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Urbanizacién y desarrollo del suelo informal

La Organizacion de Naciones Unidas estima que en un par de décadas la mitad
de la poblacién mundial vivira en ciudades, e indica que la tasa de crecimiento
actual de la poblacién es de 60 millones de habitantes al ano, el equivalente a un
pais del tamafo de Egipto, Turquia o Tailandia. Una de las manifestaciones mas
visibles de esta explosién demografica es el aumento del nimero de ciudades
con una poblacién de 1 a 5 millones de habitantes: desde casi 200 a mas de 600
de ellas.

En la India, uno de los paises del mundo que supera la marca de los 2 mil
millones de habitantes, se estima que para el afio 2021 el 40 % de la poblacién
vivira en ciudades y conglomerados urbanos, con un aumento significativo en el
nimero de ciudades con mas de 100.000 habitantes. En esta nacién, donde dos
tercios de la poblacion vive aln en zonas rurales, el gobierno reconoce que cerca
de 330 millones de personas viven en ciudades y conglomerados urbanos, y se
prevé que para 2021 habra 70 ciudades de mas de un millén de habitantes.
Segun los estimados, un 40 % de la poblacién hindu sera urbana y las ciudades
contribuiran al 73 % de la renta nacional. La region metropolitana de Sdo Paulo
responde a un producto nacional bruto (PNB) de US$146 mil millones, que
representa cerca de un cuarto del PNB total de Brasil.

En paises latinoamericanos como Brasil, Argentina y Colombia, mas del 75 % de
la poblacion vive en ciudades. En estos paises, por ejemplo, el proceso de
industrializacion ha ido mano a mano con el proceso de urbanizaciéon. Un hecho
notable es que un gran porcentaje de este crecimiento se atribuye a procesos de
desarrollo informal e invasion de tierras.

Estas cifras parecieran subrayar la importancia estratégica de las ciudades en el
proceso de desarrollo, pero también sirven de advertencia acerca de los efectos
adversos que tiene la urbanizacion sobre el ambiente y el sostenimiento de las
ciudades. Para poder enfrentar el ritmo y la magnitud de los procesos de
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urbanizacion que proliferan en la mayoria de las ciudades de los paises en vias
de desarrollo, se requieren gobiernos municipales eficaces y pro-activos,
gobiernos armados de politicas e instrumentos de planificacion que les permitan
encarar de manera creativa y eficaz no sélo la presién demografica y la creciente
demanda de vivienda, infraestructura, suelos y servicios publicos, sino también el
ya evidente deterioro ambiental. Ademas, los funcionarios municipales suelen
carecer del entrenamiento y las destrezas requeridas para desempefarse
eficazmente en el disefio de proyectos, la planificacion y la gestion de
operaciones urbanas complejas.

Cambio de paradigma: Mejoramiento de los asentamientos urbanos
como mecanismo de regeneraciéon urbana

El proceso de globalizacion esta generando una serie de cambios profundos en el
ambito municipal, a saber:

* desindustrializacién: una combinacién de procesos de reestructuracion
empresarial y fragmentacion de los procesos de produccién ha forzado a un
cambio radical del clasico modelo fordiano de produccién manufacturera, lo que
ocasiona el cierre o la mudanza de las industrias a otras ciudades que tengan
mayores ventajas comparativas;

* descenso en la produccién manufacturera: este efecto se relaciona con la
apertura de economias nacionales y el aumento de la competencia del mercado
que llevan aparejados fracasos comerciales y el espectro de sitios y edificios
abandonados;

® aumento del desempleo: asociado con el aumento de la violencia y delitos

urbanos, lo cual, después de todo, afecta la configuracion final de las ciudades y
los espacios publicos abiertos y contribuye a un ambiente de inseguridad;

® deterioro del ambiente construido: el deterioro econédmico esta afectando la
calidad de vida y de las construcciones del entorno urbano, a la vez que ha
provocado una explosion de los niveles de pobreza y exclusién social. Como
resultado, los pobres se ven forzados a vivir en asentamientos humanos situados
en areas inadecuadas tales como zonas de inundaciones, cinturones periféricos,
laderas inclinadas, areas propensas a desastres, etc.

* florecimiento del sector de servicios: para compensar la pérdida del perfil
industrial y poder sobrevivir en la economia globalizada, las ciudades estan
fortaleciendo el sector de servicios y las tecnologias limpias. Muchas han
cambiado su perfil de manera radical, pasando de ser ciudades industriales
clasicas a ciudades proveedoras de servicios, p. €j.: Barcelona, Rotterdam, Rio
de Janeiro, Santo André, Rosario, etc.

® fluctuacion de los ingresos vy de la base impositiva local: el deterioro

econdmico también esta afectando los mercados laborales y de suelo, lo cual a
su vez altera la base impositiva. El resultado de todo esto es una disminucién
drastica de los impuestos recaudados.




Este proceso, aunado a la competencia creciente entre las ciudades, afecta no
s6lo la competitividad de las ciudades sino también su tamafio, funcién y forma
fisica. Mientras que algunas ciudades se enfrentan a un franco descenso de la
poblacién en sus centros urbanos, otras estan pasando por procesos de
densificacién y sobrepoblacion.

Los gobiernos municipales estan valiéndose de estrategias de desarrollo de
ciudades para hacer frente a, y mitigar los afectos adversos de estos procesos. El
"ambiente" externo se ha vuelto extremadamente volatil y lleno de
incertidumbres. Las politicas publicas estan experimentando cambios de
paradigmas hacia un tipo de planificacién mas flexible, planes estratégicos que
incluyan la participacion de los grupos de interés, politicas de integracién de
asentamientos informales en los marcos formales y legales de las ciudades
mediante mejoramiento de la infraestructura, renovacién social y urbana,
revitalizacidn integrada y estrategias de desarrollo de las ciudades.

Tareas como la regeneracion urbana de vecindades tradicionales o histdricas asi
como también el mejoramiento y la regularizacion de los asentamientos
informales han adquirido importancia estratégica y forman ahora parte del menu
de reestructuracion urbana de varias ciudades. Al respecto, hay un buen nimero
de programas que cuentan con un amplio respaldo de instituciones como el
Banco Mundial y el Banco Interamericano del Desarrollo, y que obedecen a
diversos motivos, tales como los expuestos a continuacién:

En algunos paises, la necesidad de establecer control social y politico sobre estos
cinturones de pobreza constituye el motivo principal que impulsa las politicas de
integracion social, econdmica, juridica y administrativa de los asentamientos a
los sistemas urbanos oficiales de la ciudad. Los proyectos suelen contemplar la
expansion de las redes de infraestructura y servicios publicos de la ciudad, el
apoyo a los planes locales de desarrollo econdémico y la regularizacién de la
propiedad del suelo (sin duda, el paso mas dificil del proceso). Al final del dia, la
intencién de las politicas municipales es neutralizar la influencia politica y social
de las mafias criminales radicalizadas en estos barrios desde los tiempos de
descuido total por parte del Estado. De hecho, en las ciudades brasilenas se
habla de ese “poder paralelo” aceptado, temido y a veces avalado por los
habitantes locales.

Otra motivacion es la necesidad de ampliar el mercado de bienes raices y la base
fiscal de la tributacion gubernamental local. Las politicas de ingresos son las
fuerzas motrices que avivan el interés de los sectores publicos y privados por
incorporar estas barriadas al mercado capitalista urbano de suelo y bienes raices.



Mejoramiento de los asentamientos urbanos y recuperacién de los
derechos del ciudadano

El éxito de las politicas de mejoramiento y regularizacion de los asentamientos
depende del liderazgo firme, la voluntad politica y el compromiso total de los
gobiernos municipales. En términos operacionales, se requiere establecer un
marco institucional y de organizacion que:

(1) facilite la participacion de los grupos objetivo;

(2) promueva las asociaciones entre grupos de interés publicos, privados y
comunitarios;

(3) permita movilizar y asignar los recursos financieros;

(4) fortalezca las capacidades de implementacion local; y

(5) facilite la coordinacion, planificacion y gestion de programas y proyectos.

Las experiencias de varios paises demuestran que éstas son condiciones sine gua
non para poder tener éxito con los programas de mejoramiento. Cuando se
moderniza un asentamiento, no sélo mejoran las condiciones de vida de sus
moradores, sino también se recupera la credibilidad del Estado y de los
gobiernos municipales, dado que la mayoria de estas barriadas ha sufrido del
eterno descuido de las inversiones publicas, si bien las intenciones pueden haber
tenido fines mas "politicos" que de "orientacién al bienestar social".

Los paquetes de inversiones publicas contribuyen a encarar la exclusion social.
Los programas municipales progresivos dan una nueva dimension a las
cuestiones de integracion y mejoramiento.

Las inversiones publicas se aplican en forma de programas de modernizaciéon que
incluyen (pero no se limitan a) los siguientes aspectos:

« disefio del proyecto y del esquema del asentamiento;

« programa de mejoramiento de la infraestructura;

« regularizacion del suelo, legalizacion de la tenencia;

« establecimiento de infraestructuras sociales;

« programas de desarrollo comunitario y participacion ciudadana;

- programas de mitigacion de la pobreza urbana, etc.

Estos programas contribuyen a establecer los derechos, deberes y obligaciones
de los beneficiarios y de los actores publicos y privados involucrados en las
labores de mejoramiento. ¢Qué significa esto? Que el sector publico invierte en la
provision de la infraestructura basica, pero que se espera que los beneficiarios y
consumidores paguen por dichos servicios a través de impuestos y tarifas.

La idea es que, al regularizar las parcelas bajo el nombre de sus ocupantes,
éstos cambiaran de estado "ilegal" a "legal". En la practica, ahora tendran la
obligacidn de pagar impuestos prediales y cargos por servicios municipales tales
como agua, alcantarillado, electricidad y recogida de basura (por mencionar



algunos de los mas importantes) lo que ciertamente afecta el bolsillo de los
moradores. A pesar de ello, la regularizacién también conlleva el reconocimiento
de sus propiedades por el catastro de la ciudad, y en consecuencia se integran a
la ciudad formal. Sus barriadas no son ya mas “areas verdes” sino que se
incluyen en los mapas oficiales de la ciudad. Por tanto, este cambio de estado
aumenta el valor de su propiedad (tierra y vivienda). La propiedad registrada con
un titulo oficial permite al propietario utilizarla como un activo econdmico;
incluso se dice que puede usarse como garantia subsidiaria a la hora de solicitar
una hipoteca o en cualquier otra transaccion de bienes raices. En pocas palabras:
ahora esas personas pueden participar y ser una parte integral del mercado.

Sin embargo, la experiencia nos demuestra que la total regularizacion de la
tenencia del suelo es un proceso lento, engorroso y costoso, lo que explica que
con frecuencia no pueda realizarse a través de los programas de regularizacion
de asentamientos informales de la ciudad. Un sinnimero de obstaculos juridicos,
institucionales y operativos, aunados a la fuerte resistencia que presenta el
sistema municipal y las oficinas de registro publico, hacen de ésta una tarea
sumamente dificil.

Un programa de mejoramiento de asentamientos informales genera
innumerables intervenciones en las formas de los proyectos. Si bien los
proyectos tienen diferentes objetivos, todos constan de tres dimensiones
principales:

la escala, en términos de beneficiarios y nimero de parcelas;

los estandares de vivienda, servicios y infraestructura; y

los arreglos para el proceso de titulacion de la propiedad.

No obstante, tienen efectos de desarrollo multiplicadores. Varios estudios de
evaluacion® han demostrado los efectos directos e indirectos a nivel del
asentamiento y de la ciudad, como también a nivel politico e institucional, que
pueden medirse a mediano y largo plazo, especialmente cuando se planifican e
implementan de manera participativa, fomentando la participacion de los
habitantes y diversos grupos de interés en el proceso de gestién urbana. En
términos concretos, el mejoramiento de los asentamientos informales contribuye
a aumentar la productividad urbana si se consideran elementos esenciales para
el funcionamiento de las ciudades y el bienestar de sus habitantes, p. €j.,
mejoramiento de la infraestructura, obras publicas, desarrollo social, generacion
de ingresos, mejoras a las viviendas, etc.

3 Jere, Harrington (1984). “Lusaka: local participation in planning and decision making”, in G.Payne (ed),
Low Income Housing in The Developing World, Wiley, Chichester; Martin, Richard (1987). “Experiences
with Monitoring and Evaluation in Lusaka”, in Wegelin, E., Skinner,R. and Taylor,J. (eds), Shelter Upgrading
for the Urban Poor. Evaluation of Third World Experience, Island Publishing House, Manila; Martin, R.
(1983). “Upgrading”, in Skinner,R. and Rodell, M.(eds), People, Poverty and Shelter, Methuen, London.



Las varias facetas del deterioro ambiental urbano

El proceso de deterioro fisico, social y econdmico que afecta la calidad de

vida en los asentamientos informales’refleja la intima relacidén que hay entre las
condiciones ambientales precarias, la pobreza y la productividad urbana. La falta
de agua potable y viviendas sobrepobladas tan tipicas de estas barriadas estan
directamente relacionadas con el deterioro de las condiciones de salud, graves
brotes epidémicos y enfermedades respiratorias de sus moradores. Estos hechos
afectan directamente al pobre urbano. Asentamientos informales del mundo
entero carecen de sistemas sanitarios y de drenaje, lo que ocasiona la erosién
del suelo y la contaminacion de los recursos hidricos, y contribuye al aumento de
la mortalidad y enfermedades de las familias de bajos recursos. Las condiciones
de vivienda inadecuadas del pobre urbano deterioran seriamente su
productividad laboral y su reproduccion.

Para poder darle marcha atras a este proceso, se requiere la intervencion del
sector publico mediante proyectos y programas integrados que fomenten las
inversiones en infraestructuras sociales y fisicas. Por una parte, estas
intervenciones deben maximizar las inversiones publicas, y por la otra, movilizar
recursos de los sectores privados y comunitarios. Sin esta asociacion, sera
sumamente dificil lograr resultados sostenibles. Debido a que cambiar el
comportamiento y la actitud del sector publico es un proceso lento, es
importante poner en marcha proyectos que:

« reduzcan la pobreza urbana y ofrezcan perspectivas a la poblacién de bajos
recursos;

« promuevan las inversiones publicas y privadas en mejoras en infraestructura y
vivienda;

- venzan las barreras juridicas e institucionales que impiden la productividad
urbana y obstaculizan el desempefio de actores principales publicos, privados y
de la comunidad;

- alienten procesos de desarrollo econémico local a nivel de vecindades;

- creen un marco eficaz de gestion ambiental urbana.

Definicion de "mejoramiento de asentamientos informales”

Es fundamental establecer claramente los objetivos de la politicas y el contenido
de los proyectos, y para ello debemos definir el concepto de "mejoramiento de
asentamientos informales"”. Se le llama "mejoramiento de un asentamiento"” al
proceso de intervencidn en la estructura fisica, social, econdmica y juridica de un
asentamiento humano que se formo a través de mecanismos espontaneos y

* El nombre varia de pais a pais. El término inglés "squatter settlements" es una denominacion de amplio
reconocimiento internacional, aunque algunos prefieren el nombre "spontaneous settlements". En Brasil se
les conoce como favelas, aunque hay nhombres regionales tales como /nvasoes, alagados, etc. En El Salvador
se llaman colonias ilegales, gecekondu en Turquia; katchi abadis en Pakistan; bidonvilles en Tinez; slums
(barrios bajos) en la India y agreas informales en Egipto.



procesos no planificados de ocupacion de tierras. Con frecuencia, estos
asentamientos chocan con las leyes, hormas y reglamentos existentes.

A lo largo de mas de tres décadas de mejoramiento, los gobiernos se han ido
apartando de las politicas de erradicacion y desalojo que abogaban por destruir
estos asentamientos y reubicar a las familias a otras areas donde hubiera planes
convencionales de vivienda y servicio. Este cambio gradual en la manera de
proceder se debio en gran parte al reconocimiento de que los ocupantes ilegales
y los asentamientos informales, en vez de ser un problema, eran una SOLUCION
engendrada por esa poblacién que no tenia acceso a tierra y vivienda ni tampoco
al crédito ni a las maneras de adquirir estos bienes. En términos de politica
habitacional, hay un cambio significativo en la provision de vivienda que impone
sistemas no convencionales como reemplazo de los sistemas convencionales que
enfatizaban reducir los gastos publicos y los estandares de vida.

A diferencia de las politicas de desalojo, el mejoramiento de los asentamientos
minimiza el impacto social, econémico y ambiental debido a que conserva las
redes sociales existentes y la cohesion de la comunidad en sus sitios originales.
Asimismo, la opcion de mejoramiento facilita el ajuste gradual de los hogares a
los gastos recurrentes resultantes de la provision de servicios y de la
regularizacién —cuando ése el caso—, lo cual de otra manera no hubiera
ocurrido si los ocupantes se hubieran tenido que mudar a asentamientos en otra
zona. Es un hecho conocido que los proyectos de reubicacion afectan
fuertemente los gastos del hogar y al mismo tiempo agotan grandes cantidades
de recursos publicos. Los nuevos asentamientos suelen ubicarse en areas
periféricas donde las tierras son mas baratas pero el transporte es mas costoso.
La opcion de mejoramiento de los asentamientos informales busca conservar los
sistemas, energias y oportunidades ya implementados por, y para los habitantes.
Maximiza los recursos materiales, humanos y financieros que existen en la
localidad. Reconoce, bien sea de manera oficial o informal, las soluciones ya
generadas por la poblacion. Estos proyectos tienen generalmente una serie de
objetivos comunes: regularizacion del suelo, mejoramiento de la infraestructura,
establecimiento de mecanismos de crédito para apoyar las mejoras a la vivienda
y el desarrollo social y econémico.

Sn embargo, al disefiar un proyecto de mejoramiento se deben considerar
opciones claras para reubicar a la comunidad. ¢Por qué? Porque la experiencia
ha demostrado que redisenar el esquema de un asentamiento implica también
reubicar casas y familias, lo cual a veces no es posible hacer dentro del mismo
asentamiento; en ocasiones, el mejoramiento también lleva a reducir la densidad
de la poblacién y de la construccion. Por tanto, frecuentemente los programas de
mejoramiento son combinados con "proyectos de sitios y servicios" a fin de
facilitar la reubicacion de los moradores y la disminucién de la densidad. Todo
esto sucede debido a que muchos asentamientos enfrentan obstaculos técnicos y



y legales derivados de la alta densidad de ocupacion, accesos inapropiados,
ubicacion peligrosa, problemas legales y de tenencia, etc., etc.

Intervencion estatal: viejos temas, palabras nuevas

Mejorar los asentamientos informales no es una idea nueva. Ya en la década de
1950, paises como el Per(, Indonesia, la India y Turquia habian adoptado tal
enfoque para los problemas de la urbanizacion informal. Las razones y los
motivos varian. Durante la década de 1970, aunque algunos paises o ciudades
estaban promoviendo la urbanizacién de estos asentamientos, todavia
predominaba la represiva politica de destruccién. La viabilidad de esta politica
también se impuso debido a enormes adquisiciones de suelo que se habian
hecho previamente con la intencidn de utilizarlo como reserva para la
urbanizacion. Se esperaba que el Estado apoyar e implementara este
movimiento. Se introdujeron mecanismos de control para impedir la expansion y
densificacion de las areas informales. Frecuentemente las autoridades
municipales utilizaron instrumentos represivos para controlar la urbanizacion
informal. Muchos paises del tercer mundo siguieron este proceder hasta que
varios estudios y la experiencia internacional comenzaron a mostrar las fallas de
las politicas de erradicacion y sus efectos nocivos en los pobres urbanos.

Al final de la década de 1970 y durante la de 1980 comenzd a haber un cambio
progresivo del enfoque, como resultado de la publicacion de las experiencias en
el Perd, Indonesia (KIP), Zambia (Lusaka) y las Filipinas. Este nuevo enfoque
habia sido defendido durante la Conferencia Habitat I de 1976 en Montreal,
Canada, y subsiguientemente promovido por organismos internacionales de
financiamiento y donacidn tales como el Banco Mundial, los cuales comenzaron a
promoverlo a través de politicas de préstamo. Se incorpord la nueva doctrina a
politicas habitacionales con proyectos y programas dirigidos hacia la
regularizacién de la tenencia y mejoras a la infraestructura. El argumento era
que, al resolver el problema de "quién era el propietario del suelo", los ocupantes
se animarian a invertir sus propios recursos para mejorar sus viviendas. Los
programas de mejoramiento se combinaron en proyectos de sitios y servicios
donde se otorgaron los titulos de propiedad de las parcelas a los futuros
habitantes. Se hicieron arreglos especiales para la recuperacion de costos y
participacion de la comunidad, a fin de fomentar la replicabilidad y sostenibiilidad
de los proyectos. Los proyectos de sitios y servicios se iban a convertir en la
nueva ortodoxia.

No obstante, los resultados de estudios y evaluaciones’ revelaron que la
regularizacién de la propiedad del suelo era un proceso costoso y engorroso y

® Payne, G. (ed), “Low Income Housing in The Developing World”, Wiley, Chichester; Wegelin, E.,
Skinner,R. and Taylor,]. (eds), Shelter Upgrading for the Urban Poor. Evaluation of Third World Experience,
Island Publishing House, Manila; Skinner,R. and Rodell, M.(eds), People, Poverty and Shelter, Methuen,
London.



que obstaculizaba los logros de los proyectos. No se logro recuperar los costos
en la forma proyectada por el Banco Mundial, lo cual afectd negativamente su
replicabilidad y sostenimiento, y los impactos de los proyectos de sitios y
servicios sobre la reforma institucional y politica fueron minimos o inexistentes.
Los problemas urbanos fueron encajados en proyectos que nunca lograron
replicarse a gran escala.

Durante la década de 1990, conforme la descentralizacion y privatizacion
emergieron como nuevos paradigmas de desarrollo, se hizo evidente la
importancia fundamental de los gobiernos municipales en la gestién y orientacién
de los procesos de desarrollo urbano. Su mandato de emprender reformas
institucionales y politicas de las ciudades® es reconocido como una condicién sine
gua non para abordar los problemas de urbanizacién informal. La década de
1990 fue testigo de nuevas generaciones de proyectos de mejoramiento de la
ciudad tales como Favela Bairro en Rio de Janeiro’ y el Programa de
Mejoramiento de Barrios de Medellin. Actualmente el Banco Interamericano del
Desarrollo esta financiando nuevas generaciones de mejoramientos de
asentamientos informales urbanos en mas de diez paises latinoamericanos.

La atencion ha girado hacia un paquete de mejoramiento de infraestructura
combinado con provisién de servicios publicos basicos y la reestructuracion
fisico-espacial de los asentamientos, seguido por la regularizacion de la tenencia
del suelo y de los derechos de propiedad®. Tal como se mencioné anteriormente,
estas intervenciones estan disefiadas en pro de la integracidn social, econémica,
fisica y juridica de la ciudad informal a los actuales sistemas urbanos formales y
oficiales.

Salvo por estos esfuerzos de integracion y sus vinculos con la expansién del
mercado de vivienda y bienes raices y su desempefio mejorado, podemos
afirmar que durante los Ultimos 20 afnos practicamente no se ha inventado nada
nuevo respecto a las experiencias de mejoramiento. Ciertos instrumentos para la

® Organizaciones donantes internacionales redactaron documentos de politicas que explican este cambio.
Entre ellas, World Bank (1991), ibid.; UN-United Nations, Commission on Human Settlements (1991).
(1991). "The Significance of Human Settlements and the Global Strategy for Shelter for the Year 2000 to the
Concept of Sustainable Development...". UN report HS/C/13/6. Harare, memo. 17 pp. UNDP-United Nations
Development Programme (1991). "Cities, People & Poverty. Urban Development Co-operation for the
1990s". A UNDP strategy paper, UNDP, New York. 94 pp. Organizaciones bilaterales también redactaron
documentos de politicas especificas que (re)dirigieron la ayuda bilateral al sector urbano.

7 Acioly Jr., C., D. Edelman and P. Procee (199). “Sustainable Urban Development and the Urban Poor

in Rio de Janeiro, in ‘The Challenge of Environmental Management in Urban Areas’, M. Mattingly, E.
Fernandes, J. Davila and A. Atkinson (eds), Ashgate, London, UK, 1999. (pp. 127-138); Acioly Jr., C. (1997).
“A Urbanizacdo de Assentamentos Informais e a Gestao do Meio Ambiente Urbano”, paper prepared for the
International Workshops sponsored by EDI/World Bank in Angola and Guinea-Bissau, April 1997. 27 pp.

8 Durand-Lasserver, Aland and Valerie Clerc (1996). “Regularization and Intergration of Irregular
Settlements: lessons from experience”, UMP Working Paper Series no. 6, Urban Management Program,
UNDP/UNCHS/World Bank. Mercado, Rodolfo and Ricardo Uzin (1996). “Regularization of Spontaneous
Settlements”, Building Issue no. 2, Vol.8, Lund Centre for Habitat Studies, University of Lund, Sweden.



regularizacién del suelo y soluciones juridicas creativas tales como las utilizadas
en el Perl y en Rio de Janeiro tienen el proposito de agilizar y simplificar el dificil
proceso de titulacidon del suelo.

Programas de auto-gestion y de alcance comunitario tales como las habidos en
Sao Paulo durante los afios 1989-1992 tienen una orientacion mas fortalecedora
y sirven como instrumento catalitico para promover autodeterminacion y
mecanismos de gestidn locales, mediante la movilizacion de recursos locales y la
creatividad de la poblacion y de organizaciones impulsadas por ideas y opiniones
de la comunidad. Esto es especialmente visible en paises que han logrado y
expandido la democratizacion y la autonomia gubernamental local tales cmo las
Filipinas, Brasil y la Republica Sudafricana. No obstante, esos casos son la
excepcion en vez de la regla.

En algunos casos ha sido posible crear una base econdmica y financiera para la
continuidad de programas, p. €j., el proyecto Hail El Salam de Ismailia en Egipto,
pero el mismo no pudo generar la institucionalizacion dentro del gobierno
municipal ni tampoco replicarse en otra partes del pais. En Zambia, el proceso de
mejoramiento a largo plazo llevé a adiestrar la comunidad y a generar procesos
de desarrollo local basados en recursos limitados y endogenos, pero el programa
pionero de mejoramiento de asentamientos debid enfrentar grandes retrasos por
no prestar suficiente atencién a la resolucién de asuntos relacionados con la
gestion del suelo.

Ciertos programas tales como los de Rio de Janeiro y Egipto estan disefiados
para intensificar la presencia del Estado en los asentamientos a fin de neutralizar
los sistemas informales de poder y la influencia de organizaciones contrarias a
sus intereses 0 a las leyes establecidas, p. €j., grupos de narcotraficantes u
organizaciones fundamentalistas religiosas o politicas.

En vez de "mejoramiento”, el nuevo aforismo es “integracién”: 1) la integracién
fisica y la transformacion de estos asentamientos en vecindades a través de
inversiones publicas directas, construccidn de vias de transito, conexion a las
redes de infraestructura de la ciudad y servicios publicos, incorporacién en los
mapas oficiales y el catastro de la ciudad; 2) la integracién social, es decir, la
implementacion de programas especificos adaptados a las necesidades de la
comunidad, programas de capacitacién vocacional y desarrollo social frente a las
obras publicas; 3) la integracion juridica significa la regularizacion del
parcelamiento del suelo y titulacién de parcelas individuales, y la resolucion final
de asuntos de propiedad del suelo para complementar el catastro a nivel
metropolitano, necesario para recaudar los impuestos prediales y otros
impuestos y tarifas del usuario. A este respecto, el significado real de integracion
juridica es "la ampliacidon de la base impositiva de los gobiernos municipales". La
integracion también significa la integracion total de estos asentamientos a los
mercados habitaciones locales y de bienes raices. No obstante, el logro de la



experiencia en Rio Janeiro de este Ultimo estado final fue relativamente pequeno
al compararlo con el nimero de beneficiarios del programa Favela Bairro.

Coordinacion y resolucion de conflictos: necesidad de una ingenieria
institucional

La continuidad de estos programas y su respectiva integracion a la reforma
politica y a labores de creacion institucional a nivel metropolitano se garantiza a
través de instrumentos de gestidon urbana. En el pasado, muchas ciudades
optaron por crear una estructura de organizacion para implementar proyectos de
mejoramiento, con responsabilidades especificas para planificar, ejecutar,
monitorizar y gestionar todo el proceso del programa y el desarrollo e
implementacion del proyecto. Como ejemplos y variaciones de este enfoque
podemos citar los casos de Lusaka (Zambia), Brasilia (Brasil), Ismailia (Egipto),
Medellin (Colombia) y Bissau (Guinea-Bissau). Las complejidades de estos
asentamientos y la necesidad de involucrar a una gran variedad de participantes
y grupos de interés en operaciones multisectoriales complejas exigen una
solucién institucional muy bien pensada.

El éxito de los programas depende de arreglos institucionales que puedan
facilitar la coordinacién y colaboracidn entre sectores y articular la
implementacion de las politicas. Un marco institucional de este tipo asigna
claramente las responsabilidades de las tareas del ciclo de mejoramiento, que
abarcan desde la preparacion del proyecto hasta su puesta en practica. Por lo
general, un programa de mejoramiento involucra varios grupos de interés
publicos. Instituciones de servicios publicos y paraestatales —las cuales son
entidades gubernamentales municipales, estatales o nacionales— son entes
fundamentales responsables por la provisidén de infraestructuras y servicios
publicos basicos. Se hace de menester considerar las organizaciones
comunitarias, asociaciones comerciales locales, contratistas privados,
organizaciones politicas, religiosas, etc., quienes tienen intereses convergentes o
divergentes (o ambos). Sin duda, no es nada facil reunir toda esta gente para
que formen acuerdos y aprueben planes de accion. Existen diferentes
modalidades y orientaciones. Ciertos sistemas de gestidon de proyectos,
construidos sobre la base de modelos de organizacién matricial, se estan
haciendo populares en los gobiernos municipales, lo cual esta optimizando el uso
de las capacidades y estructural institucionales ya existentes. Sin embargo, el
modus operandi es crear unidades de proyecto adjuntas a departamentos
municipales particulares que desafortunadamente tienden a desaparecer con los
cambios de la politica, por lo cual se pierde la memoria institucional y la
experiencia acumulada.

El contexto de planificacion e implementacidon de un proyecto de mejoramiento
suele ser muy complejo, dinamico, turbulento y en ocasiones muy hostil, un
mundo donde un cimulo de fuerzas econémicas, sociales y politicas convergen y



divergen a lo largo del proceso. Los encargados directos de las fases de
planificacion, operacion y ejecucion del proceso, deben tener destrezas
especificas de planificacidn y gerencia a fin de gestionar la resolucion de
conflictos.

Aparte de eso, la experiencia nos demuestra que la coordinacion y gerencia de
programas y proyectos debe estar muy bien resuelta si se quiere lograr una
plataforma conducente a la resolucion de conflictos y una gestion eficaz de las
inversiones publicas y privadas niveles locales y superiores. Estas bases
institucionales y de organizacién son requisitos para lograr una

implementacion y monitorizacion eficaz de una politica de mejoramiento de
asentamientos informales que sea capaz de generar un proceso de desarrollo
local. Todo esto puede lograrse a través de administraciones urbanas que sean
transparentes, participativas y eficaces. La tendencia actual de descentralizacion
y fortalecimiento de los gobiernos municipales crea nuevas oportunidades para
internalizar el mejoramiento de asentamientos informales desde el punto de vista
de las instituciones.

Problemas y obstaculos originados por las practicas tradicionales de
planificacion y disefno

Muchas veces, los proyectos se enfrentan a varios obstaculos durante la fase de
ejecucién porque no se han tenido claros los problemas que hay que atacar y de
quién son los problemas que hay que resolver. Llama la atencion la poca
atencion que se le presta al proceso de formulacion del problema y la poca
claridad de los objetivos. A pesar del progreso significativo y el nivel de
experiencia habidos en los procesos de mejoramiento de asentamientos y
regularizacién del suelo, hay que reconocer que el proceso de disefio y
preparacion del proyecto esta basado en un modelo tecnocratico que cuenta con
poca o ninguna participacién de los grupos de interés y beneficiarios directos.
Raramente se incluye la planificacidn participativa en el disefio de proyectos de
mejoramiento. Por lo general, las consultas son hechas Unicamente después de
que planificadores y arquitectos ya han avanzado con sus ideas de esquemas y
soluciones del asentamiento en configuraciones urbanas.

La participacién inadecuada de la poblacion (quien, a la larga, es la beneficiaria
de los proyectos), conduce a proyectos que no resuelven el quid del problema.
Por tal motivo, la poblacion no se siente como "duena" del proceso y se pierde la
oportunidad de incorporar sus opiniones al proceso de planificacion e
implementacion del proyecto.

Ademas, para poder lidiar de una forma eficaz con el mejoramiento de los
asentamientos informales, profesionales de la vivienda y urbanistas deben contar
con destrezas de planificacion no convencionales y herramientas de participacion



que los ayuden a implementar procesos eficaces al nivel del asentamiento. La
planificacion con participacién de la comunidad sigue siendo algo practicamente
inexistente, aunque si esta presente en proyectos financiados por organizaciones
internacionales, bilaterales y multilaterales. Por ejemplo, los proyectos
financiados por GTZ suelen formularse y desarrollarse mediante talleres de
participacion y empleando métodos de planificacion de proyectos en torno a los
objetivos (Objective Oriented Project Planning, OOPP).

A esta ecuacion se le agrega otro problema: una gran cantidad de generaciones
de proyectos de mejoramiento y regularizacion se emprenden a través de
licitaciones publicas en las que participan oficinas de planificacion y compafiias
de asesoria e ingenieria locales que trabajan bajo apretados cronogramas y
tiempos de entrega vinculados a estandares de desempefio y desembolso
establecidos por las agencias municipales encargadas de estos proyectos. No hay
mucho espacio para la flexibilidad, y esto incluso se empeora por la corta
duracion de los términos de los gobiernos municipales —usualmente 3 a 4
afos— antes de las préximas elecciones. Hay presion politica para obtener
resultados rapidos y visibles, y por tanto no hay muchas oportunidades para
poner en practica un enfoque de participacion. Para que haya participacion
directa de la poblacién se requiere un enfoque orientado al proceso, algo que no
es compatible con los mecanismos y procedimientos de la licitacion y gestion
publica. Esto tiende a reforzar el uso de métodos de planificacién y herramientas
analiticas convencionales que excluye automaticamente a la poblacion.

De todos es sabido que las ciudades estan creciendo y que los asentamientos se
forman bajo la logica de la urbanizacién informal. Esto significa que la
planificacion sélo ocurre después de la construccion y la ocupacion, y pareciera
que ésta es la forma predominante de creacion de ciudades del tercer mundo.
Asi y todo, los programas de estudio de universidades y escuelas de arquitectura
y urbanismo contindan la ensefianza de los sistemas clasicos, y siguen formando
profesionales para que trabajen bajo la Idgica de la urbanizacién formal, donde
primero se hace la planificacion, y posteriormente la ocupacion y la
consolidacion. Se les capacita para trabajar en una realidad urbana imaginaria
que sdlo existe en los desarrollos de tierras baldias, nuevas ciudades y
expansiones urbanas a areas verdes. Sin duda, es necesario cambiar la manera
en que los profesionales piensan y trabajan en las ciudades.

Decisiones técnicas y facilitacion de procesos de desarrollo local
Al nivel mas técnico de los proyectos, es necesario tomar decisiones
fundamentales para el desarrollo ulterior de los asentamientos:

« Desde el punto de vista de los habitantes, las inversiones publicas en
infraestructura, calles y servicios comunitarios/publicos basicos suelen
considerarse como sefiales inequivocas de que el gobierno reconoce su situacion



y sus necesidades. Los profesionales deben contemplar diferentes opciones de
tenencia en vez de involucrarse en complejos procedimientos institucionales y
juridicos para la legalizacién de la propiedad individual y la titulacidon del suelo.
« A menudo, la soluciéon mas apropiada es utilizar un enfoque de proceso al
diseno del asentamiento. Por ejemplo, resolver los problemas de acceso
mediante el mejoramiento de las calles, suele ser suficiente para poner en
practica los procesos de regularizacion y estimular las inversiones privadas. Un
plan total que aspire encargarse de toda la reestructuracion fisica/espacial del
asentamiento suele resultar ambicioso, costoso y no fiable debido a los
problemas de exactitud topografica.

« Los cédigos de construccidn, las normas de planificacion y los estandares de
infraestructura urbana que se aplican en otras areas de la ciudad suelen ser
inapropiados, y ciertamente no pueden aplicarse a proyectos de mejoramiento
de asentamientos informales. La palabra clave aqui es “flexibilidad”, pero la
experiencia nos demuestra que no es facil cambiar las vias tradicionales.

« Los proyectos tienden a enfocarse en el mejoramiento del espacio publico y la
infraestructura urbana, suponiendo que los habitantes se encargaran de mejorar
sus viviendas. Si bien es cierto que una opcidon muy comun para modernizar la
vivienda es hacer el trabajo uno mismo, también se observa a menudo que los
habitantes se valen de pequenos contratistas locales y mecanismos crediticios
informales para apoyar la mejora de sus viviendas. Sin embargo, también hay
familias que no tienen capacidad para obtener recursos ni apoyo, lo cual indica
que el problema de la vivienda debe verse desde un punto de vista muy
diferente al que se utiliza en la mayoria de los proyectos de mejoramiento.

« Hay cierto nivel de romanticismo en el proceso de disefo del proyecto que
conduce a dejar intacto el esquema existente del asentamiento, lo cual no es
siempre la opcidn preferida de la poblacion. Los moradores tienden a percibir las
dificultades de acceso y confort implicitas en ciertos esquemas urbanos
peculiares, pero los estandares utilizados en otras partes de la ciudad son
considerados como sefiales de modernismo y legalidad, lo que tiende a influir en
las demandas respecto a, por ejemplo, el ancho de calles, los espacios abiertos,
las dimensiones de las parcelas, etc. durante la resolucion final del esquema del
asentamiento.

El éxito de los proyectos depende de una gestion conducente

Hay un ciclo que va desde la formulacion de las politicas hasta la implementacion
de los proyectos y evaluacion de su impacto. La gestidn apropiada de este ciclo
es fundamental para el éxito de un proyecto de mejoramiento. Podemos
identificar fases y pasos claros que no siempre vienen uno detras del otro. Con
mucha frecuencia —segun el tipo de gobierno urbano existente y
consecuentemente el nivel de participacion abierto a residentes y a
organizaciones de alcance comunitario— estas fases se solapan. En ocasiones, p.
€j., hay organizaciones comunitarias que participan activamente en la
formulacién de politicas a través de canales de participacion, y también en el



proceso de asignacion de recursos. Este es el caso en ciudades donde los
gobiernos municipales practican el presupuesto de participacion tal como el de la
ciudad de Santo André en el area metropolitana de Sao Paulo. El sistema de
inclusidn social de Santo André incluye programas integrados de modernizacion
de asentamientos y muy frecuentemente la decision de modernizar se toma
dentro del marco del presupuesto de participacion.

A continuacion se da una descripcién de las fases:

Formulacién de politicas: en esta fase se delinean claramente los objetivos
generales y se asume el compromiso politico de atacar los problemas de los
asentamientos informales, lo cual queda plasmado inicialmente en un documento
de politica habitacional. La motivacion de esta fase puede provenir de una
genuina preocupacién por el bienestar de los habitantes o por la presién politica
ejercida por movimientos organizados y organizaciones comunitarias activas. No
se excluyen los intereses electorales como la motivacion principal para la puesta
en practica de acciones de mejoramiento.

Gestion de programa y asignacién de recursos: aqui se establecen los
objetivos programaticos y se identifican el alcance y la ubicacion de los
asentamientos. Se asignan los recursos y se establecen las responsabilidades
dentro del marco institucional y de organizacién de los gobiernos municipales.
Hay labores internas y extensas negociaciones y articulaciones entre agencias y
departamentos dentro de los gobiernos municipales a fin de definir quién hace
qué, cuando, para quién y por cuanto.

Criterio de seleccion: en este importante paso se define y clarifica el momento
cuando un asentamiento particular redne los requisitos para su mejoramiento. Se
trata de un proceso de decisiones politicas y técnicas dado que involucra la
exclusion de algunas areas que, por razones técnicas, ambientales, juridicas o
financieras, no retnen los requisitos. En ocasiones, esta decision se toma
simultaneamente con el proceso de formulacidn de politicas.

Encuesta social: paso importante que define el nimero total de beneficiarios,
viviendas y familias participantes. La encuesta es fundamental para poder definir
quiénes pueden optar al programa. Generalmente el criterio fundamental para
tener acceso a una parcela, vivienda, beneficio, derechos de suelo, etc. es los
anos de vida en el asentamiento.

Participacion de la comunidad: tal como se establecid anteriormente, es
preciso incluir la participacion de los habitantes a lo largo de todo el proceso. Las
organizaciones comunitarias son instrumentales durante la encuesta social para
ayudar a las entidades gubernamentales y a las ONG a definir quién ha vivido el
tiempo suficiente en el asentamiento. Esta participacion es obligatoria durante el
proceso de diseio y durante el proceso de preparacion del proyecto.

Diseio del proyecto: fase llevada a cabo por la agencia gubernamental, o bien
gue se asigna a entidades privadas contratadas mediante ofertas publicas

y licitacion competitiva. El programa Favela Bairro en Rio de Janeiro funciona de
esta manera, aunque el personal municipal se ha ido separando del proyecto y




de las funciones del gerente del proyecto para asumir el papel de "disefiador del
proyecto". A menudo, las ONG desempefian este papel y mantienen un didlogo
sélido con las comunidades objetivo. Aqui se considera que la participacion activa
de los ocupantes es fundamental para el éxito del proyecto.

Planificacion del proyecto: una vez finalizado el disefio del proyecto —es decir,
cuando hay un plano de las calles, un plan general para implementar redes de
infraestructura basica y se definen los dominios privados en un plan fisico—,
comienza la preparacion para la implementacion. Si no se cuenta con la
participacion de agencias municipales de obras publicas, entonces la
documentacion para las obras de ejecucion se prepara también durante esta
fase. Se vuelve a chequear el presupuesto, como también se rechequean los
datos topograficos y cartograficos.

Implementacién del proyecto: fase de comienzo del ajuste del plan original.
Por lo general, las peculiaridades de los asentamientos informales obliga a hacer
muchos ajustes a la hora de poner en practica vias, sistemas de drenajes y
redes. Hay que demoler casas, reubicar familas, etc.

El éxito de los proyectos depende de una gestion eficaz

La magnitud y complejidad de un proceso de mejoramiento de asentamientos
informales exige una continua articulacion entre agencias y sectores ademas de
la colaboracidon de multiples niveles.

La experiencia de proyectos de renovacion urbana en Europa muestra la
importancia primordial de que se establezca un sistema de gestion de proyecto
dentro de los gobiernos municipales. Varios gobiernos municipales del tercer
mundo han descubierto ese punto, y progresivamente estan marchando hacia
mas autonomia, devolucidn y responsabilidad para los gerentes de proyectos.



