el Gran
Buenos Aires (47,8). Este tipo de movimientos se registra con una proba-
bilidad menor entre los de sectores populares en ambas localizaciones
(16,1% en la CBA y 22,2% en el GBA).

Las trayectorias marcadas por experiencias migratorias, tal como sefia-
ldramos anteriormente, son mds frecuentes entre los jefes de los sectores
populares que entre sus pares de sectores medios. Sin embargo, cuando el
factor migratorio estd presente, la Ciudad se constituye en la localizacién
de destino preferida tanto entre los sectores populares como entre los sec-
tores medios (Cuadro 4).
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Cuadro Ne. 4
Tipo de Trayectoria segin posicién que ocupan las familias en la produccién y en el
consumo y localizacién. Jefes de hogar residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.

Tipo de trayectoria Sectores populares Sectores medios
y medios bajos
CBA GBA CBA GBA
Trayectoria de movilidad intrabarrial
- Hogares que residen en el mismo barrio en el 8.0 17.5 299 26.1
que naci6 el jefe. ) (11) (20) 6)
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares
que ya residian en el AMBA)
- El jefe nacié en el AMBA y llega al barrio 16.1 22.2 31.9 47.8
desde otras localizaciones en el AMBA. (18) (14) (22) (11)
- El jefe naci6 en el interior o en el exterior del 45.5 36.5 24.6 17.4
pais y llega al barrio desde otras localizaciones (51) (63) 17) (4)
en el AMBA
Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
- Hogares que residen en el AMBA por primera 30.4 23.8 14.5 8.7
vez. El jefe nacié en el interior del pais o en el (34) (15) (10) 2)
exterior y el barrio es su primera residencia
AMBA
Total 100 100 100 100
(112) (63) (69) (23)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano, La Boca y Tigre.
Nota: 19 casos faltantes no fueron clasificados por carecer de informacién sobre su posicién en la produccién y
en el consumo.

Tipos de hdbitat popular y tipos de trayectorias residenciales

La villa, el asentamiento y el conventillo son algunos de los tipos de hébi-
tat en los que los sectores de menores ingresos desarrollan sus vidas coti-
dianas. La eleccién del hdbitat no parece ser una cuestién aleatoria sino
mids bien una cuestién muy vinculada con la trayectoria residencial que
desarrollan los hogares y sus jefes. Indagar en esta relacién nos permite
entender mds cabalmente por qué estas diferentes formas de habitar tie-
nen, como sefiala Merklen (1999), capacidad de configurar distintos suje-
tos sociales. Efectivamente, el itinerario recorrido hasta el lugar del habi-
tar parece ser un factor que, conjuntamente con las caracteristicas propias
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del territorio, puede contribuir a comprender la constitucién de diferen-
tes subjetividades.

La villa parece ser una forma de habitar a la que se accede luego de
experiencias pretéritas de movilidad residencial: el 68.0% de los jefes que
residen en el barrio INTA han llegado alli desde otras localizaciones en el
AMBA, luego de haber transitado experiencias de movilidad en las cuales
el componente migratorio es su protagonista. Este dato se torna atn mds
contundente cuando observamos que ninguno de los jefes de hogar que
residen en este tipo de habitat ha nacido alli.

La Boca y sus inquilinatos parecen ser el hébitat elegido por aquellos
que llegan al AMBA por primera vez (46.8%). Las caracteristicas del mer-
cado de alquiler de piezas en inquilinatos y conventillo; en particular, la
flexibilidad de los requisitos para acceder a ellas —salvo la necesidad de
contar con la plata para estar al dia con el pago—, constituyen factores que
permiten comprender este tipo de acceso al hdbitat popular. La villa y el
asentamiento son también tributarios de este tipo de trayectorias, pero en
ellos su impacto se reduce significativamente (22.0% y 23.8% respectiva-
mente).

Los asentamientos, por su parte, parecen albergar con mayor probabi-
lidad a aquellos nativos del AMBA que han experimentado cambios de
residencia circunscriptos a este territorio (22.2% vs 10.6% en inquilina-
to y 10.0% en villa).
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Cuadro Ne. 5 - Tipo de Trayectoria segtin tipo de hébitat popular. Jefes de hogar de
sectores populares residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.

Tipo de trayectoria Tipo de hébitat popular
Inquilinato Asentamiento Villa de
La Boca Tigre emergencia Inta
Trayectoria de movilidad intrabarrial
- Hogares que residen en el mismo barrio en el 10.6 17.5 -
que nacié el jefe. (5) (11)

Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares

que ya residian en el AMBA)

- El jefe naci6 en el AMBA vy llega al barrio 10.6 22.2 10.0
desde otras localizaciones en el AMBA. ©) (14) (5)

- El jefe nacié en el interior o en el exterior del 319 36.5 68.0
pais y llega al barrio desde otras localizaciones (15) (23) (34)
en el AMBA

Trayectorias de movilidad vinculada a migracién

- Hogares que residen en el AMBA por primera 46.8 23.8 22.0
vez. El jefe nacié en el interior del pais o en el (22) (15) 1
exterior y el barrio es su primera residencia
AMBA

Total 100 100 100

(47) (63) (50)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano, La Boca y Tigre.

Cambios en la situacion de tenencia

La proporcién de hogares propietarios en el AMBA aumenté sensible-
mente en los tltimos 20 anos: a principios de los afios noventa, el 64.6%
de los hogares del AMBA estaban en esa situacion; 10 afios mds tarde esa
categorfa comprende al 72.9% (INDEC, 1991 y 2001). El alquiler, por
su parte, parece constituir una situacién provisional, cuestién que se ex-
presa no sélo el la proporcién de hogares que se encuentra en esta catego-
ria (12,6%) sino también en su evolucién decreciente a lo largo de la
década (13,2 en 1991). Ante estos guarismos, es posible pensar que el
acceso a la propiedad constituye un elemento esencial en las trayectorias
residenciales y en las estrategias habitacionales de los hogares del AMBA.
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De este modo, la situacién de tenencia se torna relevante no sélo por lo
que expresa en si misma (la relacién con la propiedad) sino en la medida
en que informa, también, sobre las caracteristicas del mercado inmobilia-
rio y de los valores que permean su estructuracién. Son dichas caracteris-
ticas y dichos valores los que permiten comprender los diferentes hallaz-
gos sobre el comportamiento de los componentes de la movilidad resi-
dencial en diferentes contextos urbanos. En una investigacién sobre mo-
vilidad espacial en Bogotd, Delaunay y Dureau (2004:91) sefialan que el
cambio del lugar de residencia no estd necesariamente asociado a una
nueva situacién de tenencia de la vivienda: “dos de cada tres cambian de
domicilio pero conservan la misma categoria de tenencia: en 63% de los
cambios de residencia no varfa el tipo de tenencia, y cerca de la mitad de
los acontecimientos observados (47%) son cambios de alojamiento en el
seno del sector alquiler. Por lo tanto es mayoritaria la movilidad residen-
cial fisica, comparada con la movilidad estatutaria, es decir, la tenencia de
la vivienda”. ;Qué sucede en el AMBA? ;Cémo es la relacién entre movi-
lidad fisica y movilidad estatutaria?

Cuadro Ne. 6 - Cambios en la situacién de tenencia de la
vivienda. Jefes de hogar con trayectorias de movilidad intraur-
bana y residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.
Cambios en la situacién de tenencia de la vivienda %
Ocupante a ocupante 7.6
Ocupante a inquilino 3.5
Ocupante a propietario 9.3
Inquilino a ocupante 9.3
Inquilino a Inquilino 8.7
Inquilino a propietario 26.2
Propietario a ocupante 5.8
Propietario a inquilino 3.5
Propietario a Propietario 24.4
Ns/ nc 1.7
Total 100

(172)
Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano,
La Boca y Tigre.
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En el caso del AMBA, la afirmacién de Delaunay y Dureau (2004:91) se
ve cuestionada. Dos de cada 3 hogares del AMBA que cambian su resi-
dencia lo hacen intentando promover cambios “estatutarios’. En este
marco, es posible pensar que las diferencias en las pautas de movilidad en
los diferentes contextos metropolitanos se deben a la importancia relativa
que tiene, en cada ciudad, cada uno de los sectores del mercado inmobi-
liario (en 1993 en Bogotd el 42% de los hogares son arrendatarios) y a los
valores asociados a ello. En este sentido, la tenencia en tanto componen-
te de los procesos de movilidad no puede ser entendida al margen de la
dindmica del mercado inmobiliario, de las caracteristicas de la oferta y la
demanda de vivienda, ni de las politicas urbanas orientadas al sector.”

En el AMBA el 26.2% de los cambios de residencia se asocian a pasa-
jes de la categoria inquilino a propietario. De este modo, en el caso ana-
lizado, la hipétesis de los recorridos residenciales promocionales entre in-
quilinos y propietarios parece ser acertada: las transiciones en ese sentido
son aproximadamente 8 veces mds frecuentes que las que se orientan en
el sentido inverso. La condicién de ocupante, por su parte, parece ser una
condicién dificil de abandonar pues los cambios promocionales tienen
una probabilidad de ocurrencia similar a aquellos que implican el regreso
a esa situacién (12.8% vs 15.1%).

El 40.7% de los cambios del lugar de residencia no se asocian a cam-
bios en la situacion de tenencia o cambios estatutarios. Entre ellos se des-
tacan los movimientos de los hogares que previo al desplazamiento ya ha-
bian accedido a la propiedad de la vivienda (24.4%): tal como lo senalan
Delaunay y Dureau (2004:92) para el caso bogotano— la categoria propie-
tario emerge como la categoria mds estable. Los cambios circunscriptos al
sector de alquiler explican una muy baja proporcién de los cambios de
residencia (8.7%).

:Cbémo es la dindmica del cambio entre los diferentes sectores sociales?
Los cambios de residencia acompanados de cambios en la situacién de
tenencia son, en términos generales, mds frecuentes entre hogares de sec-
tores populares (64.1%) que entre sus pares mejor posicionados en la pro-

9  En el caso del AMBA, en las tltimas décadas, las politicas de regularizacién (ex post) han domi-
nado el campo de la intervencién en materia habitacional y urbana (Clichevsky, 2001; Catenazzi

y Di Virgilio, 2001; Rodriguez y Di Virgilio, 2007).
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duccién y en el consumo. Sin embargo, cuando los sectores medios desa-
rrollan este tipo de movimientos es mds frecuente que aquellos que cuen-
tan con mds recursos sean los beneficiarios del cambio estatutario (53.3%
sectores medios medios vs 41.7% sectores medios bajos) (Cuadro 7).

Cuadro Ne. 7 - Cambio en la situacién de tenencia segin posicién del hogar en
la produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias de movilidad
intra urbana y residentes en el AMBA. 2004/ 2005. En %.

Tipo de cambio Sectores Sectores medios Sectores medios
populares bajos medios
Sin cambio de tenencia 33.9 58.3 46.7
(35) (14) (14)
Con cambio de tenencia 64.1 41.7 53.3
(68) (10) (16)
Total 100 100 100
(103) 24 30)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano, La Boca y Tigre.
Nota: El niimero de hogares que han desarrollado procesos de movilidad intra urbana es 172.

Los 18 casos faltantes no han podido ser clasificados en alguna de las variables analizadas en el cuadro.

Asimismo, cuando se analizan los tipos de cambios que predominan entre
los hogares de los diferentes sectores sociales, se observa que mientras en-
tre los hogares de sectores populares el cambio en la situacién de tenen-
cia comprende multiples y variadas situaciones. Contrariamente el cam-
bio entre las familias de sectores medios y medios bajos se concentra en la
categorfa inquilino a propietario: en 7 de cada 10 hogares el cambio de
residencia se asocia al pasaje de la condicién de inquilino a la de propie-
tario (Cuadro 7).

Entre los sectores populares, el acceso a la propiedad también consti-
tuye un componente motorizador en sus trayectorias de movilidad resi-
dencial pero los puntos de partida (situacién de tenencia anterior) son
sumamente heterogéneos, marcando la dispersién del conjunto de cam-
bios.
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Cuadro Ne. 8 - Tipo de cambio en la situacién de tenencia segtin posicién del hogar
en la produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias de movilidad intra
urbana que han cambiado en su desarrollo la situacién de tenencia y que residen en el

AMBA. 2004/ 2005. En %.

Tipo de cambio Sectores populares Sectores medios y medios bajos
Ocupante a inquilino 5.9 3.8
“) @)
Ocupante a propietario 20.6 3.8
(14) ()
Inquilino a ocupante 22.1 3.8
(15) )
Inquilino a propietario 36.8 69.2
(25) (18)
Propietario a ocupante 11.8 7.7
®) @
Propietario a inquilino 2.9 11.5
2 3)
Total 100 100
(68) (20)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Espacial en Lugano, La Boca y Tigre.

Movilidad residencial y estrategias habitacionales

Las distintas formas que asume el hébitat popular urbano y los distintos
tipos de viviendas que habitan los distintos grupos sociales en la ciudad
tienen consecuencias y repercusiones en la vida de sus residentes. La elec-
cién de una vivienda y de un barrio depende de una diversidad de facto-
res. Por un lado, las familias eligen una vivienda y su localizacién en fun-
cién de su situacién econémica, de su autopercepcién y de la del entorno
barrial, de la evaluacién de sus capacidades econémicas para hacer frente
a los gastos que esa vivienda impone, etc. En segundo lugar, depende de
los factores del contexto —entre ellos, las politicas socio habitacionales—
que definen, en parte, el universo de opciones con base en el cual las fami-
lias toman decisiones y definen objetivos que les permiten dar respuesta a
sus necesidades habitacionales (Pzeworski, 1982). Por tltimo, la vivienda
y el entorno en el que se localiza, supone el desarrollo de estrategias espe-
cificas. Barrios y localizaciones particulares en la ciudad favorecen el desa-
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rrollo de comportamientos y préicticas especificas que, sumadas a los fac-
tores del contexto, constituyen elementos intrinsecos del proceso de pro-
duccidn, construccién y reproduccion de la vida social.

Ahora bien, para resolver y dar solucién a sus necesidades habitacio-
nales, individuos y familias desarrollan diferentes y maltiples estrategias
que, fundamentalmente, se vinculan con su capacidad para movilizar los
recursos a los que tienen acceso.

De la interseccién de ambas temdticas —necesidades habitacionales y
acceso a recursos— surge una linea de trabajo, centrada en las estrategias
de habitacionales de los hogares (Di Virgilio, 2003), que permite dar
cuenta de los cursos de accién y las decisiones que toman las familias, asi
como los objetivos que ellas persiguen para satisfacer sus necesidades
habitacionales.

Los méviles de la movilidad

El recorrido previo que trazaron muchas de las familias antes de elegir a
La Boca, Lugano o Tigre como lugar de residencia es susceptible de ser
leido en términos una trayectoria residencial. Resulta interesante, enton-
ces, detenerse aqui en las estrategias que las familias fueron implementan-
do, sucesivamente, a fin de satisfacer sus necesidades de vivienda y repro-
duccién en el desarrollo de esos recorridos, asi como en los motivos y
expectativas que acompanaron a cada uno de esos movimientos a través
de la ciudad, entre provincias o, incluso, entre paises.

Entre los sectores populares, la mayoria de los jefes de hogar entrevis-
tados son migrantes."” Nacidos en diversas provincias de la Argentina o en
paises vecinos, la migracién se ha llegado a convertir en un dato insoslaya-
ble de sus vidas, tanto por las decisiones que han tenido que tomar a la
hora de abandonar sus lugares de origen como por la magnitud de las redes

10 Entendemos por vivienda a la “configuracién de servicios — servicios habitacionales — que
deben dar satisfaccién a necesidades humanas primordiales: albergue, refugio, proteccién
ambiental, espacio, vida de relacién, seguridad, privacidad, identidad, accesibilidad fisica, entre
otras”. Adherimos de este modo a una concepcién amplia de la nocién vivienda, esto es, como
hdbitat o medio-ambiente (Yujnovsky; 1984: 17 ss).
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sociales de las que han participado para lograr instalarse nuevamente una
vez en la Argentina. Y si bien es cierto que el traslado ha implicado para
todos ellos un cambio radical en sus experiencias, entre los motivos por los
que han migrado se traslucen diferentes grados de autodeterminacién.
Para algunos, la experiencia migratoria se presenté como una obligacion
impuesta por otros. En algunas ocasiones la migracién implicé, como una
de sus multiples consecuencias, el traslado del campo a la ciudad. Muchos
de los actuales vecinos de La Boca, INTA y Tigre comparten un rasgo en
comun: el origen rural. El factor econémico se impone en las trayectorias
justificando la experiencia migratoria. Los cambios de residencia asociados
a procesos migratorios y el envio de remesas contribuyen al repertorio de
estrategias que despliegan los hogares para asegurar la supervivencia.

Si bien entre los hogares de sectores medios, las trayectorias residen-
ciales que comprenden experiencias migratorias son menos frecuentes,
lejos estdn de ser inexistentes. Los factores econémicos también se reco-
nocen entre ellos como motor del cambio residencial.

Un dato que resulta llamativo es el componente de inestabilidad pre-
sente en las trayectorias habitacionales de algunas mujeres de sectores
medios a partir de los cambios de destino en los trabajos de sus compa-
fieros —cuestién que da cuenta de los diversos grados de autodetermina-
cién a la hora de optar por la experiencia migratoria.

Sin embargo, tal como senaldramos anteriormente, las trayectorias que
mejor describen la pauta de movilidad de los hogares de sectores medios
y medios bajos son las trayectorias intraurbanas e intrabarriales."" Los
motivos que llevan a las personas y hogares a desplazarse en un mismo
territorio —en nuestro caso, el AMBA—, con los consiguientes cambios y
reorganizaciones en los arreglos residenciales, son muy variados. Sin em-
bargo, entre los hogares de sectores medios es posible identificar algunos
factores que parecen desempefar un papel fundamental a la hora de cam-
biar la residencia.

El primero de ellos, se vincula con una etapa particular del ciclo de
vida familiar: el matrimonio y/o unién. En efecto, para muchos de los

11 Segun la tipologfa construida con anterioridad, el tipo de trayectoria residencial que ha desarro-
llado la mayoria es de movilidad intraurbana, es decir, han nacido en el interior o en el exterior
del pais pero llegaron al barrio desde otras localizaciones en el AMBA.
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entrevistados el momento de formar una pareja conlleva la busqueda de
una nueva vivienda distinta de la de sus padres o de la que vivian con an-
terioridad. Asimismo, las separaciones también juegan un rol importante
en las decisiones de movilidad residencial. Su lugar en el orden de priori-
dades de motivos es igual o0 atin mds destacado que la constitucién de una
pareja. Ain mds, el quiebre del lazo matrimonial en ciertas ocasiones con-
lleva un cambio dréstico en la situacién de tenencia de la vivienda.
Enfrentados con esta circunstancia, una estrategia residencial a la que han
acudido algunos entrevistados para solucionar temporariamente sus nece-
sidades habitacionales consiste en regresar a sus hogares paternos/mater-
nos. Los testimonios muestran que, tal como sostienen Bonvalet y Du-
reau (2002), cuando se produce una ruptura de unién la cohabitacién
intergeneracional puede llegar a constituir una etapa transitoria precaria
mientras se accede a la vivienda.

Los traslados por motivos laborales también resultan muy frecuentes,
aunque no siempre se dan bajo las mismas condiciones. En algunos casos,
lo que se persigue es lograr la cercania al lugar de trabajo, para reducir los
tiempos de movilizacién cotidiana. En otras ocasiones, en cambio, la par-
tida se produce con el objetivo de encontrar un empleo. Y también puede
suceder que la mudanza no sea el producto de una eleccién totalmente
voluntaria por parte de algiin miembro del hogar, sino un requerimiento
impuesto por la aparicién de problemas econémicos relacionados con la
falta de trabajo de miembros de la unidad doméstica.

Otra serie de factores que, entre los jefes de hogar de sectores medios
y medios bajos, motivan la movilizacién en el territorio del AMBA son
aquellos mds estrechamente relacionados con la vivienda, el hdbitat y los
problemas de infraestructura. Respecto de la vivienda, los movimientos
entre barrios o en un mismo barrio han estado vinculados a: i) cambios
en la situacién de tenencia, o bien ii) disconformidad con las caracteristi-
cas del inmueble o con el tipo residencial. En efecto, el acceso a la propie-
dad constituye para muchos entrevistados una razén de peso para mudar-
se de barrio, atin cuando ello implique resignar afios de arraigo y la posi-
bilidad de contar con la contencién de redes familiares y de vecindad.

La condicién de inquilino es la que sin dudas introduce una mayor
inestabilidad habitacional en cualquier trayectoria, fundamentalmente
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por la finalizacién o rescisién de los contratos de alquiler o incluso por la
falta del mismo.

La disconformidad con las caracteristicas del inmueble es otra de las
razones que motiva el cambio de residencia en el espacio metropolitano.
En algunas ocasiones, la falta de conformidad no se debe tanto a la vivien-
da en si como a la aparicién de nuevas necesidades vinculadas a cambios
en la constitucién del grupo familiar.

Asimismo, se observan aquellos factores vinculados a la percepcién de
problemas sociales y de infraestructura en el barrio. El sentimiento de
inseguridad asociado al aumento del delito o a la llegada de nuevos veci-
nos “indeseables”. Problemas con la infraestructura barrial también son
causa recurrente de traslados.

Los soportes de la trayectoria

Los procesos de movilidad territorial y habitacional, tanto entre las fami-
lias de sectores populares como medios, se sostienen en las relaciones y
redes familiares que ayudan a resolver necesidades residenciales o habita-
cionales. En el primer caso, algunas de esas soluciones son, por ejemplo,
la co-residencialidad, compartir el terreno pero no la vivienda, vivir en di-
ferentes viviendas en un mismo barrio o en un mismo edificio. En el
segundo, interviniendo como informantes clave en la bisqueda del terre-
no o la vivienda, ayudando en la construccion o en la financiacién, entre
otras.

Si bien en todos los casos, las redes de relaciones familiares emergen
como un recurso fuertemente movilizado en los procesos de movilidad
territorial y habitacional, los recorridos y las circunstancias en los que
este recurso se moviliza tienen rasgos diferentes. En las trayectorias de las
familias de sectores populares, podemos distinguir tres tipos de circuns-
tancias que impulsan procesos de movilidad territorial y habitacional.
Primero, aquellas circunstancias vinculadas a las distintas etapas del ciclo
de vida familiar: en nuestro caso, la etapa que parece tener mds influen-
cias sobre los arreglos residenciales es el matrimonio y/o unién. Segundo,
cambios en las actividades de algunos de los miembros de la familia/uni-
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dad doméstica que repercuten en los arreglos residenciales: cambios en
las condiciones de empleo, decisiones de migracién, culminacién de pro-
cesos de movilidad social ascendente. Tercero, factores exdgenos general-
mente vinculados al dmbito de la politica publica y que no tienen en
cuenta las necesidades de las personas individualmente ni de las familias.
Tal es el caso de las erradicaciones, despidos, desalojos, etc. que obligan
a los afectados a reorganizar sus arreglos residenciales (Di Virgilio,
2003).

En las familias de sectores medios, las redes y las relaciones familiares
son las que determinan el modo en que se transmite la vivienda entre
generaciones, es decir, las que incluyen la transmisién de la herencia, la
cesion de la vivienda o las facilidades para adquirirla. Entre las familias de
sectores medios, el papel de la familia en la ubicacién y el establecimien-
to social de los individuos, y en la constitucién de su patrimonio parece
ser un factor importante (Mascarell Llosa, 2002). Tal como se observa en
los testimonios de los entrevistados, este patrimonio se lega de manera
directa. Sin embargo, parecen existir otros mecanismos a través de los
cuales opera este legado; estos mecanismos se vinculan con la posibilidad
de garantizar la insercién de los entrevistados en una red tal que les per-
mita indirectamente el acceso a la vivienda.

En todos los casos, la red de relaciones familiares parece operar como
una red de contencién material y afectiva; sin embargo, entre las familias
mejor posicionadas en la produccién y el consumo la dimensién material
cobra mayor relevancia. Esta red moviliza apoyo econémico a través de la
herencia, de las relaciones o de condiciones que permitan la acumulacién
de un capital inicial bésico a través del cual acceder a la vivienda. Entre
los sectores populares, en cambio, la red opera bdsicamente como instan-
cia de contencidén socio afectiva que facilita la insercién en el escenario
barrial: proporcionan el “lugar de llegada” a través de ofrecer ellos mismos
un alojamiento mds o menos transitorio o a través de la informacién sobre
la ubicacién de los inmuebles a ocupar (sea través del alquiler o de la ocu-
pacién propiamente dicha).

12 La decisién de abordar en forma conjunta los motivos que impulsan a la movilidad intrabarrial
y a los movimientos intraurbanos se basa en que, salvo en el caso de la presencia de problemas
con la localizacién, el resto de los factores son comunes a ambos tipos de proyectos.
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Conclusiones

Ao largo del trabajo hemos intentado caracterizar los procesos de movi-
lidad residencial y las trayectorias habitacionales entre hogares de sectores
populares y medios, a partir de la experiencia del jefe de hogar. De esta
comparacién, creemos surgen algunos indicios sugerentes.

Se observa que la movilidad territorial es mayor entre los sectores
populares que entre los medios. En las familias de sectores medios, las
decisiones sobre movilidad territorial se han definido en gran parte por
decisiones familiares mientras que en los sectores populares esas decisio-
nes estin mds ligadas a cuestiones de empleo. La mayor movilidad en los
sectores populares, en comparacion con las de los sectores medios, se ob-
serva también respecto del dmbito en el que tienen lugar los procesos de
movilidad: entre los sectores populares, la proporcién de los jefes cuya re-
sidencia anterior a la actual se encontraba en el AMBA es menor que en-
tre los jefes de sectores medios. La migracién es la experiencia que parece
caracterizar las trayectorias de los jefes mds pobres. De este modo, las tra-
yectorias residenciales de los jefes de hogar de sectores medios parecen ser
mis estables, ya sea porque han experimentado en menor medida situa-
ciones de movilidad con componentes migratorios y porque los procesos
de movilidad —sumados a los de movilidad habitacional— se han desarro-
llado de manera dominante dentro del propio AMBA.

La eleccién del AMBA como destino ha estado ligada en gran medida
en los dos sectores al hecho de contar con familiares y/o amigos residiendo
en esta drea. En el caso de los sectores populares también a la bisqueda de
mejores perspectivas y en los sectores medios a las posibilidades laborales.

Entre las familias de sectores populares, la movilidad territorial y habi-
tacional no se vincula necesariamente a variaciones en la situacién de
tenencia sino mds bien a cambios en el tipo de vivienda. En tanto en los
sectores medios, en ambas dimensiones se producen modificaciones.
Entre los jefes de sectores populares cuya residencia anterior a la actual se
ubicaba en el AMBA, no ha variado significativamente la situacién de
tenencia. En cambio, si se han observado cambios entre los sectores me-
dios: entre ellos se suma la cantidad de propietarios, disminuye la canti-
dad de inquilinos y no se registran situaciones de ocupacién.

255



Maria Mercedes Di Virgilio

Bibliografia

Bell, C. (1968). Middle class familias: Social and Geographical Mobility.
Londres: Routledge.

Bericat Alastuey, E. (1994). Sociologia de la movilidad especial. El sedenta-
rismo némada. Madrid: CIS.

Bonvalet, C. y Dureau, E (2002). “Los modos de habitar: Decisiones
condicionadas”. En Dureau, FE; Dupont, V;; Lelievre y Lulle, T.
(Coords.); Metrdpolis en movimiento: Una comparacion internacional.
Bogotd: Alfaomega.

Catenazzi, A. y Di Virgilio, M. M. (2001). “Ingreso ciudadano y condi-
ciones urbanas: Aportes para una estrategia de politica social del go-
bierno nacional”. SIEMPRO/ Secretaria de Tercera Edad y Accién
Social del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente. Mimeo.

Charbonneau, J. (1998). “Trajectoires sociales et stratégies individuelles
eb contexte d’incertitude”. En Grafmeyes, Y. y Dansereau, E
(Comps.); Trajectoires familiales et espaces de vie en milieu urbain.
Lyon: Presses Universitaires de Lyon.

Clichevsky, N. (2001). “Mercado de Tierra y Sector Inmobiliario en el
Area Metropolitana de Buenos Aires ~AMBA-.Transformaciones e
impactos territoriales”. En VI Seminario de la Red de Investigadores
en Globalizacién y Territorio. Rosario.

Cravino, M. C. (1998). “Los asentamientos del Gran Buenos Aires. Rei-
vindicaciones y contradicciones”. En Neufeld, M. R.; Grimberg, M.;
Tiscornia, S. y Wallace, S. (Comp.); Antropologia social y politica: Hege-
monia y poder en un mundo en movimiento. Buenos Aires: EUDEBA.

Delaunay, D. y Dureau, E (2004). “Componentes sociales y espaciales de
la movilidad residencial en Bogotd”. Estudios Demogrificos y Urbanos,
vol. 1, no. 1. México: El Colegio de México.

Di Virgilio, M. M. (2003). “Estrategias residenciales y redes habitaciona-
les. El acceso a la vivienda de familias de bajos ingresos en el Area
Metropolitana de Buenos Aires”. Ponencia presentada en el Congreso
de la Latin American Studies Association. Marzo. Dallas.

Levy, J. P (1998). “Habitant et habitants: position et mobilité dans I'
espace residentiel”. En Grafmeyer, Y. y Dansereau, E (Comps.);

256

Trayectorias residenciales y estrategias habitacionales

Trajectoires Familiales. Et Espaces de vie en milieuw urban. Lyon: Presses
Universitaires de Lyon.

Mascarell Llosa, M. (2002). “Estrategias Familiares de Acceso a la
Vivienda. Redes familiares y ayudas intergeneracionales en Hospitalet
de Llobregat”. Barcelona. Mimeo.

Merklen, D. (1999). “La cuestién social al sur desde la perspectiva de la
integracién. Politicas sociales y accién colectiva en los barrios margi-
nales del Rio de la Plata”. Revista de Sociologia, No. 16. Disponible en
www.rau.edu.uy/fcs/soc/revista_16/merklen16.htm

Pahl, J. y Pahl, R. (1971). Managers and their wifes. Harmondsworth:
Penguin.

Pzeworski, A. (1982). “La teoria socioldgica y el estudio de la poblacién:
Reflexiones sobre los trabajos de la Comisién de Poblacién y Desarro-
llo de CLACSO?”. Reflexiones tedrico-metodoldgicas sobre investigaciones
en poblacién. México: El Colegio de México/CLACSO /Centro de Es-
tudios Econémicos y Demograficos.

Rodriguez, M. y Di Virgilio, M. (2007). “Politicas de tierra y vivienda y
adéficit habitacional en el Area Metropolitana de Buenos Aires”. Arti-
culo presentado para su evaluacion a la Revista Argentina de Sociologia.
(Enviado para evaluacién).

Savage, M. J. et al (1992). Property, Bureaucracy and Culture. Routledge.
Londres.

Simmons, J. W. (1968). “Changing Residence in the City: Review of
Intraurban Mobility”. The Geographical Review, Vol. 58, No. 4.

Yujnovsky, O. (1984). Claves politicas para el problema habitacional argen-
tino: 1955-1981. Buenos Aires: Grupo Editor de América Latina.

257



Integracién social en programas habitacionales
y urbanos chilenos como aporte a la integracién

social nacional (1996-2006)

Paola Siclari Bravo*

Resumen

Se describen dos procesos de integracion social implementados en Chile en el marco de
programas habitacionales y urbanos: el Modelo de Accién Participativa del Programa
Chile Barrio (MAP), el proceso de Acompanamiento del Programa Un Barrio Para Mi
Familia y los resultados parciales de cada uno de ellos para los periodos 1996-2001 y
2001-20006, respectivamente.

El articulo es una reflexion sobre el aporte de los procesos de integracién social de los
programas habitacionales y urbanos a la integracién social urbana de la poblacién mids
pobre del pais en el periodo 1996-2006; esto a partir de una evaluacién ex-post de estos
procesos; concibiendo operativamente integracién social como: disefio participativo de la
vivienda, barrio y mejoramiento del acceso a la red publica y privada de servicios y bene-
ficios a los que se tiene derecho.

El texto se divide en tres partes i) Instrumentos-procesos de integracion social: una mira-
da general; ii) descripcién y resultados parciales del Modelo de Accién Participativa
(MAP) del Programa Chile-Barrio, Acompanamiento del Programa Un Barrio para mi
Familia; iii) Aportes y faltas de los Procesos de Integracién Social de los Programas
Habitacionales y Urbanos a la integracién social urbana chilena', anexo y bibliograffa.
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259



Paola Siclari Bravo

Instrumentos-procesos de integracién social: una mirada general

Antes de comenzar es necesario explicitar qué son los instrumentos-pro-
cesos de integracién social: en qué contexto nacen, cudl es la tesis que jus-
tifica su existencia, qué entiende el sector habitacional social chileno por
integracién social y porqué la politica habitacional los ha considerado e
incluido como instrumentos-procesos de integracién social urbana.

En términos generales el escenario es el siguiente: existe un tipo de
pobreza (exclusién social), que es el resultado de la transformacién de la
estructura familiar, de las nuevas formas de contrato de trabajo, del nuevo
rol del Estado (menos asistencialista, mds regulador), y de la concentra-
cién territorial de este conjunto de circunstancias (Amadeo y
Novakovsky: 1996:260-261 y Tosi:1994:87).

En este contexto, la gente comin tiene cada vez menos posibilidades
de comunicarse con el aparato publico y tiene menos posibilidades de dar
a conocer sus necesidades y de controlar los recursos pablicos destinados
a la satisfaccién de las mismas. Por otra parte, el Estado tiene menos po-
sibilidades de conocer las necesidades comunitarias. Esto se traduce a la
postre en una produccién de servicios piblicos incongruentes respecto de
las nececidades y demandas comunitarias; ésto conduce a la autoexclusién
voluntaria de los potenciales beneficiarios y/o a la exclusién inducida por
los propios mecanismos de acceso a los servicios (Tosi: 1984: 29-52; Tosi:
1994:143-145).

La exclusién social es un proceso que ha dado origen a nuevas figuras
sociales y que ha generado el aumento de figuras sociales que ven su actual
condicién de vida vulnerable frente a las transformaciones sociales antes
mencionadas: poblacién econémicamente activa ‘semiocupada’ (técnica-
mente no cesante); mujeres jefas de hogar; personas que, en btsqueda de
un mejor puesto de trabajo tienden a descalificarse.

La exclusién social es un proceso que mantiene a los afectados —exclui-
dos sociales— aislados y/o rechazados y/o con el acceso denegado a los
beneficios institucionales, sociales y culturales a los que una sociedad
tiene derecho (Amadeo y Novakosvky: 1996:260-261; Sen:1992:17).

Para enfrentar este tipo de pobreza se utilizan, entre otros, los mode-
los de accién participativa (o de habilitacién social). Los Modelos de
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Accién Participativa son procesos de elaboracién conjunta del proyecto
habitacional entre el Estado —representado preferentemente en las admi-
nistraciones locales— y la comunidad, en el entendido que éste modo de
resolver carencias (en partenariado), permite que los habitantes recuperen
o aprendan capacidades para manejar situaciones que eventualmente tien-
den a excluirlos (socialmente hablando): “....permite que la gente co-
mun controle los recursos ptblicos destinados a la resolucién de carencias
habitacionales y permite que el Estado conozca las necesidades y las
demandas locales....” (Tosi:1994: 120-122).

La eficacia de éstos modelos participativos eso si, depende de ciertos
condicionamientos:

* Conciencia participativa, asuncién de responsabilidades y disponibili-
dad al dialogo por parte de los actores involucrados (Martini y Sequi:

1997:71);

* La calidad de los servicios debe ser apropiada respecto a las necesida-
des a satisfacer (Motta: 1999: 156);

* La modalidad participativa debe ser la solucién idénea a un problema

sentido (Martini y Sequi: 1997:72);

* Los beneficiarios directos deben sentir que tienen competencias: ins-
trumentos, capacidades, informacién y poder suficiantes para llevar a
buen fin la empresa: ellos deben preveer el suceso (ibidem);

* Los requisitos de acceso a los servicios deben ser congruentes con res-
pecto a las capacidades y de la disponibilidad de los beneficiarios
(Tosi: 1994: 121).

En Chile, la inclusién de dispositivos de integracién social en la po-
litica habitacional se verifica formalmente en la segunda mitad de los
noventa, cuando erradicar la pobreza y disminuir las desigualdades so-
cio-econdmicas se instala como objetivo superior de las politicas sec-
toriales.
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Desde 1996 a esta parte el concepto adquiere relevancia y forma; es
parte de los cuatro ejes del Programa de Gobierno, y es uno de los tres
objetivos de la actual Politica Habitacional de Mejoramiento de la Ca-
lidad e Integracién Social, que busca: (i) disminuir el déficit habitacio-
nal, focalizando en las familias que viven en pobreza; (ii) garantizar la cali-
dad de las viviendas; (iii) promover la integracién social, procurando solu-
ciones habitacionales insertas en barrios y ciudades.

Modelo de Accién DParticipativa del Programa Chile-Barrio y
Acompanamiento del Programa Un Barrio para mi Familia.

Modelo de Accion Participativa Programa Chile Barrio

El modelo de accién participativa (MAP), es el instrumento-proceso a
través del cual las comunidades beneficiarias del Programa Chile Barrio®
—los habitantes de los campamentos y asentamientos precarios—, resuelven
multiples carencias habitacionales haciendo uso de un paquete de pres-
taciones socio-asistenciales dispuesta para dicho propésito. A través de es-
te proceso, los habitantes no debieran perder (o debieran recuperan) la
condicién de ciudadanos socialmente integrados.
Los objetivos especificos del modelo son:

* Fortalecer la organizacién y la participacién comunitaria, de modo de
asegurar su protagonismo en el disefio e implementacién de los planes
y proyectos que los impliquen y de los cuales participen

2 El Programa Chile-Barrio es un programa integral de superacion de la pobreza de nivel nacional
dirigido al decil mds pobre del pais desde 1997 al 2008. El Modelo de Accion Participativa
(MAP) es el proceso a través del cual las comunidades beneficiarias hacen uso de la oferta socio-
asistencial publica y privada dispuesta por el Programa para mejorar su condicién de vida. El
Programa estd dirigido a medio millén de personas que al afio base del Programa (1996) vivian
en 972 campamentos y asentamientos precarios localizados a lo largo del territorio nacional (972
comunidades). Las carencias que intenta resolver el Programa dicen relacién con 1)
Regularizacién de la Tenencia de la Propiedad inmobiliaria, 2) Mejoramiento de las condiciones
fisicas de los asentamientos y de las viviendas de estos habitantes, 3) Habilitacién laboral y pro-
ductiva, 4) Desarrollo comunitario.
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* Dejar capacidades radicadas en las comunidades de los asentamientos
precarios intervenidos para que éstas queden en condiciones de for-
mular y ejecutar iniciativas propias y puedan acceder a los beneficios
(servicios y/o programas) de las redes socio-asistenciales publicas y pri-
vadas, en un horizonte temporal mayor a la intervencién del Programa
Chile-Barrio propiamente tal.

Las actividades que considera el MAP y que contribuyen al logro de estos
objetivos son:

* Adiestramiento en formulacién de proyectos de desarrollo local;

* Informacién sobre los servicios socio-asistenciales publicos y privados;
* Actualizacién de los conocimientos matemdtico-verbales;

* Fortalecimiento de organizaciones comunitarias;

* Habilitacién en resolucién de problemas penales y juridicos.

Las partes del modelo son:

* Criterios de seleccién de los potenciales beneficiarios del Programa
(habitantes de campamentos y asentamientos precarios);

* Una oferta programdtica (regularizacién de tenencia de la propiedad,
mejoramiento fisico de la vivenda y barrio, habilitacién social, desa-
rrollo comunitario, habilitacién laboral);

* Mecanismos de acceso a la oferta programdtica (a través de elabora-
cién de proyectos, asistencia a charlas, etc);

* Requisitos impuestos a los beneficiarios potenciales para acceder y ha-

cer uso de la oferta programdtica directa (control de asistencia; sexo
cuando corresponde; rango etdreo; personalidad juridica, etc).
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Son objeto de intervencién las comunidades que presentan un nivel de
precariedad alto; es decir, aquellas que ocupan terrenos propios pero con
problemas de saneamiento legal del Titulo de Propiedad que no permite
una radicacién definitiva; o que ocupan terrenos de terceros pero sin
autorizacion; terrenos que carecen de alguno o de todos los servicios bési-
cos. Comunidades que se agrupan en conjuntos de 20 y mds viviendas
agrupadas y contiguas, o en conjuntos de 60 o mds viviendas dispersas en
ciudades de mds de 100.000 habitantes (asentamiento precario) (Chile-
Barrio: 1998: 33)°.

La oferta y los programas a través de los cuales se accede a ella son los
siguientes (ver Prospecto N° 1)*%

3 Los asentamientos precarios se localizan preferentemente en 4reas urbanas; estin compuestos en
media por 50 familias; la tenencia de la propiedad es irregular en el 50% de los casos. En 1996,
afo base del Programa, 513 (61.1%) de los asentamientos no cuenta con sistema de alcantarilla-
do, 40 no tiene solucién; 277 (28.4%) asentamientos no cuentan con agua potable, 139 no tie-
nen solucién; 167 asentamientos (17.1%) no cuentan con luz eléctrica, 29 no tienen solucién;
son comunidades mds jovenes que la media nacional; estdn compuestas en su mayorfa por habi-
tantes de origen comdn: 66% de la misma comuna o de la misma regién del pais; la mitad de
estas comunidades tiene mds de 46 anos de vida; se excluyen de los servicios socio-asistenciales
publicos y privados a los que tienen derecho; con altos niveles de cesantia y precariedad contrac-
tual; la Poblacion Econémicamente Inactiva estd compuesta en un 82.2% por mujeres: 124.477.
Aproximadamente 31.119 mujeres son inactivas; vale decir que no estudian, no buscan empleo y
no trabajan, y son jefas de hogar. Este tltimo dato a partir de que al afio base del Programa en
Chile una de cuatro mujeres era jefa de hogar (Minvu-Cepal: 1998:44).

Fueron excluidas de ésta intervencién las Comunidades Indigenas Rurales, las Comunidades
Agricolas de la IV Regién y los conventillos existentes en los centros urbanos porque presentan
caracteristicas especiales en términos de origen histérico, antiguedad, étnia (Minvu-U.de Chile:
1997: 6).

4 La oferta descrita se construye a partir de un pool de programas y servicios puestos a disposicién
por diversas instituciones socias del Programa Chile-Barrio: Ministerio de Bienes Nacionales,
Fosis, Prodemu, Sence y Forja. La oferta descrita operé hasta el 1999, después la Fundacion
Forja dejé de prestar servicios y el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) lo hizo
de manera intermitente, tendiendo a disminuir su participacién en el tiempo.

Los aspectos socialmente deficitarios que no encontraron respuesta a través del Modelo de
Accién Participativa del Programa (MAP) Chile-Barrio, lo encontrardn posteriormente (2001 en
adelante) a través de la oferta del Programa Un Barrio para mi Familia, que mantiene alguna de
las prestaciones originales e incorpora otras.
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a) Ambito regularizacién de la tenencia de la propiedad, vivienda y
barrio:

* Regularizacién de la propiedad a través de programas de regulari-
zacion de tenencia de la propiedad del Ministerio de Bienes Na-
cionales (Programa de Saneamiento de Titulos de Propiedad Fiscal
DL 1939/ afo 77 y Programa de Saneamiento de Titulos de Pro-
piedad Privada DL 2695/ afo 79);

* Vivienda a través de los programas Vivienda Social Dindmica Sin
Deuda, Fondo Concursable o Subsidio Rural;

* Departamentos en block a través de los programas Vivienda Social
Dindmica Sin Deuda o Fondo Consursable;

* Compra de terreno, infraestructura sanitaria, equipamiento comu-
nitario (el paquete completo financiado directamente por el Pro-
grama Chile-Barrio);

* Caseta sanitaria y urbanizacién de sitios a través de la 1° Etapa del
Programa Vivienda Progresiva o a través del Programa Mejora-
miento Barrios del Ministerio de la Vivienda;

* Mejoramiento de vivienda con Vivienda Progresiva 2° etapa,
Subsidio Rural o Programa de vivienda PET;

* Mejoramiento de entornos de vivienda con Programa Entornos;

* Mejoramiento sanitario a través del programa de Agua Potable
Rural.

b) Ambito habilitacién social:

* Capacitacién en formulacién de proyectos a través del proceso par-
ticipativo MAP ejecutado por el monitor de campo (llamado SDB);

* Conocimiento de servicios socio asistenciales a través del proceso
participativo MAP y los programas dirigidos a mujeres de la Fun-
dacién Prodemu;

* Elaboracién y ejecucién de proyectos colectivos a través de la asig-
nacién a fondo perdido que otorga el programa Un Barrio para
Todos de Fosis y los Programas dirigidos a mujeres de la Fundacién
Prodemu UDS 550-1000);
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* Actualizacién matemdtico verbal desarrollada por el programa AIPE
del Servicios Nacional de Capacitacién y Empleo (Sence) y por la
Fundacién Prodemu (los de esta fundacién siempre sélo a mujeres);

* Formacién en temas juridicos y consultoria juridica con el Pro-
grama de Consultoria Juridica y Formacién de Monitores Juridicos
de la Fundacién Forja.

c) Ambito insercién laboral:

* Desarrollo de iniciativas microempresariales a través del fondo
otorgado por el Programa Barrio para Todos de Fosis;

* Orientacién, capacitacién laboral y colocacién a través del progra-
ma AIPE de Sence y en menor medida a través de los programas
Un Barrio para Todos de Fosis y los programas de la Fundacién
Prodemu.

El proceso participativo comienza con la seleccién de las comunidades a
beneficiar a partir del nivel de precariedad que las afecta. El programa pri-
vilegia a comunidades precarias, pero también aquellas de fécil regulariz-
acién de la tenencia de la propiedad (aspecto determinante de los desen-
laces de integracién social). La unidad de trabajo es la comunidad y gru-
pos vulnerables’.

El proceso prosigue en terreno con la llegada oficial del Promotor al
asentamiento (llamado SDB, Servicio de Desarrollo del Barrio).

El Promotor informa a los habitantes sobre los servicios socio-asisten-
ciales publicos y privados a disposicidn, les adiestra en formulacién de
proyectos de desarrollo local y elabora con ellos un Plan de Accién
Compartido (agenda local), haciendo uso tanto de la oferta programdtica
directa del Programa y de la oferta socio-asistencial de la red publica y pri-
vada a nivel nacional.

El proceso se desarrolla en sesiones de 4 horas, una o dos veces por
semana durante 8 a 12 meses (300 horas app; de las cuales 60 horas se

5 En la prictica y en algunos casos la seleccién de comunidades a intervenir se efectué tomando
en cuenta intereses regionales.
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destinan a informar sobre la red socio-asistencial, otras 60 a adiestrar en
formulacién de proyectos; las restantes en disefio y ejecucién de proyec-
tos de iniciativa comunitaria).

El proceso finaliza cuando el Promotor concluye la elaboracién del
Plan de Accién Compartido, habiendo dejadas concordadas las acciones
con las entidades publicas y privadas locales, capaces y dispuestas a desar-
rollarlas.

Acomparnamiento del Programa Un Barrio para mi Familia

El acompafamiento corresponde al proceso de integracién social optimi-
zado del Programa Chile-Barrio, que se implementé desde el 2001 como
sub-programa del Programa Chile-Barrio.

Durante los primeros afios de ejecucién del Programa Chile-Barrio se
observa que la vivienda no es percibida por los beneficiarios directos
como la “solucién habitacional”. Una vez que las familias reciben la vi-
vienda enfrentan multiples cambios: adaptarse a la nueva casa y nuevo
barrio (en el caso de erradicacién), enfrentar gastos en servicios bdsicos
que antes no tenfan, conocer aspectos legales de la tenencia de la vivien-
da, acceder a la red socio-asisitencial publica y privada del nuevo barrio.
Bajo este escenario, los beneficiarios directos del Programa Chile-Barrio
perciben que no existe una entidad oficial, como el municipio donde
plantear y resolver sus problemas, ocurriendo algo similar con relacién al
Servicio de Vivienda y Urbanismo (ente administrador de subsidios de
viviendas)®.

El objetivo de este proceso es: acompanar el proceso de consolidacién
de la vida en comunidad, a través del apoyo integral a las familias nuevas
propietarias de una Vivienda Bdsica, en las fases de pre-venta y post-venta,
para su insercién e integracién al conjunto habitacional y al barrio que las
recibe; en el entendido que el acompafamiento motiva el sentido de per-
tenencia e interrelacion. La atencidn socio-asistencial directa, focalizada en

6 Diagnéstico Sistema de Medicién de Satisfaccion de Beneficiarios de la Vivienda Bisica”, de la
Divisién Técnica de Estudio y Fomento Habitacional, Santiago, MINVU, 2002.
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la familia facilita la insercién social de las mismas, el reforzamiento de la
comunidad, la constitucién de barrio (esta es la hipdtesis)’.

El proceso de Acompanamiento estd dirigido a los beneficiarios direc-
tos del Programa Chile-Barrio desde la etapa de pre-traslado a la nueva
vivienda hasta su instalacién definitiva o, desde antes de que las viviendas
sean mejoradas y los lotes urbanizados hasta el término del mejoramien-
to.

Como elementos nuevos (respecto del antiguo MAP), el Acompa-
flamiento considera:

*  Que el Promotor, facilite el acceso a servicios, beneficios territoriales y
funcionales a partir de un diagnéstico inicial de la situacién personal,
familiar y comunitaria, y la fijacién de convenios u otras modalidades
contractuales con las instituciones locales para asi poder regularizar
aspectos tales como la obtencién o renovacién del Carné de Identidad;
Situacién Militar; registro en el Registro Nacional de Discapacidad;
uso de los beneficios del Programa Nacional de Alimentacién Com-
plementaria; inscripcién en el Consultorio de Salud; inscripcién de
nifos en establecimientos escolares, etc.

¢ Antes el Promotor SDB sélo informaba sobre la existencia de la red de
servicios y beneficios.

* Formacién juridica de organizaciones; reorganizacién de organizacio-
nes funcionales y territoriales; capacitacién en liderazgo; disefio y for-
malizacién deReglamento de Co-propiedad (cuando corresponde).

* Incorporacién de acompafnamiento en actividades especificas relacio-
nadas con la Recepcién Final de la viviendas, ampliaciones y adminis-
tracién de la nueva vivienda: los habitantes son adiestrados en mane-

7 La organizacion del Programa es andloga a la del Programa Chile-Barrio: cuenta con un directo-
rio nacional formado también por la Encargada Nacional del 4rea social del Programa Un Barrio
para mi Familia, directorios regionales y promotores de campo y arquitectos (1 cada 100 fami-
lias). El Programa un Barrio para mi Familia es financiado en parte por el Programa Chile-Barrio
¢ implementado de manera conjunta con el Fondo de Solidariedad e Integracién Social (Fosis).
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jo del presupuesto familiar con el fin de amortizar los efectos colatera-
les de objetivos contrapuestos de esta intervencion, (como es —entre
otros—, el pago por servicios bdsicos antes no poseidos o bien utiliza-
dos gratuitamente de manera informal®.

Finalmente, el Acompafamiento considera actividades especificas de con-
solidacién de barrio: promocién de inauguraciones y despedidas, talleres
de historia de barrio; actividades taxondmicas en el territorio, etc.

La unidad de trabajo ahora es la familia, en el entendido que en dicha
unidad es posible resolver la contradiccién existente entre el cardcter
masivo de los programas de vivienda social y la necesidad de poner a dis-
posicién de los individuos servicios socio-asistenciales congruentes con
sus carencias y recursos.

El Proceso inicia con la llegada del Promotor a terreno, quien es pre-
sentado a la comunidad por los representantes regionales de Fosis y/o por
algun integrante de la Mesa Técnica Regional. El Promotor hace de inter-
mediario entre el Serviu (institucién que hasta el 2002 asignaba y vendia
viviendas) y el Municipio (institucién que recibe en el territorio a los nue-
vos propietarios).

Durante cinco meses el Promotor realiza las siguientes actividades:

* Instruye a las familias en formulacién y ejecucién de proyectos, y les
ayuda a postular al Fondo de Iniciativas Autogestionadas (Fosis)’;

* Informa y coordina acciones contractuales de prestacién de servicios
con la red socio-asistencial publica y privada a disposicién de los bene-
ficiarios (verifica que la conexi6n a servicios bésicos funcione regular-
mente; facilita la postulacién al Subsidio de Agua potable, etc.);

* Fomenta el fortalecimiento de la organizacién comunitaria a través de
la realizacién de talleres de Ley de Co-propiedad; Obtencién de
Personalidad Juridica; Liderazgo, etc.

8  Los habitantes de campamentos suelen “colgarse” de la luz y del agua.
9  Fondo perdido de hasta USD 2000 al que los beneficiarios pueden postular en grupo con un
proyecto especifico.
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Promueve la ejecucién de acciones de consolidacién del barrio (inau-
guraciones y despedidas, actividades taxonémicas, de historia local, in-

Fomenta el uso de recursos econémicos externos'.

fectos, proyecta ampliaciones);

* Apoya el mejoramiento fisico de la vivienda y barrio (levanta desper-
terasentamientos,etc.)

nes se les exige como producto final la aplicacién de tres fichas de diag-

El proceso finaliza con el término del contrato de los promotores (a quie-
néstico y de ejecucién dispuestas en una plataforma informdtica:

www.ubpf.cl).

En la prictica la entrega de las viviendas generalmen-

te se atrasa, por lo que durante las primeras intervenciones los promotores de campo ejecutaron
solo alguna de las actividades prevista. Ante lo observado, el proceso se modifica: se alarga a 8
meses y el set de actividades previstas debe ser ejecutado acorde al momento habitacional de las

ga de la vivienda, traslado y post entrega...

10 Durante la etapa piloto estas actividades se asociaron a tres momentos habitacionales: pre-entre-
familias.
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Resultados del proceso participativo MAP, periodo 1997-2001
y Acompanamiento periodo 2001-2006"

Los resultados se comparan con la situacién pa el 1° quintilal afio de tér-
mino de la intervencién (una manera de evaluar eficacia)®. Desde 1997
al 2001 el MAP se implementa en 266 campamentos y da solucién habi-
tacional a 30.000 jefes de hogar.

Como muestra el Prospecto N° 2, los resultados segtin dmbitos de
accién son los siguientes:

Respecto de la capacidad de disefar y de ejecutar proyectos de desarrollo
familiar y comunitario, se verifica que la poblacién disefa y ejecuta entor-
no a 1.500 proyectos, elaborados a partir de la oferta programdtica direc-
ta (5.8 por comunidad). Los proyectos corresponden preferentemente a
iniciacién de actividades microproductivas; mejoramiento fisico del ba-
rrio, etc. Esta cifra aumenta a 6.7 proyectos por comunidad en el perio-

12 La linea de base explicitada en el Prospecto N° 1 se construyé en parte con datos para el quintil
1 de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica CASEN 1998; datos de base del Programa
contenidos en el Catastro Nacional de Asentamientos Precarios 1996 y con datos extraidos de la
Evaluacién de Impacto del Programa realizada en el 2006.

Para el andlisis se ha tomado en cuenta el periodo 1997- 2001, porque tras ese afio el Programa
incorpora —como ya se ha dicho— un programa de integracién social optimizado (Un Barrio para
mi Familia), con lo que la oferta disefiada e implementada hasta el afio 2001 es absorbida por el
nuevo programa que ademds incluye nuevas prestaciones.

Los resultados parciales para el periodo han sido calculados a partir de una proyeccién de los
resultados de integracién social obtenidos en la evaluacién intermedia de la participacién para el
perfodo 1997-2001 (v. Siclari: 2003), y a partir de una proyeccién de los resultados de la
Evaluacién de Impacto en los asentamientos intervenidos en el periodo senalado (v. Asesorias
para el Desarrollo: 2006).

La evaluacién de impacto del Programa fue solicitada por la Direccién de Presupuestos del
Ministerio de Hacienda y ejecutada en el 2006 por la consultora Asesorfas para el Desarrollo. Se
trabajé con una muestra probabilistica estratificada por conglomerados que dio como resultado
88 de 972 asentamientos y 704 familias y una muestra de grupo de control de 528 familias. Con
intervalo de confianza del 95% la diferencia absoluta entre P y p no supera el 3.7%. Las unida-
des de evaluacién fueron: impacto y resultados intermedios, andlisis de productos, calidad, foca-
lizacién y uso de recursos (eficiencia).

Al inicio del Programa, los indicadores de resultados y sus respectivos pardmetros no existian:
se fueron construyendo a propésito de las evaluaciones realizadas.

13 Consciente de que los resultados para el quintil arrojado por la Encuesta Socioeconémica Casen
ha sido aplicada a algunos beneficiarios del Programa Chile-Barrio.
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do 2001-2006. No existe informacién a nivel nacional en este 4mbito
para el 1° quintil, afo 2006.

* Respecto de la participacién directa de los beneficiarios en el disefio de
la vivienda (segtin Evaluacién de Impacto 2006), 40% de los encues-
tados senala haber sido consultado; de estos, 76.4% sefiala que su opi-
nién fue tomada en cuenta. (Esto en una realidad sectorial donde
nunca antes se habia tomado tan directamente en cuenta la opinién,
preferencias y demandas de los beneficiarios directos de vivienda). En
este mismo sentido, sobre necesidades habitacionales de la familia,
48.3% de los entrevistados declaran haber sido consultados, de éstos
76.5% declaran que sus opiniones fueron tomadas en cuenta; en dise-
fio de vivienda: 36.3% declaran haber sido consultados, 81.5% decla-
ra que sus opiniones fueron tomadas en cuenta; en tipo de vivienda
(aislada, pareada, a fachada continua): 46.4% consultados, 82% de-
clara que sus opiniones fueron tomadas en cuenta (Consultorfas para
el Desarrollo: 2006: 262).

* Respecto del acceso a servicios y beneficios de la red de protecciéon
social publica, se observa un mejoramiento general en el acceso: la si-
tuacién militar regularizada de los mayores de 18 anos pasa de un
68% en 1996 a 86.4% en el 20006; las personas que no pertenecian al
Sistema de Salud en 1996 correspondian al 38%, la situacién baja al
12% en el 2006; el porcentaje de hombres y mujeres adultas mayores
sin controles médicos al dia (17% y 15%) baja a un 9% (en media pa-
ra ambos sexos). Al inicio del Programa, 73% de los menores de 6
afios no asistian a la escuela, el porcentaje baja a 49% en el 20006; el
nimero de mujeres embarazadas o amamantando que no retiraba ali-
mentos complementarios en los Consultorios de Salud corresponden
al 63% en 1996, la situacién disminuye 33% en el 2006. El Programa
nivela estudios a un 18% de personas que lo requieren (ver Prospecto
N.° 2 en Anexo).

* Respecto de la movilizacién de recursos que trascienden la oferta pro-
gramdtica, se registra la realizacién de 264 proyectos en el periodo
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1996-2001 y 338 en el periodo 2001-2006 (en media un proyecto
“externo” en el primer periodo). Las iniciativas tienen que ver con
donaciones directas en especies (equipamiento de bibliotecas, arbori-
zaciones, materiales de construccién) y con la ejecucién gratuita de
talleres de diversa indole en los nuevos conjuntos habitacionales por
parte de instituciones publicas y privadas no adheridas al Programa.
No existe conversién monetaria de lo movilizado.

Respecto del fortalecimiento de las organizaciones comunitarias
(analizado a partir de la existencia fisica de establecimientos y orga-
nica de instituciones), cabe destacar un mejoramiento general que
responde en gran medida a la ejecucion directa de obras con finan-
ciamiento Chile-Barrio, que responden a la demanda de los benefi-
ciarios y al déficit observado. Otra parte de las obras es producto de
la gestién directa de los habitantes. No existe un catastro con origen
diferenciado de obras para establecer cudnto de lo construido corres-
ponde a la gestién directa de los habitantes. En términos generales
se sabe que los establecimientos aumentan como sigue: Juntas de
Vecinos: 36% al 86%; sede comunitaria: 68.8% al 73%; plazas 16%
al 36.4%; espacios deportivos: 24% al 48%. Si se sabe que en el peri-
odo 2002-2005 con los Fondos de Iniciativas Autogestionadas los
habitantes realizaron 187 equipamientos comunitarios y 70 mejora-
mientos de espacios ptblicos: 257 intervenciones en un periodo don-
de el Programa intervino en 548 asentamientos. Es decir uno de cada
dos comunidades construye espacios de encuentro comunitario por
iniciativa y gestién propia (Asesorias para el Desarrollo: 2006:120).

La participacién en organizaciones funcionales y territoriales (que si es
un proceso de gestién directo) incrementa como sigue: al inicio del
Programa un 71% de la poblacién declara participar en Juntas de
Vecinos, el porcentaje aumenta a 74% en el 2006; situacién similar se
observa con la participacién en organizaciones deportivas: 50.4% en
1996 y 60% en 2006; participacién en Comités de Allegados: baja del
34% al 19% en el 2006; participacién en organizaciones de mujeres
que pasa de 27.5% al 32% en el 2006; participacién en organizacio-

276

Integracién social en programas habitacionales y urbanos chilenos

nes productivas: pasa de 13,7% a 22%; participacién en org. religio-
sas se mantiene casi inalterada'.

Un efecto positivo inesperado se relaciona con la cantidad de servicios
que se localizan en los asentamientos tras la entrega de la vivienda, parte
de ellos producto de la gestidn de los propios habitantes: Centros de Pago
de cuentas bdsicas; teléfonos publicos, etc. (Fuente: testimonios teleféni-
cos de dirigentes vecinales). No hay catastro cuantitativo.

Respecto del mejoramiento fisico de la vivienda para el periodo 2002-
2005 se verifican 12 proyectos aprobados del Fondo de Iniciativas
Autogestionadas en un total de 633 asentamientos.

Respecto de la identidad barrial (visto en la organizacién de inauguracio-
nes, despedidas, mingas, act. taxondmicas) en el periodo 2001-2006, en
633 comunidades, se observa lo siguiente: realizacién de 207 mingas, 174
inauguraciones de nuevas villas, 65 ferias de historia local, 43 actividades
taxonémicas. Como se sefiala en la Evaluacién Intermedia Programa Un
Barrio para mi Familia 2002-2003: cada cuatro comunidades se verifica
realizacién de celebraciones locales; cada 10 comunidades se verifica rea-
lizacién de talleres de historia local (escasa presencia de actividades taxo-
némicas) (Siclari: 2003). Nota: dato de la Resistematizacién de
Resultados PUBPF 2002-2003 proyectado en el beneficiarios totales,
documento interno, PUBPE Fosis.

Respecto de la situacién laboral, al ano base del Programa (1996), el 50%
de la poblacién en edad de trabajar era Econdmicamente Activa. La tasa
de desocupacién alcanzaba el 19.4% (22.811 personas). El ingreso medio
mensual declarado por hogar auténomo alcanzaba $ 136.000 pesos chi-
lenos (actualizados a noviembre del 2006), USD 266 mensuales.

14 Las frecuencias senaladas fueron relevadas durante la evaluacién de impacto del 2006. Se asu-
men como resultados observables tras la obtencién de la vivienda, por ello se asumen como efec-
tivos para el perfodo aqui analizado (1997-2001), porque se trata en ambos casos de beneficia-
rios con casa nueva o mejorada.)
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Cinco afios mds tarde (diciembre del 2001), habiendo desarrollado
casi 1000 cursos de capacitacién y nivelado estudios a 15.746 personas el
ingreso medio mensual por hogar auténomo declarado sigue siendo en-
torno a los USD 274. No se observan mejoras sustantivas en el 2006 para
estos beneficiarios.

El ingreso declarado auténomo mensual, no refleja alzas significativas
en el decenio analizado.

Conclusién

Aportes y faltas de los procesos de integracién social MAP y Acom-
pafiamiento en la integracién social urbana chilena de los més pobres

La pregunta de fondo de este trabajo tiene que ver con el aporte efectivo
de los procesos de integracion social implementados a través del Programa
Chile-Barrio respecto de otros procesos de integracion social dirigidos al
quintil mds pobre del pais; y en este caso si se verifica tal desenlace:

* Los adultos mayores mejoran el acceso a controles médicos incluso
respecto del nivel de acceso nacional para el 1° quintil.

* La misma situacién se verifica respecto del retiro de alimentacién
complementaria en los consultorios de salud (Plan Nacional de
Alimentacién Complementaria).

* Lo mds sustantivo corresponde a las diversas iniciativas desencadena-
das a propésito de estos procesos participativos: movilizacién de recur-
sos que trascienden la oferta programdtica directa: arborizaciones,
donaciones de libros para las bibliotecas de los asentamientos, dona-
ciones de materiales de construccidn; generacién de proyectos hacien-
do uso del Fondo de Iniciativas Autogestionadas (en media 1 por
comunidad). Vuelvo a sefalar los 187 equipamientos comunitarios y
70 mejoramientos de espacios publicos concebidos y gestionados di-
rectamente por los beneficiarios.
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* La consolidacién de las organizaciones comunitarias: una de cada 4
comunidades formaliza la Junta de Vecinos (entre otras); ademds y por
tltimo, la realizacién de actividades de consolidacién de barrio: min-
gas: una de cada cuatro comunidades; inauguraciones y despedidas de
asentamientos: una de cada 10 comunidades. Se trata de actividades
de inestimable valor, llevadas a cabo en realidades sociales extremada-
mente vulnerables y a muy bajo costo operacional (el Programa Un
Barrio para mi Familia cuesta entorno a USD 90 por familia).

En pocas palabras, con una inversién directa de USD 100 por familia, es
posible alcanzar niveles de integracion social mayores a los alcanzados
para uma poblacién andloga a través de programas sociales regulares.

Complementando lo anterior, la existencia e implementacién de estos
dispositivos de integracion social se justifican sélo si al término de la
implementacién se verifica un mejoramiento respecto del afo base de
intervencidn. Si los resultados en el grupo intervenido resultan ser me-
jores que en el grupo de control, o si los resultados en el grupo interveni-
do resultan ser mejores que los asociados a cualquier poblacién andloga
beneficiada de manera andloga (en este caso 1° quintil), entonces la inter-
vencién si vale la pena. En caso contrario, habria que preferenciar los pro-
gramas regulares.

Mejord una oferta que inicialmente era incompleta y desconforme.

Parece que parte de este buen resultado se debié a la optimizacién de la
oferta em el momento adecuado (a mitad de ejecucion). Observando la
relacién entre situacion de exclusién de los quintiles mds pobres del pais
en el afio base del Programa (1996), vista en porcentajes de no participan-
tes en beneficios y servicios publicos, y la oferta del Programa es eviden-
te que durante la 1° etapa (1996-2991) el MAP cubrié sélo algunas de las
carencias y lo hizo de manera deficitaria”.En pocas palabras: falté mds de
lo mismo y nuevas prestaciones.

15 Esto indudablemente sin perder de vista el valor de la innovacién y que el dominio de interven-
cién es siempre politico (como dirfa el profesor Domenico Patassini).
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Si los objetivos relacionados con la insercién social de éstos habitantes
dicen relacién con un mejor acceso a la red socio-asistencial puablica y pri-
vada existente en el pais y con la internalizacién de capacidades que faci-
litan una mayor autonomia en la construccién del proyecto de vida, el
Programa debié haber intensificado las actividades tendientes al logro de
estos propositos, tomando en cuenta la linea de base y niveles a alcanzar™.

Afortunadamente el Acompafnamiento puso a disposicién de los bene-
ficiarios tipos y cantidades de prestaciones sociales necesarias para mejo-
rar los niveles de integracion social. Esto hizo que el porcesod e integra-

16 Consciente de esta situacion y considerando las caracteristicas socioeconémicas de base de estos
beneficiarios, quien escribe calcula la oferta faltante como sigue:
a)  Ambito socio-sanitario

- Promover el ingreso al Sistema Previsional a 57.446 personas que actualmente no participan
del servicio.

- Asistir a 13.090 nifios que sufren de estados nutricionales irregulares (desnutricién, obesidad,
riesgo de desnutricion).

- Motivar el uso del Programa Nacional de Alimentacién Complementaria, PNAC que da dere-
cho a una racién individual mensual gratiuta de leche hasta los 6 anos y que en la actualidad
62.029 ninos de éstas comunidades dejan de percibir.

- Vacunar a 2.390 nifios menores de 1 afio (8%), porque segin las estadisticas el 8% de los
menores de 1 afio no recibe inmunizacién ni contra la Diphteria y el 9% de ellos mismos no
recibe vacunacién contra el Tétano;

- Controlar que las mujeres de éste grupo objetivo se sometan al control ginecolégico periédi-
co.

b) Ambito educativo

- Garantizar educacién pre-escolar a 75.952 nifios menores de 5 afios; con especial énfasis a los
hijos de jefas de hogar (25.317) y sobre todo a los hijos de jefas de hogar y trabajadoras agri-
colas (12.420).

- Garantizar educacién mixta (trabajo y estudio), a los jévenes entre 18 y 24 afios que no asis-
ten al liceo o ensefanza superior (31.215 jévenes).

- Garantizar alimentacién a 23.574 alumnos en educacién media; proveer de dtiles escolares
para 61.942 alumnos; textos escolares para 23.144 alumnos en educacién bdsica y media.

- Alfabetizar (0 mds bien actualizar en conocimientos bdsicos matemdtica y verbal) a 27.786 per-
sonas.

¢) Ambito laboral-productivo

- Garantizar generacion de ingresos para los desocupados (17.167 personas; 3.433 al afio).

- Brindar capacitacién laboral a las 20.633 mujeres inactivas dedicadas a quehaceres de hogar y
al mismo tiempo jefas de hogar. Se recomienda un programa mixto de educacién y trabajo
para 31.215 jévenes entre 19 y 25 afios que no asiste a educacién media ni superior (similar
al Programa Chile-Joven).

d) Ambito juridico-penal

- Asistir juridicamente a 118.959 personas entre 18 y 25 afios que puede estar sujeta a proble-
mas civiles y/o penales.

- Asistir a 31.773 familias que podrfan estar sometidas a problemas intrafamiliares: violencia
intrafamiliar, maltrato infantil.
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cién social fuera més coherentes respecto de los objetivos a alcanzar.

Como fuera publicado en el 2003 por la autora, y considerando las
indicaciones tedricas sobre integracién social (descritas superficialmente
en la primera parte de este documento), queda demostrado que se logra
una mayor integracion social cuando la poblacién cumple con cierto per-
fil: comunidades nuevas; cuando la relacién con el municipio es positiva
o nula (en los casos de relacién negativa, la comunidad se auto-excluye);
cuando se verifica la existencia del Comité de Allegados; cuando la ofer-
ta es suficiente (con relacién a la gama de carencias a superar) e integral
(con relacién a las capacidades de los beneficiarios y a las oportunidades
economico-productivas del lugar de residencia); cuando el adiestramien-
to en formulacién de proyectos supera 49 horas cronolégicas de instruc-
cién; cuando el monitor de campo es un actor de alta calidad técnica
(profesional del drea social con experiencia); cuando el proceso es integral
y sistemdtico; vale decir, cuando entre una y otra prestacién no pasan mds
de cuatro meses".

De manera conclusiva: Toda vez que se implementen dispositivos de
integracién social, la oferta debe ser establecida a priori, a partir de un
diagndéstico politicamente sancionado (qué, cudnto y cémo para alcanzar
qué), teniendo cuenta de las causas y caracteristicas de la autoexclusién y
segregacion socioecondmica residencial, también de las experiencias exi-
tosas de integracién nacionales e internacionales.

El monitoreo de los procesos de habilitacién social fue parcial en ningiin caso
fuente de retroalimentacion y optimizacion de los procesos.

Al momento de evaluar integracién social, una de las grandes dificultades
es la falta o la incoherencia de los indicadores. Se recomienda: definir a
priori indicadores de integracién social; monitorear y sistematizar resulta-
dos con énfasis en la movilizacién de recursos, tomando en cuenta sobre
todo los proyectos autogestionados por la comunidad (convertidos en un

17 Se reiteran estas consideraciones atin cuando no emanan del andlisis directo, sino que de eva-
luaciones precedentes pensando en los procesos sectoriales de hablitacién social en curso.

281



Paola Siclari Bravo

Integracién social en programas habitacionales y urbanos chilenos

valor comun, por ejemplo, monetario), porque ellos son un indicador
tangible de la capacidad comunitaria internalizada de desarrollo e integra-
cién. En este sentido se recomienda revisar los trabajos de definicién de
indicadores de integracién social de Feres y Vergara en: “Cohesién Social
en América Latina y el Caribe: una revisién perentoria de algunas de sus
dimensiones” (Cepal: 2007:87).

Costo-beneficio: un andlisis pendiente

Una de las discusiones de fondo de la evaluacién de impacto del
Programa Chile-Barrio ha sido la eficacia de estos dispositivos y su even-
tual continuidad. Sin mayores cdlculos, teniendo tinicamente cuenta de
que estos dispositivos han significado una inversién directa de USD
10 000 000 (USD 100 por familia, 0,16% de la inversién en proteccién
social nacional), y que a partir de ello las comunidades movilizan cada
una entorno a USD 2 000 (ademds de la movilizacién externa de recur-
s0s), los beneficios, resultan ser, sustantivos.

No se ha hecho adn un andlisis costo-beneficio de estos dispositivos
respecto a otros procesos y programas de integracién social a fin de deter-
minar con mejores datos la eficiencia y por ende la continuidad de los
mismos.

Los desafios de los nuevos dispositivos de integracion social: ser concebidos
teniendo en cuenta de las causas de auroexclusion y segregacion residencial
socioecondmica, y de objetivos.

A pesar de que la poblacién chilena estd casi universalmente cubierta, a
través de um Sistema de Proteccién Social que incluye previsién de salud,
laboral y transferencias monetdrias, un 20% del total de indigentes y un
12,3% de pobres no indigentes se halla sin cobertura. Casi un 22% del
total de indigentes y un 18% de pobres no indigentes sigue descubierto
si a lo anterior se le restan jubilaciones y pensiones asistenciales.

En esta misma linea —en todos los quintiles— el trabajador mds despor-
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tegido es el trabajador por cuenta propia, en el que un 48,9% no cotiza.
Situacién que se agrava en los deciles mds bajos en el que sélo el 5,5% de
los trabajadores por cuenta propia cotiza (Santibafiez: 2006: 8). Si a esto
se le suman los niveles de segregacion residencial socioeconémica urbana,
la reproduccién de desiguladades socioeconémicas que ella produce, en-
toces estos procesos si se justifican.

Hoy, la Politica Habitacional chilena facilita la integracién social a tra-
vés de varios instrumentos: incentivos monetarios que permitirdn la loca-
lizacién en un mismo proyecto de familias de distinto estrato socioeconé-
mico (bono a proyectos integrados, PIS) y procesos de habilitacién social
que deben desarrollar las Entidades de Gestién Inmobiliaria Social
(EGIS), conforme lo dispuesto en el Decreto Supremo N© 174, Regla-
mento del Fondo Solidario de Vivienda, articulos 21 al 24; DS 145, Nue-
vo Reglamento de Subsidio Rural, articulo 13 y en la Resolucién Exenta
MINVU Ne 533 (www.minvu.cl)'®. Habrd que observar si los incentivos
monetarios facilitan la integracién y si el trabajo de habilitacién social es

18 El Ministerio de Vivienda y Urbanismo entrega asesorfas especializadas para guiar y respaldar a
las familias que postulan a sus programas para comprar, construir, ampliar o mejorar su casa. Las
Entidades de Gestién Inmobiliaria Social (EGIS) cumplen esta tarea en beneficio de los postu-
lantes al Fondo Solidario de Vivienda I y II. Realizar todas las acciones necesarias para que las
familias a las cuales presta sus servicios puedan acceder al subsidio correspondiente a su proyec-
to de vivienda. Organizar la demanda y desarrollar ¢ implementar el Plan de Habilitacién Social.
Custodiar los antecedentes que respalden las inscripciones, actualizaciones y pago de subsidios,
asegurando su més estricta confidencialidad. Asesorar en la obtencién del crédito a las familias
que lo requicran. Asegurar la obtencién de los aportes de terceros, si los hubiera.
Compra de vivienda: Realizar la calificacidn técnica, tasacién y el estudio de titulos correspon-
diente de la vivienda a adquirir. Verificar que la vivienda cuente con recepcién municipal defi-
nitiva, de antigiiedad no inferior a 2 afios, y que su tasacién cumpla con lo exigido en el regla-
mento. Esta exigencia no rige en el caso de adquisicién de vivienda nueva. Preparar la promesa
de compraventa y el contrato de compraventa. Realizar los trdmites necesarios para la inscrip-
cién en el Conservador de Bienes Raices.

Construccién de vivienda: Velar por el correcto desarrollo del proyecto: desde los antecedentes
para la postulacién, hasta la conclusién y recepcién de las obras, inscripcién en el Conservador
de Bienes Raices y entrega de las viviendas a las familias. Cuando se trata de proyectos colectivos,
obtener la personalidad juridica del grupo. Obtener el permiso de edificacién y demds aproba-
ciones y/o factibilidades necesarias para la ejecucién de las obras y posterior recepcion de las
mismas. Presentar los proyectos de arquitectura e ingenierfa, incluyendo los de loteo, urban-
izacién, materialidad de la vivienda, alternativas de ampliacion futuray presupuesto detallado
del proyecto. Informar y obtener la aprobacién de las familias de los posibles cambios que pueda
sufrir el proyecto. Contratar a la empresa constructora que ejecutard las obras. Establecer en el
contrato que la empresa constructora deberd aplicar obligatoriamente la metodologfa de gestién
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ejecutado por estas entidades organizadoras de la demanda conforme lo
previsto.

Por lo observado en otras realidades y por lo que dice la teorfa, facili-
tar integracion social a partir de incentivos monetarios no basta. Citando
a Sabatini: “no es bueno juntar pobres con recién salidos de la pobreza,
cuando las sociedades estdn atn definiendo identidades” (Seminario,
Congreso Nacional). Es necesario observar experiencias nacionales e in-
ternacionales de integracién social exitosas y replicarlas en nuestro medio;
partir de una situacion de base, estimar recursos a movilizar, definir obje-
tivos e indicadores, monitorear, optimizar procesos a partir de evalua-
ciones.

y control de calidad del Manual de Inspeccion Técnica de Obras del MINVU. Para proyectos
del Fondo Solidario I de més de 50 viviendas, exigir a la empresa contratada la construccién de
una vivienda piloto. Establecer en el contrato con la empresa constructora un servicio de post
venta en obra, durante los 30 dfas siguientes a la entrega de las viviendas. Las EGIS deben orga-
nizar y participar trimestralmente en la mesa de seguimiento de cada proyecto habitacional, para
informar a las familias beneficiarias sobre su desarrollo. Organizar y participar en la recepcion
municipal de las viviendas. Preparar las escrituras y realizar los trdmites necesarios para las
inscripciones correspondientes en el Conservador de Bienes Raices. Informar y remitir al Serviu
respectivo copia de los contratos celebrados con beneficiarios.
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Prospecto N° 2 - Linea de base beneficiarios, resultados efectivos de habilitacién social para el 2001 y 2006, datos nacionales

2006 para el 1° quintil
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IV.

Transporte masivo y
movilidad urbana



El derecho a la vida en la movilidad urbana
y el espacio publico en América Latina:

la necesidad de un reequilibrio entre los
subsistemas motorizado y no motorizado

Ricardo Montezuma*

Resumen

A los actores no motorizados, peatones, ciclistas y discapacitados son, en
las ciudades de América Latina, a quienes mds se les vulneran sus derechos
en la movilidad urbana y espacio publico. Al respecto existe una situacion
comun de fragilidad en los paises latinoamericanos, la cual se traduce en
condiciones de seguridad vial muy limitadas para més de la tercera parte
de la poblacién urbana, que se moviliza cotidianamente de forma no mo-
torizada.

El presente trabajo abordard el asunto en cuestién haciendo, inicial-
mente, una aproximacién al sector mayoritario de la poblacién urbana
que utiliza el subsistema motorizado, con el fin de mostrar por qué la
intervencidn sobre este sector atn es insuficiente. Luego, se profundizard
en el desequilibrio existente entre dicho sector y el no motorizado y se
buscard la génesis del mismo. Finalmente, se considerard lo peatonal co-
mo condicién especifica de este entramado.

Palabras clave: vialidad, vehiculos motorizados, vehiculos no motoriza-
dos, peatén, movilidad, espacio publico.

*  Director de la Fundacién Ciudad Humana, Bogotd. Colombia. Profesor titular Universidad

Nacional de Colombia. Master y Doctor Ph.D. en Urbanismo y Ordenamiento de la Escuela
Nacional de Puentes y Caminos en Parfs, de la cual ha sido profesor.
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El derecho a la vida en la movilidad urbana y el espacio publico en América Latina

Introduccién

A los actores no motorizados, peatones, ciclistas y discapacitados son, en
las ciudades de América Latina, a quienes mds se les vulneran sus derechos
en la movilidad urbana y espacio publico. Si bien al respecto el panorama
es muy diverso entre el Cono sur, el Area andina y Centroamérica, existen
elementos comunes entre estas regiones, los cuales se resumen en un esta-
do muy precario, casi de olvido, en términos de legislacién, infraestructu-
ra, gestién, educacién y proteccion. Esta situacion de fragilidad se tradu-
ce en condiciones de seguridad vial muy limitadas para mds de la tercera
parte de la poblacién urbana, la cual se moviliza cotidianamente de forma
no motorizada. Esta poblacién es la principal victima de la inseguridad
vial en Latinoamérica. En efecto, en casi todas las ciudades de la regi6n, la
mayor parte de las victimas en accidentes de transito son peatones y ciclis-
tas (Jacoby et al, 2005). De esta manera se vulnera uno de los derechos
fundamentales: el derecho a la vida. En este sentido, la movilidad no mo-
torizada y el espacio publico estdn relacionados con el derecho a la vida
mis de lo que muchos ciudadanos se pueden imaginar, ademds de involu-
crar la proteccion del medio ambiente, la salud publica, los hdbitos de vida
saludables, la sociabilidad y la sostenibilidad urbana, entre otros.

Las legislaciones con respecto a los actores de la movilidad no motori-
zada en la mayor parte de paises es muy limitada, incluso en muchos cédi-
gos de trdnsito los peatones no son considerados. Los ciclistas son, ante
todo, objeto de medidas impositivas o restrictivas que van en contra de
una politica de fomento de este medio de movilidad'. Es muy comtn que
en términos juridicos se trate a la bicicleta de manera contradictoria: para
las obligaciones es un vehiculo, como la motocicleta e incluso el automé-
vil, y para los derechos no lo es; debe cumplir normas generales y especi-
ficas de trdnsito, pero al mismo tiempo no puede disponer de un carril
completo de circulacién. En paises donde se ha avanzado en materia juri-
dica y de infraestructura con respecto a lo no motorizado, como por
ejemplo Colombia o Chile, el funcionamiento y las dificultades de los
peatones y ciclistas no reflejan realmente dicho progreso.

1 Uso obligatorio del casco, de licencia e incluso matricula y placa para la bicicleta.
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La infraestructura peatonal y ciclovia, cuando existe, es insuficiente y
por lo general se encuentra en mal estado o lo que es peor es invadida per-
manentemente por vendedores ambulantes y automéviles, entre otros.
Incluso en las pocas ciudades que han aportado grandes mejoras, como es
el caso de Bogotd (Colombia), la situacién es muy compleja y paraddjica
(Montezuma, 2005). Por una parte se han logrado avances significativos
en aspectos estructurales como educacién y cultura ciudadana, reducciéon
de la accidentalidad vial y mejoramiento del espacio publico, entre otros;
pero por otra los peatones y ciclistas tienen grandes dificultades para cru-
zar muchas calles o avenidas y siguen siendo las victimas fatales mds
numerosas de los accidentes de trdnsito. Las condiciones de vulnerabili-
dad y riesgo de los precedentes usuarios del espacio publico son muy altas,
sobre todo en las esquinas o interseccidn viales puesto que éstas han sido
intervenidas, en gran parte, dando prioridad al subsistema motorizado®
—sobre todo a favor del automévil- y en detrimento del no motorizado.
Esta condicién de predominio del auto sobre todos los integrantes del sis-
tema de movilidad urbana es una constante en la mayor parte de las ciu-
dades del mundo en desarrollo e incluso desarrolladas (U.S. Department
of Transportation, 2004). Por ejemplo, en Europa, en general, o Francia,
en particular, donde el auto es minoritario, se estd configurado un tipo
especifico de espacio urbano que prioriza al vehiculo motorizado indivi-
dual (Dupuy, 1995a 'y 1995b).

De hecho muchas de las mejoras realizadas recientemente, en varias
ciudades de América Latina,’ en los subsistemas no motorizados (recupe-
racién de espacio publico, infraestructura peatonal, ciclovial y campanas
educativas de cultura ciudadana) han perdido fuerza, continuidad o efec-
tividad al sobreponerse al subsistema motorizado (calles, vias arterias, ave-
nidas y autopistas). Esto es, en gran parte, el resultado de acciones incom-
pletas en la interaccién entre subsistemas. En efecto, dichas acciones se

2 Consideramos que el sistema de movilidad urbano estd compuesto por dos subsistemas motori-
zado y no motorizado. El primero estd compuesto principalmente por modos individuales y
colectivos-publicos y privado tanto para el transporte de pasajeros o mercancias. El segundo estd
compuesto por modos de traccién humana peatonal, Ciclovial y discapacitados.

3 Existen varias realizaciones recientes tanto para peatones como para usuarios de la bicicleta en
Bogotd, México DE, Lima o Santiago entre otras ciudades.
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centraron en intervenir los espacios peatonales o cicloviales (aceras, ala-
medas, parques, plazas, etc.) como entidades aisladas y no como elemen-
tos continuos dentro de un subsistema®. Por lo anterior, su sobreposiciéon
al subsistema motorizado de cebras, cruces, pasos, sendas, puentes sema-
forizacidn, etc, fue insuficiente. En este sentido, para generar un verdade-
ro equilibrio entre los dos subsistemas es necesario ir mds alld de los com-
ponentes aislados del espacio publico peatonal: se debe generar su articu-
lacién y continuidad y para esto es indispensable intervenir sustancial-
mente el subsistema motorizado, ante todo el automdvil. Esto quiere
decir reducir la velocidad de éste en las intersecciones para favorecer a los
actores mas vulnerables, los no motorizados.

Insuficiente intervencién sobre el subsistema motorizado.

Intervenir el subsistema motorizado quiere decir integrar a éste elementos
de infraestructura que permitan disminuir velocidad y sobre todo una
sobreposicién segura de la circulacién peatonal y ciclovial. Esta infraes-
tructura no estd relacionada tinicamente con tineles o puentes peatona-
les, que son el dltimo recurso del diseno urbano para proteger la vida de
los transeuntes. (U.S. Department of Transportation 2004c). Lo que se

4 El concepto de espacio publico urbano en Bogotd ha sido reducido al de espacio peatonal, ya
que la reflexién y la accidn urbanistica al respecto se han limitado exclusivamente a éste. En efec-
to, este concepto se ha relacionado preferiblemente con las actividades humanas de circular o
permanecer, las cuales se realizan en las andenes, calles peatonales y plazas, olvidando que tam-
bién se llevan a cabo mediante otros modos de transporte (automéviles, motocicletas, bicicletas,
etc.). Es necesario tener en cuenta que las vias y estacionamientos vehiculares también son espa-
cio publico de recorrido y permanencia. Por este motivo, el modo de transporte utilizado no
deberfa ser un criterio para excluir ciertas infraestructuras de la nocién de espacio publico, ya
que las calzadas de las calles, avenidas y autopistas urbanas son tan espacio ptblico para la movi-
lidad como los andenes, alamedas, plazas, etc. Esta exclusion de la nocién de espacio pablico ha
traido resultados nefastos puesto que ha polarizado la accién y reflexién en disciplinas aisladas.
Por un lado, se ha dejado a la arquitectura lo concerniente al espacio peatonal y, por otro, el espa-
cio vehicular ha quedado como dominio de la ingenierfa vial y de transporte. No obstante, se
deberfa considerar que el espacio publico es uno solo. Para reflexionar al respecto vale la pena
preguntarse ;qué disciplina debe tratar lo relacionado con el trazado de una cebra o de un paso
peatonal? La respuesta es muy sencilla: este tipo de intervenciones requieren de interdisciplina-
riedad entre la arquitectura, ingenierfa, urbanismo y disefio urbano entre otras.
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requiere para la integracién de los subsistemas motorizado y no motori-
zado son elementos sencillos como cebras, senales verticales, reductores de
velocidad, semdforos peatonales o simplemente un tiempo apropiado en
los semaforos para que las personas que se movilizan a pie puedan cruzar
una interseccién. Ademds de lo anterior, es indispensable difundir y hacer
cumplir las normas sobre la prelacién que tienen los peatones sobre los
automotores en la mayor parte de las intersecciones. Esto es significativo
puesto que los peatones ignoran que ellos también tienen derechos y prio-
ridad en muchos cruces. Este desconocimiento los deja completamente
desprotegidos ante los automovilistas, quienes en su mayoria se imponen
de forma agresiva sobre los transetntes’. Esta tendencia agresora por parte
del trdnsito automotor, es lo que ha llevado al desarrollo, en el mundo
entero, del concepto de “pacificacién del trinsito” o “trafico calmado”
(Department of Transportation, 2004c). Esta iniciativa busca por distin-
tos medios la disminucién de la velocidad de los autos. Para lograrlo, uno
de los recursos més frecuentes del “trafico calmado” es la interposicién al
automoévil con elementos fisicos (andenes continuos o pompeyanos, re-
ductores, chicanas, etc.) que lo obliguen a transitar lentamente en ciertos
lugares de afluencia peatonal.

Desequilibrio entre los subsistemas motorizados y no motorizados

Durante muchos afios se ha mantenido un desequilibrio considerable
entre los subsistemas que se refleja en la forma como la normativa, la poli-
tica publica, el disefio vial, las representaciones de ciudadanos y los técni-
cos priorizan la fluidez del trfico vehicular motorizado sobre la seguridad
peatonal y ciclovial. Este desbalance es el resultado de multiples causas
relacionadas con la prelacién que se concede a los vehiculos motorizados

5  Son muchas las calles de la ciudad donde es casi imposible cruzar en las esquinas, puesto que los
automovilistas no respetan la prelacién que tiene el peatén. Incluso en las intersecciones sema-
forizadas, cuando la luz verde da el paso a peatones y autos, para los primeros es casi imposible
cruzar puesto que el cruce a la derecha de los autos se los impide. Esto hace que los lugares
supuestamente mds seguros para cruzar que son en teorfa las cebras, en muchos casos sean unos
de los mds peligrosos.
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en la planeacién, construccidn, operacién y control de la movilidad en su
conjunto. Lo anterior quiere decir que lo peatonal no es objeto de la mis-
ma atencién y responsabilidad con la que se asume la circulacién motori-
zada. Esta es tradicionalmente abordada de forma prioritaria desde mu-
chas instancias publico-privadas, técnico-politicas, administrativas, finan-
cieras y legales con el objetivo principal de garantizar su fluidez, progre-
sién y agilidad. La persecucién de estas metas se traduce en una infraes-
tructura y operacién que otorgan la preferencia a la velocidad de los auto-
motores en detrimento de las condiciones bésicas de seguridad para los
peatones.

El desequilibrio entre lo motorizado y lo no motorizado tiene profun-
das raices en aspectos estructurales tanto en términos técnicos, politicos y
de experticia, como de imaginarios y representaciones de la mayor parte
de los actores involucrados. En efecto, lo peatonal y ciclovial no se tiene
en cuenta en los espacios administrativos y profesionales con la misma
atencién y prioridad con que la se trata lo motorizado y, lo que es peor,
la mayor parte de los ciudadanos son poco concientes del olvido al que
estdn sometidos y, por ende, del riesgo al que son expuestos.

Una de las maltiples causas del desbalance entre los subsistemas moto-
rizado y no motorizado se puede encontrar en la capacitacién de los pro-
fesionales. Estos son preparados principalmente para agilizar el transito
vehicular sin tener necesariamente en cuenta lo peatonal y ciclovial. En
sintesis, la ingenieria vial poco involucra la circulacién y seguridad de los
peatones y ciclistas dentro de los planes de estudio universitarios ni en los
proyectos de infraestructura, gestién y circulacion vehicular. Por lo ante-
rior, la yuxta y sobreposicién entre los sistemas motorizado y no motori-
zado se hace con desventaja para este tltimo. Las falencias estructurales
con respecto a lo peatonal, que se encuentran en la preparacién de los res-
ponsables del tema vial, se amplifica considerablemente por la prioridad
que le asignan al automévil los actores técnicos y politicos, quienes, ade-
mds, son, en su mayoria, usuarios de los medios motorizados, lo que hace
que sus preocupaciones y decisiones estén mucho mds relacionadas con
las de los automovilistas que con las de los peatones.
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Conclusién
Lo peatonal y los derechos fundamentales

Las buenas intenciones de los cddigos, decretos y proyectos de infraes-
tructura que buscan priorizar y garantizar el minimo de seguridad para los
actores no motorizados, han perdido fuerza por el desconocimiento y
falta de voluntad de los ingenieros viales para reducir la primacia y velo-
cidad de los autos; pero sobre todo por el desinterés de quienes toman las
decisiones politicas y técnicas. Ellos reproducen y profundizan con sus
acciones los imaginarios y representaciones sociales asociadas a los vehi-
culos motorizados como paradigma preponderante de desarrollo urbano,
social y econdémico. Lo anterior se amplifica de una forma masiva por
parte de los medios de comunicacién que, ademds, presentan a la socie-
dad patrones de consumo en los cuales el automdvil es uno de los bienes
mds preciados. Bajo este contexto, el olvido de los peatones y ciclistas en
América Latina responde, en gran parte, a una vision tercer mundista
donde “el de a pie” o el que va en bicicleta representarian a seres inferio-
res comparados al automovilista, quien serfa un ser superior y prioritario.
Estamos, en dltimas, ante un tema crucial de la vida urbana que va més
alld de lo no motorizado y que guarda relacién directa con los derechos
fundamentales como el derecho a la movilidad, a la ciudad y a la vida que
tenemos todos los ciudadanos.
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Metodologia para estimar y monitorear
reducciones de gases efecto invernadero
en sistemas de transporte masivo urbano
en el marco del Mecanismo de Desarrollo
Limpio del Protocolo de Kyoto

Camilo Rojas Garcia*

Resumen

El transporte emite el 25 % de los gases efecto invernadero —GEI a nivel glo-
bal, y crecen a una tasa anual del 3.2% en paises en desarrollo.

La Corporacién Andina de Fomento (CAF), consciente de ello y enmar-
cado dentro de su misién de desarrollo sostenible e integracién regional,
desarrollé una metodologfa para calcular y monitorear las reducciones de
GEI de sistemas de Transito Rédpido de Buses (BRT) en el marco del Me-
canismo de Desarrollo Limpio del Protocolo de Kyoto -MDL.

Este desarrollo se hizo con la cooperacién de Transmilenio S.A. y el apoyo
técnico de Griitter Jiirg, Beratung/Consulting, desarrollador del método,
bajo un contrato de consultorfa con CAF.

La metodologia premia aspectos como la reorganizacion general del trans-
porte, el aumento del factor de ocupacién de buses y reconoce emisiones liga-
das al ciclo de vida de materiales usados en la construccién de la infraestruc-
tura, y de ahorros de combustibles fésiles.

Como aplicacién de esto, los proyectos Transmilenio Fases II a IV, Mio de
Cali y Megabus de Pereira, en Colombia, optaron al MDL. Transmilenio ya ge-
nerd las primeras Reducciones de Emisiones Certificadas (CERs) y se espera que
al menos cinco proyectos en Latinoamérica hagan uso de esta herramienta.

Palabras clave: Kyoto, MDL, BRT, GEI, carbono, cambio climdtico, trans-
porte, emisiones, CER.

*  Coordinador Técnico de PLAC+e de la CAE
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Introduccién

La creciente demanda de movilidad en las grandes ciudades del mundo,
es el gran desafio de gobiernos, planificadores urbanos, desarrolladores de
tecnologia y agentes privados. El aumento de la concentracién de pobla-
cién en las grandes ciudades de paises en desarrollo, con el uso de medios
de transporte tradicionales, implicardn un crecimiento de més del 3.2%
anual de emisiones de CO2 en los préximos afios con una proyeccién de
que se duplique para el 2025.

La disminucién de emisiones de gases efecto invernadero —GEI, cau-
santes del calentamiento global, busca mitigar este fenémeno, sin impe-
dir el crecimiento econdmico. Ese es el gran reto de sectores como el del
transporte que emite cerca del 25 % o mds de los GEI a nivel global, lo
cual a su vez lo posiciona como un sector con gran potencial en el merca-
do del carbono.

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Cli-
madtico (1992), fue un paso concreto ante las conclusiones de la Cum-
bre de la Tierra, realizada en Rio de Janeiro. Por su parte, en diciembre
de 1997, 159 paises signatarios de la Convencién adoptaron el Proto-
colo de Kyoto, el cual es un acuerdo auténomo vinculado a la Con-
vencién. Este establece limites a las emisiones de GEI a 36 paises in-
dustrializados y naciones con economias en transicion, de los 175 que
lo han firmado. El 16 de febrero de 2005 con la ratificacién de Rusia,
el Protocolo de Kyoto entré en vigor, con lo cual los paises Anexo I' asu-
men sus obligaciones de reducciones de GEI, con leyes nacionales vin-
culantes.

De acuerdo a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climitico, son gases de efecto invernadero: didxido de carbono
(CO,), metano (CHy), 6xido nitroso (N,O); hidrofluorocarbonos
(HEC:s), perfluorocarbonos (PFCs) y hexafluoruro de azufre (SFy). De
estas emisiones, el CO, es el gas mds abundante debido al alto consumo
de combustibles fésiles.

1 Los paises con compromisos de reduccién de emisiones son denominados Partes Anexo I, segtin
la nomenclatura de la Convencién de Cambio Climdtico.
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Para lograr el cumplimiento de los compromisos’, el Protocolo de
Kyoto definié tres mecanismos de flexibilidad: dos por proyectos que son
el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL por sus siglas en espafiol o
CDM por sus siglas en inglés) e Implementacién Conjunta ( IC por sus
siglas en espafiol o JI por sus siglas en inglés ) y el tercero de mercado de
emisiones o cuotas permisibles de emisidn entre los paises Anexo I .

Estos mecanismos son complementarios para el logro de las reduccio-
nes fijadas. El primero, MDL, permite a los paises en vias de desarrollo’,
en particular los de Latinoamérica, llevar a cabo proyectos que reduzcan
GEI y generar ingresos adicionales por la venta del producto derivado de
ello, denominado CERs (Certified Emissions Reductions, o REC por sus
siglas en espafiol).

Los otros dos mecanismos de flexibilidad permiten: el IC, desarrollar
proyectos que reduzcan GEI entre los paises Anexo I 'y los paises con eco-
nomia en transicién y el otro, el intercambio de permisos de emisién
entre los paises del Anexo I.

Las reducciones de emisiones deben ser verificadas y certificadas por
Naciones Unidas y cumplir un ciclo de proyecto establecido en la regula-
cién internacional (Clean Development Mechanism, 2007d), para lograr
los CERs y poder ser vendidos a los paises que tienen obligaciones de
reduccién. EI CER como tal es un bien que se vende a futuro via contra-
tos y sus ingresos se pueden recibir en la etapa preoperativa y/u operativa
del proyecto. Las transacciones son individuales y ain no se ha consolida-
do un mercado de contado®.

El ciclo de proyecto MDL son etapas progresivas establecidas por
Naciones Unidas, donde el objeto principal de evaluacién es el Documento
de Disefio de Proyecto (Clean Development Mechanism, 2007b). Para ello
es indispensable formular el proyecto con una metodologia aprobada por
Naciones Unidas, o proponiendo una, de manera previa. Los riesgos del pro-

2 Los paises industrializados se han comprometido a reducir sus emisiones en el periodo 2008-
2012 en un promedio de 5,2% por debajo de sus niveles de emisién en 1990.

3 Las economias en desarrollo son considerados paises sin compromisos de reduccién de emisio-
nes y denominados Partes No Anexo I, en la nomenclatura de la Convencién de Cambio
Climdtico.

4 Esto debido fundamentalmente a que aun se encuentra en desarrollo el Sistema Internacional
de Transacciones (International Transaction Log).
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yecto van disminuyendo en la medida que avanza el proyecto, y una vez llega
a registro, si el proyecto estd operando, estd en capacidad de generar CERs.

En el caso del sector Transporte solo hasta el 2006 hubo una metodo-
logfa aprobada para proyectos de escala completa, a pesar de haber teni-
do por lo menos diez propuestas previas desde afios anteriores.

Metodologias del MDL

Una de los condiciones mds importantes para que un proyecto pueda
generar CERs es la disponibilidad de una Metodologia de linea base y
monitoreo aprobadas por la Junta Ejecutiva del MDL — EB. Sin ella, no
es posible calcular las reducciones de emisiones, ni monitorearlas.

Las metodologias para este tipo de usos tienen tres partes: i) la relacio-
nada con el escenario de linea base y de proyecto, que sirve para calcular
las reducciones de emisiones, ii) la requerida para probar que el proyecto
es adicional, o sea que de no hacerse, el escenario de linea base generarfa
mas GEI y iii) la del plan de monitoreo y verificacién, que se empleard
para monitorear y verificar las reducciones de GEIL

Metodologia AM0031 y descripcién general

La metodologia, AM0031 “Baseline Methodoloy for Bus Rapid Transit
Proyects” (Clean Development Mechanism, 2007¢), fue aprobada para
sistemas de trdnsito rdpido de buses-BRT (por sus siglas en ingles). Este
es un sistema de transporte masivo urbano, consta de buses de gran y me-
diana capacidad, rutas troncales (vias dedicadas), pretroncales, y alimen-
tadoras, estaciones fijas, un despacho central para controlar y optimizar el
servicio, y un sistema de recaudo organizado. De esta manera se logra la
prestacién de un servicio confiable, confortable, y costo efectivo. Los
BRTs, emulan las caracteristicas de un sistema de trdnsito basado en rie-
les, pero con una inversidén varias veces menor. Un sistema BRT, reduce
emisiones de GEI: i) Mejorando la eficiencia a través de nuevos y mis
grandes buses, ii) Movilizando pasajeros que pasan de usar otros modos
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de transporte menos eficientes, hacia uno mas eficiente, iii) Mejorando el
factor de carga o grado de ocupacién, a través del manejo organizado del
despacho centralizado de buses y iv) Potencialmente con sustitucién de
combustibles con emisiones mds bajas de GEI.

Los nuevos buses del sistema BRT, transportan mayoritariamente
pasajeros que en ausencia del proyecto BRT, habrian utilizado sistemas de
transporte publico convencional, u otros modos de transporte, tales como
carros particulares o taxis, menos eficientes.

Se requiere que haya una reduccién de la oferta o retiro parcial de par-
que convencional de buses, ya sea a través de la chatarrizacion o de ins-
trumentos de regulacién o de mercado. La reduccién de oferta de buses
es un aspecto central de la metodologia, pero por supuesto, no es el ins-
trumento para lograr ese objetivo.

Determinacién del escenario de la linea base: Se logra en dos pasos. El
primero es analizar todas las opciones disponibles del participante del
proyecto para prestar el servicio publico de transporte. Esto incluye, con-
siderar las politicas, los cambios tecnolédgicos y las practicas usuales del
sector, asi como cualquier otro escenario de transporte masivo urbano que
pueda ser aplicado. El segundo paso es identificar el escenario de linea
base, basado en la herramienta de adicionalidad aprobada por el EB. Esta
herramienta identifica las potenciales alternativas y las valora. El escena-
rio de linea base seleccionado, es uno en el cual, el BAU (Bussines As
Usual) es el escenario mds probable. El escenario de linea base para el pro-
yecto, el cual es elegible para usar esta metodologfa, es la continuacién del
sistema de transporte publico vigente, en ausencia del BRT, consideran-
do politicas sectoriales, cambios tecnoldgicos, y practicas usuales, por lo
menos hasta el final del periodo de acreditacion.

Demostracién de adicionalidad: Para demostrar la adicionalidad de un
proyecto que use esta Metodologia, debe utilizarse el “tool for the demos-
tration an assesment of adicionality”™.

Calculo de emisiones de la linea base: A través de la prueba de adicio-
nalidad se debe concluir que la linea base es la existencia y permanencia
del sistema de transporte masivo vigente, considerando cambios tecnolé-

5  Methodologies for CSN proyects (2007c¢).
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gicos, y otros debidos al impacto de las politicas del sector, durante el
periodo de acreditacién. El indicador emisiones por pasajero-viaje por
modo de transporte, es empleado para medir la eficiencia del sistema de
transporte vigente (buses, carros particulares, taxis, motocicletas, y trans-
porte no-motorizado). Las emisiones de la linea base, son calculadas,
determinando un factor de emisién de linea base por pasajero transporta-
do en cada modo de transporte identificado (buses, carros particulares,
taxis, y motocicletas) multiplicados por la cantidad de pasajeros transpor-
tados por el proyecto, que en ausencia del mismo hubieran utilizado el
mismo modo de transporte. El cdlculo del factor de emisién, puede ser
hecho a través del consumo total de combustible, por vehiculo y por cate-
goria, basado en estudios sectoriales, o determinando la eficiencia del
combustible por kilémetro, y los pasajeros-kilémetro, por cada categoria
de vehiculo identificado. Las emisiones de linea base, consideran las poli-
ticas, las regulaciones, y los desarrollos tecnolégicos que afectardn luego
las emisiones durante la vida atil del proyecto. La metodologia considera
los viajes que hubieran sido hechos, en ausencia del proyecto, por trans-
porte publico, vehiculos particulares, taxis, motocicletas, transporte no-
motorizado, o que no se hubieran realizado (tréfico inducido o demanda
suprimida); y todo a través de encuestas a los pasajeros de los BRT.

Emisiones del proyecto: Son determinadas, por la totalidad del com-
bustible utilizado por el proyecto. Las emisiones generadas por los pasa-
jeros que hubieran utilizado transporte no motorizado, o las emisiones del
tréfico inducido (viajes adicionales) también son incluidas.

Fugas: Se refieren a las emisiones generadas de manera indirecta por el
proyecto fuera de la frontera. Estas emisiones incluyen: cambios en las ta-
sas de ocupacidn del transporte publico remanente, emisiones aguas arri-
ba (upstream) del material de construccién de las vias, de la chatarriza-
cidn (si se realiza) y del pozo al tanque (well-to-tank) de los combustibles,
y emisiones generadas por la reduccién de la congestion de las vias rema-
nentes, incluyendo el efecto de rebote, como también las emisiones por el
cambio de la velocidad promedio de los carros.

Finalmente la reduccidn total de emisiones, se calcula como la diferen-
cia entre las emisiones de linea base y del proyecto, menos las emisiones
de fuga que pueden ser positivas o negativas
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Aproximacién a la metodologia AM0031

Basados en la descripcién anterior se busca en las siguientes secciones pro-
fundizar en la metodologia, sin pretender ser exhaustivos, dado a que la
referencia completa se encuentra en el pie de pagina nimero 5.

Aplicabilidad: La metodologia es aplicable a actividades de proyecto,
que reduzcan emisiones a través de la operacion de BRTs, incluso a exten-
siones, ya sea en la adicién de nuevas rutas o lineas. Para aplicar AM0031
se requiere que se cumplan todas y cada una de las siguientes condicio-
nes: i) Que el proyecto, tenga un plan claro de cémo reducir la oferta de
transporte publico, ya sea a través de chatarrizacién, restricciones, instru-
mentos econémicos u otros medios equivalentes; oferta que serd reempla-
zada por el sistema BRT, ii)Que las regulaciones locales no restrinjan el
establecimiento o la expansion de un sistema BRT, iii)Que el combusti-
ble usado tanto en la linea base como en el proyecto sea gasolina, diesel,
gas natural comprimido, 6 gas licuado de petréleo. Se permite hasta un
3% de aditivos. Si en la linea base o el proyecto se usan biocombustibles,
no es aplicable a la metodologfa.® iv) Que el sistema BRT y otras opcio-
nes de transporte publico de la linea base sean transporte de carretera
(road —based). Se excluyen expresamente sistemas de transporte por rie-
les, agua o aéreo, v) Que el sistema BRT reemplace total o parcialmente
el sistema de transporte publico tradicional en una ciudad. La metodolo-
gia no puede ser usada para sistemas BRT en dreas donde el transporte
publico no esté disponible y vi) La metodologia es aplicable, si el andlisis
de alternativas posibles da como resultado la continuacién del sistema de
transporte publico vigente, como el escenario que representa, razonable-
mente, las emisiones antropogénicas de las fuentes de GEI, que hubieran
ocurrido, en ausencia de la actividad de proyecto propuesto.

Frontera o limites del entorno: Es necesario determinar la frontera del
proyecto, con base en la cual se van a identificar y estimar las emisiones
de las fugas del proyecto. Para este caso la frontera estd definida, por los
pasajeros-viajes hechos en el BRT, que es parte del sector de transporte

6 Se pueden proponer cambios a la metodologfa. A la fecha de escribir este paper no hay metodo-
logias aprobadas por el EB para biocombustibles, excepto aquel que proviene de aceites vegeta-
les usados.
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publico o privado de carretera, en la ciudad donde el proyecto se realiza.
El transporte aéreo, de barco, y de rieles, asi como el de mercancia no estd
incluido. El limite fisico estd determinado por el BRT o el sistema de
transporte publico de pasajeros.

Escenario de Linea base: Para determinar el escenario de linea base, se
deben analizar todas las opciones disponibles por el participante del pro-
yecto. Estas incluyen el BAU, considerando las politicas sectoriales, los
cambios tecnoldgicos, y las pricticas usuales, el escenario de proyecto, y
cualquier otro escenario, incluido un sistema de transporte masivo urba-
no sobre rieles que pueda ser aplicable en esta etapa del andlisis. En gene-
ral las alternativas incluidas pueden ser: i) Continuacién del sistema de
transporte de carretera actual, ii) El proyecto propuesto (BRT) no imple-
mentado como una actividad de proyecto MDL, iii) Sistemas de trans-
porte sobre rieles, y iv) Reorganizacién del sistema de transporte.

Para la determinacién del escenario de linea base, se debe usar el #00/
for the demostration an assesment of adicionality més reciente aprobado por
el EB. El tnico escenario de linea base elegible para utilizar esta metodo-
logia, es aquel en donde el sistema de transporte publico vigente conti-
nua, considerando las politicas sectoriales, los cambios tecnolégicos, y las
précticas usuales hasta el final del periodo de acreditacidn.

En ausencia del proyecto la continuacién del sistema de transporte
vigente, implica, que las emisiones por pasajero-viaje, solo podrian cam-
biar debido a politicas o cambios tecnolégicos. Ambos aspectos, son in-
corporados en el cdlculo de las emisiones de la linea base. Los siguientes
son los pasos para determinar los aspectos analiticos importantes del esce-
nario de linea base: i) Determinar la frontera de proyecto, para la identi-
ficacion y la valoracién de las fugas, ii) Identificar las emisiones por pasa-
jero-viaje transportado en el sistema de transporte vigente, iii) Identificar
las politicas y regulaciones de orden nacional, regional y local, que pue-
dan afectar en un futuro las emisiones de transporte e incorporarlas en la
linea base y iv) Identificar los factores tecnolédgicos que afectardn las emi-
siones de transporte en el futuro e incorporarlas en la linea base.

Adicionalidad: Como se menciono antes, se debe utilizar la prueba de
adicionalidad vigente aprobada por el EB. En la identificacién de alterna-
tivas, se debe considerar como minimo la continuacién del sistema de
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transporte vigente y el sistema BRT propuesto. Se debe utilizar el andlisis
de inversién cuando el BRT sea financiado completamente por el sector
privado o cuando el componente de financiacién publica, sea totalmente
repagado en términos comerciales a través de las tarifas.

Cuando se utilice el andlisis de barreras se puede invocar las siguien-
tes, segun sea el caso: i) Barreras a la inversién o al financiamiento debi-
do a la restriccidn de recursos publicos priorizados hacia la inversién en
temas de salud, educacién o bienestar social, ii) Barreras de précticas pre-
valecientes si el proyecto es el primero de su clase en la regién o en el pais,
iii) Resistencia al cambio por parte de los actuales operadores de transpor-
te, y resistencia para cambiar de un sistema informal de transporte a otro
formal, iv) Resistencia o riesgo politico para implementar de manera con-
tinua los proyectos de transporte, los cuales normalmente se realizan en
fases y estdn expuestos a cambios de gobierno, de politicas, y de adminis-
traciones y v) Barreras tecnoldgicas o de organizacién, por ejemplo si se
introducen buses con nuevas tecnologias o nuevos combustibles, o inclu-
so nuevos sistemas de transporte que requieran un sofisticado manejo que
no estd disponible en el sistema de transporte vigente.

Emisiones de linea Base: El cdlculo de emisiones estd basado en un fac-
tor de emisién o emisiones de GEI por pasajero transportado por el
numero de pasajeros transportados.

Las emisiones por pasajero transportado y por categoria de vehiculo,
luego son afectadas por un factor de mejora tecnolégica, cambios en los
pardmetros de la linea base durante la operacién del proyecto, y politicas
y /o regulaciones sectoriales.

Dado que las emisiones por pasajero y la cantidad de pasajeros varian
segn el tipo de vehiculo y de combustible usado por el vehiculo, convie-
ne identificar las categorias de vehiculos previamente.

Las categorfas se pueden basar en criterios, tales como aquellas que
tengan las mds altas emisiones por pasajero transportado, aquellas donde
haya informacién confiable de factores de carga y de consumo de com-
bustible, aquellas que sean relevantes para el proyecto BRT. Las categori-
as deben distinguirse por tipo de combustible y se incluyen si por lo me-
nos el 10% de los vehiculos pertenecen a determinada categoria por uso
de combustible. Si se usan vehiculos eléctricos, las emisiones deben calcu-
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larse utilizando los factores de emisién de la red, conforme a la metodo-
logfa aprobada por el EB. Cuando se trate de la extensién de sistemas que
estén operando, éstas no deben ser incluidas como una categoria de vehi-
culo, dado que es una parte adicional, y no reemplaza ni compite con lo
ya implementado. Basado en lo anterior, las siguientes podrian ser las
categorfas de vehiculos mds importantes, por tipo de combustible: i)
Buses diferenciados por tamano (grande, mediano y pequefo), ii)
Vehiculos particulares, iii) Taxis y iv) Motos.

Una vez determinadas las categorias, las emisiones por pasajero pue-
den ser determinadas por dos vias. La primera es usando datos de consu-
mo especifico de combustible (p.e galones por kilémetro) para lo cual se
pueden tomar valores de la literatura internacional o mediciones de mues-
tras representativas de cada categoria; multiplicado por el factor de emi-
sién del combustible, la longitud promedio del viaje y divido por el fac-
tor de ocupacién.

La otra via para calcular las emisiones por pasajero es usando estudios
sectoriales donde se estiman el consumo de combustible por vehiculo y el
numero de pasajeros transportados en esa categoria de vehiculo.

Puede haber una combinacién de las dos alternativas de calculo, utili-
zando indistintamente, una u otra para diferente categoria de vehiculos.
El objetivo es tener la informacién mds confiable y de mejor calidad.

Los pardmetros claves de la linea base usados para calcular el factor de
emision, son revisados a través de encuestas anuales y son ajustados, solo
si el factor de emisién fuera menor que el original, con lo cual se mantie-
ne un cdlculo conservador.

Una vez determinadas las emisiones por pasajero, el nimero de pasa-
jeros de cada categoria es capturado por la encuesta y expandido al total
de pasajeros del sistema BRT, el cual es un dato suministrado por el ope-
rador del sistema.

Cualquiera de las dos alternativas que se utilicen van a ser afectadas
por el factor de mejora tecnoldgica, cambios en pardmetros de la linea
base y por los efectos de las politicas del sector.

En las condiciones del escenario BAU, los factores de emisién en cada
categoria de vehiculo y por tipo de combustible, puede cambiar debido
a que los vehiculos pueden ser reemplazados por unos mds eficientes y/o
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el aumento de emisiones por el desgaste mismo del parque. Para efectos
de simplicidad, se asume una tasa de incremento media anual constan-
te, por cada categoria de vehiculo. Las emisiones por categoria de vehi-
culo son multiplicadas por el correspondiente factor de mejora tecnolé-
gica.

Los posibles cambios que se pueden encontrar en los parimetros de linea
base durante la operacion del proyecto son: i) Cambios en el factor de carga
o en el nimero de pasajeros por vehiculo, ii) Cambios en la distancia de los
viajes de los pasajeros que usan el BRT, iii) Tipo de combustible utilizado
por pasajeros de vehiculos particulares. Este factor solamente es importante
para pasajeros que se hayan cambiado de carros a transporte publico.

Estos dos tltimos factores son medidos, a través de encuestas a los
pasajeros que usan el sistema BRT. Para aplicar de manera conservadora
los cdlculos, si el factor de emisién por pasajero transportado se reduce, se
toma en consideracién, de lo contrario no.

En cuanto a los efectos de la politica solo se deben considerar politi-
cas que impacten las emisiones de GEI, tales como politicas de combus-
tible (uso de mezclas o biocombustibles), politicas fiscales (impuestos
diferenciales de acuerdo al contenido de carbono), y politicas de transpor-
te tal como la promocién de transporte no-motorizado o restriccién de
uso de carros particulares

Finalmente, como se habia mencionado anteriormente, las emisiones
de linea base son determinadas por el nivel de actividad en cada modo de
transporte que la persona hubiera utilizado en la ausencia del proyecto.
Bésicamente, se mide la diferencia de eficiencia en el transporte de pasa-
jeros en el proyecto comparado con la eficiencia de los pasajeros transpor-
tados, en los diferentes modos de la linea base. La distribucién de pasaje-
ros transportados en cada modo es determinada a través de las encuestas
que se hacen a los pasajeros del BRT.

Andlisis de sensibilidad: Se hace sobre la estimacién de las emisiones de
la linea base y del proyecto, para identificar los pardmetros fisicos que afec-
tan el resultado final. El andlisis, se hace calculando el cambio que sufrirfa
el pardmetro, para reducir las emisiones en un 5%. Este valor da una indi-
cacién de la magnitud del cambio del pardmetro requerido para tener uno
significativo para minimizar las emisiones.
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Emisiones de proyecto: Provienen de aquellas que se producen por el
uso del combustible tanto en las rutas troncales como en las alimentado-
ras. Para ello hay dos posibilidades de célculo, que depende de la dispo-
nibilidad de informacién. Una es basada en mediciones electrénicas de
consumo de combustible o la otra, es aquella monitoreada por la compa-
fifa que opera los buses.

En ambas alternativas hay un control de calidad, basado en consumos
especificos y distancias recorridas e incluso comparaciones con otras
empresas operadoras de BRTs que empleen el mismo tipo de buses.

Fugas: Son aquellas emisiones que se generan de manera indirecta por
la actividad de proyecto, fuera de la frontera del mismo. Para este tipo de
proyectos se consideran tres categorias: i) Emisiones aguas arriba (upstre-
am) debido a la construccidn de las vias dedicadas al BRT, la reduccién
de la vida atil de los buses que se reemplazan, incluyendo las emisiones
del proceso de la chatarrizacidn, y el efecto en el ciclo de vida por la
reduccién de uso de combustible. Estas emisiones deben ser calculadas,
antes de la implementacién del proyecto, y monitoreadas anualmente. ii)
Cambios en el factor de carga del sistema de transporte de la linea base,
debido a la implementacién del proyecto. Esto debe ser monitoreado
durante la operacién del proyecto, iii) Aumento en la velocidad prome-
dio de los vehiculos producidos por una menor congestion en las vias.
Este factor es calculado antes del inicio de la actividad del proyecto y no
se monitorea.

Para efectos de tener cdlculos conservadores, las emisiones de las fugas,
son consideradas, si y solo si disminuyen la reduccién de emisiones.

Monitoreo: La metodologia describe un plan de monitoreo de las
variables que permitan hacer los cdlculos de las emisiones de linea base,
de proyecto y de las fugas durante la operacién del proyecto. Para ello se
determinan las variables a monitorear, la manera como deben ser moni-
toreadas, y su frecuencia.

Linea base: Si se utiliza el consumo de combustible, y la distancia reco-
rrida por categoria de vehiculo y tipo de combustible, se debe monitore-
ar, el consumo de combustible, basado en mediciones de una muestra
representativa, indicadores de la literatura internacional, valores del
IPCC, y las distancias recorridas basadas en estadisticas oficiales. Si se uti-
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liza la alternativa del consumo de combustible sectorial, esta debe ser
basada en encuestas representativas. El factor de mejora tecnolédgica, es un
valor por defecto (default value), o de la literatura internacional. La can-
tidad de pasajeros transportados por modo, que usan el nuevo sistema de
transporte, se monitorea anualmente basado en las encuestas practicadas
a los pasajeros del sistema BRT, expandidas estadisticamente al total de los
pasajeros transportados por el sistema.

Emisiones del proyecto: Se monitorea el consumo de combustible del
proyecto anualmente, por medio de los registros del operador y medicio-
nes. Si se utiliza el método de eficiencia de combustible y distancia reco-
rrida por el proyecto, la primera variable se determina por medio de
mediciones en campo y la segunda, por medio de sistemas idéneos para
ello como el GPS (Global Positioning System).

Fugas: Finalmente, el monitoreo de los tres tipos de fuga, se hace de la
siguiente manera. i) Para las emisiones aguas arriba (upstream), que son
construccion, chatarrizacién y pozo al tanque de las emisiones del combus-
tible, se usa informacién historica, y valores por defecto de la literatura
internacional. Estos valores son calculados, previo a la implementacién de
proyecto, y luego monitoreados, ii) Cambio en el factor de carga. Es medi-
do regularmente por medio de muestras representativas iii) El monitoreo
del impacto en la congestién (efecto de rebote o viajes inducidos, y al cam-
bio en la velocidad de los vehiculos) se basa en estadisticas locales, y valores
por defecto, de la literatura internacional, y es calculado antes del proyecto.

Para tener un adecuado aseguramiento de la calidad en el monitoreo
de las variables arriba mencionadas, Griitter Jirg, Beratung/Consulting
bajo contrato con la CAF, ha desarrollado un software, con su respectivo
manual de propiedad compartida.

Estas herramientas le permiten a los duenos del proyecto, responsables
del monitoreo, efectuar de manera amigable y confiable el registro de las
variables necesarias para determinar la reduccién de emisiones, derivada
de la operacién del proyecto durante un periodo determinado, siendo
normalmente un ano.
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Aplicacién de la metodologia AM0031

La metodologia ha sido aplicada en por lo menos tres proyectos de siste-
ma BRT en Colombia y se espera sea aplicada en el corto plazo en por lo
menos cinco mas en Latinoamérica.

El primer proyecto que sirvié6 de base para proponer la metodologia
AMO0031, fue Transmilenio en Bogota-Colombia. El proyecto fue pro-
puesto como MDL en sus fases IT a IV. La fase II se encuentra en opera-
cién y para el 2012 se espera que llegue a 130 kilémetros de vias dedica-
das con paraderos fijos, cerca de 1.200 buses articulados de 160 pasajeros
a diesel operando en vias troncales, 500 buses a diesel en vias alimentado-
ras y 1.8 millones de pasajeros por dia transportados. El proyecto opera
desde antes del 2006, generando para ese afio 59.020 CERs y se espera
producir 246.563 CERs promedio anual en los préximos 7 afios.

El segundo proyecto esta ubicado en Cali-Colombia y es el Mio de
Metrocali S.A. Tendrd 44 kilémetros de vias dedicadas con paraderos
fijos, 200 buses articulados de 160 pasajeros operando en vias troncales,
750 buses en vias alimentadoras, con una cobertura cercana al 90%. El
proyecto se encuentra en proceso de validacidn, se espera comience a ope-
rar en el 2008 y que genere los primeros CERs en el 2009. Se estima que
una vez inicie la operacién, producird 256.281 CERs promedio anual en
los siguientes 7 anos.

El tercer proyecto es el Megabus, ubicado en Pereira-Colombia. Tiene
25 kilémetros de vias dedicadas con paraderos fijos, 60 buses articulados
de 160 pasajeros operando en vias troncales, 100 buses en vias alimenta-
doras, tiene una cobertura cercana al 50%, con 110.000 pasajeros por dia
en 2007 y se espera tenga cerca 190.000 para el 2015. El proyecto, se en-
cuentra préximo a validacién y comenzé a operar el 21 de agosto de
2006. Después de su registro, que se espera sea al final del 2007, se esti-
ma genere 30.000 CERs promedio anuales en los siguientes 7 anos.

Ademds de estos proyectos, se espera que sistemas BRT de ciudades
como Tegucigalpa, Panamd, Quito, Guayaquil, y Lima, entre otros, pue-
dan hacer uso de esta metodologia.
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Conclusiones

La metodologfa tiene un amplio espectro de aplicacién no solo en La-
tinoamérica sino en Asia donde ya hay iniciativas para aplicarla. Desde el
punto de vista técnico ofrece alternativas de cdlculo, valores por defecto y
métodos para revisar la consistencia de la informacién, asi como un ani-
lisis de sensibilidad que otorga confianza sobre la validez del valor de los
pardmetros empleados y célculos conservadores tal como lo exige el
MDL. La metodologia apunta a premiar sistemas de transporte que ten-
gan reducidos factores de emisién. Su estructura permite que pueda ser
modificada 6 ser el punto de partida desarrollar metodologias para siste-
mas sobre rieles y/o sistemas integrados de transporte de rieles y de carre-
tera. Es asi como actualmente se estd proponiendo ante Naciones Unidas,
una metodologfa para sistemas de rieles basadas en la AM0031 (Clean
Development Mechanism, 2007d).
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Disefio urbano para reducir
el uso del automévil

Diego Hurtado Vizquez*

Resumen

Esta ponencia presenta una propuesta de disenio urbano, que nos ayude a construir
ciudades humanas, solidarias, saludables y sostenibles, a través del disefio de espacios
para las personas, reduciendo la dependencia del auto privado al minimo.

Se establece para ello un modelo tedrico, el cual es comparado con un ejemplo de
urbanizacién siguiendo las normas vigentes. Con esto nos podemos dar cuenta de to-
das las ventajas de disefiar para las personas y la no viabilidad de hacerlo para los
autos.

Se analiza, ademds, el cémo podemos aplicar estas reglas del juego en la ciudad
construida, tarea que se vuelve mds compleja pero a la vez mds enriquecedora por
todos los factores que se han dado a lo largo del tiempo. Para ello, se realiza un ejem-
plo tedrico de aplicacién en un barrio de la ciudad de Quito. Partiendo de un andli-
sis de los problemas del barrio, se plantea una intervencién en los espacios publicos,
recuperando espacios antes destinados para los autos, para destinarlos al uso de los
peatones y los encuentros, y un incremento del uso habitacional sobre terrenos ac-
tualmente subutilizados y con todos estos espacios recuperados se esboza una cone-
xi6én de espacios puablicos con dominio de la gente y centros de actividades del barrio
con los de los barrios aledanos, de tal manera de lograr conformar una red de espa-
cios comunitarios a escala humana que pueda ir uniendo a la ciudad entera.

En conclusién, el objetivo de esta propuesta es demostrar que otra ciudad es posi-
ble, que urge realizarla y que estd en nuestras manos, ya que la ciudad como estd con-
cebida actualmente ya no es compatible con la sostenibilidad de la vida en el planeta.

Palabras clave: disefio urbano, reducir dependencia del auto, espacios publicos con
dominio de la gente, ciudades sostenibles.

Coordinador del colectivo ciudadano Quito para Todos. Arquitecto con maestria en Arquitec-
tura, menci6én Disefio Urbano. Correo electrénico: diegohur2001@yahoo.com
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Objetivo

El objetivo es que con los criterios de disefio urbano expresados en esta
ponencia, podamos llegar a disefiar o modificar barrios en los cuales el uso
del automévil sea restringido al minimo necesario y de esa manera recu-
perar gran cantidad de espacio publico para otras actividades con domi-
nio de las personas.

Entendamos como minimo necesario, el que los automéviles de los
habitantes, usuarios y de algunos visitantes, puedan llegar desde las vias
colectoras o arteriales en forma lenta y segura hasta los lotes o cerca de
ellos, tengan la posibilidad de aparcarse y salir del barrio de la misma
manera.

El diseno a escala humana
La distancia de la caminata

¢Cual serfa el tamafo maximo de una urbanizacién si es que queremos
que las personas a su interior caminen y no usen los autos? Varios estu-
dios indican que la mayoria de personas estdn dispuestas a caminar hasta
una parada de autobds si es que estas no estdn a mds de 300m, a partir
de esta distancia, el ndmero decrece significativamente. Con el mismo
criterio podemos afirmar, que las personas caminardn al interior de la
urbanizacién, si la mayorfa de distancias no son mayores a 300m. De
esto podemos concluir que la urbanizacién deberia tener un radio méxi-
mo de 300m. Sin embargo, este podria tener cierta flexibilidad, siempre
tomando en cuenta, que la mayoria de los trayectos a pie, se realizarian
dentro del radio de 300m. Por lo tanto una urbanizacién deberia tener
alrededor de 36ha de superficie y sus lados no ser mayores de 600m de
largo.
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Equipamiento y actividades

Los ciudadanos deben tener la posibilidad de realizar el mayor ndmero de
actividades al interior de su barrio. Mientras mds equipamiento y activi-
dades tengamos a la mano menos necesitaremos usar el automdvil.

Conexion con el resto de la ciudad.

Por vias colectoras o arteriales, que lo conecten con el resto de barrios y
sitios de la ciudad. Por estas vias deberd pasar el transporte colectivo, el
cual tendrd una o mds paradas que sirvan al barrio. La distancia desde
cualquier punto del barrio hasta la parada de autobuses mds cercana, no
deberd ser mayor de 300m, y el espacio de las paradas y sus alrededores
deberd tener un tratamiento especial, pues al tratarse de una puerta de
ingreso al barrio, deberd tener su importancia y su atractivo, para que la
poblacién del barrio se sienta cémoda, se identifique con ella y la utilice.
Debera ser una de las plazas principales del barrio. El transporte colecti-
vo que sirva al barrio, deberd ser parte de la red de interconexién de trans-
porte urbano de la ciudad, de tal manera que desde este punto de parti-
da se pueda acceder a cualquier destino en la ciudad, con el costo de un
solo pasaje.

Espacios que creen comunidades

La sola disminucién del uso del automévil es importantisima para
conseguir los objetivos aqui planteados, pero no es suficiente.

Ademds hace falta crear las condiciones necesarias para que los nuevos
espacios y los espacios recuperados sean ricos en actividades, de tal mane-
ra que la poblacién se identifique con ellos y los use.

Porque si tenemos espacios exteriores de gran calidad, la gente los uti-
lizard, y generard que en estos se den muchas actividades compartidas, lo
que a su vez permitird que los habitantes de los barrios se conozcan y
creen nexos que fortalezcan la vida del barrio.
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Que la calle, la plaza y el parque vuelvan a ser una extensién del hogar,
que vuelvan a ser espacios que creen y fortalezcan las comunidades, que
sean espacios de encuentro y no tan solo de flujo. En donde nifios, ado-
lescentes, jovenes, adultos y tercera edad, tengan su espacio de activida-
des. En donde se juegue, se compre, se venda, se trabaje, se baile, se ex-
ponga, se descanse, se corra, se pasee, se observe, se aprenda, se enseiie, se
estudie, se comparta, se rfa, se grite, se llore, se cante, se coma, se duer-
ma, se ame, se transporte, etc.

El espacio ptblico debe en esencia preservar el medio ambiente cir-
cundante, la presencia de las personas sobre la de las médquinas, y su acce-
so debe ser para todos sin ninguna restriccién, poniendo énfasis en los
discapacitados, nifnos y adultos mayores.

Para lograr todo esto es necesario cambiar las normas actuales por unas
que lo permitan y una total y efectiva participacién ciudadana en el dise-
fio de sus espacios publicos.

Normas que permitan cumplir los suenos de los habitantes

En las ciudades actuales, estamos llenos de normas, ordenanzas, leyes, que
prohiben hacer un montén de cosas pero no nos dan pautas elementales
para enriquecer nuestros espacios y con ello la vida de las urbes.

Tenemos clarisimo el caso de Quito, en donde, las normas y ordenan-
zas al respecto son varios cientos de hojas, indicando inclusive hasta de
que tamano debe ser una puerta para entrar al bafio, pero no nos guian
para poder configurar un entorno saludable, armonioso, democritico, y
que genere actividades y por lo tanto sea sostenible en el tiempo.

Ademds las normas actuales nos estdn obligando a crear ciudades co-
mo las que vivimos con todos los problemas que hemos analizado. Basada
en la 16gica del automévil, la norma es favorable a los accesos vehiculares
y los parqueaderos, en detrimento de los peatones, otros medios de trans-
portes y los espacios verdes.

Por lo tanto hay que replantear la normativa actual por algo mds sim-
ple, que vaya de acuerdo al sentido comtn y con miras a un gran objeti-
vo, mejorar la calidad de vida generando una ciudad mds humana.
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Si tenemos normas claras y sencillas, que respondan a las expectativas
de los ciudadanos de una ciudad mejor, no necesitaremos mayor control
ni planificacién al interior de los barrios, pues esta fluird con naturalidad.
La planificacién municipal puede entonces restringirse al trazado de las
vias colectores y arteriales, a los parques sectoriales y urbanos, a las zonas
de reserva, y al equipamiento sectorial y urbano. El resto lo creardn los
ciudadanos con toda su diversidad.

La urbanizacién para los ciudadanos

Lo siguiente es un ejemplo tedrico, sobre papel, sin accidentes topografi-
cos, como modelo ilustrativo. No intenta ser mds que un punto de parti-
da, que pueda ser mejorado, criticado, completado, o cambiado, pero
manteniendo su esencia.

Cualquier aplicacién en la prictica deberd ser mucho mads rica, adap-
tada a la riqueza del paisaje circundante y con la variedad fisica y cultural
que caracterice a sus habitantes. Sin embargo puede servir de base para
disenar y crear nuevos barrios, para redisenar los existentes y juntos ir cre-
ando una nueva ciudad.

Para facilitar el ejemplo, se ha tomado un escenario ficticio de 560m
de largo por 550m de ancho, con una superficie total de 30,8 hectdreas.
Esto para mantener la distancia de la caminata a su interior como méxi-
mo a trescientos metros. En el mismo escenario, vamos a desarrollar dos
urbanizaciones, una de acuerdo a las normas vigentes que la llamaremos
“urbanizacién para los ciudadautos” y la otra con gran riqueza de espacios
publicos con dominio de las personas que la llamaremos “urbanizacién
para los ciudadanos”, que es la que veremos a continuacién.

Las condiciones de partida serdn las mismas. Los lotes tendrdn 200m?
con un frente de 10m por 20m de fondo. Esta comparacién nos permiti-
rd apreciar las ventajas de la opcién apropiada y las falencias de la tradi-
cional.

El siguiente ejemplo puede ser mejorado y enriquecido de distintas
maneras, tan solo se ha escogido manzanas regulares por facilidad ilustra-
tiva.
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Las calles locales

»

En la Figura podemos ver el modelo de calle local propuesto. Estas ten-
drdn 10 metros de ancho y serdn en un solo sentido con veredas a ambos
lados de dos metros cincuenta centimetros, un carril para autos de tres
metros de ancho y un carril para parqueo de dos metros de ancho.

De esta forma conseguiremos tener més del 50% del espacio de la via
destinado a los peatones y menos del 50% restante a los autos, evitando de
esta manera el dominio del espacio publico por parte de los automotores.

El cruce del sendero peatonal serd continuo por lo que los autos para
atravesarlo deberdn subir una rampa reduciendo la velocidad.

La manzana

Podemos ver el médulo de manzana, de 100m por 100m, rodeada de ca-
lles locales vehiculares de 10m de ancho, tendra 38 lotes de 10m de fren-
te por 20m de fondo.
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Podemos apreciar en el centro de la manzana un espacio abierto a ma-
nera de plaza de 20m por 60m. Esta plaza central serd el espacio de acti-
vidades pasivas y o activas de los habitantes de la manzana.

La manzana verde

Desde otro punto de vista, en la Figura 3 podemos apreciar como un sis-
tema de calles verdes, nos conforma una manzana en cuyo interior tene-
mos una via vehicular central con dos ramales en forma de T. Los circui-
tos peatonales son continuos mientras que las calles vehiculares se cortan
en los cruces para reducir la velocidad de circulacién de los autos, los cua-
les para atravesarlo tienen que subir por rampas, accediendo en forma
lenta y segura a los lotes, priorizando totalmente al peatdn. Por estas calles
vehiculares podrdn circular con seguridad las bicicletas, e inclusive jugar
los nifios. Este sistema de calles verdes conformard al interior del barrio
una red de espacios publicos a manera de un parque lineal.
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Las plazas de ingreso al barrio

Es una plaza que debe destacarse de las demds, puesto que serd la puerta
de entrada al barrio. Ademds serd el espacio de nexo inmediato con el
barrio vecino y con el resto de la ciudad.

En la Figura podemos apreciarla, ubicada junto a una via arterial. En el
parterre central se ubicard la parada de autobuses que servird a los dos ba-
rrios. El cruce hacia la parada de autobus se lo podrd realizar manteniendo
un nivel continuo que una las dos plazas y la parada de transporte colectivo,
en ese caso los automoviles pasarian por debajo por un paso deprimido.

Conexion entre barrios
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Frente a cada plaza de ingreso al barrio, al otro lado de la via, deberd exis-
tir otra plaza de ingreso a otro barrio de similares caracteristicas, dando de
esta manera continuidad al circuito peatonal y de bicicletas a lo largo de

la ciudad.

Varias manzanas hacen el barrio

En la Figura podemos apreciar a toda la urbanizacién, limitada en 550m
por vias arteriales, arriba y abajo del grifico y en 560m por vias colecto-
ras al lado derecho e izquierdo del grafico. Las manzanas han sido coloca-
das alternadamente, evitando de esta manera los cruces de calles vehicu-
lares. Se facilita en cambio el cruce continuo en ambos sentido a los sen-
deros peatonales. Junto a las vias arteriales, tenemos dos espacios de 50m
por 120m, que conforman las plazas de ingreso al barrio. En estas estardn
ubicadas las paradas de autobuses.
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Varios barrios juntos tenemos una ciudad

En la Figura podemos apreciar a los barrios unidos por las plazas de ingre-
so. Los barrios han sido colocados alternadamente, teniendo, en el senti-
do horizontal, una continuidad de las vias arteriales, mientras que en el
sentido vertical, las vias colectoras, se cortan al llegar a las arteriales. De
esta manera los automotores podrdn movilizarse fluidamente a lo largo de
la ciudad, tan solo con seméforos sincronizados en los encuentros de vias.
Cada dos barrios, podemos encontrar un parque sectorial.

En una ciudad configurada de esta manera no seria necesario utilizar
el automdvil, sin embargo se garantiza su acceso en forma lenta y segura
hasta los lotes.

Dimensiones: Radio de accién alrededor de 3km. Aproximadamente
35km?. Del tamafio de una ciudad como Portoviejo.

Poblacién: Entre 450.000 a 900.000 habitantes con un médximo de
cuatro plantas.

Espacio publico de los ciudadanos: Existe una red de espacios publi-
cos y espacios verdes que abarca la ciudad entera y que comienza desde el
interior de la manzana.

Si sumamos los parques urbanos, més los parques sectoriales, las pla-
zas de ingreso a los barrios y las calles verdes y corazones de manzanas,
tenemos que alrededor del 50% de la superficie total de la ciudad estd des-
tinado a espacio publico para las personas entre dreas verdes, espacios
recreativos y lugares de encuentro, esto sin contar las calles locales que por
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su configuracién funcionan también como espacios piblicos de los ciu-
dadanos.

Circulacién por frecuencia de uso en el modo de transportarse: bici-
cleta, transporte colectivo, caminata, automévil. La mayoria de trayectos
seran menores a 4km, ficiles de hacerlos en bicicleta.

Una ciudad sostenible es posible pensar en estas condiciones; los par-
ques sectoriales pueden ser sitios de huertos, frutales y jardines, ademds
de contar con equipamiento deportivo y bosques. La configuracién del
espacio urbano, facilita sistemas de reciclaje, y aprovechamiento de ener-
gias renovables y descentralizadas, que funcionen de manera eficiente.

Disenando de acuerdo a las ordenanzas actuales

Vamos a realizar el mismo ejemplo de disefio, en el mismo terreno, con
los mismos limites, pero esta vez siguiendo las ordenanzas vigentes en la
actualidad y luego enfrentemos los resultados.

La ordenanza especifica 16m de ancho minimo de via para calles loca-
les de hasta 400m de largo, aclarando que si es mds de 400m, el ancho de
la via deberd ser consultado en la Direccién de Planificacion, pues podria
necesitarse mayor ancho. Como esta es mds de 400m supondremos que
convencemos a los técnicos de la Direccién de Planificacién para que no
nos hagan ensancharla y nos permitan dejarla de 16m de ancho ya que
con esto es suficiente y sobra.

Como la norma nos exige dejar un drea verde y de recreacién que
tenga una superficie minima equivalente al 10% de la superficie atil del
terreno (202.016m? descontando vias) y que esta esté concentrada en un
solo sitio y no en varias partes. Se ha dejado en el centro del barrio un
espacio de 102 m de ancho por 208m de largo, 21216m? de superficie,
equivalente al 10,5% del 4rea util, para que se cumpla esta exigencia, pero
equivalente tan solo al 6,89% del drea total real del terreno. El resultado
lo podemos ver en la Figura 8.
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La urbanizacion de los ciudadautos

Al centro el espacio destinado para dreas verdes y recreativas, de acuerdo
a la ordenanza vigente. Pintado en gris, el espacio destinado para vias, de
acuerdo a la ordenanza vigente que exige vias de 16m de ancho minimo
con veredas de tan solo 2m de ancho a cada lado de la via. Las dos vias
junto al parque y que son mds cortas tienen 14m de ancho. Por estas vias
tan generosas podrdn transitar velozmente todos los automotores que

quieran.
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Comparacién cuantitativa entre las dos urbanizaciones:
Urbanizacién de los ciudadanos:

Ndmero de lotes 904,

Superficie de lotes: 180.800m? (58,7%)

Espacios verdes y recreativos: 82.200m? (26,7%)
Calles locales: 45.000m?2 (14,6%)

Total: 308.000m?2 (100%)

Urbanizacién de los ciudadautos:

Ntmero de lotes 904

Superficie de lotes: 180.800m? (58,7%)
Espacios verdes y recreativos: 21.216m? (6,89%)
Calles locales: 105.984m?2 (34,41%)

Total: 308.000m2 (100%)
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Los resultados son abrumadores y no dejan discusién. En la urbanizacién
para los autos, del total de la superficie de calles locales, la cantidad des-
tinada para aceras es inferior al 25%. En cambio en la urbanizacién para
las personas, del total de la superficie destinada para calles locales, la can-
tidad destinada para aceras es superior al 50%. Si sumamos el parque cen-
tral més espacio de aceras, tenemos que en la urbe para autos el total des-
tinado a las personas es de alrededor del 15% de la superficie total y el
espacio destinado para los autos queda en alrededor del 26%. En cambio
en la urbe para las personas, el espacio destinado para estas pasa a ser de
alrededor del 34% y el espacio destinado a los autos queda tan solo en

alrededor del 7%.

Igual o mejor rentabilidad del suelo

La rentabilidad del suelo no tiene que disminuir. Al contrario puede
aumentar, y cito esto porque esta es una de las mayores preocupaciones
que tienen los inversionistas cuando se les exige dejar espacios verdes y
recreativos. En este ejemplo podemos ver claramente el cémo podemos
conseguir el mismo o mayor nimero de lotes, reduciendo el espacio des-
perdiciado en calles locales para uso de los automéviles y cuadruplicando
el espacio publico con dominio de las personas. Podemos notar que he-
mos entregado demasiado espacio a los automotores, al urbanizar de
acuerdo a las normas vigentes, en comparacién con la riqueza de espacio
publico si urbanizamos para el dominio de las personas.

El costo del asfalto es de 10 a 40 veces mds que el del drea verde. Esta
diferencia la podemos invertir en buenos pavimentos para la circulaciéon
peatonal y las plazas, asi como en mobiliario urbano, iluminacién, arbo-
rizacién y paisajismo.

Si tenemos un promedio de 7000 habitantes por cada urbanizacién,
tendremos que en el caso de la urbe para los autos, los espacios publicos
con dominio de las personas llegan a 3m? por habitante, mientras que en
el caso de la urbe para las personas, estos llegan a 11,56 m? por habitan-
te, sin considerar las aceras y los parques sectoriales, lo que valora mucho
mis cualquier urbanizacién de este tipo.
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Esto en cuanto a diferencias cuantitativas entre los dos ejemplos, con
esto las diferencias cualitativas se hacen ficilmente evidentes.

Algo que queda muy claro es que el problema no es de los urbaniza-
dores, sino de las ordenanzas que obligan a dejar tanto espacio a favor del
uso del automévil, en lugar de garantizar espacios ptblicos de encuentro
y de esta manera enriquecer la vida del barrio. Como hemos visto en el
ejemplo analizado, esto es posible, incluso para lotes pequenos.

Diferencias cualitativas entre las dos urbanizaciones
* En la urbanizacién para los ciudadautos:

Vias locales anchas y largas torndndolas inseguras, féciles de convertirse en
vias de tréfico de paso.

La prioridad la tiene el automévil, los cruces de las vias por parte de
los peatones son peligrosos (doce metros), dificil para ninos pequenos,
discapacitados o ancianos.

La calle sirve totalmente para circular en automévil, un poco para cir-
cular los peatones y nada mds. No facilita ninguna otra actividad y
aumenta la necesidad del automévil. Se vuelve un espacio hostil.

No existe posibilidad de un sendero exclusivo de bicicletas, caminata
o transporte alternativo al interior del barrio.

Pobreza de espacio publico con dominio de la gente. Existe tan solo
un sitio concentrado equivalente al 6,89% del drea total del terreno, rode-
ado de vias anchas, de dificil apropiacién por parte del vecindario. En este
espacio cabe una cancha semiprofesional de ftbol, de 25m por 50m, dos
de basketball, dos de voleibol, una de tenis, y un parque infantil, para ser
utilizados por 7000 habitantes.

Poco espacio destinado, veredas en las vias locales, menos del 25% del
drea de la via, estableciendo con esto el dominio del automévil sobre el
espacio publico.

Existen demasiados cruces (25), lo que la vuelve peligrosa incluso para
los vehiculos.
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Insegura. Alta posibilidad de robos, ya que existen vias rdpidas de escape.

No existe posibilidad de crear vida de barrio, ni conseguir identidad
barrial. Dificil crear nexos entre los vecinos, ya que los espacios publicos
se limitan a los de circulacién, y a un parque para pocos usuarios.

Costosa y de alto impacto ambiental. Basta comparar la alta cantidad
de asfalto, versus las dreas verdes.

Dificil participacién ciudadana. Si los vecinos no se conocen ni se
identifican con el barrio en que viven, dificilmente participan.

Dificulta las actividades al aire libre. Por la sensacién de inseguridad
producida por la via vehicular ancha y la vereda angosta. Peligrosa para los
nifios, lo que limita su libertad y su posibilidad de aprendizaje.

Dificil arborizar en las aceras, ya que en los dos metros de ancho que
estas tienen, estorban dificultando mds la circulacién peatonal. Imposible
crear espacios de encuentro vy sitios de actividades.

No hay apropiacién del espacio publico. El espacio publico es de todos
y es de nadie. Dificil que lo cuiden y lo mantengan.

Pésima calidad de vida, con posibilidades de empeorar en el corto plazo.

* En la urbanizacién para los ciudadanos:

Las calles locales son angostas, lo suficiente para solo permitir el acceso de
las personas al barrio y no el trifico de paso.

Siempre tienen prioridad el peatén y los transportes alternativos, ya
que el cruce entre estos con las calles locales, asi lo permiten.

Disminuye la necesidad de automévil. Al interior del barrio se vuelve
innecesaria. Sin embargo a su vez, permite acceder en forma lenta y segu-
ray proporciona aparcamiento a un buen nimero de autos (a mas de uno
por familia). La calle se vuelve amigable y se transforma en otro espacio
publico con dominio de las personas.

Dificulta el uso del automévil, facilita la caminata y el uso de la bici-
cleta.

Gran riqueza de espacios publicos con dominio de las personas, en
donde se puede generar diversidad de actividades. Tenemos 23 plazas al
centro de las manzanas, con potencial para igual nimero de canchas de-
portivas y parques infantiles, ademds tenemos dos grandes plazas de ingre-
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so al barrio, mayores que las anteriores, la plaza central, un gran parque
lineal conformado por 100 plazas mds pequenas, donde debido a su tama-
fio, tienen potencial de abarcar parques infantiles, espacios de reunidn,
mini-canchas deportivas, juegos de mesa, jardines, patios de actividades,
etc. Aceras de 10m de ancho a lo largo de las vias arteriales que permiten
actividades seguras frente a la via arterial. Una pista de trote, caminata,
ciclismo, patinaje o de paseo de Skm de largo, si es que recorremos todos
los circuitos de la urbanizacién.

Las aceras suman mds del 50% de la superficie de las calles locales, lo
que le devuelve al peatén el dominio sobre estas, volviéndolas seguras.

No existen cruces de vias vehiculares, tan solo encuentros en “T”, lo
que disminuye considerablemente la posibilidad de colisién entre autos.

Segura. La seguridad al interior del barrio es mejor en todos los senti-
dos, pues aparte de reducir casi totalmente la posibilidad de accidentes
automovilisticos, también reduce la posibilidad de robos, ya que no existen
vias de escapes, ademds la conformacién de plazas y circuitos con dominio
de las personas, permite un mayor control y cuidado por parte del vecinda-
rio. Es mds fdcil la organizacién barrial, en el dmbito de calles 0 manzanas.

Fécil de conseguir identidad barrial. La conformacién de plazas al
interior de las manzanas, facilita que se creen nexos, permitiendo aumen-
tar las actividades comunitarias al aire libre y facilitando la vida de barrio.

Es econémica y de bajo impacto ambiental, ya que disminuye consi-
derablemente el uso del asfalto y pavimento a favor de las dreas verdes.

Totalmente democrdtica, la préctica de la democracia se puede conse-
guir en el dmbito de manzana, al tener un representante por cada manza-
na, al consejo de la comunidad, es decir conseguirfamos una relacién muy
directa de cualquier vecino con las autoridades del barrio y por medio de
estas con las autoridades de la ciudad. De esta manera pueden participar
todos los ciudadanos.

Facilita el aprendizaje, la conformacién del espacio permite el acceso a
todos sus rincones facilitando el aprovechamiento de las actividades que
se realizan al aire libre y al interior, enriqueciendo el aprendizaje. Ideal
para los nifos.

Fécil de arborizar y equipar, crear espacios verdes, jardineras, equipa-
miento deportivo, bancos de jardin, pérgolas, glorietas, hitos, piletas, es-
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culturas, monumentos, juegos infantiles, toldos, portales, juegos de mesa,
mesas de café, bancas para ver pasar, plazoletas, hamacas, limparas, faro-
les, senderos peatonales, senderos de bicicletas, el club de los nifios y cual-
quier elemento que pueda enriquecer el espacio, facilitar los encuentros y
generar actividades.

Permite una ficil apropiacién del espacio publico. Esto a su vez facilita
su mantenimiento, el cual se puede incentivar con premios o multas segtin
el caso, ya que es fécil responsabilizar a los vecinos de cada manzana.

Alta calidad de vida. Todo lo anteriormente citado garantiza al interior
de una urbanizacién de este tipo una altisima calidad de vida.

El gran problema es que pese a todas estas ventajas, una urbanizacién
de este tipo no puede ser aprobada por la actual legislacién municipal y
por lo tanto no podria ejecutarse. En cambio la urbanizacién para los
autos es la que cumple las ordenanzas vigentes y por lo tanto la que si
puede ejecutarse.

Trabajando sobre la ciudad construida

El ejemplo de urbanizacién que hemos visto en el capitulo anterior es la
aplicacién de criterios de diseno y normas enunciados anteriormente en
este texto. Podemos darnos cuenta que con una visién y metas claras de
cual es la ciudad que queremos, podemos crear barrios y ciudades con una
alta calidad de vida. Sin embargo, este ejemplo es fécil de aplicar cuando
se estd trabajando sobre algo nuevo, sobre algo que no estd construido y
podemos empezar de cero. Si trabajamos sobre la ciudad construida, la
tarea se vuelve mds compleja. En esta es importante la participacion de los
habitantes y usuarios del barrio, pues nadie mejor que ellos para decidir
sobre sus espacios. También son importantes los referentes histdricos del
barrio y la dindmica de las actividades a su interior.

A continuacién veamos cudles serfan los pasos a seguir para que con la
aplicacién de estos criterios podamos transformar nuestros barrios actuales:

Primero debemos ubicar el barrio con sus limites histéricos y o acci-
dentes topograficos. Analizar si estos limites son fuertes e identifican al
barrio.
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Luego analizaremos las vias que funcionan como colectoras y arteria-
les en el barrio. Podriamos analizar si realmente cumplen esta funcidn, si
son las adecuadas o podria existir otra alternativa. Si la distancia entre
estas no sobrepasa los 600m o si estin muy seguidas. Si no podriamos
replantearlas. Realizado esto, estaremos delimitando al barrio.

Una vez delimitado el barrio, estudiaremos los espacios publicos a su
interior, incluyendo, calles, plazas, plazoletas y parques si es que existen.
Analizaremos como funcionan, y si pueden ser mejorados y enriquecidos.

Trabajaremos en las calles locales. Empezariamos analizando si real-
mente cumplen la funcién de calles locales, y si no, habria que devolver-
les esa cualidad perdida. Para ello podriamos ensanchar las aceras, peato-
nizar ciertas calles, o crear plataformas continuas. En estas calles tendre-
mos la oportunidad de recuperar espacio putblico para el encuentro con-
virtiéndose en plazas, plazoletas, salones urbanos, parques infantiles.
Siempre debemos tomar en cuenta el permitir la accesibilidad lenta en
auto al mayor niimero de lotes.

Veremos la posibilidad de crear centros de barrio. Analizaremos si las
plazas y parques que existan o que creemos al interior del barrio cumplen
esta funcion y si estdn configurados de manera de generar actividades a su
alrededor, si no lo hacen replantearlos.

Ubicaremos el equipamiento, los sitios de interés y de actividades al
interior del barrio y crearemos circuitos de conexién con prioridad peato-
nal, entre estos sitios, las plazas y las paradas de transporte colectivo. Ana-
lizaremos la factibilidad de dotar de equipamiento completo al barrio.

Analizaremos la situacién del transporte colectivo que sirva al barrio,
si tenemos paradas identificables, accesibles a distancias de caminata y si
existe carril exclusivo y si no plantear el sitio de las paradas y si es posible
con carril exclusivo.

Ubicados los mejores sitios en donde podrian estar las paradas, pensar
en la posibilidad de crear plazas o plazoletas de ingreso al barrio, disenar
los espacios alrededor de las paradas para que sean puertas de ingreso al
barrio. Si ya existe algo asi, mejor, esto nos dard la pauta para la ubicacién
de la parada.
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La Larrea

El Barrio Larrea nace a comienzos de siglo, como una prolongacién de la
ciudad histérica, teniendo como ejes articuladores el antiguo camino a
Cotocollao, hoy 10 de Agosto y la calle Vargas. Los limites del drea de
estudio se completan con la Calle Bricefo al sur y la Av. Pérez Guerrero
al norte. La superficie aproximada del barrio es de 41 hectdreas de las cua-
les 292.400m? son manzanas, y 120.000m? el 29% son vias vehiculares.

Los sectores del barrio

En el barrio se pueden diferenciar claramente cuatro sectores.

El sector uno, el mds antiguo de todos y que comprende las manzanas
que van desde la calle Antonio Ante hasta la calle Bogotd.

El sector dos, que es el drea menos consolidada y que comprende las
manzanas que van desde la calle Bogotd hasta la calle Santiago.

El sector tres, que es el del extremo norte y que comprende las man-
zanas que van desde la calle Santiago hasta la Av. Pérez Guerrero, origi-
nalmente de lotes mds grandes y casas con retiro frontal.

Y el sector cuatro, el de mds reciente creacién que se encuentra en el
extremo sur, y que comprende las manzanas que van desde la calle An-
tonio Ante hasta la calle Bricefio, en donde predominan los edificios de
altura y el uso de oficinas privadas.

Los usos

Sin tomar en cuenta el sector cuatro, el de Santa Prisca, en donde predo-
mina el uso de oficinas sobre todos los demds usos, tenemos que del total
del volumen edificado en los otros sectores, el 29,6% estd destinado a
vivienda; el 17,62% destinado a comercio; 4,5% destinado a hoteles;
5,03% destinado a bancos; 17,56% a oficinas privadas; 16,91% destina-
do a administracién publica; 7,93% destinado a equipamiento y un
1,37% a otros usos. Podemos ver claramente que predominan las activi-
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dades terciarias sobre el de vivienda, lo que implica un paulatino cambio
en los usos del barrio a través del tiempo, ya que en sus inicios el barrio
era de cardcter residencial.

La poblacién del barrio ha decrecido
- Censo de 1990: 4356 habitantes.

- Censo del 2001: 3627 habitantes.

Los problemas

De acuerdo a encuestas realizadas directamente a pobladores del barrio
tenemos que el 80% de los pobladores coinciden en senalar a la contami-
nacién ambiental y a la inseguridad como los principales problemas y el
50% senalan al incremento de la zona roja como problema. Los propie-
tarios tratan de vender las casas y los arrendatarios de buscar otras alter-
nativas. Asi tenemos que el 64% de los habitantes son arrendatarios y con
una permanencia de 2 a 5 afos.

Conclusién

Podemos concluir que el barrio se encuentra en proceso de deterioro y
que este tiende a acelerarse, por lo que urge entrar en un proceso de reha-
bilitacién. Ademds de que tiene un gran volumen de obra edificada
481.197m? y una muy buena red de infraestructura y servicios lo que ya
implica una valoracién y que al momento estd siendo subutilizada.

(Segun el censo del ano 90, el sector cuenta con un indice general de ser-
vicios bdsicos del 91.3%).
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Como objetivo general de la rehabilitacion del barrio se plantea:

Crear las condiciones necesarias para que la gente vuelva a vivir en el ba-
rrio, con una meta en donde mas del 50% del volumen edificado sea des-
tinado a vivienda. Como estrategia a seguir para conseguir el objetivo se
plantea:

*  Mejorar la calidad del espacio publico y el medio ambiente

* Crear un centro de barrio que sea nexo de unién del mismo y de los
sectores aledafios.

* Crear edificaciones con uso prioritario de vivienda en los terrenos sub-
utilizados.

Para mejorar la calidad del espacio publico y el medio ambiente se plan-
tea:

Eliminar la circulacién de transporte colectivo al interior del barrio

Esto se enmarca dentro de los proyectos de la DMT. El sistema Trolebus
por la 10 de Agosto, por el lado oriental, el sistema del corredor de la
Vargas y Av. América al occidente, la central de transferencia de Miraflo-
res, con la conexién con la Av. Pérez Guerrero, Patria y Av. Universitaria
por el lado Norte, nos garantizarian un excelente sistema de transporte
colectivo a la periferia del barrio si es que llegara a ejecutarse totalmente.
Adicional a esto, urge la salida de buses interparroquiales e interprovin-
ciales que tiene sus terminales al interior del barrio.

Priorizar la circulacion peatonal al interior del barrio

Para esto se consideran los siguientes factores. Tener una relacién directa
entre las paradas del sistema Trolebus, con las paradas del corredor de la
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América y el de la Av. Pérez Guerrero. Conectividad con los barrios ale-
danos y polos de atraccién y la continuidad de los circuitos peatonales
permitiendo la interconexién hacia el interior del barrio.

Tomando en cuenta esto, se considera tres corredores peatonales prin-
cipales transversales:

El primero que une la parada del Trolebis de La Alameda, con el
Colegio Mejia, para esto se propone la peatonizacién de la calle Arenas,
con la visual de la escalinata del colegio Mejia y el rediseno de la Plaza de
la Republica para integrarla mayormente a las actividades circundantes.
Con esto se estaria logrando una excelente conexién y accesibilidad con
el sector Legislativo-Judicial, el Parque de La Alameda, el Colegio Mejia
y el Antiguo Hospital Militar. Ademds mediante la integracién peatonal
desde este sector con los pasajes Farget y San Luis, se conseguiria una
excelente conexién con el sector de Santa Prisca y el Banco Central y a
través de San Blas, con el Centro Histdrico.

El segundo corredor transversal propuesto es el de la calle Bogotd,
haciéndola peatonal hasta la calle Venezuela en el Plaza Benito Judrez, en
donde se encuentra ubicada la Iglesia del Perpetuo Socorro en el Barrio
América. Se formaria con esto una gran plaza de ingreso al barrio, entre
el espacio que queda entre el edifico del IESS y el Banco del Pichincha,
que se abrirfa luego hacia el nuevo centro del barrio a crear. Este corredor
nos permitiria una excelente conexién entre el Parque de El Ejido, el sec-
tor central del barrio y el Barrio América.

El tercer corredor transversal propuesto es el que unirfa la parada de
autobuses a crear en el eje de la Av. Pérez Guerrero, a la altura de la Ma-
nuel Larrea subirfa por la 18 de Septiembre en donde se ensancharian sus
aceras hasta el Hospital del IESS y la estacién de transferencia a ser crea-
da detrds de este. Hay que estudiar la forma de conectar la 18 de septiem-
bre con su lado en el barrio La Mariscal ahora perjudicada debido al via-
ducto existente.

Mejorar la circulacién peatonal por la periferia, calles, Santa Prisca,
Vargas, América, 10 de Agosto y Pérez Guerrero. La mayoria de ellas per-
miten el ensanchamiento de las aceras.

Crear un eje longitudinal en la calle Manuel Larrea, que una todo el
Barrio y permita la conexién desde el centro de Barrio a crear con los
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otros sectores, ya que esta es la tinica calle que lo atraviesa totalmente, esta
también nos permite un ensanchamiento de las aceras, permitiendo el
flujo de autos en el sentido norte-sur.

El resto de calles interiores permitirdn el flujo de autos en un solo sen-
tido por un carril de 3m de ancho, tendrdn un sitio de parqueo tarifado
a un lado de 2m de ancho y el resto de espacio serd dedicado a los peato-
nes. Casi todas las calles al interior tienen un ancho de 12m, esto nos per-
mite dejar siete metros de aceras, es decir 3,5 a cada lado para los peato-
nes. Esto nos garantiza la prioridad del peatén y su dominio sobre el espa-
cio publico, asi como una posible arborizacién e implementacién de
mobiliario urbano. Ademds nos garantiza un completo acceso pero limi-
tado lento y seguro de vehiculos livianos a todos los rincones del barrio ¢
igualmente espacio suficiente para parqueo. Actualmente tenemos casi un
30% de la superficie total del barrio, destinado para la circulacién.

Crear un centro de barrio que sea nexo de union de los moradores y usuarios
del barrio y de los barrios aledarnios

Para esto se propone lo siguiente: crear una plaza dividida por la calle
Manuel Larrea en dos partes, la primera mds vinculada al sector adminis-
trativo, junto al IESS y la segunda mds vinculada a la “vida de barrio” en
la manzana frente a la escuela Espejo, entre las calles Manuel Larrea al
oriente, la Caracas al norte, la Versalles al occidente y la Bogotd al sur.
Esto con la finalidad de crear un gran espacio puablico integrador de las
actividades al aire libre. Este centro del barrio se complementaria y se
verfa reforzado con la presencia de la Escuela Espejo, como centro educa-
tivo y cultural del barrio, y con la creacién de un centro administrativo
barrial, ubicado en la planta baja de una de las nuevas edificaciones a
construir. En los subsuelos de las plazas y de las edificaciones nuevas se
plantea la creacién de parqueaderos, (sobretodo, debido a que en esta
parte se concentra la mayor cantidad de edificios administrativos, caso del
IESS, bancos y otros).
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Edificar en los terrenos subutilizados, con prioridad en el uso de la vivienda
y con esto incrementar su poblacion y mejorar el rendimiento del suelo

Para ello se propone una intervencién directa en el sector dos del barrio,
en donde el 53% de su superficie estd baldia o subutilizada. Del total de
superficie edificada en este sector, el 68% estd ocupado por administra-
cién publica, el 11,8% por vivienda y el 20,2 % por comercio.

Esto lo vuelve la zona més conflictiva y en donde cualquier solucién
serfa de mayor influencia, para la rehabilitacién total del barrio. Para
lograr este objetivo se propone incrementar en 15.000 m? la superficie a
construir destinada a vivienda, en 6000 m? la superficie a construir des-
tinada a comercio, y a 4000m? la superficie de parqueo.

Estos serdn realizados en los terrenos baldios y subutilizados con edi-
ficaciones en cuatro plantas, siendo la primera planta destinada a comer-
cio y las otras tres a vivienda, generando de esta manera vida junto a la
plaza central del Barrio. Con esto estarfamos aumentando en alrededor de
800 los habitantes del barrio.

Creacién de redes de espacios publicos

En la Figura 9 podemos ver como se nos conforma un flujo continuo de
dominio peatonal, que recorre diferentes espacios publicos y centros de
actividades, formando de esta forma una red.

En la parte izquierda, de arriba hacia abajo, tenemos el antiguo Hos-
pital Militar, sobre el cual existen algunas ideas de convertirlo en un cen-
tro cultural, baja bordeando el colegio Mejia, hasta encontrarse con el sec-
tor de Santa Prisca, el Banco Central, San Blas, el Centro Histérico, la
Plaza de la Republica, el Parque de La Alameda y el sector Judicial Legis-
lativo en donde existen algunas ideas de construir un gran centro civico.

Hacia el centro, tenemos la calle Bogotd uniendo desde arriba hacia
abajo, la Plaza Benito Judrez en el Barrio América, la Plaza Espejo a crear
en el centro del Barrio Larrea, el IESS, la Av. 10 de Agosto, el Parque de
El Ejido, el sector de la Casa de La Cultura y el Parque del Arbolito.

340

Disefio urbano para reducir el uso del automévil

Conexién del barrio con otros sectores

Hacia la derecha tenemos la calle 18 de Septiembre y la Av. Pérez Gue-
rrero con amplias aceras, uniendo Miraflores, el Hospital del Seguro, la
Universidad Central y el Barrio de La Mariscal.

Uniendo el barrio tenemos a la calle Manuel Larrea con amplias ace-
ras que permitan colocar mobiliario urbano y arborizacién.

Vias al interior actual

Vias al interior propuesta
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Los riesgos tecnoldgicos en el DMQ:
la paradoja del desarrollo urbano y el sindrome
de nuevos escenarios de riesgos y desastres

Jairo Estacio™

Resumen

Los riesgos tecnoldgicos en el Distrito Metropolitano de Quito no han sido abor-
dados como una problemdtica neurélgica en las acciones integrales de reduccion
de riesgos urbanos debido a su poco conocimiento y formas de intervencién. Una
forma de entender su importancia en términos de gestién es a través de las ten-
dencias y evolucién de su accidentabilidad a partir de la década de los setenta,
periodo en el cual existe un auge de inversién econdmica e industrial en el pais.
Tanto las consecuencias como las causas de los accidentes muestran que los ries-
gos se encuentran en el corazén de un sinntimero de interacciones de elementos
tecnoldgicos dentro del sistema urbano y a la vez, como parte integral de los pro-
cesos de modernizacién urbana y del mejoramiento de la calidad de vida de los
ciudadanos. Esto es visible a través de instalaciones que no solo representan fuen-
tes de peligro per se, sino que al mismo tiempo constituyen fuentes de interés
econdmico y social al brindar servicios, empleo, bienes, produccidn, entre otros
beneficios. Por lo tanto, se mostrard que el precio del desarrollo urbano del
Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) es la convivencia con los riesgos tecno-
l6gicos, requiriéndose su gestién adecuada y prioritaria en términos de seguridad
y gestion.

Palabras clave: riesgo tecnolédgico, accidentabilidad, vulnerabilidad intrinseca,
vulnerabilidad por exposicién, fuentes de peligro, fuentes de interés, amenaza
tecnoldgica, consecuencias y causas.

*  Doctorando de la Universidad Savoie-Francia-IRD.
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Introduccién

El crecimiento de accidentes tecnolégicos en el DMQ (Distrito Metro-
politano de Quito) no es una casualidad. A nivel global, la construccién
de la amenaza tecnoldgica es un hecho visualizado con normalidad en el
territorio, no solo a través de instalaciones industriales o tecnologias de
desarrollo implantadas en la modernidad de las ciudades, sino en malti-
ples elementos urbanos vinculados a equipamientos técnicos u obras civi-
les. Esto es corroborado por U. Beck cuando manifiesta que nos encon-
tramos en una sociedad del riesgo, (Beck, 2001) pues sus factores se vuel-
ven tan cotidianos que prdcticamente sin asumir un riesgo es impensable
asumir el desarrollo humano. El riesgo, como el precio que tiene el desa-
rrollo de la sociedad ha sido analizado por multiples autores como
Weichselgartner (Weichselgartner, 2004), quien manifiesta la necesidad
de convivir con los riesgos a través de su aceptabilidad generada a partir
de consensos sociales entre diversos actores de la sociedad. En este proce-
s0, la poblacién tendria un papel notorio pues deberia salir de su estatus
de “victima potencial” para aparecer como un actor propositito y proac-
tivo en las esferas de decision.

Sin embargo, ;c6mo gerenciar y controlar éstos riesgos que muchas
veces son poco conocidos o mal percibidos por los actores de la ciudad? o
mejor adn ;a partir de que herramientas entender estos riesgos antrépicos
en la ciudad? Una de las entradas para entender el origen de estos riesgos
recac en el andlisis histérico de la accidentabilidad presentada durante
diferentes décadas, es decir a partir de los denominados “riesgos revela-
dos” y, otra forma de entenderlos, es a partir de la “construccién de las
amenazas’ o los “riesgos potenciales” (Godard O, Henry C, Lagadec B,
Kerjan E, 2002). Estas aproximaciones cientificas permiten generar herra-
mientas de conocimiento utiles para entender la evolucién temporal de
estos riesgos en el territorio, asi como su construccion a través de dindmi-
cas territoriales relacionadas con diferentes elementos urbanos en el con-
texto del andlisis espacial.

Para el caso del presente trabajo se ha considerado la primera entrada,
explicando la evolucién y tendencias de accidentes a nivel del DMQ, de
acuerdo al tipo de instalaciones siniestradas y al tipo de consecuencias.
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Finalmente se intentard analizar la construccién histérica de la amenaza tec-
noldgica, tipificando diferentes causas de diversos accidentes y consecuen-
cias territoriales. Si bien las causas del aparecimiento de los accidentes tec-
noldgicos pueden recaer, en dmbitos mds amplios, en las esferas politico-
institucionales o legales de la gestién del riesgo, o en causas econémicas de
las instalaciones peligrosas engendradas sobre todo como fuentes produc-
cién o en conflictos generados por los asentamientos y expansién urbana.
Estas y otras causas similares no serdn analizadas en el presente articulo,
pues merecen una reflexién detallada en el espacio y en el tiempo. No obs-
tante, se analizard la génesis de la accidentabilidad a través de una observa-
cién de las causas intrinsecas (asociadas a vulnerabilidades internas de las
instalaciones) y de las causas asociadas a otros fenémenos externos (caso de
amenazas de origen natural o antrépico-malicioso), soslayando el papel de
las fuentes de peligro en la construccién de la amenaza tecnoldgica y, simul-
tdineamente, en el agravamiento de la amenaza de origen natural.

Los escenarios de accidentes en el DMQ

La busqueda de archivos locales de diferentes instituciones, asi como revis-
tas de prensa en los principales medios escritos locales y nacionales, permi-
tieron consolidar una base de accidentes desde los afios setenta, periodo de
auge para el crecimiento industrial nacional y local, hasta el ano 2006'.
La evolucién de los accidentes tecnoldgicos revela un aumento paula-
tino de los mismos a través del tiempo. El pico mdximo se distingue a par-
tir de la década de los 90 hasta el 2006 donde aproximadamente el 66%
de los accidentes producidos corresponde a este periodo (ver figura 1). En
otras palabras de los dltimos 36 afios de historia, es en estos ultimos 16
afios donde se produce la mayor cantidad de accidentes de incidencia en

el DMQ.

1 La construccién de bases de datos se basé en organismos como el SIAT (Sistema de Informacién
de Accidentes de Trdnsito) de la Policia Nacional, Cuerpo de Bomberos de Quito, Informaron
del Sistema de Informacién Metropolitana de la Direccién de Planificacién Territorial. Esto fue
reforzados con andlisis de prensa de los periédicos £/ Comercio, El Hoy'y Ultimas Noticias.

347



Jairo Estacio

La tipologia de accidentes: tendencias de crecimiento ascendente

De la informacién recopilada, muchos accidentes se relacionan con diver-
sos tipos y caracteristicas, como se detalla a continuacién:

Los riesgos tecnolégicos en el DMQ

Cuadro Ne. 1 - Tipos de accidentes reportados en el DMQ (1970-20006)

Tipo de accidente | Descripcién

Provocados por ignicién
inflamable y voldtil

Incendio Accidente producido de acuerdo a diferentes escenarios que compren
den puntos de ignicion y expansion de fuego

Explosion Accidente producido por material de alta volatilidad relacionada con
puntos de ignicién o con puntos de reaccién quimica expansiva

Explosién-incendio Accidente que comprenden puntos de ignicién y fuego con condi-

o viceversa ciones de volatilidad de materiales.

Provocados por escape de material

Fuga de gas Incidente producido por escape de gases inflamables que no pudieron
provocar un accidente mayor pero si algiin tipo de problemas a la
salud.

Fuga de gases tdxicos Incidente producido por escape de gases téxicos que no pudieron

provocar un accidente pero si algin tipo de problemas a la salud.

Derrame Accidente producido por el escape de liquidos téxicos o inflamables
sobre la superficie. Su peligro se diferencia segtin propiedades fisicos

del medio y quimicas del elemento.

Derrame controlado Incidente de derrame controlado
Derrame-incendio Derrame de liquidos inflamables que provocaron posteriormente
incendios

Accidentes en aparatos tecnoldgicos y obras civiles

Colapso-estructura Se refiere a fallas en las estructuras civiles de diferentes instalaciones
que han cedido por efectos intrinsecos o agentes externos que

demostraron la falta de calidad o configuracién de disefio de mate-
riales.

Accidente aéreo Evento producido por desperfectos humanos o mecénicos en aeronaves
o por incidentes provocados a voluntad.

Fuente: Revisién Bibliografica y andlisis de prensa El Comercio. El Hoy y Ultimas Noticias. 1970-2006.
Conceptos Manuales OSHA, 1990. Memoria DEA Jairo Estacio

Realizacién: Jairo Estacio.

Ademids, otras tendencias sobresalen en dos picos de crecimiento: uno a
finales de la década de los setenta y otro detectado a mediados de los 80’s
consecuencia de las actividades relacionadas con el manejo de productos
quimicos peligrosos (ver figura 1y 2)

Por otra parte, a partir de la década del 2000, existe una aparente dis-
minucién de incendios en la capital comparado con otros periodos de alta
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incidencia como ocurrié en los mediados de los setenta y ochenta. No
obstante, han existido leves tendencias de aumento de explosiones solas o
asociadas con incendios (ver gréfico 1).

Grifico N°. 1 - Frecuencia de accidentes tecnolégicos reportados por tipo (1970-2006)
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Fuente: Revisién Bibliografica y andlisis de prensa El Comercio , El Hoy y Ultimas Noticias, 1970-2006.

Varios accidentes acaecidos en el DMQ se han concentrado mayoritaria-
mente en la ciudad de Quito y en los lugares destinados a asentamientos
industriales (el caso de la Villa Flora, San Bartolo, Beaterio al sur o El Inca,
Carcelén o La Ofelia al norte). Esto demuestra que el peligro se engendra no
solo en el crecimiento industrial propiamente, sino en el crecimiento de la
mancha urbana hacia las zonas industriales de alto peligro. Sin embargo, la
concentracién de accidentes también se concentra en la zona central de la
ciudad, producto de incendios y explosiones especialmente en instalaciones
no industriales (caso de viviendas, bodegas y negocios). En las décadas de los
80’s y 90’s los accidentes tienden a expandirse hacia los extremos de la ciu-
dad, en especial al sur y al valle del DMQ. Para la década del 2000 existen
varios accidentes ubicados especialmente al sur a lo largo de la avenida Pa-
namericana Sur y en zonas localizadas en los valles, debido principalmente a
las actividades de transporte de hidrocarburos tanto por las rutas como por
ductos (poliductos o gasoductos) (ver figura 2).
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Los riesgos tecnolégicos en el DMQ

Figura Ne. 1 - Niimero de accidentes reportados (1970-2006)

Figura I: Nimers de aceidenres reporsdes (1976-2008)

| RS T e,

Fuente: Revision Bibliogrifica y andlisis de prensa EI Comercio. El Hoy y Ultimas Noticias. 1970-2006. Conceptos Manuales
OSHA, 1990. Memoria DEA Jairo Estacio. Realizacién: Jairo Estacio.

Figura No. 2 - Reparticién de tipos de accidentes en el DMQ (1970-2006)

Figars 3: Reparticién de spes de scctdemier
o ol DA (1978-2896)

Fuente: Revision Bibliogrifica y andlisis de prensa El Comercio. El Hoy y Ultimas Noticias. 1970-2006. Conceptos Manuales
OSHA, 1990. Memoria DEA Jairo Estacio. Realizacién: Jairo Estacio.
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Tipos de lugares siniestrados: del riesgo mayor al riesgo menos conocido.

Usualmente, se suele asociar los tipos de accidentes tecnoldgicos exclusi-
vamente con las instalaciones industriales o equipamientos de alta tecno-
logia. No obstante, la experiencia de accidentabilidad en las ciudades,
como es el caso del DMQ), deja entrever muchos eventos en el sector resi-
dencial y a nivel de obras civiles. Si bien, por su presencia y connotacién
los accidentes mayores ocurridos son los que mayor visibilidad y los que
han llamado la atencién de autoridades locales y medios de comunica-
cién, como son los accidentes aviatorios® o accidentes en grandes instala-
ciones industriales’. No es menos cierto que varios accidentes han ocurri-
do en instalaciones menores como es el caso del sector residencial o a nivel
de obras civiles o de servicios dejando, en algunos casos, consecuencias
graves’. Ademds, otros accidentes muy puntuales vinculados con obras ci-
viles, han sido reportados por vulnerabilidades intrinsecas’ (ver grafico 2).

Por lo tanto, estos accidentes dejan a la luz la necesidad de observar,
gerenciar y espacializar la accidentabilidad y los riesgos tecnolégicos bajo
un prisma mds integral, vinculando otros lugares donde de alguna mane-
ra se asocian tecnologias de uso doméstico o de la logistica urbana como
es el caso de viviendas o infraestructuras de servicio y de equipamientos
bésicos (salud, educacion, electricidad, agua potable), o técnicas de cons-
truccién como es el caso obras civiles (puentes, muros de resistencia por
citar ejemplos) o mds atn el manejo directo de tecnologias como son los
casos del transporte terrestre y del aéreo, relacionados con fuentes mévi-

2 Por ejemplo, es el caso del accidente ocurrido en 1998 en el aeropuerto Mariscal Sucre de Quito
que dejé como saldo 80 muertos y mds de 30 heridos.

3 Por ejemplo, la explosién ocurrida en 1976 en la Fébrica Carlos Carrasco de juegos pirotécnicos
localizada en el barrio San José al sur de Quito, que ocasioné dafios a mds de 500 metros a la
redonda con pérdidas humanas estimadas en 12 personas y muchos heridos, pérdidas econdmi-
cas de varias casas destruidas

4 Este es el caso del accidente ocurrido en noviembre de 1996 al norte de Quito en el sector de El
Pinar. Un gran incendio y explosién se produjo debido a la ignicién de una vela encendida que
entré en contacto con material lubricante que se almacenaba en el lugar de forma ilegal. El resul-
tado fue de al menos 5 muertos y varias decenas de heridos.

5 Por ejempl,o el accidente ocurrido en marzo de 1986 en el cine Quito, donde la caida del cielo
raso por la falta de mantenimiento del lugar, produjo una victima mortal y alrededor de 30 heri-

dos.
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les asociadas especialmente al transporte de material peligroso y al trans-
porte de personas®.

Grafico N°. 2 - Evolucién de accidentes tecnolégicos por tipos de instalaciones
siniestrados (1970-2006)
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— incendios — explosion (con o sin incendio)  — fuga de gas (todo tipo)
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Fuente: Revision Bibliografica y andlisis de prensa El Comercio. El Hoy y Ultimas Noticias. 1970-2006. Concep-
tos Manuales OSHA, 1990. Memoria DEA Jairo Estacio. Realizacién: Jairo Estacio.

Consecuencias globales producidas por eventos adversos:
Consecuencias directas e indirectas ascendentes

Las consecuencias de los accidentes ocurridos son otorgadas en el cuadro
adjunto, el mismo que revela los accidentes cuyas consecuencias son co-
nocidas. En efecto se han registrado alrededor de 119 accidentes de im-
portancia por sus multiples consecuencias. Un accidente puede tener va-
rias consecuencias, del mismo modo que algunos accidentes no siempre
pueden presentar consecuencias senaladas.

6 Sin embargo, por los objetivos de este estudio, no se han considerado todos los accidentes de las
rutas (accidentes de trdnsito), solo aquellos relacionados con consecuencias tecnoldgicas y parti-
cularmente a los medios de transporte de material peligroso, explosivo o inflamable. Tampoco
se ha considerado todos los accidentes relacionados con colapso de estructuras vinculados en su
génesis con eventos de origen natural. En tal virtud, la base requerird ser retroalimentada y mejo-
rada constantemente para su uso vigente y apropiado por parte de los actores responsables del
manejo de la seguridad en la ciudad.)
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Cuadro Ne. 2 - Consecuencias reportadas por accidentes tecnolégicas durante 1970 - 2006

70 -79 (%) | 80 - 89 (%) | 90 - 99 (%) 2000 - 2006 (%)
Muertes 4,2 7,4 14,8 5,6
Heridos 8,7 9,6 21,3 14,9
Evacuados 13,4 11,8 26,9 21,1
Contaminacién Suelo 5,3 6,6 5,4 15,8
Contaminacién Aire 7,6 8,9 4,3 9,2
Contaminacién recursos hidricos 2,6 2,7 9,6 13,4
Obras civiles afectadas directamente 3,1 2,6 6,3 3,7
Paralizacién de servicios de transporte 6,3 3,7 2,2 1,5
Pérdidas produccién y comercializacion 18,7 22,9 26,2 39,2
Paralizacién de servicio de servicio de educacién 1,1 0,2 2,3 5,1
Paralizacion de servicio de salud 7,9 5,3 1,3 6,2
Paralizacién de actividades administrativas 0,2 0,1 0 0,9
Paralizacién de actividades recreativas 0,1 1,2 0,8 0
Desempleo por paralizacién de instalaciones 6,1 5,2 6,7 4,1
Problemas de comunicacién 1,1 3,5 0,8 0,1
Problemas de falta de vivienda 4,5 6,7 7,8 8,9
Desabastecimiento de agua 1,5 1,8 4,4 7,8
Desabastecimiento de alimentos 1,7 0,1 3,3 5,9
Desabastecimiento energfa eléctrica 6,1 5,4 3,1 7,7
Desabastecimiento de combustibles 0,1 1,7 0,2 0,6
Paralizacién de transporte de combustibles 2,5 4,8 2,7 11,9
Paralizacién definitiva de instalaciones siniestradas 7,1 8,3 4,7 1,3
Sin consecuencia 2,6 4,1 3,9 5,5
Pérdidas de produccién 17,8 21,9 25,7 38,9
Fuente: Revision Bibliografica y andlisis de prensa El Comercio. El Hoy y Ultimas Noticias. 1970-2006. Concep-
tos Manuales OSHA, 1990. Memoria DEA Jairo Estacio. Realizacién: Jairo Estacio.
Se ha considerado diferentes indicadores contabilizadas como consecuencias relacionados con el ntimero de even-
tos por década.

Si bien en el cuadro 2 se destacan consecuencias directas de los acciden-
tes a las personas, el ambiente, al entorno construido y a las pérdidas eco-
némicas de la produccién de las instalaciones. De la misma forma exis-
ten muchas consecuencias indirectas reflejadas en las instalaciones, las
cuales también conforman fuentes de interés para el desarrollo urbano.
En este sentido, se ha observado que las disfunciones de las fuentes si-
niestradas inciden en problemas de desempleo, paralizacién de servicios
o problemas de la logistica urbana como la falta de vivienda o redes de
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comunicacién’. Estas consecuencias, muestran las incidencias territoriales
a otras escalas devenidos de dafios puntuales.

En cuanto a la poblacién, el nimero de muertos por accidentes tecnolé-
gicos reportados desde 1970 hasta el 2006 suman en total 180 muertos
reportados directamente a un promedio anual de 5 muertes por afio. Si a esta
cifra se la compara globalmente con los accidentes de trdnsito suscitados
durante el mismo periodo, corresponderian aproximadamente al 15% de
ellos (estimados en alrededor de 1250 muertes durante el mismo periodo)®.
Si bien este nimero podrian aumentar ostensiblemente si se consideran falle-
cidos indirectos (casos de personas afectadas por exposicion a elementos
radioactivos o zonas contaminadas o tdxicas que producen enfermedades
cancerigenas o patoldgicas graves o heridos que mds tarde serfan reportados
fallecidos). No obstante, el nimero de heridos es mayor con alrededor de
700 reportados directamente, lo que equivale a casi 20 heridos por afo.

Un estudio realizado por Pierre Peltre sobre el historial de desastres de
origen natural y especificamente morfoclimdticos (eventos de origen cli-
mitico y geomorfolégico como inundaciones, deslizamientos, derrumbes
o hundimientos) de Quito desde el ano 1900 a 1988’, permite resaltar la
gravedad de los accidentes tecnoldgicos frente a los de origen natural en
términos de consecuencias, no asi de ocurrencia. Por ejemplo, el estudio
ha contabilizado alrededor de 383 accidentes reportados y confirmados
por diferentes fuentes de archivos y de prensa, asi como al menos se con-
firman 3 muertes promedio al afio. Lo que implica que en Quito en alre-
dedor de 90 afios se han producido un promedio de 4 eventos morfocli-
maticos por afio en contrapartida con al menos 3 accidentes tecnoldgicos
durante 36 afios. Esto significa una aproximacién notable entre estos dos
eventos, sin considerar que muchos accidentes tecnoldgicos fueron la
causa y el agravamiento de los riesgos morfoclimdticos como se verd més

7 Por ejemplo, la explosiéon puntual de uno de los componentes de la subestacién eléctrica Eplica-
chima al sur de Quito en el 2005, tuvo como consecuencia indirecta el desabastecimiento eléc-
trico a alrededor de 120 mil usuarios de este sector.

8  Seglin reportes anuales de accidentes de trénsito del SIAT (Sistema de Informacién de Acciden-
tes de Trdnsito de la Policia Nacional) y segin revisiones de prensa en E/ Comercio, El Hoy. Ulti-
mas Noticias.

9 Peltre Pierre (1989), “quebradas y riesgos naturales en Quito, periodo 1900-1988 en “Riesgos
Naturales en Quito”, Estudios de Geografia, Volumen dos, Colegio de Gedgrafos del Ecuador,
Corporacién Editora Nacional, Quito-Ecuador, 45-91pgnas,
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adelante con ejemplos. No obstante, una mirada hacia sus consecuencias
como son el nimero de decesos, revela que los accidentes tecnoldgicos
habrian sido mayores a las de los desastres morfoclimdticos (al menos 5
muertes), denotando que el alto impacto de los accidentes muy recurren-
tes en Quito no solo recaen en los de origen natural.

Causas y construccién de amenazas tecnoldgicas

Iendencias y lecturas de la génesis de accidentes

Las tendencias de crecimiento de accidentes muestran la complejidad de la
construccién de las amenazas tecnoldgicas en el territorio (ver figura 3y cua-
dro 3). Estas amenazas merecen dos lecturas por su génesis y agravamiento:

* Accidentes producidos en fuentes de peligro han sido producto de vul-
nerabilidades internas al funcionamiento de los elementos tecnolégi-
cos. Esto quiere decir debilidades en su funcionamiento sean por fallas
mecdnicas, disefio civil, fisicas, entre otras o por fallas humanas gene-
radas en la operacion de las instalaciones.

* Accidentes de instalaciones producto de la ocurrencia de eventos
externos como son amenazas de origen natural o social (como son
actos delincuenciales o atentados terroristas). Ello conlleva a la refle-
xi6n de que los elementos tecnoldgicos no se encuentran aislados del
sistema urbano sino que interactiian con amenazas de origen natural,
muchas veces “antropizdndolas” y agravando sus escenarios de riesgo.
Por lo tanto, las vulnerabilidades de los elementos tecnoldgicos tienen
un rol importante en las dindmicas de construccién de riesgos urba-
nos: son capaces de generar amenazas tecnoldgicas, pero asociadas con
eventos externos son capaces de agravar los mismos'.

10 Por ejemplo “el caso de las inundaciones cuando la cantidad, la velocidad y la trayectoria de los
flujos se ven modificadas por la ocupacién y la impermeabilizacién de los suelos. Es también el
caso de las ondas sismicas, cuya propagacion, frecuencia, trayectoria y amplitud son alteradas por
la existencia de construcciones o de rellenos realizados por el hombre. Es bastante conocido que
no son las sacudidas sismicas en si lo que ocasiona la pérdida de vidas humanas, sino los hundi-
mientos de los edificios y los incendios que desatan” (D’Ercole, 2004).

11 Este es el caso no solo de instalaciones expuestas a fenémenos externos, sino también de elemen-
tos tecnoldgicos concebidos para mitigar riesgos de origen natural. Contradictoriamente muchos
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Cuadro Ne, 3:

Principales causas registradas en el historial de accidentes tecnolégicos (1970-2006)

Causas Encontradas

Detalles de las causas

Tipos de elementos categorizados

Definicién

Inflamacién de estruc-
turas de deflagracién,

Involucra  calderos,
hornos, fogén, cocina,
reverbero, chimeneas,
velas.

Significa que existié un incen-
dio en la fuente de estos artefac-
tos posiblemente relacionados
con reacciones y fugas de gas
del material de combustién.

Inflamacién de estructuras.

Inflamacién de mate-
riales quimicos peligro-
sos y combustibles.

En esta categorfa se encuentran
parafinas, pélvora, gasolina,
diesel, hidrocarburos saturados
y no, solventes quimicos. Estos
materiales son ma-nejados por
fébricas, terminales, bodegas,
gasolineras y recintos militares.

Se debe a la ignicién de mate-
riales que son inflamables y
provocan incendio a veces
asociado con explosiones.

Desperfectos de
estructuras

Desperfectos de estruc-
turas mecdnicas.

Involucra maquinaria indus-
trial, motores de avién, trans-
formadores eléctricos, motores
a diesel (caso autotanques,
centrales termoeléctricas)

fallas o averfas en el normal
funcionamiento de aparatos
originaron flagelos.

Despetfecto de estruc-
turas de deflagracién.

Involucra calderos, hornos,
fogén, cocina, reverbero, chi-
meneas.

Falla en los artefactos ocasio-
nando una rotura, disfuncio-
namiento o similares que pro-
vocd incendio o una explo-
sién o ambos.

Desperfecto de estruc-
turas que permiten el
almacenamiento, cone-
xién y conduccién de
hidrocarburos.

Involucra tanques, vélvulas de
ductos o de tanqueros, lineas
de paso (no ductos) y mangue-
ras especialmente que facilitan
el flujo, transporte y depésito
de petréleo y derivados.

Se refiere a obras civiles como

Falla de estos materiales son el
detonante principal de derra-
mes e incendios 0 ambos

Fenémenos externos a
las instalaciones (caso de-
pendencia, fenémenos
naturales y antrépicos)

Fallas de infraestructu-
ras por dependencia
con energfa eléctrica.

Especialmente en estaciones
de bombeo de poliductos.

Se refiere especialmente a la
dependencia  instalaciones
con energfa eléctrica que en el
caso de poliductos, la carencia
de energfa ha provocado una
sobrepresion en la tuberfa.

Presencia de fenéme-
nos naturales origina-
dos por aspectos climé-
ticos

Involucra presencia de lluvias
de fuerte duracién e intensi-
dad (excepcional), neblina,
rayos, reldmpagos, sequia.

Efectos del tiempo y el clima
producen accidentes tecnoldgi-
cos especialmente relacionados
con estructuras de movilidad
de personas y con maquinaria
sensible (caso electricidad).

Presencia de amenazas
de origen morfoclim4-
tico.

Involucra hundimientos, des-
lizamientos y derrumbes.

Como consecuencias de este
tipo de amenaza se producen
fallas en obras civiles, indus-
trias u otras instalaciones
desencadenado en flagelos
tecnoldgicos.

Presencia de amenazas
antrépicas relacionadas
con eventos maliciosos

Especialmente comprenden
oleoductos y poliductos o
reservas ecoldgicas (caso de
incendios forestales).

Relacionadas con acciones
voluntarias como robos, aten-
tados (caso de ductos de
hidrocarburos serfan perfora-
ciones clandestinas) e incen-
dios provocados.

Presencia de amenazas
antrépicas relacionadas
acciones civiles indirectas.

Sobre todo en poliductos y
oleoductos que van enterrados.

Se relacionan con aquellas
obras civiles o acciones antré-
picas que producen dafios indi-
rectos en otras instalaciones.
Por ejemplo acciones de cons-
truccién de via por retroexca-
vadora cerca de un oleoducto
puede provocar su rotura.

Aspectos  relacionados
con factores intrinsecos
de constructibilidad y
mantenimiento de ins-
talaciones en obras
civiles.

muros, puentes y cines. Ade-
mds se considera una Estacién
del SOTE porque sus estruc-

turas no han sido mantenidas.

Relacionados a la falta de ac-
ciones de mantenimiento,
mejoramiento de disefio y re-
forzamiento de estructuras.
Algunas obras civiles se cons-
truyeron con materiales ina-
propiados o de poca resisten-
cia, de baja calidad y durabili-
dad en el tiempo, lo que pro-
voca colapso de estructuras.

Fallas humanas

Acciones  antrépicas
relacionadas con mala
maniobra de productos
quimicos peligrosos.

Especialmente hidrocarburos
aromdticos, solventes quimi-
cos, dcidos, hidréxidos. Estos
materiales son manejados
especialmente en fibricas,
recintos militares y bodegas.

La manipulacién de produc-
tos sin conocimiento o por
demasiada confianza ocasio-
nan reacciones que en la
mayor parte de casos originan
explosiones o incendios.

Acciones antrdpicas re-
lacionadas con malas
maniobras de maqui-
naria.

Se refiere especialmente a Ta
conduccién de autotanques,
aviones, maquinaria de con-
trol de tanques u otros apara-
tos de la misma indole.

La mala maniobra de conduc-
tores, pilotos o personal técni-
co provocan accidentes antré-
picos como accidentes aviato-
rios, incendios o explosiones.

Aspectos  relacionados
con factores intrinsecos
de mantenimiento y
vida til de instalacio-
nes de hidrocarburos.

Oleoductos y poliductos.

Falta de mantenimiento y
agotamiento de vida ttil aso-
ciado a factores fisicos del
medio provocan corrosién y
posibles derrames.

clementos de ésta indole, al momento de presentarse una amenaza han colaborado a su
agravamiento. En este caso se encuentran de forma muy puntual, por ejemplo, infraestructuras

de servicio del agua potable, muros de proteccion y otras obras civiles importantes.
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Incidentes en
instalaciones
eléctricas

Cortocircuito de es-
tructuras eléctricas y
electrénicas.

Involucra lineas de distribu-
cién secundaria de electrici-
dad, medidores o interrupto-
res, artefactos eléctricos.

Significa que mal funciona-
miento y vetustez de redes y
aparatos originaron cortocir-
cuitos y por ende flagelo

Sobrecarga de estructu-
ras eléctricas.

Involucra especialmente a
grandes infraestructuras eléc-
tricas como Centrales o Sub-
estaciones.

Falla de estos materiales pue-
den  producir incendios,
explosiones o averfas que pro-
vocan apagones de energfa
elécrica.

Fuente: Revisién Bibliogrifica y andlisis de prensa E/ Comercio, El Hoy'y Ultimas Noticias. 1970-2006. Concep-
tos Manuales OSHA, 1990. Memoria DEA Jairo Estacio. Realizacién: Jairo Estacio.
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Las causas intrinsecas del origen de los accidentes tecnoldgicos

Una manifestacién recurrente en el historial de incendios y explosiones
se relaciona con la inflamacién de estructuras, los desperfectos en el fun-
cionamiento de instalaciones e incidentes en los sistemas eléctricos (en
especial cortocircuitos). Si se observa estos accidentes en las rutas o en
medios de transporte, muchos de ellos se han asociado a fallas humanas
en el manejo de infraestructura, material peligroso y a desperfectos me-
cdnicos o civiles. En cambio, una minoria de accidentes como el colap-
so de estructuras se produce por aspectos intrinsecos relacionados a la
falta de mantenimiento preventivo y a la mala construccién y diseno de
obras civiles.

Si se observa los accidentes entre 1970-2006, la mayoria de ellos fue-
ron causados por vulnerabilidades intrinsecas o internas de las fuentes de
peligro (ver figura 3). Por lo tanto, la primera causa de la accidentabilidad
y de la construccién de la amenaza tecnolégica no es propiamente asocia-
da a eventos externos sino a factores antrépicos intrinsecos relacionados
con debilidades en el funcionamiento de las diferentes instalaciones.

La interaccion dé’ €Z€Wl€7lt0§ tecnolo’gicos con eventos externos

Varios accidentes especialmente derrames, colapso de estructuras y algu-
nos accidentes aviatorios han sido resultado de la exposicion de instala-
ciones a amenazas de origen natural o antrépico-maliciosas o de su de-
pendencia con otras instalaciones siniestradas o en averia.

La presencia de fenémenos climdticos (lluvias excesivas, caida de rayos
o tempestades) ha afectado a infraestructuras, especialmente, eléctricas y
mecdnicas (donde se incluyen medios de transporte). Ademds, la presen-
cia de deslizamientos y derrumbes han afectado a diversas instalaciones
expuestas a este tipo de amenazas, provocando un efecto en cadena con el
posterior aparecimiento de accidentes tecnoldgicos. Los accidentes fre-
cuentemente registrados son los derrames en oleoductos y poliductos cau-
sados por deslizamientos considerables como el ocurrido en el Sector de
San Juan de Chiriboga, al sur occidente del DMQ), en noviembre del
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2002, donde se estimé un derrame de alrededor de 160 barriles de crudo
afectando poblaciones locales.

Otros tipos de causas relacionadas a fenémenos externos son las accio-
nes civiles indirectas. Por ejemplo, el derrame del oleoducto en marzo del
2003 en el sector de Papallacta, localizado en el limite suroriental del
DMQ), fue causado por acciones civiles de una retroexcavadora. Esto
desembocé en un gran derrame y contaminacién de una importante lagu-
na utilizada para el abastecimiento de agua para el DMQ. Otro factor
externo se relaciona con atentados o actos delincuenciales y maliciosos
que afectan especialmente a las instalaciones de hidrocarburos. Por ejem-
plo, se menciona el derrame e incendio en el Sector de Chillogallo al sur
de Quito en marzo del 2003, causada por una perforacién clandestina
para el robo de gasolina. Este evento produjo un incendio que dejé como
saldo 1 muerto, alrededor de 15 heridos y varias viviendas destruidas.

Otras causas externas que han producido accidentes se las ha atribui-
do a la dependencia generada de las instalaciones con otras. Esto es evi-
dente particularmente en sistemas técnicos de redes como el eléctrico, los
sistemas de bombeo de poliductos, oleoductos y redes de agua potable.
Aunque estos accidentes son muy eventuales, se puede mencionar como
importante al derrame producido por rotura del poliducto Esmeraldas-
Quito en el 2003, a causa de una sobrepresion originada por fallas eléc-
tricas en una estacién de bombeo en el sector de El Rublo en Chiriboga.
Como consecuencia alrededor de 6000 barriles se derramaron al rio
Saloya afectando las fuentes hidricas para la poblacién

De esta forma, los accidentes tecnolégicos en muchos casos son el
resultado de su susceptibilidad por exposicién a eventos naturales o antré-
picos. Esto denota la antropizacién de la amenaza natural. No obstante,
paraddjicamente existen elementos tecnolégicos destinados a mitigar las
amenazas naturales pero que en la prictica mds bien las han agravado. Por
ejemplo, el deslizamiento que de la cuenca de la quebrada La Raya al Sur
de Quito en el barrio Santiago en 1986 que afect6 a mds de 5 manzanas
y dej6 cuantiosas pérdidas econdmicas se produjo por fuertes lluvias y por
el derrumbe de un muro de contencidn que protegia las faldas de la loma
de Ungui, localizada en la cuenca alta. Otros desastres como la inunda-
cién en la avenida 24 de mayo ubicada en el centro histérico de Quito en

359



Jairo Estacio

Los riesgos tecnolégicos en el DMQ

1977, tue agravado por el desbordamiento de una cuneta ubicada en el
sector de El Panecillo, la misma que paradéjicamente estaba destinada a
controlar las aguas lluvias (Peltre, 1989).

Por lo tanto, los eventos tecnolégicos no son eventos aislados, sino que
en la configuracién del riesgo urbano ocupa un papel preponderante
debido a su interaccién como un elemento antropizador del riesgo de ori-
gen natural.

Figura N°. 3: Principales causas reportadas de los accidentes
tecnolégicos mayores (1970-2006)
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Fuente: Revision Bibliografica y andlisis de prensa El Comercio y Ultimas Noticias. 1970,
2006 y 1990. Memoria DEA Jairo Estacio. Realizacién: Jairo Estacio.
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Conclusiones

Las tendencias en aumento de la accidentabilidad ocurrida en el DMQ
desde 1970-2006, revela la importancia de estos riesgos en términos de
consecuencias y causas que en muchos casos sobrepasan a los desastres de
origen natural. De ahi que es imprescindible una gestién prioritaria de los
mismos.

Asimismo, al observar el riesgo tecnolégico y sus accidentes, se desta-
ca claramente que el riesgo no solo se vincula a instalaciones mayores
como fuentes de peligro, sino a otro tipo de instalaciones (caso viviendas,
negocios o bodegas) vinculadas al manejo de productos peligrosos, a tec-
nologias y equipamientos incipientes o poco mantenidos. De la misma
forma sobresalen accidentes ligados a tecnologias precautorias (se mencio-
nan aviones, subestaciones eléctricas, redes hidrdulicas, camiones cisterna
entre otras) sin considerar los accidentes de trdnsito.

Por otra parte, sin duda que la génesis de los accidentes ayuda a com-
prender mejor su naturaleza y sus aspectos de vulnerabilidad en las fuen-
tes de peligro. Por ejemplo los incendios siempre asociados con cortocir-
cuitos o sobrecargas, o las explosiones asociados con desperfectos e infla-
macién de estructuras, o los derrames y accidentes aéreos asociados a
fenémenos externos y fallas humanas y técnicas o las fugas de gases infla-
mables y toxicos relacionados a fallas humanas.

No obstante, la misma génesis pone de manifiesto que los elementos
tecnoldgicos son productores de riesgos tecnoldgicos y antropizadores de
las amenazas naturales, en muchos casos, agravindolas y produciendo
desastres morfoclimdticos importantes a lo largo de la historia de creci-
miento urbano del DMQ. Entonces bien se podria pensar que el riesgo
tecnoldgico no es un hecho aislado de la gestién de riesgos urbanos de la
ciudad, sino que en sus formas de intervencién deben ser priorizados pues
sus relaciones estratégicas en el sistema urbano revelan su papel importan-
te en la generacién de los riesgos urbanos y al mismo tiempo de otros ries-
gos socioeconémicos, sociales y ambientales relacionados con su funcio-
namiento como fuentes de produccidn, de trabajo, de servicios, de bienes
que garantizan el desarrollo y el nivel de vida de la poblacién. Por lo tan-
to, si se conoce la doble connotacién del riesgo tecnoldgico se debe bus-
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car mecanismos y disenar metodologias que permitan convivir con los
riesgos al mismo tiempo que mejorar las tecnologfas limpias y seguras.
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Discrepancias institucionales y vulnerabilidad
asociada en el valle de Los Chillos frente al
peligro de lahares del volcdn Cotopaxi

Tania Serrano* / Florent Demoraes**

Resumen

El articulo presenta algunos de los resultados del proyecto Vulnerabilidad
institucional y de la poblacién del valle de Los Chillos (DMQ-Rumi-
fiahui) llevado a cabo en el marco del programa Pacivur (IRD) y del
grupo PAUD.

Se intenta mostrar cémo las perspectivas, prioridades y politicas dife-
rentes de dos municipios que administran un territorio expuesto a una
misma amenaza (los lahares) tienen implicaciones sobre el uso y ocupa-
cién del suelo que a su vez pueden provocar o incrementar la vulnerabili-
dad del valle de Los Chillos. Se muestra igualmente las dificultades a las
cuales las autoridades se ven confrontadas cuando se trata de conciliar el
crecimiento urbano y la reduccién de riesgos. El estudio resalta la perti-
nencia de adoptar una gestién del riesgo a una escala geografica supramu-
nicipal.

Palabras clave: crecimiento urbano, riesgo volcdnico, lahar, planificacién
urbana, vulnerabilidad institucional, SIG, valle de Los Chillos, Ecuador.

*  Investigadora. Equipo PAUD (IRD-MDMQ), Quito. tania_serrano@gmx.net
** Docente Investigador. Laboratoire RESO - UMR 6590 CNRS. Université Rennes 2, Francia.
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Crecimiento urbano, fenémeno global
y particular en paises en desarrollo

Las ciudades concentran tradicionalmente los empleos, los equipamien-
tos, los servicios y las esperanzas de vida de la mayoria de la poblacién de
un pais. Los dltimos 250 anos han sido marcados por un proceso demo-
gréfico caracterizado por un éxodo rural masivo en todo el mundo. Es asi
que actualmente el 50 % de la poblacién mundial vive en zonas urbanas,
mientras esta proporcion no superaba el 30 % en 1950. A partir de esta
fecha es sobre todo en los paises en desarrollo donde la tendencia a la ur-
banizacién ha sido mayor; solamente 7 de las 20 ciudades mds grandes del
mundo se localizaban en los paises en desarrollo en 1950 y actualmente
son 17 (Domeisen y Palm, 1996 in Chester et al., 2001: 89). De igual
manera el incremento de ciudades de mds de un millén de habitantes es
mis fuerte en los paises en desarrollo (Naciones Unidas in Chester et al.,
2001: 93). Si bien América Latina concentra Gnicamente el 15 % de la
poblacién urbana mundial, la tasa de urbanizacién de esta regién es la
mis elevada (75 %) lo que la sittia por sobre la tasa media de Europa y es
dos veces més alta que en Africa y en Asia (Atlas du Monde Diplomati-
que, 2000).

Implicaciones del crecimiento
urbano en términos de riesgo

Este crecimiento urbano acelerado a nivel mundial tiene claras repercu-
siones en el incremento de los riesgos de origen natural. Por un lado, la
urbanizacién se traduce en la ocupacién de zonas expuestas a fenémenos
peligrosos como sismos, erupciones volcdnicas, inundaciones, etc. Se esti-
ma que aproximadamente el 40 % de la poblacién en los paises en desa-
rrollo se encuentra expuesto directa o indirectamente a este tipo de fené-
menos (RGA, 1994 in Demoraes, 2004: 19). Por otro lado, la gran con-
centracién de la poblacién y de la infraestructura en las ciudades incre-
menta el riesgo de dafios y pérdidas. En los paises en desarrollo donde esta
concentracion se observa en una o dos ciudades principales, el riesgo para
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todo el pais de sufrir disfuncionamientos es mucho mayor en caso de ocu-
rrencia de un fendémeno peligroso en una de estas ciudades. Es asi que
estos eventos pueden tener graves repercusiones en el desarrollo de un pais
o de una regién' (Chester et al, 2001: 98). Finalmente la percepcién del
riesgo suele ser menor en las ciudades debido a un contacto cada vez
menor con la naturaleza a causa de la existencia de un ambiente construi-

do (D’Ercole, 1991; Gaillard et Léone, 2000; Chester et al., 2001)*

Ciudades y volcanes

Uno de los fenémenos que podrian ser particularmente dafiinos para
muchas ciudades son las erupciones volcdnicas ya que un gran nimero de
ellas estdn situadas en el cinturén de fuego donde se localizan los volca-
nes més activos del mundo. Se estima que alrededor de 500 millones de
personas estarfan expuestas al riesgo volcdnico en el mundo entero
(Tilling et Lipman, 1993 in Chester et al. 2001 : 94).

La elevada tasa de crecimiento de la poblacién en las ciudades de pai-
ses en desarrollo es preocupante en vista de que su exposicién a la amena-
za volcdnica es cada vez mayor y al hecho de que, generalmente, una ciu-

dad expuesta a un volcdn suele estar expuesta a otros volcanes (Small y
Naumann, 2001: 1006).

El crecimiento urbano en Ecuador, en Quito y
la descentralizacién de la gestién de riesgos

La tendencia mundial de urbanizaciédn se observa también en Ecuador,
pais fuertemente expuesto a fendmenos adversos como inundaciones,
movimientos en masa, erupciones volcdnicas, sismos, tsunamis, sequias,
etc. La tasa de urbanizacién en el pais pasé de un 29 % en 1950 a un 61

1 Para dar un ejemplo, el sismo de Managua de 1972 provocé la muerte de 5000 personas y pér-
didas econémicas equivalentes al 40 % del PIB.

2 Elestudio de Robert D’Ercole sobre la percepcién del riesgo volcdnico del Cotopaxi mostrd, por
ejemplo, que los habitantes de zonas rurales tenfan mejor percepcién de los peligros que los
recientes habitantes de las zonas urbanas del Valle de Los Chillos.
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% en el 2001 (INEC, 2001). Con una poblacién que se duplica cada 20
afos, el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ), sede de la capital del
Ecuador, concentra 1,8 millén de habitantes repartidos en 46 000 ha
cuando en 1956 la ciudad no sobrepasaba los 350 000 habitantes los cua-
les ocupaban solamente 3 340 ha (Godard y Vega, 1992 : 1).

Inicialmente localizada a 2800 m de altura en un estrecho valle de tres
a cinco kilémetros de ancho entre las faldas del volcin Guagua Pichincha
al oeste y una falla tecténica al este, la capital se expandié a partir de los
afos ochenta hacia los valles mds bajos localizados al este. Estos valles que
gozan de condiciones ambientales mds favorables (menor altitud, tempe-
ratura més elevada, amplios espacios planos, menor contaminacién, dreas
verdes, etc.), estdn urbanizados en un 40% aproximadamente. Constitu-
yen nuevas centralidades urbanas y se posicionan como los lugares de
desarrollo urbano futuro con la implantacién de zonas industriales y el
nuevo aeropuerto de Quito.

En los ultimos decenios el fuerte crecimiento urbano de la capital se
ha acompanado de varios desastes o por lo menos de eventos que han
afectado seriamente la ciudad en el plano humano, material y econémi-
co. Se trata en particular del sismo de 1987, la caida de ceniza ocasiona-
da por la erupcién de los volcanes Guagua Pichincha y Reventador en
1999 y 2002, respectivamente; numerosas inundaciones, flujos de lodo,
movimientos en masa, etc.

Una de las respuestas dadas al crecimiento urbano y el incremento del
riesgo asociado es la responsabilidad de los municipios ecuatorianos en el
dmbito de los riesgos. En el marco de una politica de descentralizacién y
desconcentracién, el DMQ ha adquirido progresivamente varias compe-
tencias en cuanto a los riesgos y a partir de 1998 maneja directamente la
cuestién del riesgo en su jurisdiccion.

Sin embargo, una eventual erupcidén del volcin Cotopaxi, localizado a
50 km al sur de Quito, plantea el problema de la gestién del riesgo tni-
camente en los limites del DMQ. En efecto, otros cantones que mantie-
nen estrechas relaciones con el DMQ también estdn expuestos como es el
caso del cantén Ruminahui. Es necesario por tanto tomar en considera-
cién lo que pasa fuera de los limites del DMQ vy reflexionar a una escala
supramunicipal, en este caso, a la escala del Valle de Los Chillos.
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El valle de Los Chillos: una zona de fuerte crecimiento urbano expues-
ta a los lahares en caso de erupcién del volcin Cotopaxi

El valle de Los Chillos se localiza al sur este del centro histérico de Quito
y a 45 km al norte del volcdn Cotopaxi (5 897 m) y estd amenazado por
el advenimiento de lahares’ en caso de erupcién. Los lahares descenderi-
an al valle siguiendo el curso de los rios Pita, Santa Clara y luego rio San
Pedro y afectarian a las zonas urbanas localizadas al borde de estos rios.
En la dltima erupcién del Cotopaxi que data de 1877, los lahares provo-
caron un millar de victimas a una época en la que las zonas circundantes
al volcdn eran muy poco pobladas (D Ercole, 1996: 482). En efecto, este
valle cuenta actualmente con cerca de 200 000 personas* mientras que en
1974 apenas sobrepasaba los 40 000 habitantes (D Ercole, 1992: 6).

Una particularidad del valle de Los Chillos es su divisién administra-
tiva. Dos municipios (DMQ y Ruminahui) que funcionan de manera
distinta gestionan este territorio. La coexistencia de estas dos entidades es
la causa de varias diferencias en la gestién de riesgos sobretodo en la pla-
nificacién del uso y ocupacién del suelo y en la preparacién de la pobla-
cién para afrontar una situacion de crisis. Este trabajo muestra de mane-
ra més particular las diferencias institucionales relacionadas con la estima-
cién de la amenaza de lahares, el desarrollo urbano y sus consecuencias en
términos de riesgo.

La amenaza lahar:
zonificacién evolutiva y sujeta a controversias

El Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional (IG-EPN) publicé
en el 2004 el dltimo mapa de peligros volcdnicos del Cotopaxi que muestra

3 La palabra lahar es de origen indonesio y designa un flujo de lodo que contiene rocas, bloques
angulares, principalmente de origen volcdnico (Van Bemmelen in D Ercole, 1989 : 30). Los
lahares resultan de la expulsién de un lago de crdter, de un desplazamiento de ceniza gracias a la
lluvia o de un derretimiento de un glaciar. En el caso del Cotopaxi este flujo se formarfa por el
derretimiento del casquete glaciar producto de la caida de material incandescente.

4 Proyecciones realizadas por la Direccién Metropolitana de Planificacion Territorial (DMPT) a
partir del censo del 2001.
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las zonas afectadas por el paso de los lahares de la tltima erupcién de 1877.
El mapa se basa en un trabajo de campo y reemplaza aquel de 1989 elabo-
rado por la misma institucién. Este tltimo representa una zona de menor
riesgo correspondiente a lahares producto de una erupcién de intensidad
superior a aquella de 1877. Un evento de esta magnitud es actualmente con-
siderado como poco probable (Samaniego et al., 1994 in IG-EPN & IRD,
2005: 91) y adicionalmente el retroceso de los glaciares ha confirmado esta
eleccién. En efecto, el casquete glaciar ha perdido aproximadamente el 30
% de su superficie entre 1976 y 1997’ lo que significa que los lahares espe-
rados para una intensidad de erupcién dada, serdn de menor amplitud.

Una erupcién de una intensidad igual a la de 1877 corresponde a uno de
4 escenarios elaborados para el Cotopaxi, concretamente al escenario 3. En
el escenario 1 se formarfan pequefios lahares sin consecuencias para el valle
de Los Chillos. En el escenario 2 la expulsién de piroclastos podria ser im-
portante lo cual provocaria la formacién de un lahar de menor amplitud (50
% en relacién al de 1877) y el escenario 4 corresponderia a una erupcién
muy explosiva de recurrencia milenaria (IG-EPN & IRD, 2005: 92). La car-
tografia actual disponible no muestra los lahares correspondientes a todos los
escenarios y la representacién del escenario 3, correspondiente a la erupcién
de 1877, ha reforzado la idea de que es el tinico escenario posible.

El mapa de 2004 resulta muy conveniente para el valle de Los Chillos
pues la zona probablemente afectada por los lahares es casi 6 veces menor
que aquella definida en 1989. En otros términos, segin el mapa de 1989
un 17% del 4rea total del valle de Los Chillos® correspondia a una zona
de peligro (mayor y menor peligro), mientras que es de 3 % segtin el ma-
pa del 2004. Cabe recalcar, sin embargo, que la zona de mayor peligro por
lahares definida en 1989 es muy similar a la zona de peligro de 2004".

Esta evolucién de la cartografia del lahar es muy favorable para el desa-
rrollo urbano. En efecto, la no consideracién de un escenario de erupcién

5  Cadier et Misincho (IRD-INAMHI). Segunda campana de mediciones del glaciar del volcdn
Cotopaxi. Presentado en Quito en abril del 2007.

6 Superficie total calculada en 80 950 ha correspondiente a los limites de la Administracién Zonal
Valle de Los Chillos y Rumifahui

7 La diferencia mds importante es la representacién, en el 2004, de una mayor superficie en peli-
gro (cerca de 900 has mds que la zona de mayor peligro de 1989). Parte de esta drea en peligro
se encuentra en la parroquia Alangasi (DMQ).
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mayor permite la expansién urbana sin ningan tipo de restriccién. Por
otro lado, la reduccién de la zona de peligro ha influenciado las activida-
des de preparacidén de la poblacién y la percepcién de las autoridades. Por
ejemplo, la capacitacién de la poblacién se concentra tinicamente en la
zona definida en riesgo olvidando que existe una probabilidad, remota
pero existente, de una afectacién mayor en caso de una erupcién de
mayor intensidad. De igual manera ciertos albergues se localizan a menos
de 100 m de la zona de peligro.

A esta dificultad de zonificacién de la amenaza se suma una controver-
sia de cardcter cientifico. La Escuela Politécnica del Ejército (ESPE) ela-
boré una cartografia de lahares de la zona norte del Cotopaxi al conside-
rar que los estudios de la IG-EPN de 1989 eran poco confiables y que las
escalas utilizadas no permitian determinar de manera precisa las zonas de
peligro en dreas urbanas®. Este mapa incompleto (ya que por falta de pre-
supuesto solo concierne una parte del drea urbana) fue realizado en base
a modelaciones matemadticas y considerando ciertas informaciones prove-
nientes de las crénicas de erupciones anteriores. El mapa 1 muestra las di-
ferentes zonificaciones mencionadas.

Mapa Ne. 1

Zonlficacidn del lahar
del volein Cotopaxi

(Valle do Los Chillos - Ecuador)

Zenificacion segin ESPE (2003)

Lahar ameraza r
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Zonoficaciin segin of IG-EPN {1968)

B Lahar amenaza mayor
iy
[0 Lahar amenaza menar

Zonificiacion segin o IG-EPN (2004)
[ Limise exterior

= Limite Rumisiahui

— Red vial principal

— Red hidrografica principal
Fonda manzanero y vial de ref.

Fustien 1G-0°H E5FT

8  Entrevista realizada al Ing. Aguilera ESPE. Abril 2007.
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La existencia de dos mapas genera ciertos inconvenientes e incertidum-
bres. En primer lugar, el mapa del IG-EPN es utilizado en el Municipio
de Quito y el mapa de la ESPE en algunas dependencias del Municipio
de Ruminahui. Los mapas son utilizados como referencia para determi-
nar zonas seguras y por tanto la localizacién de albergues. Se constaté por
ejemplo, que un albergue situado en Rumifiahui se encuentra al borde de
la zona de peligro segin el mapa de la ESPE y estd en zona de peligro
segin el mapa del IG-EPN’. Por otro lado, la adhesién de las autoridades
a una institucién cientifica genera distanciamiento entre ambos munici-
pios. El Municipio de Quito reconoce el Decreto Ejecutivo mediante el
cual se establece que el IG-EPN es la institucién oficial encargada de “la
identificacién de las amenazas volcdnicas y sismicas y la preparacién de los
mapas de peligro respectivos”” mientras que la Direccién de Seguridad
Ciudadana del Municipio de Rumifiahui reconoce a la ESPE. De esta
manera, cuando la ESPE realiz la proposicién de construir un muro en
el sitio denominado La Caldera para evitar el desborde de los lahares
sobre el rio Santa Clara fue tomada como poco ética por parte de las auto-
ridades del DMQ. En efecto, la construccién del muro tenia el objetivo
de proteger una zona densamente poblada de Rumifiahui a costa de incre-
mentar el volumen del lahar que descenderia por el rio Pita lo que provo-
carfa mds dafios en el territorio del DMQ. Una propuesta proveniente de
la ESPE y la aceptacién por parte de Rumifiahui, generé tensiones con las
autoridades de la Administracién Zonal del Valle de los Chilos (AZVCH-
DMQ).

En términos de riesgo, ;cudles son las implicaciones de esta evolucién
de los mapas de peligro de lahares y cudles son las implicaciones del reco-
nocimiento por parte de las autoridades de dos instituciones cientificas y
sus mapas?

Por un lado, la preparacién de la poblacién para afrontar situacién de
crisis y la determinacién de zonas seguras estdn condicionadas a los limi-
tes de los mapas producidos por los cientificos. Es asi que las actividades
de capacitacién y de informacién de la poblacién asi como la identifica-

9 Trabajo realizado por Jérémy Robert, integrante del equipo de investigacion.
10 Decreto Ejecutivo n® 3593 del 13 de enero del 2003
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cién de albergues o de vias de evacuacién se realizan en base a los limites
fijados sin considerar la nocién de probabilidad caracteristica del riesgo.
Por otro lado, se mostré que el respaldo de las autoridades a los actores
cientificos puede generar ciertas tensiones entre autoridades cuando los
cientificos no estdn de acuerdo. Finalmente, la reduccién de la zona de
peligro de lahares influye en la urbanizacién de un valle que, a pesar del
riesgo, no deja de ser cada vez mds atractivo. El crecimiento urbano sin
embargo no se da de la misma manera. Necesidades y prioridades distin-
tas intervienen en el uso y ocupacién del suelo.

La planificacién del uso y ocupacién del suelo:
realidades y prioridades diferentes

El suelo no se gestiona de la misma manera en el DMQ y en Rumifiahui.
El modelo de desarrollo urbano en el DMQ es crear “una ciudad com-
pacta” para evitar los gastos excesivos provocados por la extensién de las
redes de servicios asi como para evitar los problemas de degradacién del
medio ambiente. Para lograr este fin, el suelo se ha clasificado en tres cate-
gorias: suelo urbano, urbanizable y no urbanizable. Los equipamientos y
servicios pueden instalarse tinicamente en el caso de los dos primeros y
segun las etapas de incorporacién previstas (MDMQ), 2001). Gracias a
una buena coordinacién entre las empresas y direcciones metropolitanas
esta politica puede ponerse en marcha. El Municipio de Ruminahui por
su parte ha definido zonas de proteccién ecoldgica a lo largo de los rios
que cruzan la zona urbana pero no ha definido zonas donde la urbaniza-
cién esté prohibida por lo que se estima que continuard la expansion
urbana.

En cuanto a las zonas expuestas a fendmenos peligrosos, la reglamen-
tacién no prohibe la utilizacién del suelo como sucede en otros paises
(Francia por ejemplo) a excepcién de las zonas con una pendiente mayor
a 30° y a menos de 10 m del borde de una quebrada. Las zonas expuestas
a lahares tienen sin embargo ciertas limitaciones en cuanto a su ocupa-
cién. Es asi que en el DMQ las zonas expuestas a lahares tienen una voca-
cién residencial exceptuando las zonas localizadas al borde de las vias que
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tienen un uso multiple. Al contrario, el Municipio de Rumifahui prevé
la ocupacién de las zonas expuestas con un tipo de uso multiple (residen-
cial, comercial y oficinas) con el fin de reducir la densidad de la poblacién
residente (ver mapa 2).

Mapa Ne. 2

Planificacién del uso y ocupacién del suelo
{Valle de Los Chillos - Ecuador)

Categarias
- Residencial, comercial, oficinas
[ ] Residencial

[] Agricola-residencial

Bl Equipamiento

B Infustrial

Bl Froteccion ecolégica

[ Recurso natural

:‘ Zona sin informacién

—— Limite Rumifiahui
— Limite AZVCH
—— Limite lahares

Red vial principal

Fuentes: CMPT, Municpio de Rumifiahul

De igual manera existen contrastes en cuanto a la ocupacién del uso del
suelo. El mapa 3 muestra las diferencias existentes en cuanto a la superficie
minima de divisién del suelo. Mientras en el DMQ, las propiedades locali-
zadas en zona de riesgo no pueden ser divididas en menos de 1 000 m?, en
Ruminahui pueden subdividirse hasta en lotes de 50 m? sobre todo a lo
largo del rio Pita. En lo que se refiere a la altura de edificacién, que permi-
te indicar el grado de densificacion, el mapa 4 muestra que solamente en
los ejes viales del DMQ se permite una altura de edificacién de hasta 4 pisos
correspondiente a la Av. Ilalé y las avenidas estructurantes en Conocoto y
en la via a Amaguana. Para el resto de la zona concernida por los lahares se
permite 2 y hasta 3 pisos. En el caso de Rumifahui, los inmuebles de 4
pisos se permiten también a lo largo de las vias estructurantes pero también
en la zona que probablemente quedard aislada en caso de lahares.
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Mapa N°. 3

BN,

i T Superficie minima del lote

Planificacion del uso y ocupacién del suelo
{Valle de Los Chillos - Ecuador)

Superficie minima de lote {m?)

- [0.50]

I [50.350]

B 350, 1000]

1 1000, 2000)

71 [2000,5000]

[ [s000,50000]

Cl Zona sin dato

] Equipamiento zonas
protegidas (Ruminahui)

——  Limite Rumifizhui
Limite AZVCH

= Limite de los lahares
Red vial principal

Fuentes  DMPT, Muricipio de Rurnifishul

:Cémo pueden explicarse estas diferencias?

Cada municipio ecuatoriano recibe de parte del Estado un presupuesto
anual calculado en base a tres criterios: su superficie, el nimero de habi-
tantes y el porcentaje de poblacién desfavorecida (calculado segtin el indi-
ce de Necesidades Bésicas Insatisfechas) (Vallejo, 1997). El 15 % del pre-
supuesto nacional se reparte entonces entre 219 cantones por lo que cada
municipio requiere generar sus propios ingresos a través, por ejemplo, del
cobro de impuestos. Se necesita por tanto atraer la inversién de industrias,
comercios y de la poblacién y Ruminahui ha logrado constituirse en una
centralidad en el valle de Los Chillos. Los centros dindmicos de Sangolqui
y San Rafael ofrecen todo tipo de servicios (salud, educacidn, servicios
bancarios, etc.) y constituyen centros de concentracién comercial e indus-
trial no despreciables (ver mapa 4). Estos servicios no son utilizados solo
por los habitantes de Ruminahui sino por los moradores de las parroquias
de Alangasi, La Merced, Pintag y Amaguafa pertenecientes al DMQ. Si
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bien Conocoto ubicado en el DMQ es también un centro urbano dind-
mico en el valle, tiene una influencia menor que los centros de Rumi-
fiahui donde la afluencia de poblacién es mayor debido a su cardcter cén-
trico y la existencia de buenas vias de acceso.

Numero de pisos autorizados por edificacion

an del uso y on del suelo
{Valle de Los Chillos - Ecuador)

l:l 1 pisos

- 3 pisos

| R

D Zomas con datcs no precisos
[ Zomssninformacea

|:| Espacias protegidas

——  Limise Rumbahei
Limie AZVCH
o Limite de lashares
Feed vl principal

Fuentes: DMPT, Municipio de Rumifishui

¢Cbmo las diferencias institucionales incrementan la vulnerabilidad
frente a lahares en el valle de Los Chillos y cuéles son los desafios?

Estas singularidades que se evidencian en la ocupacién diferenciada del
suelo comportan consecuencias en términos de riesgo. En primer lugar, se
constatd que la poblacién que se encuentra en el dia en las zonas de alto
peligro es tres veces mayor a aquella de la poblacién residente (o pobla-
cién presente en la zona en la noche). En efecto, segin los datos del censo,
cerca de 14 000 personas se encuentran amenazadas por los lahares mien-
tras que durante el dia la cifra se eleva a 45 000 personas'. A la luz de

11 Trabajo realizado por Jérémy Robert, integrante del equipo de investigacién.
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estos datos se puede afirmar que la politica en Ruminahui de desdensifi-
cacion residencial a favor de una mayor densificacién de comercios resul-
ta poco pertinente puesto que incrementa la exposicién de la poblacion y
de los bienes a los lahares. En otros términos no solo se invierte en las zo-
nas de peligro sino que éstas estdn mds densamente visitadas en el dia lo
que podria complicar una eventual evacuacidn.

Por otro lado, la construccién de grandes infraestructuras comerciales
en zona de riesgo (como el caso del Centro Comercial San Luis y el River
Mall) tiene dos implicaciones.

En primer lugar se trata de establecimientos que acttian como polos
de atraccién no solo de la poblacién sino de otro tipo de servicios y
comercios. Si bien en el DMQ la politica es no incrementar la densidad
de poblacién residente en zonas expuestas a lahares, una parte de su po-
blacién acude a las zonas comerciales de Rumifahui localizadas en dreas
de peligro ya que ellas concentran una gran cantidad de servicios, estin
mds cercanas y son accesibles.

En segundo lugar, la urbanizacién y sobre todo este tipo de infraes-
tructuras de gran envergadura tendrian una incidencia en la trayectoria y
la carga de sedimentos que serian arrastrados por un lahar. El mismo
Centro Comercial San Luis podria constituir un obstdculo y eventual-
mente podria desviar el lahar. Esta desviacién implica que zonas consi-
deradas como fuera de peligro resulten finalmente afectadas. Por lo tanto,
las politicas de uso de suelo de Ruminahui inciden directamente en el
territorio de la AZVCH puesto que lo que sucede aguas arriba tiene con-
secuencias aguas abajo.

A esta dificultad se suma la de la zonificacién de la amenaza y la acep-
tacién de dos instituciones cientificas a pesar de que solo una sea oficial.
Por un lado, la representacién cartogrifica de un solo escenario (corres-
pondiente a una erupcién igual a la de 1877) tiene repercusiones en las
actividades de preparacién de la poblacién. La recopilacién de informa-
cidn, las capacitaciones y los simulacros se realizan inicamente en la zona
representada como expuesta a los lahares olvidando que lo que se repre-
senta es uno de cuatro escenarios. Fuera de esta zona no se trabaja en

12 IG-EPB, comunicacién oral
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capacitacién y por tanto es posible que la poblacién que habita en estas
zonas no sepa qué hacer en caso de una erupcién. De igual manera, los
limites del lahar se toman al pie de la letra cuando se trata de identificar
albergues. Como se habia mencionado, hay albergues ubicados a solo 100
m del limite. Finalmente las controversias cientificas influyen en las auto-
ridades y el respaldo que éstas les brindan provoca distanciamiento entre
autoridades. Un decreto oficial existe y deberia respetarse.

Conclusién

Una mayor coherencia territorial es necesaria en el valle de Los Chillos
para garantizar el desarrollo urbano en condiciones que reduzcan el ries-
go de la poblacidn, de sus bienes y de las inversiones. El manejo del terri-
torio deberia pensarse a la escala del valle de Los Chillos y no concentra-
da dnicamente en cada municipio como se lo realiza actualmente. Un
cambio de escala permite considerar los dindmicos intercambios y flujos
existentes entre ambos municipios y permite reflexionar sobre soluciones
a problemas comunes. Por ejemplo, la instalacién necesaria de un estable-
cimiento de salud que atienda las necesidades del valle de Los Chillos
debe ser de interés comun para ambos municipios y acuerdos deberfan
establecerse para elegir mejor el sitio de su emplazamiento y evitar asi que
una infraestructura estratégica sea construida en zona de riesgo. Para ello
se requiere necesariamente una mayor concertacién institucional y una
voluntad politica para lograrlo.

Programa SIG utilizado
SavGIS (www.savgis.org)

Los mapas han sido elaborados por Tania Serrano con la colaboracién de
José Tupiza.
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Degradacién, vulnerabilidad y riesgo
hidrogeomorfoclimdtico en 4reas
urbanas de laderas

Othén Zevallos Moreno™

Resumen

El trabajo presenta los patrones de riesgo ligados a la variabilidad clim4-
tica en Ecuador a partir de los registros de desastres de la Base Desinven-
tar, asi como algunos indices de riesgo y vulnerabilidad ante estos fené-
menos, basados en el Sistema de Indicadores Socio Econdmicos del
Ecuador (SIISE). Presenta también el efecto de la degradacién ambiental
en dreas urbanas de laderas con relacién al riesgo de origen hidrogeomor-
foclimdtico (Inundaciones, deslizamientos, aluviones, etc.), soportado
por evidencia empirica y por el andlisis de los procesos de ocupacién e
intervencidn, a partir de la experiencia del Programa de Manejo de lade-
ras de Quito.

Palabras clave: gestién, riesgo hidrogeomorfoclimdtico, amenazas, vulne-
rabilidad, desastres, clima.

*  Miembro de la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina (LA

RED). Consultor -Director de Estudios del Programa de Saneamiento Ambiental para el DMQ.
EMAAPQ.
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Antecedentes
Desastres en aumento

Los desastres asociados al clima estdn en aumento en el mundo. Es sufi-
ciente abrir las pdginas de los diarios para constatar que no pasa una
semana sin que se reporten inundaciones, deslizamientos, nevadas, sequi-
as, olas de calor, huracanes, tornados, etc. Sin duda, la preocupacién glo-
bal por el cambio climdtico, abona a una mayor visibilizacién de estos
eventos, antes poco percibidos y reportados.

En particular el nimero de desastres atribuidos a inundaciones crece.
Las inundaciones son el tipo de evento natural mds destructivo que gol-
pea a los seres humanos y sus bienes. Entre los afios 1991-2000 una
media de 211 millones de personas por ano fueron afectadas por desastres
naturales, 2/3 de los cuales lo fueron por inundaciones. (UNISDR,
2001). En el Ecuador, esta situacién no es diferente como se verd mds
adelante.

La problemdtica de las laderas

En ciudades, las dreas urbanas localizadas en laderas, aparecen especial-
mente vulnerables a la ocurrencia de desastres asociados al clima, al agua
y a la morfologfa. A pesar de los riesgos inherentes, las laderas de las zonas
montanosas de las ciudades son siempre atractivos para ser urbanizadas.
Este es el caso de ciudades ecuatorianas como Quito, Ambato, Portoviejo,
Esmeraldas, Guayaquil, etc., asi como de muchas ciudades de la region
como Bogotd, Caracas, Medellin, La Paz, entre otras.

La pendiente del terreno es un factor determinante que segrega a los
distintos actores al restringir la ocupacién y aumentar los costos de infra-
estructura, por lo que estas son ocupadas por los estratos econémicos mds
altos o por los més bajos. El crecimiento de asentamientos informales en
laderas estd determinado por los efectos de los modelos de desarrollo que
generan inequidad entre las zonas urbanas y rurales asi como dentro de
las zonas urbanas. (PNUD-ECHO, 2007).
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La vista del paisaje urbano y la cercania a las zonas céntricas o de tra-
bajo son los principales atractivos que dan el alto valor a estas tierras. Para
ello incluso los intereses econémicos mueven su poder para construir
obras y servicios y cambian las regulaciones de suelo como sucedié en las
laderas del Pichincha en Quito en la década de los setentas. En el caso de
asentamientos informales, la disponibilidad y el bajo precio de la tierra
por el hecho de ser dreas prohibidas de urbanizar, son los elementos moti-
vadores para su ocupacion.

Registros de desastres como evidencia del riesgo
Desinventar

“Desinventar” (en adelante abreviada DI) es un software desarrollado en
lenguaje MS Access por La Red de Estudios Sociales en Prevencién de
Desastres en América Latina (LA RED), con el objeto de ingresar de una
manera estandarizada, consultar y procesar informacién sobre los desas-
tres y sus efectos (LA RED, 2000). La metodologia DI reporta eventos de
desastres sobre unidades geograficas, y no fenémenos, por lo que la ocu-
rrencia de un sismo o un Fenémeno El Nifio (ENOS) por ejemplo, son
reportados como varios o multiples desastres si sus efectos han ocurrido
en diferentes unidades geogréficas.

La Base de datos de Ecuador

La informacién para la base de datos se obtuvo principalmente a partir de
fuentes hemerogrificas como son los diarios con cobertura nacional E/
Comercio 'y El Universo, mds otras fuentes para periodos especificos, como
los diarios Hoy y Expreso, las Juntas Provinciales de Defensa Civil para el
Fenémeno El Nifio 97-98 y otras. La base fue complementada y depura-
da siguiendo la metodologia de LA RED desarrollada por el Observatorio
Sismoldgico del Sur Occidente (OSSO-U. del Valle). (Chicaiza, 2004).
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La base estd limitada por factores como el nimero y localizacién de los
diarios que se levantaron, la falta de datos técnicos en las fuentes, el afén
de magnificar el evento en las noticias, o por subjetividad del periodista
que redacta la noticia, etc. Adicionalmente, en la mayoria de desastres no
se evaltian los dafos de manera pormenorizada, razén por lo cual lo que
se refleja en los medios de comunicacién y se recoge en la base de datos
es apenas una fraccién, la punta del iceberg de todos los danos y desastres
que ocurren en el pais (Desinventar, 2005).

A pesar de ello, DI es globalmente la base mds detallada y completa
sobre registro de desastres para Ecuador. Esta es una primera y valiosa
fuente de informacién sobre la globalidad de la situacién de los desastres
en el pais.

Definiciones

El riesgo de desastre asociado a fenémenos de la naturaleza, estd relacio-
nado con la probabilidad de que la materializacién de éstos pueda afectar
personas, bienes materiales, infraestructura, servicios, o en general ejercer
un efecto negativo sobre algtin tipo de actividad humana, sobre la socie-
dad o la naturaleza misma. Desde esta perspectiva, existen relaciones
complejas entre los procesos sociales-econémicos, que inciden sobre las
condiciones de vulnerabilidad, las amenazas y el riesgo (Daqui, 2004).
Existe un circulo vicioso, descrito por Hewitt (1996), debido a que fren-
te a una amenaza, los actores sociales con menos recursos econémicos no
tienen capacidad para enfrentar las pérdidas, por lo cual sus condiciones
de vida empeoran generando mayores factores de vulnerabilidad ante la
siguiente amenaza, produciendo asi una amplificacién de los efectos.

En el presente estudio se partié de la interpretacion de la realidad ries-
go como un modelo complejo espacio-temporal de interacciones entre
entidades socio-econémicas y fisico-naturales. La propuesta parte de las
lecciones del pasado para “predecir” las condiciones futuras y prevenir o
mitigar sus posibles consecuencias. El registro histérico de desastres se
puede sefalar como una dimensién del riesgo materializado. Este riesgo
materializado permite analizar las condiciones sociales, econémicas y
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ambientales en las cuales los desastres ocurren, asi como su interaccién
con la amenaza como producto de las condiciones climdticas, hidrolégi-
cas y morfolégicas. Un modelo simplificado de este enfoque serfa:

Registro de Desastre => Riesgo materializado => f (fenémeno ocurrido x
condiciones de vulnerabilidad)

Amenazas hidrogeomorfocliméticas (HMC)

En esta denominacién “Hidrogeomorfoclimdtica” (HMC) se incluyen
todas aquellas amenazas ligadas o asociadas a la variabilidad climdtica.
Especificamente, la amenaza hidroclimdtica refiere a eventos como inun-
daciones ocasionadas por fuertes aguaceros localizados de corta duracién.
Las amenazas geomorfoldgicas corresponden a desplazamientos gravita-
cionales de masas de terreno desestabilizadas bajo el efecto de fenémenos
naturales (precipitaciones, sismos) o de acciones antrépicas (remocién de
tierra, vibraciones, deforestacién, explotacion de canteras). Las amenazas
morfoclimdticas incluyen aluviones, flujos de lodos, escombros o crecidas
torrenciales de gran capacidad destructiva ocasionadas por fuertes aguace-
ros, ligadas a los drenajes naturales (D’Ercole y Metzguer, 2004).

Para el andlisis de eventos HMC asociados a la variabilidad climadtica,
se consideran los siguientes de la base DI: inundacidn, deslizamiento, ave-
nida, lluvia, vendaval, tempestad, marejada, huracdn, sedimentacién,
helada, granizada, sequia, erosién litoral, aluvién, alud, incendio forestal,
epidemia, plaga, tormenta eléctrica, nevada, ola de calor (Bonilla y Lavell,
2001).

Desastres HMC
Los desastres en Ecuador estdn cada vez mds ligados a la variabilidad cli-

mdtica. En efecto, entre la década del setetna hasta fines del 2000, los
desastres HMC se incrementaron del 15.8% al 67.1% y entre ellos las
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inundaciones y deslizamientos de manera mds significativa. Esto se visua-
liza claramente en el Cuadro No. 1 donde se observa que los desastres an-
trépicos (accidentes e incendios) eran los més frecuentes en la década de
los setetna mientras en los noventa lo son las inundaciones y los desliza-
mientos.

Cuadro Ne. 1 - Desastres mas frecuentes por décadas

Década Primer evento mds frecuente % Segundo evento mds frecuente %

1970-1979 Accidente 59.6 Incendio 26.1
1980-1989 Incendio 32.1 Inundacién 27.4
1990-1999 Inundacién 43.6 Deslizamiento 22.8

Fuente: Desinventar, 2005 Procesamiento: Autor

* Patrén espacial

A nivel nacional, para todo el periodo de registro, Guayas, Manabi y Pi-
chincha son las provincias mds afectadas. A su vez estas provincias son las
mids pobladas en el pais. La regién con mayor niimero de reportes de de-
sastres es la Costa, teniendo el 58.3% del total de registros de la base,
seguido de la Sierra y el Oriente con 33.9% y 7.8% respectivamente.

En la Costa, los reportes de desastres mds representativos seglin su
importancia se relacionan con inundaciones, deslizamientos y epidemias.
En la Regién Sierra los desastres mds frecuentes son: deslizamientos,
inundaciones y lluvias. En la Regién Amazdnica los mds frecuentes son
los deslizamientos y las inundaciones.

A nivel cantonal aquellos que presentan mayor nimero de desastres
son los ubicados en el Golfo de Guayaquil, en Manab{ y en Esmeraldas
en la region costa, y en Quito y Cuenca en la regién sierra. (Figura No.1).

* Patrén temporal
El niimero de desastres se ha incrementado de forma evidente a lo largo
de los tltimos 34 anos. Un andlisis por quinquenios (Cuadro No.2), de-

muestra que el nimero de desastres HMC ha pasado de un promedio de
2 eventos por afio en el quinquenio 1970-1974 hasta un mdximo de 116
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en el quinquenio 1995-1999. Existen en especial fuertes incrementos del
numero de desastres en los quinquenios en los cuales se presentaron even-
tos ENOS de gran magnitud (El Nifio Oscilacién Sur o Fenémeno El
Nino), como es el caso de los quinquenios 1980-1984 (ENOS 82-83) y
particularmente 1995-1999 (ENOS 97-98).

Figura N°. 1 - Cantones con mayor niimero de desastres HMC

O Sin datos

® Menor o iguala |
O Entre 2y 5

O Entre 6y 10

O Entre |1y 20

® Entre 2| y 50

® Mayores que 5/

Fuente: Daqui, 2004

Aparte del crecimiento del nimero de desastres HMC en los periodos
ENOS, también hay ocurrencia de estos desastres en los periodos consi-
derados como No ENOS (Neutros y La Nifia), es decir existe una “nor-
malidad” de ocurrencia de desastres, provocada por procesos socio-econé-
micos subyacentes que generan vulnerabilidad de las poblaciones frente a
eventos normales propios de la variabilidad climdtica.
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Cuadro Ne. 2: Variacién del nimero de Desastres a nivel quinquenal
Quinquenio Total Promedio Incremento Porcentaje Total
1970-1974 21 4.2 21
1975-1979 22 4.4 1 136% 43
1980-1984 189 37.8 167 427% 232
1985-1989 200 40 11 128% 432
1990-1994 431 86.2 231 317% 863
1995-1999 767 153.4 336 223% 1630
2000-2003 503 (4 afos) 125.75 -264 54% 2133

Fuente: Desinventar, 2005

Procesamiento: Autor

* Tipologia de desastres

Los desastres mds frecuentes para el pais en el periodo 1970-2003 son las
inundaciones (37.05%), deslizamientos (22.33%) y lluvias intensas con
danos (9.75%). Estos tres tipos de desastres representan el 70% de los
eventos HMC reportados y un altisimo porcentaje de las afectaciones.

Los desastres que mds afectan a los cantones de la Costa son los rela-
cionados con las inundaciones, aunque existen algunos cantones de la
Costa que presentan como desastres més frecuentes los deslizamientos (EI
Carmen, Jipijapa, Montecristi, Pajin, Pichincha, Santa Ana, 24 de Mayo
en la Provincia de Manabi, Pinas en El Oro, Durdn en Guayas y Palenque
en Los Rios).

En la region Sierra los principales tipos de desastres registrados son los
deslizamientos que ocurren en las zonas de fuertes pendientes de la cordi-
llera de los Andes, seguidos por las inundaciones y aluviones. En la regién
Oriental, se presentan mayormente deslizamientos e inundaciones, los
cuales se presentan en 7 (39%) y en 3 (17%) de los 18 cantones que re-
portan desastres respectivamente. Estos se localizan principalmente en las
partes altas de las cuencas amazdnicas (Figura No.2).

La ocurrencia de desastres HMC se ha ido ampliando a lo largo de las
tltimas 3 décadas desde los nicleos mds poblados, hacia todo el territo-
rio nacional y principalmente hacia los cantones de la Costa y de la Sierra
centro y sur. Para la década del setenta se reportaban desastres principal-
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mente en Quito y Guayaquil y otros en menor nimero, sin embargo,
para la década del ochenta, debido principalmente al evento ENOS
1982-1983, este espectro se amplié hacia un mayor nimero de cantones
especialmente de la Costa, Sierra centro y sur y Amazonia. En la década
del noventa el proceso crecié aun mds, reportdndose desastres en 67 can-
tones de los cuales gran parte de ellos en la provincia de Manabi y en la
cuenca media y baja del rio Guayas.

Figura N°. 2 - Tipo de desastre mds frecuente por cantén

Distribucion cantonal
Tipo de svento mas recurrents.

[Jinundacion
[CLluvias

Fusnte: Desinvantar
modficade por e auor

Fuente: Daqui, 2004

En parte el incremento se explica por los acelerados procesos de urbani-
zacion del Ecuador a partir de la década del setenta, impulsado por el
boom de la exportacién petrolera. En efecto, la relacién poblacién urba-
na / poblacién rural se ha incrementado desde una relacién 58.2% / 41.8
% para el censo de 1990 a una relacién de 60.98% / 39.02% para el censo
del 2001. Entre los afios 1990-2000, la tasa de crecimiento urbana fue del
3.6%, mientras la rural fue negativa —0.07%, lo que expresa el proceso de
migracién rural-urbano.
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Efectos sobre personas e infraestructura

Los mayores y mds frecuentes efectos de los desastres son: pérdidas de
vidas humanas, destruccién de viviendas, heridos y en general pérdidas
materiales y econémicas en los sectores de vialidad y transporte, actividad
agropecuaria, servicios publicos, en ese orden. Del anilisis de los efectos
se puede concluir que:

* El 36% de todos los desastres reportados provocan muertes.
e El29% de los desastres destruyen viviendas.

* En el 20% de todos los desastres se afecta el sector vial y en el 13% se
afecta al sector agropecuario.

* Los deslizamientos son los tipos de desastres HMC que mds personas
matan, seguido de las epidemias y las inundaciones.

* Las inundaciones por su niimero y extensién son los desastres que mds
viviendas destruyen y que mds personas afectan.

* La segunda causa de destruccién de viviendas son los deslizamientos,
por su ubicacién en lugares de fuertes pendientes en laderas, junto a
bordes de quebradas y rios, etc.

Indices de riesgo y vulnerabilidad ante fenémenos HMC

Indice de Riesgo HMC materializado

El indice mds simple es el nimero de desastres registrados en el periodo
de estudio para cada unidad geogrifica dividido para el nimero total de

afos de registro, lo cual es una frecuencia relativa, como aproximacién de
la probabilidad de ocurrencia.
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Para incorporar los efectos de los desastres en un solo indicador, una
aproximacion consiste en tomar las siguientes variables mds robustas de
Desinventar como son:

* Numero de desastres, como expresién de frecuencia o recurrencia;

* Numero de muertos y niimero de afectados, como expresién de afec-
taciones a las personas;

* Numero de viviendas destruidas, como representacion de afectacién a
la infraestructura vital y

e Numero promedio de sectores afectados como representacién de sec-
tores de servicios y de la produccién.

Para la construccién del indice se partié de los datos de DI para el perio-
do 1990-1994, con la finalidad de lograr comparar con los datos socio-
econémicos disponibles del Censo de 1990 y asi establecer una relacién
entre los efectos ocurridos y las condiciones de vulnerabilidad en cada
cant6n. Para la variable “viviendas destruidas” se totalizé los campos
viviendas destruidas y viviendas afectadas siguiendo el criterio expuesto
por Cardona et al (2004) segun el cual una vivienda afectada es equiva-
lente a 0.25 de una vivienda destruida.

Del andlisis de componentes principales realizado a los datos de
Desinventar, para el periodo sehalado, se determinan dos componentes
principales (Daqui, 2004). El primer componente, que expresa el
32.19% de la varianza, exhibe una alta relacién con los efectos sobre las
personas (muertos y afectados) asi como con el niimero de desastres, por
lo que a este componente se le denomina Subindice de Riesgo Poblacio-

nal (SRP)

SRP* = 0.526 x MUER + 0.555 x AFEC + 0.644 x DES + 0.031 x
SECT - 0.021 x VIV

391



Othén Zevallos Moreno

Degradacién, vulnerabilidad y riesgo en 4dreas urbanas de laderas

Este subindice es mayor para las dreas o cantones mds poblados, lo que
expresa también una mayor infraestructura expuesta. En este caso, Quito,
Guayaquil, Cuenca, etc., son las ciudades con mayor riesgo.

El segundo componente captura el 21.74% de la varianza y exhibe
una alta relacién con los efectos fisicos de los desastres al presentar los ma-
yores coeficientes en las variables viviendas destruidas y nimero prome-
dio de sectores afectados en cada cantén. A este componente se le deno-
mina Subindice de Riesgo de Infraestructura y Servicios (SRI).

SRI* = 0.584 x VIV - 0.763 x SECT + 0.213 x MUER + 0.062 x
AFECT - 0.173 x DES

Cada uno de estos componentes ha sido transformado de escala con
rango entre 0 y 10 (Carrasco et al, 2000):

SRP =5 + SRP*, SRI = 5 + SRI*

El Indice de Riesgo Hidrogeomorfoclimdtico IR HMC, fue construido
como la suma de las dos componentes principales transformadas, y repre-
senta la ocurrencia de desastres y sus efectos combinados.

IR HMC = SRP +SRI

El indice construido con la metodologia arriba expuesta, se presenta en la
Figura No.3. En ésta se puede observar que Quito, Guayaquil y, princi-
palmente, Cuenca, presentan los mayores indices de afectacién para el
periodo analizado. En el caso de Cuenca ello se debe a la ocurrencia del
deslizamiento de la Josefina en 1993, que causé una gran cantidad de
danos, muertos y afectados. En el caso de Zamora el IR HMC alto se
debe a la ocurrencia del deslizamiento en Nambija de mayo de 1993 que
produjo més de 200 muertos (Ver DI, ficha 1078).
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Figura No. 3 - Indice de riesgo HMC materializado

indice de Riesgo Materallzada

L
&
7-8
-[?.] 10
[ INo reporta

Fuente: Daqui, 2004

En general, los cantones que corresponden a capitales de provincia son los
que exhiben los mayores valores de IR HMC, ya que muchas de estos
cantones tienen la mayor cantidad de poblacién e infraestructura expues-
ta. Sin embargo, otros cantones como Quevedo, Pujili, Baquerizo Mo-
reno, también presentan altos indices de riesgo materializado.

Indices de vulnerabilidad

Para determinar la vulnerabilidad se partié de los criterios propuestos por
LA RED (2002) y por Barrenechea (et al 2003), segtin los cuales se deben
de tomar en cuenta cuatro dimensiones de la vulnerabilidad: demogréfi-
ca, econdémica, social y de recursos naturales. Las fuentes primarias de
datos usadas fueron los datos del sistema Integrado de Indicadores Socio
Econdémicos del Ecuador —SIISE y del INFOPLAN 2002, con la base
geografica de la divisién politico administrativa de 1999 (Daqui, 2004).
Para el presente caso se seleccionaron los siguientes indicadores socio-eco-
némicos:
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e TOTPER: Poblacién Total

¢ N _PEA: Poblacién Econémicamente Activa
* DENSID: Densidad poblacional

* MIGRAC: Tasa de Migracién

e TAS_CRE: Tasa de crecimiento Poblacional

* TAS_DEP: Tasa de Dependencia

e INDVIV: Indice de Vivienda

¢ POR_HAC: Viviendas con Hacinamiento

o INDINFRA: Indice de infraestructura

e INDINB: Indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas
o IVS: Indice de Vulnerabilidad Social

e INDFEM: Indice de Feminidad

N_ESCOL: Escolaridad

Se parti6 de los cantones que en DI presentaron desastres con uno o més
de los siguientes efectos: Muertos, Afectados y/o Viviendas Destruidas, o
sectores afectados. Debido a que no se conté con los resultados procesa-
dos del Censo del 2001, se trabajé con los indicadores del censo de 1990
y con los datos de DI del quinquenio de 1990-1994.

A estos datos se le aplicé el andlisis de componentes principales con
el Software Statgraphics 5.0, con el que se determiné que tres componen-
tes eran suficientes para describir la variabilidad del conjunto. Luego de
ello se procedié a utilizar el Andlisis de Factores a fin de determinar las
ecuaciones que describen de mejor manera las caracteristicas de la vulne-
rabilidad subyacente en el conjunto de variables (Daqui, 2004).

El primer factor capta el 41.63% de la varianza de los indicadores de
base y presenta los mayores valores de correlacién con las variables: Indi-
ce de Necesidades Basicas Insatisfechas, Indice de Infraestructura, Indice
de Vivienda, Porcentaje de Hogares con Hacinamiento, Indice de Vul-

nerabilidad Social, por lo que a este se lo denominé Subindice de Vulne-
rabilidad de Acceso a Recursos (VAR)

Var* = +0.224 indinb - 0.25 indviv — 0.213 indinfra + 0.221 por _hhac

+0.141 ivs + 0.178 dep_1000h + 0.081 tasa_cre — 0.036 migrac +
0.060 totper - 0.056 indfem + 0.061 n_pea + 0.065n_escol
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El segundo factor capta el 20.26% de la varianza y estd relacionado prin-
cipalmente con los aspectos poblacionales y econémicos y presenta una
gran relacién con las variables Total de Personas, Escolaridad, Poblacién

Econémicamente Activa por lo que se le ha denominado Subindice de
Vulnerabilidad Socio-Econémica (VSE).

vse® = + 0.343 totper + 0.346 n_escol + 0.343 n_pea - 0.044 indviv —
0.014 indinfra + 0.016 indinb + 0.059 tasa_cre — 0.028 migrac + 0.098
por_hhac + 0.016 tasa_dep + 0.018 ivs

Finalmente el tercer factor capta el 14.4% de la varianza y se relaciona
principalmente con las variables Indice de Feminidad, Migracién y Tasa
de Crecimiento entre otros, por lo que a este factor se lo ha denominado
Subindice de Vulnerabilidad Demogrifica y de Dindmica Poblacional
(VDP).

vdp* = + 0.475 indfem — 0.316 migrac + 0.255 ivs - 0.257 tasa_cre +
0.133 indinfra + 0.116 tasa_ dep + 0.085 indviv + 0.050 indinb - 0.013
totper - 0.198 por _hhac - 0.011 n_pea - 0.026n_escol

El Indice de Vulnerabilidad (IDV) es la suma de los subindices anteriores
y permite determinar la distribucién de vulnerabilidad ante amenazas
HMC tomando en cuenta el conjunto de dimensiones antes descritas

(Figura No.4).

idv = var + vse + vdp
De manera similar al andlisis del indice de riesgo, cada uno de los com-
ponentes ha sido transformado de escala en rango de 0 a 10 mediante las

siguientes ecuaciones (Carrasco et al, 2000):

var = 5 + var®; vse = 5 + vse* ; vdp = 5 + vdp*
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Figura N°. 4 - Indice de Vulnerabilidad - IDV

Indice de Vunerabltidad (IDV)
IDV.TOTAL
110371344
11345-1475
[ 14,76-16,00
I 16,01-18,65
I (8,66-24,53
[INe reporta

Fuente: SIISE e nfopas

Fuente: Daqui, 2004

A partir del andlisis de vulnerabilidad presentado se puede sefalar lo
siguiente:

* La vulnerabilidad por carencia de acceso a recursos (VAR) se presenta
principalmente en zonas empobrecidas de la costa como Esmeraldas,
el sur de Manabi y el norte de Guayas, en provincias de la sierra cen-
tro y sur como: Chimborazo, Canar, Azuay y Loja, y en: Morona
Santiago, Pastaza y Napo en la Amazonia. En los cantones donde se
encuentra las capitales de provincias y ciudades mds grandes, las caren-
cias y por tanto los indices de vulnerabilidad son menores.

e La vulnerabilidad socio-econémica (VSE) se da en los centros urbanos
de mayor concentracion poblacional y de mayor infraestructura como
son en la Sierra: Quito, Ambato, Riobamba, Guamote, Cuenca, Loja,
y en la Costa: Guayaquil, Santo Domingo, Portoviejo, Esmeraldas.
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* Lavulnerabilidad demogrifica y poblacional se presenta fundamental-
mente en los cantones de la Sierra, seguido por los cantones de la pro-
vincia de Manabi. Esto se debe principalmente a la pobreza y migra-
cién.

¢  Globalmente, la zona mis vulnerable ante amenazas HMC es el calle-
jon interandino a pesar de no ser la més expuesta. En la Costa las pro-
vincias de Esmeraldas, Manabi y Guayas en ese orden son las mds vul-
nerables. Esta vulnerabilidad unida a la mayor exposicién a las amena-
zas por ENOS vy variabilidad climdtica de las provincias costeras, da
como resultado la conocida alta afectacién a esta region.

Aunque la metodologia y los resultados de los indices de riesgo y vulne-
rabilidad aparecen promisorios, los coeficientes y las ecuaciones son sélo
referenciales y requieren de una investigacién mds amplia para su genera-
lizaci6n.

Riesgo HMC en dreas urbanas de laderas
Registro de desastres HMC en laderas

El drea de ocupacién para las laderas occidentales de Quito en el eje
Pichincha-Atacazo alcanza a 17.081 Ha., de las cuales 9.671 Ha. se con-
sideran como parte del maciso del Pichincha. Un nimero de 85 quebra-
das bajan desde las laderas del Volcdn Pichincha (4.627 msnm) hasta las
partes bajas de la ciudad (2.800 msnm).

P. Peltre, 1989, investigd los desastres localizados u originados en las
laderas del Pichincha a partir de informacién en los diarios. Desde 1900
hasta 1988 reporta 163 inundaciones, 36 hundimientos de calzadas, 114
deslizamientos y 70 aluviones con graves impactos en pérdidas humanas
y materiales. Estas se constituyen en las principales amenazas HMC liga-
das a la problemitica de las laderas.

Segtin EMAAP-Q, reportado por Zevallos, 1995a, en el periodo entre
1990 y mayo de 1995 se registraron 60 eventos, entre ellos: 4 tapona-
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mientos de captaciones con desbordes a la parte baja de la ciudad, 16
roturas de colectores, 4 hundimientos de calzadas y 39 inundaciones de
los barrios de la ciudad. Adicionalmente, segin la base de datos
Desinventar, entre junio de 1995 y 1999 se presentaron 7 inundaciones,
8 deslizamientos, 2 tempestades, 2 aluviones y 3 reportes de incendios
forestales que afectaron varias partes de la ciudad, pero principalmente las
laderas del Pichincha.

En total 465 desastres HMC de toda magnitud han afectado a la ciu-
dad de Quito entre 1900 y 1999, ocasionado importantes pérdidas a la
capital. En la realidad posiblemente los desastres son mds, pues con fre-
cuencia estos no son reportados por los medios.

Ocupacidn de laderas y degradacion ambiental

A partir de la década de los setenta la ciudad inicia un proceso de ocupa-
cién irregular y disperso, consecuencia de la promulgacion de la Ley de
Reforma Agraria de 1964 que provoca la acelerada lotizacién de las anti-
guas haciendas que rodeaban la ciudad. Este proceso que no considera las
regulaciones urbanas origina que el Municipio pierda el control de la
expansién de la ciudad (Barreto, 1994).

El crecimiento de la década de los ochenta, de por medio la crisis de
la deuda externa, aceleré la ocupacién ilegal y desordenada de las laderas,
principalmente en los bosques de propiedad estatal, via invasiones favore-
cidas por partidos politicos y concejales. A pesar de la existencia de la
declaratoria de Bosque protector por parte del Distrito Metropolitano de
Quito, DMQ, las laderas a mediados de los noventa seguian ocupdndose
legalmente o invadiéndose ilegalmente y registraban un explosivo creci-
miento de 17.5% anual.

Afortunadamente, gracias a la mayor preocupacién Municipal y gra-
cias a los programas de manejo de laderas implementados por parte la
EMAAP-Q (Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua Potable de

Quito), esta tasa de ocupacién ha ido decreciendo.
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Impactos y consecuencias

Los procesos de ocupacién urbana en ladera significan deforestacion, cor-
tes de taludes para vias y accesos, movimientos de tierra, rellenos de que-
bradas, desalojos de escombros que terminan taponando los drenajes exis-
tentes. La tasa de desaparicién del bosque para ocupacién urbana se ha
estimado en 100 Ha/ano.

Las basuras y escombros que se arrojan a las quebradas, a mds del pro-
blema sanitario, implica altos costos de operacién y mantenimiento. Un
estimado de 31.5%, equivalente a 3.200 Ton/ano, van a parar a las que-
bradas. El taponamiento de los colectores agravan las inundaciones. La
acumulacién de basuras y escombros incrementa también el riesgo de alu-
viones a la ciudad.

La impermeabilizacién del suelo significa el aumento de caudales de
escorrentia y de la capacidad erosiva del flujo, agravando la erosién, las inun-
daciones y la probabilidad de aluviones. Fleming (1995), mediante aplica-
cién del Modelo SWRRB (Storm Water Run-off for Rural Basins) a la cuen-
ca de la Quebrada Rumihurco, ha estimado que la tasa de erosién se incre-
mentarfa de 20.000 a casi 40.000 T/Ha/ano, en los préximos 10 a 20 anos,
si se duplica el drea urbana en las partes altas. Mediante pruebas con el
modelo hidrolégico HIDROI, el autor ha determinado que los caudales
méximos y los volimenes de crecida podrian incrementarse hasta en un 50%.

A su vez, las fuertes pendientes y alta erosividad de los materiales, pro-
duce la formacién de cdrcavas que generan gran cantidad de sedimentos
y desestabilizan las laderas, incrementando la probabilidad y la magnitud
de ocurrencia de deslizamientos.

Debido a las dificultades topogréficas, algunos de los barrios irregula-
res tienen deficiencia de servicios de agua, alcantarillado, pavimentacién,
recoleccién de basura, control de erosién, accesos, salud, etc. La falta de
alcantarillado y las basuras generan el deterioro de la calidad del agua en
las quebradas. Mediciones realizadas por Fleming (1995) en la cota 3300
msnm donde existe poca intervencién y en la cota 2.900 msnm antes del
ingreso al colector de la avenida occidental determina que los sélidos tota-
les en el caudal de la Quebrada Rumihurco se incrementa de 30 a 260
mg/l y el Indice de biodiversidad disminuye de 35 a 0.
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Por ultimo, la desaparicién del paisaje es otro riesgo tan o mds impor-
tantes que los otros, ya que representa uno de los mayores recursos que
tiene la ciudad. En este panorama de caos y desaliento, todavia es posible
ascender o adentrarse unos pocos cientos de metros en las laderas y sus
quebradas para encontrar lugares apacibles, olores de bosque y humedad,
el murmullo de aguas cristalinas; atn se puede cerrar los ojos y recordar
el trinar de los pdjaros.

Causalidades

El Proyecto Regional de Reduccién de Riesgos (PNUD-ECHO,2007) en
relacién a la dindmica de ocupacién informal de las laderas, determina que
esta coincide en las cinco capitales andinas y que ella es producto de la auto-
gestién comunitaria o de la intervencién de lotizadores informales con la
intermediacién de politicos que presionan para la provisién de los servicios.

Analizando el proceso de ocupacién y de configuracion del riesgo en
las laderas de Quito, se determinan multiples causalidades, entre ellas:
inadecuada legislacién y débil gestion municipal, falta de decisién politi-
ca y coordinacién de las distintas instancias municipales, clientelismo
politico, ineficiencia y corrupcién particularmente en pasadas administra-
ciones municipales, baja rentabilidad de la tierra en dreas naturales con
relacién a la urbana, y escasa conciencia y desinterés ciudadano para su
conservacion.

Un mecanismo importante de generacién de ilegalidad y de densifica-
cién de viviendas en el drea natural es la subdivisién del suelo por herencia.
En las laderas del Sur, el principal mecanismo de crecimiento de la urbani-
zacién informal en las dreas naturales son las cooperativas o las comunas.

El Programa de Manejo de Laderas

Para mitigar el riesgo de desastres y mejorar la gestion de las laderas, el
MDMQ (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito) a través de
EMAAP-Q ha ejecutado el programa de Manejo de Laderas del Pichin-
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cha para las laderas del Norte de la ciudad (1995-2001) por un monto de
US$ 25 millones, asi como el componente de manejo de laderas del
Programa de Saneamiento Ambiental (PSA) para las laderas del Centro
Histérico (2002-2007) por un valor de US$ 16 millones. Las obras e in-
tervenciones ejecutadas estdn cumpliendo su cometidito y el riesgo HMC
ha sido ostensiblemente reducido. Estd en proceso de inicio la Segunda y
tltima fase del PSA para las laderas del sur de la ciudad (2007-20011),
con un monto de US$ 12 millones, valor al que complementan US$ 40
millones para renovacién y mejoramiento del sistema de drenaje pluvial.

Los programas comprenden obras de renovacién del sistema de alcan-
tarillado (sanitario y pluvial) principalmente en las partes bajas de la ciu-
dad e intervenciones ambientales y sociales en las laderas de las partes al-
tas de la ciudad. El objetivo final es fortalecer la capacidad de gestién de
las laderas por parte del MDMQ. La estrategia es participativa, con un
enfoque dirigido hacia la sostenibilidad social, institucional y financiera,
con una visién integral de intervencién en el territorio, con énfasis en la
prevencidn para evitar danos y altos costos remediacién.

El Programa comprende la ejecucién de cuatro componentes: 1) Plan
de Manejo Integral y creacién de la estructura normativa, institucional y
financiera para el manejo de laderas, 2) Gestién del Riego en bordes y
cauces de quebradas a través de mitigacién in situ y reasentamientos, 3)
Acondicionamiento ambiental y recuperacién de quebradas y bordes y 4)
incorporacién de actores institucionales, involucramiento de la comuni-
dad e informacidn y difusién ciudadana.

Experiencias sobre la gestién del riesgo HMC

La gestién del riesgo urbano (al igual que la de cualquier otro riesgo) pasa
por la necesidad de tener en primer lugar un conocimiento claro de las
amenazas (natural, socio-natural antrépicas o tecnoldgicas) asi como de
las vulnerabilidades (sociales, fisicas, técnicas, etc.).

Los procesos naturales son convertidos en riesgos debido al deterioro
ambiental principalmente a causa de la ocupacién urbana, al desarrollo de
asentamientos informales en zonas inestables, mdrgenes de quebradas,
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etc., a la intensificacién de las amenazas por practicas asociadas a la ocu-
paci6én de laderas como deforestacién, cortes de taludes, manejo inade-
cuado de aguas servidas y de escorrentia, arrojo de basuras y escombros,
y por el proceso de acumulacién de vulnerabilidades (PNUD-ECHO,
2007).

Adicionalmente, asociado a la ocupacién urbana o incluso a la ocupa-
cién rural de los suelos, se pueden determinar una serie de acciones y
decisiones tanto individuales como institucionales, que inadvertidamente
agravan las condiciones de riesgo y generan o abonan de manera silencio-
sa a la ocurrencia del desastre. En efecto, el momento en que un barrio
construye un relleno para el cruce de una quebrada o un ciudadano relle-
na parte del cauce para extender su terreno, estin ocasionando necesaria-
mente impactos ambientales e incrementando el riesgo, lo que tarde o
temprano serd desnudado por el desastre que ocurrird cuando se concre-
te la amenaza.

Por tanto, como corolario podemos concluir que el desastre no ocu-
rri6 el dia que cay6 la fuerte lluvia que desencadend el deslizamiento o la
inundacién y ocasioné muertes, destruccién de viviendas, caos en el trd-
fico, etc. El desastre empezd en los meses y anos previos, cuando se empe-
zaron a preparar las condiciones de vulnerabilidad y riesgo en que vivia la
poblacién, sus bienes, la infraestructura y los servicios, que ese dia de la
ocurrencia del desastre terminaron por colapsar.

Visto asi el problema, resulta una oportunidad para conocer y revertir
los nexos entre degradacién del medio ambiente urbano, riesgos y desastres.

Las laderas de Quito son el caso tipico de incremento del riesgo de
desastres por mal manejo del medio ambiente urbano. La degradacién de
los denominados bienes comunes, como el suelo, el agua, el aire, el paisa-
je, la seguridad (Metzger, 1996), desembocan en la gestacion de situacio-
nes de riesgo y de ocurrencia de desastres. La amenaza, inicialmente de
origen natural (geomorfolégico, hidrolégica, climdtica), se ha convertido
en socio-natural e incluso antrépica (contaminacion de agua, basura, etc),
como consecuencia de la falta de planificacién y control municipal, de la
ausencia de servicios y, en dltimo término, de las condiciones socio-eco-
némicas del pais.
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El riesgo no se manifiesta sélo en el aumento de la probabilidad y
magnitud de la ocurrencia de deslizamientos o aluviones que afecten a la
poblacién de la zona baja, sino también en las condiciones de vulnerabi-
lidad fisica, social, econémica y ambiental en que vive la poblacién de las
laderas. Al hallarse la gente al borde de la subsistencia, deben ocuparse de
la lucha diaria por sobrevivir y ello significa que, a su vez, son agentes de
degradacién ambiental, al contaminar, destruir, malutilizar o desproteger
los recursos. En este sentido, pobreza y degradacién van de la mano
(Herzer y Gurevich, 1996).

Se hace necesario que las autoridades y la sociedad reenfoquen sus
politicas sociales y su visién del desarrollo. Necesariamente, los aspectos
del desarrollo sostenible y la equidad no pueden ser soslayados si se quie-
re verdaderas soluciones. La tendencia de los municipios a considerar la
solucién como un problema de recursos econémicos y de construccién de
obras, debe revertirse para que sea la gestién y el manejo del medio am-
biente el principal mecanismo de prevencidén y mitigacién del riesgo de
desastres. La gestién municipal debe incorporar la participacién comuni-
taria para que la poblacién sea parte de las soluciones y no mera especta-
dora o causante del problema.
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Construccién politica de un desastre
natural. La inundacién de la ciudad

de Santa Fe en 2003

Silvia Esther Fontana*

Resumen

En muy pocas horas el agua se aduefia de una poblacién. Son momentos en
los que se pierde la cotidianeidad habitual de cada habitante, viéndose la vida
de todos (o casi todos) paralizada ya que, directa o indirectamente, todos son
afectados por la inundacién.

Este tipo de sucesos provocados por la naturaleza pueden mostrar la capa-
cidad del gobierno para dar respuesta a los problemas que emergen o, por el
contrario, pueden poner en evidencia la vulnerabilidad de las instituciones que
resultan entonces incapaces de dar una respuesta. Vemos asi que el impacto
que genera un hecho de estas caracteristicas en la sociedad, es una combina-
cién de las amenazas de la naturaleza, de la vulnerabilidad de la poblacién y de
los danos potenciales, generando diversos tipos de respuestas por parte de los
gobernantes de turno y de la poblacién damnificada.

En el presente trabajo persigo identificar las acciones del gobierno durante
la inundacién haciendo referencia a “lo que se podria haber realizado para evi-
tar la catdstrofe” y cémo actuaron los diversos niveles de la administracién esta-
tal en el otorgamiento de ayuda humanitaria. También pretendo describir
cémo se fue construyendo la identidad del Gobierno alrededor de la inunda-
cién.

Palabras clave: inundacidn, catdstrofe, desastre Santa Fe, gestién del riesgo
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Introduccién

La ciudad no es sélo un perimetro dentro del cual
las personas viven, trabajan, se pasean, se enamoran
o mueren. No es sélo un espacio donde lo privado y
lo publico marcan su diferencia y entrecruzamiento.
La ciudad es el contorno disefiado por las
representaciones que los hombres hacen

de ella, la ciudad es mds que la gente.

(Wolf citado por Falchini, 2005)

En abril del 2003 se produjo una inundacién en la Ciudad de Santa Fe
(Argentina) que fue considerada como una catdstrofe por la cantidad de
evacuados, victimas y grandes pérdidas econémicas. Santa Fe ciudad estd
ubicada en un drea donde confluyen el Rio Parand y el Rio Salado por lo
que a lo largo de la historia ha sobrellevado una serie de crecidas de estos
rios, pero ninguna de la magnitud alcanzada por este desastre desatado a
fines de abril del ano 2003.

Este tipo de suceso catastréfico provocado por la naturaleza puede
mostrar la capacidad del gobierno para dar respuesta a los problemas que
emergen o, por el contrario, pueden poner en evidencia la vulnerabilidad
de las instituciones que resultan entonces incapaces de dar una respuesta.

Una catdstrofe como ésta es el resultado de la recurrencia de un sinnd-
mero de agentes, no debiendo solo en la naturaleza encontrar la causa,
sino también en la implementacién o no de politicas publicas a tal fin.
Politicas que no solo deben implementarse sobre la cuenca del rio en si,
sino también sobre gran cantidad de factores como son la deforestacidn,
el modelo agrario y de cultivos, la planificacién territorial, entre otros.

Una de las creencias populares que se tejieron alrededor de esta inun-
dacién, es que fue provocada por la falta de inversion del gobierno pro-
vincial para evitar que el Rio Salado se desbordara ante la incesante
lluvia.

El impacto que genera una catédstrofe en la sociedad es una combinacién
de las amenazas de la naturaleza, de la vulnerabilidad de la poblacién y de
los dafios potenciales. Por lo tanto, no podemos dejar de considerar, en el
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caso bajo estudio, las decisiones politicas que se tomaron antes y durante la
inundacién como también los programas de prevencién posteriores.

El objetivo que persigo es identificar las acciones del gobierno duran-
te la inundacién y cémo actuaron los diversos niveles de la administraciéon
estatal en el otorgamiento de ayuda humanitaria. También pretendo des-
cribir cémo se fue construyendo la identidad del Gobierno alrededor de
la inundacidn a través de los puntos de vista de diversos agentes estatales
que participaron durante y después del desastre y, también, a través de los
puntos de vista de muchos otros agentes involucrados en el mismo.

Quiero destacar que cuando hago referencia al nivel politico hablaré
de gobierno y no de Estado, porque pretendo referirme a quienes ejercie-
ron el poder durante la inundacién del 2003. Esto se debe a que el Estado
estd conformado no solo por quienes ejercen el gobierno (nacional, pro-
vincial o municipal), sino también por el territorio nacional y por sus
habitantes, quienes fueron los afectados frente a esta catdstrofe.

La investigacién, de la que forma parte esta ponencia, se realizé de
acuerdo a los lineamientos del método cualitativo a través del enfoque
etnogréfico tomando en consideracién la perspectiva del actor.

29 de abril del 2003: los hechos y las causas

Ese dia la ciudad de Santa Fe quedé bajo las aguas del Rio Salado. Du-
rante el mes de abril del 2003 la Ciudad fue azotada por una serie de
intensas lluvias que trajeron como consecuencia que fuera afectada por
inundaciones producidas por el desborde del Salado.

El mismo, lleg6 a tener caudales cercanos a los 3.000 metros ctbicos
por segundo, sumiendo a un tercio de la ciudad a quedarse bajo las
aguas. Como resultado del avance de las aguas aproximadamente
150.000 habitantes debieron abandonar sus hogares porque se encon-
traban en situacién de riesgo y unas 30.000 viviendas quedaron bajo las
aguas, de las cuales 4.000 se destruyeron totalmente y encontridndose la
mayoria de ellas en situacién de precariedad. A su paso también se per-
dié un sinnimero de ganado y se arruinaron una gran cantidad de huer-
tas debido a que las aguas del Rio Salado son salitrosas y deteriora las
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tierras, haciendo inutilizables especialmente aquellas que son aptas para
los cultivos.

Esta inundacion se convirtié en una catdstrofe que sumé una serie de
victimas, dafios y significativas pérdidas econémicas para los habitantes
santafesinos:

el hecho de considerar las implicancias socioeconémicas de un fenémeno
natural va mds alld de contabilizar las pérdidas econémicas y humanas. Se
trata de examinar el porqué de la vulnerabilidad de ciertas sociedades o
sectores sociales ante un evento de orden natural. Dicha vulnerabilidad
estd determinada por factores de indole social, politico y econémico que
hacen que un fenémeno fisico se convierta en un proceso catastrofico

para la sociedad (Desastre y Sociedad, 1994).

Las aguas penetraron a la ciudad por el lado noroeste de la via de circun-
valacién, donde hay una discontinuidad debido a no haberse construido
un terraplén de defensa, y luego siguié hacia el sur, lo que hizo que se ane-
gasen las zonas bajas de la ciudad.

El Rio Salado tuvo su pico de crecimiento hasta los ocho metros pro-
duciendo su desborde la rotura de las defensas de la ciudad, lo que origi-
né una corriente que sumergi6 a la ciudad bajo las aguas afectando a las
poblaciones que se encuentran en la zona central y norte de la Provincia.

Miles de familias obligadas a vivir con el agua perdieron las pertenen-
cias de toda una vida y muchas de ellas debieron resignarse a convivir en
centros de evacuados organizados muchas veces precariamente.

A la par de la desesperacién y buscando alguna explicacién al desastre
ocasionado, se podia escuchar y leer que el agua habia entrado a la Ciudad
debido a que “la obra no se terming” (Moro et al., 2005: 17). Esta pudo
haber sido una de las causas de lo sucedido, pero debemos tener en cuenta
que una catdstrofe no solo tiene causas antrépicas sino también naturales.

Entre las causas naturales que llevaron a la extraordinaria crecida del
Rio Salado encontramos a las intensas lluvias provocadas en la cuenca
baja del rio que provocaron la saturacién de las napas. Otro factor natu-
ral importante que es tenido en cuenta es el “cambio climdtico” presente
en la zona del desastre que ocasionan las incesantes lluvias.
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Las causas antrépicas pueden encontrar su respuesta en el uso indebido
y no regulado de los suelos. Esto es debido a los cambios en las pricticas
agronémicas, especialmente por la saturacién de los suelos, el uso de agro-
quimicos sin limites, el cambio en las técnicas de cultivo. Estas acciones lle-
van a modificar y limitar la capacidad de permeabilidad de los suelos.

La construccién de obras civiles con el fin de contener el cauce del rio
como para defender a la Ciudad de las crecidas del mismo, también son
causas no naturales que llevan a encontrar otra explicacién del porqué
sucedi6 esta catdstrofe. Entre estas obras se encuentran el Puente de la
Autopista Santa Fe-Rosario y la famosa obra sin concluir, a la cual los san-
tafesinos consideran una de las principales culpables y encuentran en el
gobierno al culpable de no haberla ejecutado.

El Gobierno y la inundacidn: la trama institucional

El Gobierno de la Provincia de Santa Fe defini6 a la situacién vivida en el
ano 2003 de la siguiente manera: “La Provincia de Santa Fe fue azotada
por inundaciones que se fueron produciendo en el corriente ano, verifi-
cdndose los extremos del drama a partir del ingreso masivo de las aguas el
29 de abril dltimo haciendo epicentro en la ciudad capital” (Ministerio de
Salud y Medio Ambiente, 2003: 4).

Ante esta realidad el Gobierno Provincial decreté el mismo 29, el esta-
do de emergencia debido a la crisis hidrica de magnitudes extraordinarias
que afecté especialmente a la Ciudad de Santa Fe, accién fundamentada
en la Ley 8094 que faculta al Poder Ejecutivo para ello.

Debido a esa gran masa de agua que se instalé en la ciudad, “el
Gobernador decidié que se realicen ocho voladuras en sectores de la cir-
cunvalacién Mar Argentino y en el terraplén Irigoyen, ubicado en el ex-
tremo oeste y sur de la ciudad” (Ministerio de Salud y Medio Ambiente,
2003: 8).

Con esta decisiéon tomada desde el Ejecutivo Provincial comenzé a ali-
viarse, en un primer momento, la situacion de la ciudad.

El Gobierno y sus diferentes estamentos crearon diversos Comités ad
hoc para organizarse frente a la catdstrofe. La idea de la creacién de los
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distintos comités era hacer frente mancomunadamente a la emergencia
social santafesina. Algunos de ellos cumplieron con su objetivo mientras
que otros se mostraron inoperantes, ineficientes y cadticos. Alrededor de
la inundacién nacieron el Comité de Crisis, el Comité de Emergencia, el
Comité Hidrico, el Comité Estratégico, los que estuvieron conformados
por miembros de los diversos ministerios del Gobierno Santafesino.

Este dispositivo gubernamental fue una respuesta ante la emergencia
que se hacfa presente, pero la improvisacién debido a la falta de previsién
de una catdstrofe llevé a un mal manejo del riesgo y a que las acciones se
convirtieran en débiles, confusas y muchas veces contradictorias.

Otra de las estrategias adoptadas fue contar con la colaboracién de las
Fuerzas Armadas y de Seguridad. El objetivo del apoyo de estas Fuerzas
era la de brindar su colaboracién y ponerse a disposicién de las autorida-
des gubernamentales.

La participacién de la Fuerzas Armadas y de Seguridad fue cuestiona-
da por muchos ya que no se estaba de acuerdo con que la asistencia se
militarizara aunque sin dar justificacién al respecto. A diferencia de esta
posicién, especialmente manejada por los medios de comunicacién social
(Mecos), en una de las entrevistas realizada a voluntarios de una organi-
zacién no gubernamental (ONG) se senala que la militarizacion fue una
ayuda importante en cuanto a lo logistico, pero si se argumenta que esta
forma de asistencia fue negativa debido a los recuerdos que a muchos les
trajo el sentir los helicépteros sobrevolando la ciudad y ver uniformados
por todas partes.

En cuanto a los antecedentes de lo sucedido, el informe realizado por
la Comisién Econdmica para América Latina (Comisién Econdmica para
América Latina, 2003), al analizar las causas de la inundacién plantea que
el periodo de retorno de este fenémeno se sitda en poco mds de 200 anos
(Cepal, 2003:10). Con respecto a este mismo tema un ex funcionario' del
Gobierno Provincial relataba durante la entrevista que le realicé, lo
siguiente:

1 El funcionario al que entrevisté, durante la inundacién ocupaba un cargo dentro del Poder
Ejecutivo Provincial. El perfodo de gobierno de la Gestion Reutemann fue entre 1999 y 2003.
He reconstruido las entrevistas realizadas ya que no fueron grabadas.
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Funcionario: - (...) la recurrencia con la que se produce este tipo de inun-
daciones es de aproximadamente entre 400 y 500 afios, imaginate que la
que se tiene como referencia data de la época de la fundacién de Santa FCZ
por lo cual no era previsible. Existe un informe técnico que el INTA
envia al gobierno en el que manifiesta que no era predecible lo ocurrido
(Fragmento de entrevista realizada el 13/07/2006).

Al respecto de la previsibilidad o no de la inundacién no existe una uni-
formidad de criterio. En disonancia con lo planteado por la CEPAL y el
INTA, existe un trabajo realizado por Gerardo Rico y Fernando Portillo,
en el que exponen que:

(...) hubo posibilidades de previsibilidad del fenémeno.

Si bien no se contd con un prondstico a tiempo real (...), en marzo del
2003, el Sistema de Alerta Hidrol6gico de la Cuenca del Plata, depen-
diente del Instituto Nacional del Agua, formulaba una alerta temprana
mediante monitoreo y evaluacién satelital que advertia sobre posibles

situaciones de riesgo hidrico sobre la cuenca del Salado (Rico y Portillo,
2004: 87-88).

Aunque en el mismo informe se transcribe una entrevista hecha a quien
se desempefiaba como Coordinador Logistico del Sistema Federal de
Emergencia (SIFEM) en la que recalcaba que “la problemdtica planteada
por el desbordamiento del Rio Salado, en el mes de abril fue imprevista”
(Rico y Portillo 2004: 49).

Son numerosos los testimonios que ponen en tela de juicio la eficien-
cia en la actuacién del gobierno como otros muchos también dejan ver
que el fenémeno de esta inundacién fue algo eventual. En este sentido,
las narraciones que hacen los actores involucrados en esta catdstrofe nos
muestran como cada uno de ellos construyé su identidad alrededor de lo
acontecido. Aqui muchos se adscribieron a los argumentos referidos por
el Gobierno mientras otros tantos se diferenciaron de lo dicho y lo cues-
tionaron.

2 INTA son las siglas del Instituto Nacional de Tecnologfa Agropecuaria, es un organismo perte-
neciente a la drbita del gobierno nacional, creado en 1956 (INTA, 2006).
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Esto se vincula con distintos factores. Por un lado la inundacién fue
una ocasién en la que se dirimieron réditos de indole politico partidario
v, por el otro, también se pusieron de manifiesto las distintas trayectorias
de los actores y el grado de involucramiento en la inundacién. Sin embar-
go, quisiera sefialar que la heterogeneidad de las distintas opiniones pone
en evidencia los grises y matices con que las relaciones sociales son perci-
bidas y orientadas por los diferentes agentes sociales. Esto conlleva a la
imposibilidad de argumentar la existencia de una creencia homogénea
que atraviese uniformemente a un conjunto de agentes. Sin embargo,
resulta interesante indagar sobre aquellas creencias que se convierten en
hegemoénicas en determinados momentos, y cémo esto contribuye a que
se (auto)marquen ciertos rasgos como caracteristicos de ciertos contin-
gentes sociales y asi construir una identidad determinada.

Veamos. El estudio que mds polémicas causé fue el elaborado por la
Universidad Nacional del Litoral (UNL) titulado “La crecida extraordina-
ria del Salado: causas naturales y antrépicas que provocaron la inundacién
de la ciudad de Santa Fe”, y que fuera aprobado por el Consejo Directivo
de la Facultad de Ingenieria y Ciencias Hidricas (FICH) de la UNL. Este
documento pone de manifiesto que la “Falta de datos, inexistencia de
programas de monitoreo, obras inconclusas, carencias de regulaciones,
falta de control y de planes de contingencia’, no son mds que el crudo re-
flejo de politicas del Estado que no priorizan adecuadamente los recursos
o lo hacen desde una mirada alejada de las necesidades de la gente”.

El funcionario entrevistado al consultarle sobre este estudio manifestd
desconocerlo. Es de destacar que los signos politicos que gobernaban la
Provincia, la Ciudad y la Universidad no pertenecian al mismo partido
politico, mientras el Gobernador y el Intendente pertenecian al Partido
Justicialista, el Rector de la Universidad pertenecia a Franja Morada que
responde a la Unién Civica Radical.

Por otro lado, vemos que el Gobernador de la Provincia estuvo presen-
te durante la inundacién, tanto en el campo en el que sucedian los hechos
como en los medios de comunicacién desde donde se le solicitaban sus
declaraciones. Mientras que en una revista haciendo referencia a la pre-

3 Negrita en el original.
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sencia fisica del Gobernador santafesino durante la inundacién, decia:
“Cuando los medios se fueron y ya no habifa cdmaras de tevé ni fotdgra-
fos cerca, el ex piloto de Férmula 1 tomd su propio bote y, a las 3 y media
de la madrugada fue a bajar gente de los techos” (Semanario, 2004).

Resulta interesante cémo se construye la identidad del gobernador. Lo
que se senala es la importancia de su presencia durante el desarrollo de la
catdstrofe. Pero a pesar de reconocer la importancia de la presencia del
gobernador, los entrevistados retoman la duda de la responsabilidad del
gobierno por la omisién de acciones preventivas que pudieran haber evi-
tado la inundacién.

Lo que queda en claro es que la obra que deberia haberse hecho para
la contencién del rio no fue llevada a cabo. Ahora queda en duda que si
la construccién se hubiera hecho ;podria haber parado la furia del Salado?

En un articulo divulgado en una Publicacién de Amnistia Internacio-
nal, la autora plantea que las aguas dejaron al descubierto “la real dimen-
sién de retirada del Estado: eliminacién de partidas para obras hidrauli-
cas, obras inconclusas, carencia de regulaciones” (Falchini, 2005: 32).

Sin embargo, desde la perspectiva de los agentes gubernamentales, las
condiciones estructurales en las que se desarrollaba la gestién eran suma-
mente criticas en un pais que hacia s6lo un afno habia tenido una crisis de
una magnitud considerable lo que habia minado no solamente las arcas
estatales sino también la credibilidad y legitimidad de “los politicos™. Al res-
pecto de la posibilidad de haber decidido el gobierno a terminar la obra
inconclusa sobre el Rio Salado el Funcionario entrevistado me decfa:

Funcionario: - Te podés imaginar si hubiéramos decidido hacer la obra en
un momento en el que la situacidn del pais era critica, donde cada vez ha-
bia mds pobres y donde Santa Fe tom la decisidn de no emitir bonos. Es
una obra multimillonaria. Nosotros como gobierno podemos explicar lo
que hicimos y las razones por la que lo hicimos. (Fragmento de entrevis-

ta realizada el 13/07/2006).

En este fragmento, el funcionario no sélo se refiere a la crisis social, eco-
némica e institucional que afectd al pais a fines de 2001, sino que tam-
bién pone de relieve la situacién de exclusion por la que estaba atravesan-
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do la Argentina en el 2003. Ulrich Beck (citado por Arito y Jacquet,
2006: 11) plantea que la modernizacién puso en riesgo todas las formas
de vida incluyendo aqui a las grandes catdstrofes.

En este contexto de exclusién, es donde el gobierno debié optar entre
tener en cuenta la situacién econémica que generaba cada vez mds pobre-
za o construir una obra.

Es interesante analizar también las consecuencias que esta falta de pre-
vencién tuvo para el gobierno provincial. Es dable suponer que, ante la
magnitud de la catdstrofe y las culpas que se le atribuyeron al gobierno,
este disminuyera su legitimidad considerablemente. En este sentido, una
nota firmada por Miguel Bonasso concluye diciendo “Nadie puede ase-
gurar, ante una tragedia de esta magnitud, que las aguas no acaben llevin-
dose al gobernador” (Diario Pdgina/l12 - 18/05/2003). Realidad que no
fue tal ya que Carlos Reutemann dejé su gobierno segin los plazos esta-
blecidos constitucionalmente pasando a ocupar el cargo de Senador Na-
cional por Santa Fe, cuya eleccién fue posterior a la inundacién y la cual,
segtin me coment? el Funcionario entrevistado, gané por mds del 50% de
los votos; “en los mismos barrios donde hubo gente que perdié la vida (en
referencia a la inundacién que azoté esta ciudad y alrededores en el afio
2003). Reutemann sacé el 67% de los votos en las dltimas elecciones”
(SantaFeOnline, 2006)

Este comportamiento electoral de los votantes santafesinos debe ser
entendida “desde donde ellos residen, en las circunstancias que los rode-
an” (Goodin y Klingemann, 1996: 337) por ello debemos recordar que el
pueblo santafesino se encontraba en un estado de necesidad. Este estado
no era solo a causa de la crecida del Salado sino también la pobreza que
se habia instalado en la Ciudad como consecuencia de las politicas neoli-
berales de los noventa y de la crisis desatada en el 2001.

Volviendo al tema de la relacién del gobierno con la inundacién, hubo
responsabilidades no solo a nivel provincial sino también a nivel de gobier-
no municipal. Entonces podemos preguntarnos, y la Municipalidad ;qué
hizo? Marcelo Alvarez, Intendente de la Ciudad de Santa Fe el mismo 29 de
abril de 2003 a la manana, cuando ya algunos barrios habian comenzado a
inundarse, a través de un programa radial de LT'10 pidi6 a los habitantes san-
tafesinos que se quedaran en sus casas porque no iba a pasar nada grave.
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A poco de haber realizado esta afirmacién, la Municipalidad debié de-
clarar a la ciudad en emergencia hidrica, calificando a la situacién que se
estaba comenzando a vivir como altamente critica, situacién que llevé al
Intendente a tener que reconocer lo que estaba sucediendo.

Algunos medios manifestaron que el mismo Intendente fuera del aire
confesaba que contaba con informacién cierta sobre la gravedad de lo que
ocurria en la ciudad pero se negaba a mostrar esta realidad (Moro et al.,
2005: 58).

Los Mecos, los diversos informes a los que tuve acceso y la misma po-
blacién a través de las entrevistas realizadas mostraron a un Intendente
desaparecido durante la inundacién, incapaz de asumir sus responsabili-
dades a diferencia del Gobernador que adecuadamente o no se mostré
actuando durante el desenlace de los hechos.

Si volvemos a las declaraciones del Intendente, y nos paramos frente a
la politica desde su accién argumentativa de llegar a un publico con el fin
de convencerlo, “la politica se convierte en el elemento que produce sen-
tido como discurso; a partir de la palabra dada, se puede convencer a un
auditorio o grupo social” (Pérez-Taylor, 2006: 163). Asi vemos que el
mismo Intendente se ahogé en sus propias palabras al pedirles tranquili-
dad a los habitantes santafesinos y al minimizar las consecuencias que tra-
erian las intensas lluvias que se estaban produciendo por esos dias. Dis-
curso y politica, a decir de Pérez-Taylor, son una “dualidad insuperable”
(Ibid.: 164) ya que la politica existe porque existe una sociedad receptora
del discurso y acepta lo que es dicho.

La sociedad santafesina aceptd el discurso del Intendente el cual esta-
ba disociado de la realidad que la ciudad estaba viviendo. “Discurso y rea-
lidad se convierten en la esencia de la memoria para dejar evidencia de su
existencia’ (Ibid.: 121).

Con el tiempo y cumpliéndose casi tres anos de la inundacién, en el
aio 2006, Marcelo Alvarez fue procesado bajo la figura de estrago culpo-
so por el juez santafesino Jorge Patrizi junto a otros dos funcionarios quie-
nes durante la catdstrofe desempefnaban las funciones de Ministro de
Obras Publicas de la Provincia y Director de Hidrdulica Provincial. Los
tres funcionarios han sido procesados como promotores del delito de es-
trago culposo agravado por la muerte de 18 personas (Diario La Opinién
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—Rafaela— 29/04/2006). Sin embargo, el Juez de la causa los eximié de
culpa.

El Ministerio de Salud y Medio Ambiente: su participacién

Ante la situacién que se vivia, el sector salud ocupé un lugar estratégico
durante la inundacién. El Ministerio de Salud y Medio Ambiente de la
Provincia establecié un Plan de Contingencia “ante un escenario de pér-
dida total” (Ministerio de Salud y Medio Ambiente, 2003: 13). Puede
observarse que las conjeturas que se pudo hacer en el drea de salud en las
primeras horas de la catdstrofe no eran nada alentadoras, a diferencia de
lo manifestado por el Intendente Alvarez quien preferfa ocultar lo que es-
taba desatdndose en Santa Fe.

El Ministerio establecié un objetivo claro de trabajo “debian garanti-
zarse los niveles de salubridad de la poblacién afectada que habia sido des-
plazada de su vivienda habitual y evitar la propagacién de enfermedades
prevenibles en la poblacién en general” (Ministerio de Salud y Medio
Ambiente, 2003: 19).

Inmediatamente el mismo 28 de abril se declaré la emergencia sanita-
ria provincial. El drea de salud provincial enseguida puso en marcha el
cumplimiento de la Ley de Defensa Civil a partir de que consideré res-
ponsabilidad indelegable del Estado la salud y el bienestar de la pobla-
cion.

Luego de anunciar la emergencia sanitaria y ante la necesidad de cuan-
tificar la cantidad de damnificados y la singularidad de cada caso, se ela-
boraron padrones a partir de diversas bases de datos que se disponian
(Rentas, SIEMPRO, Registro Civil, Catastro, entre otras) (Ministerio de
Salud y Medio Ambiente, 2003).

Eran muchas las tareas que competian a este sector. Asi, la cartera de
salud provincial conté desde el comienzo con la ayuda de su par nacional,
contando con la presencia permanente en la Ciudad de Santa Fe del
Ministro de Salud de la Nacidén, Dr. Ginés Gonzélez Garcia, y su equipo
de sanitaristas junto con ayuda en medicamentos e insumos. De manera
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conjunta, Nacién y Provincia, conformaron el Centro de Operaciones de
Salud (COS) cuyo objetivo fue “minimizar los riesgos epidemioldgicos y
maximizar los servicios brindados a los damnificados” (Rico y Portillo,
2004: 95), encargandose de centralizar toda la informacién y acciones
relativas a salud durante la catdstrofe.

¢Cémo hacia el Ministerio de Salud de Santa Fe para informar y di-
fundir sus acciones entre los afectados? Entre las acciones que se dispusie-
ron estuvo la habilitacién de una linea telefénica 0800 (linea gratuita) a
fin de que los afectados por la inundacién durante las 24 horas hicieran
consultas sanitarias. A esto se le sumé una serie de publicaciones y comu-
nicados de prensa a fin de que la poblacién tomara conciencia de los ries-
gos sanitarios y pudiera prevenirlos.

No sélo la capacitacién llegaba a quienes fueron damnificados, tam-
bién las actividades estuvieron dirigidas a voluntarios, profesionales, res-
ponsables de centros de evacuados como también se capacité a quienes
debian retornar a sus hogares luego de haberse evacuado.

Las ONGs Médicos sin Fronteras y Médicos del Mundo cuestionaron
la falta de organizacién e impericia del Gobierno Provincial valorando en
consonancia a los voluntarios que acudieron a la zona.

Se detecté la necesidad de brindar contencién psicolégica a la pobla-
cién afectada directa e indirectamente. Se incorporé para la asistencia du-
rante la inundacidn a psicélogos, psicopedagogos y psiquiatras que fueron
coordinados desde el Colegio de Psicélogos de Santa Fe. Entre las entre-
vistas realizadas durante mi trabajo de campo, dos psicélogas’ me decian:

Alicia: - Nosotras en realidad en el momento de la inundacién trabajdba-
mos en el dmbito publico ad honorem como psicélogas en el Hospital
Iturraspe (...)

(...) alos dos dias’ por radio empiezan a convocar psicdlogos, psicope-
dagogos, que se acerquen al colegio que iba a ser la base para el auxilio y
es como que eso me acuerdo que nosotras habldbamos ... che pero y
svamos? Porque nosotras estdbamos recién recibidas, y svamos? y ;dard?

4 Alicia y Mercedes (no son sus nombres reales) son Licenciadas en Psicologfa que durante la inun-
dacién recién estaban recibidas y habfan comenzado con sus primeras inserciones laborales. Ya
pasada la inundacién quedaron contratadas por el Gobierno de la Provincia de Santa Fe para la
atencién de quienes habfan resultado afectados durante la catdstrofe del 2003.
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Mercedes: - (...) en el colegio se concentran todos los psiclogos que lle-
gaban del pais no sélo los de acd digamos (...) entonces desde el centro del
colegio de psic6logos se delega tantos profesionales como la cantidad de
gente y eso empieza eso era una de las funciones, y otra era rotar en forma
pasiva y activa en situaciones de crisis con gente que llamaba por teléfono
desesperada (...) (Fragmentos de entrevista realizada el 10/07/2006).

Esta contencién y ayuda no solo fue desarrollada en el momento del
impacto de la inundacién sino que continud con posterioridad a la
misma, ya que la mayoria de quienes habian colaborado voluntariamente
fueron contratados por el Gobierno a fin de continuar con la asistencia a
los afectados a través del Programa Acompanando a la Gente:

El objetivo del proyecto fue conocer la situacién de salud fisica y psiqui-
ca de la poblacién afectada por las inundaciones, para desarrollar accio-
nes de prevencién de enfermedades, atencién primaria de la salud y estra-
tegias de derivacién en problemas de mayor magnitud (Ministerio de
Salud y Medio Ambiente, 2003: 28).

El tema de la salud mental, segin el Ministro de Salud de la Provincia en
referencia a las consecuencias que tendria la inundacién sobre la pobla-
cién, fue advertido por el Gobernador quien promovi esta serie de medi-
das con el fin de mitigar las secuelas.

Los Mecos y la mayoria de los informes analizados muestran la organi-
zacién y la efectividad de respuesta que tuvo el Ministerio de Salud y Me-
dio Ambiente Provincial ante la inundacion. Esta misma posicién fue
adoptada por el Ministro de Salud de la Nacién a través de un Resumen
Ejecutivo publicado el 30 de junio del 2003 en el que pone de relieve las
acciones y medidas llevadas adelante en las zonas afectadas y el que con-
cluye afirmando que ésta fue “La Catéstrofe Sanitaria Que No Fue”.

5 Se refiere a dos dfas de la inundacién, es decir al 01/05/2003
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A modo de conclusién

Vemos que los diversos niveles de Gobierno (nacional, provincial y munici-
pal), ante la situacién de catdstrofe vivida en abril del 2003 debieron gestio-
nar acciones, estrategias, recursos para poder hacer frente a los momentos que
por esos dias se vivian. Se debieron atender las necesidades que comenzaron
a incrementarse y que en este contexto se mostraban como de magnitud.

Las distintas dreas del Gobierno buscaron dar respuestas a las necesi-
dades, las que no fueron uniformes ya que en algunos casos fueron efi-
cientes pero en otros fueron desordenadas e imprecisas.

Para el gobierno, a diferencia del resto de la sociedad, las causas de la
inundacién se debieron a las lluvias incesantes que se produjeron duran-
te los primeros meses del 2003 en la Ciudad de Santa Fe, esto los llevé a
ser considerados por parte de la sociedad como los “otros” en esta catds-
trofe. El gobierno en general especificé lo que habia sucedido como una
catdstrofe natural, lo cual no les habria permitido realizar acciones ten-
dientes a evitarla. Lo que se buscaba de alguna manera era deslindar sus
responsabilidades trasladando la culpa a la naturaleza.

Debemos considerar que, dentro de un gobierno existen distintos
niveles de gobierno (nacional, provincial, municipal), distintas reparticio-
nes (ministerios, secretarfas, direcciones, etc.), distintas instituciones
(universidad, INTA, INA, etc.), distintas visibilidades (presidente, gober-
nador, intendente, ministros, secretarios, etc.), distintos contextos, distin-
tos partidos politicos, distintas lineas al interior de los partidos, lo que
hace que las acciones u omisiones, las culpas y las responsabilidades no
sean monoliticas ni homogéneas frente a una emergencia, mds alld de la
letra de la ley.

Cuando Godelier (1998) plantea la retraccién que ha sufrido el Es-
tado, en la mayoria de los casos se ha debido al avance del mercado, po-
niendo en evidencia que las politicas implementadas por los gobiernos
ponen al descubierto la vulnerabilidad de la sociedad ante la minima
irrupcién de agentes externos. Esta vulnerabilidad de la sociedad no solo
queda en evidencia en lo material sino en las condiciones socio-urbanas
de la ciudad afectada.
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En el caso santafesino se puso de manifiesto que un agente externo,
como fueron las incesantes lluvias que se habian desatado desde fines del
2002, mostraron una sociedad vulnerable en la que la politica de cons-
truccién de un terraplén en el Rio Salado no finalizado desenmascaré que
las condiciones de esta obra publica no eran las éptimas.

También es de destacar que los Mecos fueron construyendo la imagen
del “gobierno” y de “los politicos” como homogénea, situacién que se vio
replicada también desde el sentido comun de los ciudadanos. Los Mecos
mostraron a un Gobernador (Reutemann) y a un Intendente (Alvarez)
como a imagen y semejanza uno del otro. Pero la realidad mostr6 a dos
personalidades que asumieron su rol de gobernante de diversa manera.
Uno, el Gobernador, se “meti6 en la inundacién”; mientras que el otro, el
Intendente, se “escondié en la inundacién”. Los Mecos construyeron la
imagen de ambos y de sus respectivos gabinetes como “los irresponsa-
bles”, siendo que uno de ellos y su equipo, bien o mal, salieron a hacerse
cargo de la situacion.

Otra razén de la importancia del cumplimiento de los deberes guber-
namentales es que cuando se produce un desastre, como en el caso de
Santa Fe lo fue la inundacidn, se ve afectado todo el patrimonio publico
de la sociedad. Y es ante esto que la gestion publica es significativa e inde-
legable para la prevencién y mitigacién de las catdstrofes (Gurevich cita-
do por Arito y Jacquet: 2006: 27). Es importante a su vez que luego de
una catastrofe y ya superada la situacién de emergencia se evite el olvido
ya que es el recuerdo y la memoria los que “se convierten (...) en la capa-
cidad que tiene una sociedad para denotar sentido en el presente” (Pérez-
Taylor, 2006: 120).

En las voces de quienes gobernaban la ciudad, la provincia y el pais
existe coincidencia en destacar la solidaridad que se despert6 en Santa Fe.
Esta solidaridad ayudé6 a que la desorganizacion del Gobierno no genera-
ra otra catdstrofe: la catdstrofe de la falta de un plan de emergencia hidri-
ca en una ciudad rodeada por dos rios, el Parand y el Salado.
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