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PROLOGO

Con la publicacién de EL SECTOR INFORMAL DE VIVIENDA se inicia la Serie Divulgacién de
Estudios Técnicos de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para Sur América, de la
Agencia de los Estados Unidos para €l Desarrollo Internacional (USAID).

Esperamos colaborar, mediante estos modestos aportes, en la comprensién y la bisqueda de nuevas vfas
de soluci6n para los problemas de vivienda y de servicios urbanos bésicos que aquejan a la regién.

Este trabajo trata de presentar una conceptualizacién de lo que se denomina el Sector Informal de
Vivienda, asf como algunas consideraciones que pudieran ser de alguna utilidad para la comprensi6n de
un fen6meno que se presenta en la regién con fuerza cada vez mayor.

Es el deseo de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y de su Oficina
Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para Sur América, que el estudio que ofrecemos sirva a
aquellas personas que, en los diferentes pafses, se preocupan por esic problema.

Las misiones de la USAID son activas en la mayoria de los setenta y seis pafses que reciben ayuda
econémica bilateral de los Estados Unidos. En América Latina, la USAID tiene representacion permanente
en Guatemala, Honduras, El Salvador, Costa Rica, Jamaica, Haitf, Reptiblica Dominicana, Ecuador,
Barbados, Bolivia, Perd, Belice, México, Colombia, Brasil, Uruguay, Paraguay, Chile y Argentina, y sus
programas cubren una amplia variedad de actividades: agricultura, salud, educacion, vivienda y desarrollo
urbano y proyectos técnicos especificos.

Su Oficina de Vivienda y Programas Urbanos opera a través de sicte oficinas regionales, las cuales actGan
como asesoras de los programas de vivienda y desarrollo urbano en cada una de las misiones, siendo
también responsables por el desarrollo de dichos programas en cada una de las regiones a su cargo.

La OFICINA REGIONAL DE VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO PARA SUR AMERICA
(RHUDO/SA), ubicada en la ciudad de Quito, Ecuador, colabora en el establecimiento de condiciones
necesarias para que, en los pafses de la region, se logren mejores condiciones de vida para su poblaci6n,
convencida de que en la actualidad dichos pafses cuentan, mediante la suma de los esfuerzos de todos los
sectores, con los recursos necesarios para otorgar una solucién minima y servicios bisicos, de manera
gradual y adecuada a las realidades de la poblacién de menores ingresos.

El CENTRO LATINOAMERICANO PARA LA GESTION URBANA (anteriormente denominado Centro
Latinoamericano de Adiestramiento) de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para Sur
América, inicié sus opcraciones de manera regular a fines de 1983 como una divisi6n especializada de
RHUDO/SA, con dos funciones de gran importancia: ser el vehiculo a través del cual se mantuviera un
didlogo contfnuo en toda la regién sobre politicas de vivienda, desarrollo urbano y desarrollo municipal
y, adicionalmente, proporcionar el apoyo necesario a los diversos programas de asistencia en estos campos,
tanto bilaterales como regionales, a traves de actividades de capacitacin, investigaciones, desarrollo de
casos, becas para adiestramiento u observacién (bésicamente en los Estados Unidos de Norteamérica), asf
como publicaciones varias.

Desde el afio de 1983 el Centro Latinoamericano para la Gestién Urbana ha patrocinado y copatrocinado
85 actividades de capacitacién con méis de 4.200 participantes de 23 pafses diferentes; también ha



financiado la participaci6n de conferencistas y participantes en eventos organizados por ofras instituciones
de la region, asf como programas de capacitacién de corto plazo dentro de cada pafs; y ha concedido
asistencia al Prgograma de Becas para la Paz de la USAID y a otras instituciones de capacitacién de la
region.

En el mes de Abril de 1985, ¢l CENTRO LATINOAMERICANO PARA LA GESTION URBANA
publicé su primera CARTA INFORMATIVA, cuya circulacién al momento asciende a cerca de 2.500
ejemplares, cada cuatro meses. Adicionalmente distribuye y edita publicaciones de interés regional sobre
temas como polfticas de vivienda, desarrollo urbano y desarrollo municipal, las mismas que son también
parte de los recursos de capacitacién de las actividades que el Centro realiza.

Aunque las opiniones y criterios expresados en esta publicacién son del autor, y no necesariamente de la
USAID, nos pareci6é que la obra podrfa ser de alguna utilidad, lo cual esperamos que asf sea.

Quito, Ecuador, Febrero de 1992
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El contenido de este pequefio trabajo fue desarrollado inicialmente en dos conferencias dictadas por el
autor. Una de cllas, denominada "El Sector Informal de Vivienda", se elabor6 para las Primeras Jornadas
Latinoamericanas sobre Vivienda Social, evento que se realiz6 en Buenos Aires, Argentina, en Junio de
1989. La Segunda, cuyo tftulo es "El Sector Informal de Vivienda y el Desarrollo Urbano. La Solucién
a Través de la Cooperacién y la Colaboracién Intrasectorial”, se elabor6 para el Primer Congreso
Interamericano de Cooperativas de Vivienda, Ilevado a cabo en Noviembre de 1988, en Buenos Aires.

Ambos eventos contaron con el patrocinio de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para
Sur América, de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional.

Deseo dejar especial constancia de mi agradecimiento hacia dos fuentes documentales que han sido
utilizadas para la elaboracién de este trabajo: "El Fomento del Tercer Sector en Areas Urbanas: Una
Alternativa de Desarrollo en América Latina", publicacién realizada por la. Fundacién Alemana para el
Desarrollo Internacional; y "El Financiamiento de la Vivienda en América Latina", de la Uni6n
Interamericana para la Vivienda. Ambas publicaciones recopilan las ponencias y exposiciones de
distinguidos profesionales que participaron en sendos eventos internacionales sobre los temas sefialados
por los titulos.
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INTRODUCCION

Cualquier andlisis que intentemos hacer sobre el sector informal de Ia economfa y de una de sus
manifestaciones ffsico-especiales: el sector informal de la vivienda y el desarrollo urbano, debe
enmarcarse dentro de unos pardmetros que intenten darle una dimensién comprensible, real y exenta d¢l
romanticismo propio de algunos estudios sobre ¢l tema, que oscila desde el lirismo roussoniano hasta ¢l
discurso de barricada.

Tres deberfan ser los elementos de andlisis: la comprension del marco general que envuelve las
manifestaciones informales; el conocimiento de los procesos internos que se dan en la generacién de la
vivienda espontinea y su comparacién con los procesos formales; y la consideracién de soluciones
integralistas.

En cuanto al primer elemento, la comprensién del fen6meno estd inextricablemente ligado a la
comprension de los procesos latinoamericanos de urbanizacién ¢ industrializacién, o lo que ¢s mis
comprensible: los procesos de depauperacion del campo latinoamericano y los fen6menos migratorios
campo-ciudad, y la erraticidad de las politicas econ6micas surgidas dentro del periodo de inestabilidad que
ha caracterizado a la regién durante muchos afios.

En la mayorfa de los pafses latinoamericanos, el proceso de urbanizacién adquiere un ocardcter
contradictorio: las enormes masas de trabajadores rurales que emigran hacia las ciudades, no son
absorbidas por el sector industrial, que es incapaz de ofrecerles empleo, dadas las condiciones estructurales
de su propio desarrollo. Se crea asf un vasto contingente de desempleados y subempleados, dedicados a
actividades de remuneraci6n muy baja, que subsisle en las ciudades bajo condiciones sub-humanas.

Para los "conservadores”, los problemas urbanos de desempleo, tugurizacion, crimen y seguridad, por
ejemplo, tienden a agravarse como consecuencia de la ineptitud y exceso de intervencion estatal en la
economfa de mercado, expresando diferentes dosis de exceptisismo ¢n cuanto a las posibilidades reales
de elevar los patrones de vivienda, educacion, civilidad y aptitud para disputar posiciones en la economfa,
de grandes contingentes de Ja poblacion histéricamente miserable.

Los "liberales” y "reformistas” a su vez, tienen a aceptar o creer en la necesidad de més intervencion del
gobierno en la economfa, ya que consideran que ¢s deber y responsabilidad del Estado intervenir, a través
de programas especiales, en la elevacién de los patrones de vida de la masa de individuos més o menos
apartados de los beneficios de la sociedad industrial.

A nosotros, qué nos interesa, realmente? La realidad. La forma prdctica, sencilla y concreta de enfrentar
el problema ubicando a cada uno de los actores en un justo lugar dcl escenario. No es solamente el papel
del Estado el que decide cudl debe ser la salida..

Varios son los actores en una situacién tan compleja como la del desarrollo urbano: las mismas
comunidades, el gobierno local, el sector privado y el sector piblico.



1.1.

LA ECONOMIA INFORMAL Y LA VIVIENDA INFORMAL

El Concepto de Economia Informal

Para poder aproximarse a la comprensién del fenémeno conocido en la actualidad como el
Sector Informal de la Vivienda, es necesario efectuar algunas consideraciones preliminares de
tipo metodol6gico que nos permitan ertender las causas del mismo, las cuales radican en la
conformacitn estructural de la economia de los pafses latinoamericanos.

Mas concretamente, el funcionamiento de los mercados de trabajo con base en la dicotomfa
formal-informal, puede darnos un camino para su comprension, ya que el hecho mismo no es
mds que la consecuencia indeseable de Ia aplicacién de los modelos de industrializacién para
la sustituci6n de importaciones, que impact6 la distribucién de los ingresos, y las caracterfsticas
de empleo de las masas trabajadoras del continente.

En la d€cada del cincuenta, las concepciones modemizantes y desarrollistas que imperaban en
el ambiente intelectual latinoamericano, vefan las sociedades de la época como escindidas en
dos sectores: uno "tradicional” y otro "moderno", con muy pocos puntos de contacto entre sf.
Caracterizaban ¢stos a los estratos pobres de la poblacién como predominantemente rurales, con
muy bajos niveles de instruccién formal y con valores que les impedfan integrarse al "sector
modermno".

El modelo econdmico desarrollista suponfa que la produccién masiva constitufa un prerrequisito
necesario del esfuerzo de industrializacién. La intervencién del Estado, a través de politicas
de corte keynesiano, proveeria -como prerrequisito necesario- el marco politico institucional
indispensable.

Desde el punto de vista del funcionamiento de los mercados de trabajo se prevefa una relacién
positiva entre el crecimiento de la producci6n y el empleo, lo que asegurarfa la integracién de
un creciente contingente laboral al sector industrial asalariado.,

No obstante, la implementacién del modelo condujo, progresivamente, a la manifestacién de
fenémenos, en gran medida inesperados, que exigfan explicacién. La mayor parte de los pafses
que a partir del perfodo de la post-guerra habfan comenzado a experimentar los acelerados
procesos de industrializacién y urbanizacién que postulaba el modelo, evidenciaban como
correlatos “indeseables” y penosamente "visibles” elevadas proporciones de su poblaci6n
urbana, viviendo en condiciones sociales de "miseria" y residenciados en 4reas scgregadas
ecol6gicamente.

Un primer intento de interpretacién del fen6meno, a fines de los sesenta y comienzos de los
setentas, en el marco del mismo modelo desarrollista, fue provisto por la nocién de
marginalidad urbana.

Por es2 misma €poca y a partir de una visién critica y altamente pesimista sobre las
consecuencias del modelo desarrollista, fue conforméndose, progresivamente, la asf llamada
“teorfa de la dependencia”. Para esta corriente, la solucién de los problemas generados por el
modelo dependfa de las propias posibilidades de su negaci6n y sustitucién. La "marginalidad"
0 segregacién ecol6gica urbana era para ellos s6lo la expresién del funcionamiento de la



"sociedad capitalista”. La noci6n marxista de "ejército industrial de reserva" se constituy6 en
un €je principal de la explicacion.

En lo que toca al tema del funcionamiento de los mercados laborales, se otorgé énfasis a las
interrelaciones entre el llamado "polo marginal” y €l "polo hegeménico” de la sociedad. A
diferencia de la concepci6n dualista anterior, para el enfoque de la "teorfa de la dependencia”,
el polo marginal existe s6lo en la medida que es funcional para el sector hegemonico, al
constituirse en importante reservorio de mano de obra obligada a trabajar por bajos salarios.

A inicios de la década del setenta comenz6 a gestarse una explicacion alternativa que se
populariz6 en gran medida por la intervencién de varios organismos internacionales y
fundamentalmente la Organizaci6n Internacional del Trabajo (OIT). EI término "sector
informal”, mds neutral idecl6gicamente, surgfa para calificar al conjunto de ocupaciones urbanas
que permiten la supervivencia de numerosos contingentes de trabajadores que no 16gran
insertarse en las empresas calificadas como "modernas”.

Este enfoque, particularmente basado en sus inicios en una concepcion dualista de Ia estructura
ccondmica y de los mercados laborales, evidenciaba también una perspectiva altamente
optimista de Ias posibilidades de desarrollo de los pafses del Tercer Mundo. Constitufa un
fundamento conceptual coherente con las polfticas que las misiones de asesorfa de la OIT
proponfan a los gobiernos del Tercer Mundo. Polfticas éstas que, en lo fundamental,
propiciaban el aprovechamiento, mediante medidas de apoyo y fomento de la productividad del
sector informal, del supuesto dinamismo y potencial integrativo manifestado por estas
actividades para asimilarse progresivamente al "sector moderno” y la adopcion de politicas
macroecondmicas que incorporaran explicitamente objetivos de empleo.

Quince afios més tarde, €l t€érmino "sector informal” ya no es s6lo patrimonio de los especia-
listas del mercado de trabajo.

Hoy es comtn en América Latina leer en los diarios comentarios de empresarios, sindicalistas
y funcionarios gubernamentales, refiriéndose a la proliferacién de actividades calificadas como
"informales" en las economfas de sus respectivos pafses. Sin embargo, resulta bien significativo
que una misma nocién pretenda describir fenémenos sumamente heterogéneos en economias
tan disfmiles como la boliviana, la brasilefia o la venezolana.

Lo més significativo es, sin embargo, que Ia pretendida "informalizaci6n" de la'economfa ya
no serfa una caracterfstica especffica de los pafses del Tercer Mundo. Actualmente se observa
una cierta tendencia en la literatura académica a emplear un enfoque y una terminologfa
equivalente para interpretar algunas manifestaciones recientes del funcionamiento de las
economfas de¢ los pafses altamente industrializados. Fen6menos que inicialmente se
denominaron como "economia negra” o "economfa sumergida", y procesos como la
proliferacion de relaciones de trabajo atfpicas o no salariales tienden ahora a ser caracterizados
como sintomas de la expansion en esos pafses de la "economfa informal”.

No obstante, el gran éxito del enfoque ha devenido, a su vez, en su propa debilidad. En la
misma medida en que la nocién se ha generalizado, pretendiendo abarcar fenémenos tan
disfmiles, ha perdido su poder explicativo inicial.
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Pero existe una realidad: el proceso de modernizaci6n ha estado, histéricamente, asociado en
Latinoamérica a Ia explosién demogréfica y a un acelerado proceso de utbanizacién. En este
contexto, el alto grado de concentracién econémica y la adopcion indiscriminada de tecnologfas
de capital intensivas hicieron, virtualmente, imposible ¢l absorber una creciente oferta laboral,
generando un excedente estructural de mano de obra.

Para la mayor parte de los trabajadores latinoamericanos, la pérdida del empleo asalariado o
l2 imposibilidad de su obtenci6n, implica altos riesgos en t€rminos de las posibilidades de
supervivencia. Situacién ésta fundamentalmente diferente a la de los trabajadores de los pafses
desarrollados, amparados por amplios sistemas de seguridad social. En un contexto de alto
riesgo, las estrategias de los trabajadores tienden a orientarse a la biisqueda de alguna fuente
de ingresos, por inestables que estos sean, a través de la autogeneracién de oportunidades de
empleo.

Esta autogeneracién de trabajo traerd como consecuencia la hoy variadfsima gama de
actividades comerciales y productivas que vemos en las ciudades latinoamericanas, muchas de
ellas al margen de la legalidad aunque no lleguen a ser ilegales.

Manifestaciones de la Economia Informal

A través de las manifestaciones de la economfa informal podemos llegar a una comprension
un tanto més cercana al fenémeno mismo. El "sector informal urbano" se define, en
consecuencia, como €l conjunto de actividades productivas que se caracterizan por:

*  bajos fndices de relacién capital/trabajo, uso de tecnologfas relativamente simples,
intensivas en mano de obra y, generalmente, de baja productmdad con una débil
divisi6n técnica del proceso productivo,

*  una escala relativamente pequefta de operaciones, tanto en lo que respecta a los
volimenes de venta como a los voldmenes de trabajadores. Las unidades productivas
"unipersonales" (trabajadores por cuenta propia) son parte importante del volumen total;

* el propietario de los medios de produccitn trabaja directamente en la unidad productiva
y recurre, frecuentemente, al trabajo de otros miembros del grupo familiar, aunque
eventualmente recurre al empleo de trabajadores asalariados;

* el aprovechamiento de las relaciones familiares y de amistad suele sustituir el precarno
acceso a los mecanismos de apoyo del Estado, a 1a vez que, frecuentemente, también
escapan a su control;

*  sus formas de vinculacin a los mercados los obliga a comprar a precios relativamente
altos y vender a precios relativamente bajos;

*  como consecuencia de todo lo anterior, estas unidades se ven en la imposibilidad de
acumular excedentes reinvertibles y, por lo tanto, ¢n la mayorfa de las veces, reproducen
precariamente su existencia remunerando de la misma manera a su trabajadores,

A partir de esta caracterizacion, que se refiere a distintos tipos de empresas, se infiere que la
ocupacién total s¢ segmenta en dos grandes grupos: los ocupados en el "sector moderno” o
formal y los ocupados en las unidades productivas o actividades "informales". El excedente
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de fuerza de trabajo estarfa entonces conformado no sélo por los desocupados abiertos, sino
también por los ocupados en el sector informal, tal como éste ha sido definido. Por lo que
suele considerarse que tienden a ocuparse en este sector los jefes de hogares de bajos ingresos
y, en general, los grupos menos favorecidos.

Las unidades productivas informales actdan, fundamentalmente, en las franjas competitivas del
mercado. Tienen, por lo tanto, un caricter auténomo o complementario a las empresas del
sector moderno o formal. Las primeras, a partir de una relativa diferenciacién de sus productos
en funcién de la calidad, constituyen la "produccién informal™ para el mercado de més bajos
ingresos. Mé4s frecuentemente son, sin embargo, las empresas que entran en competencia con
el sector formal en funcién de mejores ofertas de precios y/o condiciones de venta. El
mecanismo para sostener precios competitivos se basa, fundamentalmente, en la incorporacién
de costos salariales y beneficios para el propietario en un solo rubro, ya que usualmente obtiene
solo el equivalente de un salario.

La Vivienda Informal como Consecuencia del Contexto Econémico y
Regulatorio

La situaci6n econ6émica descrita hasta ahora nos Ileva consecuentemente a la relacién economfa
informal-vivienda informal. Si las condiciones estructurales descritas afectan la fuerza laboral
de Ja poblacién latinoamericana, al extremo de colocar.a un alto porcentaje de la misma en
situacién de pobreza tal que atenta contra la misma supervivencia, es l6gico pensar que de
ninguna forma ese mismo porcentaje poblacional puede tener acceso a una vivienda que cumpla
con los minimos requisitos de habitabilidad y salubridad, y mucho menos al ejercicio de la
propiedad del bien inmueble.

Y allf nace, entonces, €l fenémeno de la aparicién de los asentamientos marginales (en el
sentido de que se encuentran al margen de los servicios urbanos basicos y al margen de la
legalidad, en muchos casos), que ha sido la tonica del acelerado poblamiento urbano
latinoamericano.

Es significativo en la popularidad de la nocién "sector informal”, su reciente adopcién por el
enfoque "neoliberal”, que tanto impacto ha tenido en los tltimos afios en América Latina. La
"economfa informal” es entendida, fundamentalmente, como ¢l predominio de actividades no
declaradas o extralegales pero licitas, y como la mayor evidencia de 1a necesidad de regresar
a un modelo competitivo de regulacién de los mercados, desechando definitivamente, las
polfticas de corte keynesiano.

En Ameérica Latina, su mdximo exponente es el peruano Hernando de Soto, que se manifiesta
en todos los pafses a través de un llamado a la flexibilizacion del mercado de trabajo y, en
general, el cese de la intervencién del Estado en las actividades econémicas.

Apoyandose en investigaciones econométricas y en estudios de casos, se intenta demostrar que
el origen de la economfa informal estd ep la excesiva regulacién piblica, expresada en el
mercado laboral a través de la existencia de trabas al despido de trabajadores y regulacién de
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los salarios, asf{ como para el registro de nuevas unidades de producci6n fabril o comercial.
En otras palabras, las festricciones al libre juego de la oferta y la demanda obligan a las
empresas a evadir los controles y las disposiciones oficiales, mediante el establecimiento de
unidades productivas no registradas.

La principal caracterfstica que otorgarfa especifidad al sector es el cumplimiento o no de
requisitos legales, independientemente de sus caracteristicas tecnolGgicas, del tamafio de las
unidades o de su insercién en los mercados. Se considera, por consiguiente, igualmente
informal al profesional liberal que no paga impuestos, a la fabrica que opera sin patentes, al
propietario de un comercio minorista de barrio'y al vendedor ambulante de los centros urbanos.

La receta de polftica que sugiere esta corriente es, por lo tanto, el dotar de mayor flexibilidad
al mercado de trabajo y el regreso a una relacién salarial de tipo competitivo que permita ¢l
restablecimiento de los equilibrios perdidos en el mercado laboral.

Esta posicion obedece a un movimiento continental que se viene manifestando desde ya varios
afios, en contra de la excesiva intervencion estatal y a favor del estfmulo de una mayor apertura
para la iniciativa privada. Asunto que debe comprenderse muy bien, pues no se trata de
eliminar la autoridad y las responsabilidades de gobierno, sino de ubicarlas en su justo lugar.

Asf pues, no puede esperarse que si un alto porcentaje de la poblacién latinoamericana se
encuentra inmersa dentro de lo que Ilamamos "pobreza critica”, a causa de las conformaciones
estructurales de Ia economfa de los pafses del continente, puedan acceder a un albergue, por
més modesto que sea. Si las normas y regulaciones gubernamentales existentes en la mayorfa
de los pafses, en vez de estimular la creatividad y la productividad son limitantes para la
iniciativa de los individuos y en consecuencia para la basqueda de modelos o formas de
produccién que generen ingresos a las familias, es normal que la extralegalidad se instaure
como una de las caracterfsticas de la informalidad.

Pero no nos llamemos a engafios, informalidad no significa ciertamente miseria. As{ como
existe un "continuo" socic-econémico entre los niveles formal e informal, dentro de este dltimo
también existe una escala gradual que va desde la supervivencia y la posibilidad de obtencién
de vivienda mfnima, hasta la més extrema pobreza.

El Marco General

La poblacién urbana en América Latina ha crecido a un ritmo mucho més elevado que la
poblacién rural, sobre todo si la comparamos a la de los pafses industrializados, sean estos
capitalistas o socialistas y, en consecuencia, el fndice de urbanizacién de muchos pafses
latinoamericanos es, bajo cualquier 4ngulo que se le estudie, mis elevado que el de los pafses
industrializados.

Durante mucho tiempo se crey6é que la industrializacién en América Latina asumirfa
caracterfsticas similares a la de los procesos cldsicos, en que la revolucién industrial y
tecnolégica y la penetracin del capital en el campo hizo redundante {2 mano de obra empleada
en la agricultura y la artesanfa, la cual se fue absorbiendo a través de las economfas industriales



y de servicios, generalmente ubicadas en ¢l medio urbano. Sucedié todo lo contrario al
fen6meno de relacién entre industrializacién y urbanizacién. El cardcter tardfo del desarrolio
de América Latina ha hecho notorio el desajuste entre ¢l proceso de crecimiento urbano y la
absorcién de la fuerza de trabajo.

En la mayorfa de nuestros pafses, el fenémeno de la expansi6n metropolitana ha sido intenso,
es decir, se ha acentuado la concentraci6n de 1a poblacién y de las actividades productivas en
una o dos ciudades principales.

La metropolizaci6n en América Latina es un fen6meno preocupante por su cardcter explosivo,
lo cual queda manifiesto al considerar que entre 1960 y 1990, la poblacién urbana de la regién
pas6 de 106 a 336 millones de personas; o sea, del total de habitantes de la regi6n, las ciudades
contenfan €l 49% en 1960 y el 72% en '1990. Y este fenémeno es especialmente importante
en el proceso de asentamiento de la poblacion. '

Por otro lado el fenémeno del crecimicnto urbano latinoamericano estd intimamente ligado a
una fuerie participaci6n del sector terciario de la economfa. Sin embargo, estd claro que este
sector no presenta los mismos niveles de productividad que los de los pafseS desarrollados.

Otro rasgo caracterfstico del sector terciario en la economfa latinoamericana es su gran
heterogeneidad. Ciertas actividades son bastante modernas desde el punto de vista tecnolgico,
pero en otras, proliferan un gran nimero de ocupaciones o servicios denominados informales.

Debe incluirse dentro de este programa el desempleo y subempleo urbano. Los fndices de
desempleo han ido aumentando en las dltimas décadas y muy especialmente en los Gltimos 4
0 5 afios.

En cuanto al subempleo, se observa que tiende a transferirse del campo a Ia ciudad y de esta
forma, €l subempleo y la pobreza no estin més restringidos al medio rural, son también la
marca y el distintivo del medio urbano; constituyen la pincelada tfpica del paisaje urbano.

Fernando Cardoso, en una publicaci6n titulada "Las Ideas en su Lugar. Ensayos sobre la Teorfa
del Desarrollo", efectia una descripcién a mi gusto bastante completa: "las tiendas ambulantes,
que ya son parte del paisaje urbano, se multiplicaron velozmente hasta convertir las calles de
las grandes ciudades en enormes mercados al aire libre, donde se producen la reproduccion de
la pobreza entre los compradores, integrantes de las capas populares pobres, y los vendedores,
tan empobrecidos como sus clientes; parad6jicamente, esos comerciantes genuinos de la vfa del
desarrollo capitalista latinoamericano y de sus crisis, colaboran con los empresarios,
compensando en parte la baja de ventas, al multiplicar los puntos de intercambio mercantil,
llegando literalmente hasta su clientela en movimiento.”

Como vemos, lo expuesto hasta este punto revela un dinamismo acelerado en el proceso urbano
y sus manifestaciones conexas no existiendo, en el curso del desarrollo histérico del capitalismo
otras sociedades que hayan llegado a exhibir relaciones urbano-rurales como las que lograron
ocurrir en América Latina, lo que obliga a considerar no solo la relacién campo-ciudad sino
también la que se da dentro de la gran metr6poli.



Resumiendo podfamos decir, como Manuel Castells, que la urbanizaci6n latinoamericana se
caracteriza por los siguientes rasgos: poblaci6én urbana sin comparaci6n con el nivel productivo:
del sistema; ausencia de una relacién directa entre empleo industrial y urbanizacién, pero con
enlace entre la produccién industrial y crecimiento urbano; fuerte desequilibrio en la red urbana
de beneficio de la aglomeracién preponderante; aceleraci6n creciente del proceso de
urbanizacién; falta de empleo y de servicios para nuevas masas urbanas y, en consecuencia, -
refuerzo de la segregacién ecolGgica de las clases sociales y polarizacién del sistema de
estratificacion, en lo que atafie al consumo.

El otro aspecto del problema de la urbanizaci6n se refiere al albergue mismo, a la vivienda, por
minima que sea, la cual no ha podido ser facilitada por los gobiernos de la regién debido a
limitaciones de recursos.

El sistema productivo no genera lo suficiente para satisfacer toda la poblacién urbana y el
desempleo o subempleo incapacita a amplias capas de la poblaci6én para acceder a la oferta
formal de unidades, generalmente por encima de sus capacidades de pago.

Partamos de la realidad. El fenémeno existe y las soluciones han sido impuestas por los
mismos afectados ante los ojos at6nitos de funcionarios pablicos y empresarios privados. Las
mismas poblaciones han iniciado el largo y doloroso camino de procurarse por sus propios
medios 1a solucién habitacional. Es el fenémeno de la autoconstruccion.

El arquitecto Jaime Ninovich, del Centro de Estudios Urbanos y Regionales de la Repiblica
Argentina, en una de sus publicaciones sefiala que "en ¢l perfmetro de las ciudades
latinoamericanas, en sus zonas sub-urbanas deficientes y carentes de infraestructura y de
servicios, se asienta la mayorfa de la poblaci6n pobre urbana. Allf las familias de menores
recursos van autoconstruyendo sus viviendas con gran esfuerzo ffsico y econ6mico sobre lotes
no siempre legalizados. Esa accién familiar a fuerza de repetirse se hace-masiva, y al hacer
las casas se van expandiendo de a poco las ciudades.

Si nos fijamos en esa realidad, si tratamos de entenderla, veremos c6mo por falta de apoyo
adecuado se estd malogrando un enorme potencial social, una gran capacidad popular, una
fuerza creativa y participativa presente en nuestras comunidades que podrfa servir para que més
familias tuviesen mejores viviendas en una ciudad mejor.

Sucede que la autoconstruccién independiente es un fenémeno generalmente negado o
rechazado por quienes marcan las polfticas de vivienda. Los especialistas, empresatios y
funcionarios vinculados con la construccién, formando parte del sector que detenta los bicnes
materiales y culturales de la sociedad, compartimos supuestos ideolégicos técitos de "cémo
deben ser” y "como deben hacerse” las viviendas. Aunque esas suposiciones corrésporiden a
nuestros hibitos, anhelos e intereses, son dadas como normas universales, y esas normas marcan
la autoconstruccién como una anomalfa indécil, como un defecto de la realidad que es mejor
olvidar.

Se tiende sobre ella un manto de humo que nos desdibuja su presencia y pasa a ser una realidad
marginal, una semirrealidad que no existe ni para los estudiosos ni para los planes de gobierno.



Dejamos asf fuera de nuestra preocupacién y de nuestro aporte una modalidad que ha producido
y produce una parte enorme de nuestro entorno construido: la autoconstrucci6n independiente”,

"Por otro lado "las crecientes dificultades habitacionales y las dificultades que los empobrecidos
y endeudados pafses latinoamericanos tienen y tendrén que darles respuesta anuncian que la

- autoconstrucci6n seguird siendo una de las pocas alternativas reales que tendrén los sectores .
populares de acceder a la vivienda. Es, por cierto, una solucién cuestionable y cuestionada,
Las polémicas y los articulos en que la autoconstruccién es analizada como forma de
explotacion y como parte de un proceso negativo de suburbanizacién, 6 aquellos en que se trata
de desglosar su problemética, también se seguirdn dando. ‘

Pero al margen de las conceptualizaciones que se puedan hacer, ignorando las criticas o las
alabanzas, sin pedir permiso ¢ incluso sin esperar apoyo, la autoconstruccién independiente
seguird su marcha, continuard con la fuerza imparable de una explosuin lenta. Y sisevaa
seguir dando, resulta algo absurdo no darle apoyo para que se dé mejor

Hacer la propia casa es un proceso largo y ‘diffcil. Hacer su casa uno mismo, con su propio
trabajo -y teniendo bajos ingresos, es un gran esfuerzo, una larga. sucesién de sacrificios
personales y familiares. Con este sobretrabajo se ocupa el tlcmpo que debe corresponder al
descanso nccesario. Y como se frata de familias con poca o ninguna capacidad de ahorro, el
dinero necesario para la construccién se quita del indispensable para otras necesidades bésicas
de la familia. .

Generalmente los autoconstructores independientes cumplen su empeiio sin apoyo financiero,
teniendo en contra una compleja estructura de tramitaciones y reglamentaciones "pretenciosas”,
y sin tener proyectos adecuados ni'los conocimientos técnicos indispensables. La falta de los
apoyos sociales necesarios potencia las dificultades, frustra posibilidades, y hace que el
producto de tanto esfuerzo'y de tanto- sacrificio sean esos barrios formados por casas casi
siempre sin terminar en que los problemas de hacinamiento, de higiéne, técnicos y de disefio
son tantos, que ya casi parecen 16gicos y "naturales”, y se pierde la noc16n de que podrfan ser
evitados".



2.

CONCEPTOS PARA LA COMPRENSION DEL FENOMENO

Es necesario, también, el an4lisis de los conceptos que se utilizan para la comprensién del fenémeno,
ya que son los instrumentos que nos facilitan el acercamiento a esta compleja manifestacién social.

2.1.

2.2.

23.

Pobreza Critica

El primer concepto bisico que debe considerarse es el significado de la expresién "pobreza
crftica". Una de las formas de definirla es sefialar que se refiere al pardmetro estadfstico del
dltimo quintil, o lo que es lo mismo, al 20% més pobre de un pafs. Pero esta referencia pierde
su significado si se considera como un nimero abstracto. En cada pafs se pueden presentar
especifidades que hagan que los miserables de otra nacién allf parezcan ricos.

La pobreza puede ser considerada también a través del discutible criterio del acceso a la canasta
béasica. Sesenta millones de latinoamericanos adn cuando dedicaran el total de sus ingresos a
la alimentaci6n, no podrfan satisfacer sus requerimientos nutricionales.

Pobreza critica, por lo tanto, pareciera algo més grave que la pobreza "a secas”. Se refiere a
aquella situaci6n en la cual el individuo no posee ingresos suficientes para, ni siquiera, cubrir
sus requerimientos més elementales de alimentacién. Y no nos extrafiemos, en América Latina
se pueden estimar en 163 millones de personas las que se encuentran en esta situacién, que se
agrava constantemente debido a la explosi6én demogréfica. En los tltimos cinco afios hubo un
incremento en este sector de cerca del 25%.

Habitat

El concepto de habitat céntrase en la vivienda, pero abarca todas las infraestructuras y servicios
que hacen la intermediacion entre ¢l vivir individualizado (actividad de abrigo del grupo
familiar) y el vivir colectivo (interrelaciones urbanas). Es decir, engloba no solamente la
unidad de vivienda aislada, sino también la infraestructura urbanfstica y social complementaria.

De esta forma, un tugurio bien ubicado en el centro dindmico de una gran ciudad, puede ser
"mejor" que conjuntos residenciales o barrios donde la propicdad es legal, pero situados en
periferias alejadas, sin ninguna animacién ni servicios.

La cuestion del habitat en las ciudades latinoamericanas tiene dos puntos sensibles: el de
legalidad y el de integraci6n completa en el disefio urbano establecido. Por ejemplo, tierra y
transporte forman un binomio indispensable en Ias ciudades. El transporte colectivo, de
preferencia de masas, articula el trabajo y la vivienda.

Tipologia de la Vivienda Informal

En América Latina se registran como soluciones méis comunes de vivienda para los niveles de
mis bajos ingresos las siguientes:
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*  Los conjuntos de vivienda popular. Aquellos dotados por la mayorfa de los gobiernos
a partir de los afios sesenta, que tuvieron como caracterfsticas el que por construirse en
terrenos baratos estuvieron en dreas segregadas y aisladas, y sufrieron un répido deterioro
fisico y social. Las construcciones, generalmente de baja calidad, terminaron por agravar
los problemas que se pretendfan solucionar. En muchos casos albergaron poblaciones
trasladadas de 4reas céntricas (con servicios y trabajo) contra sus deseos.

*  (Casas individuales en cuartos de alquiler, conjuntos de casuchas, "conventillos", casonas
degradadas en lugares abandonados por las actividades de mds alto status en cascos
urbanos antiguos, que son ocupadas por diversas familias.

*  Loteamientos de periferia, donde existen casos-lfmite de irregularidad urbanfstica e
ilegalidad juridica. Es el caso en que los moradores ocupan tierra adquirida legalmente,
pero parcelada y equipada deficientemente.

*  Tugurios, "favelas", invasiones y congéneres. Son aglomeraciones donde no existe la
legalizacion de la propiedad-ni pago oficializado de la renta de Ias tierras o inmueble.

*  Subformas de ocupacién de periferias. En particular subdividisiones. Se trata de Ia
sobreocupacién de un lote por parte de un propietario, que explota su renta a través de
la construccitén de cubfculos para alquiler.

El "pueblo de la calle”. Este grupo incluye los mendigos, los trabajadores cuyo ingreso
no es suficiente para cubrir el viaje diario de su casa al trabajo y los trabajadores
eventuales y vendedores ambulantes que viven donde se gana algin dinero. Todas estas
personas buscan ubicarse en las 4reas piiblicas de mayor movimiento y se les ve
durmijendo en los dinteles de los edificios, en lotes vacfos de los centros urbanos, en
edificios ptblicos, mercados, parques y otros lugares piblicos.

Esta tipologfa, un poco més amplia que las que tradicionalmente se encuentran en las obras que
versan sobre el tema, guarda una estrecha relacién con otros factores de andlisis: la
disponibilidad de servicios béasicos (agua, electricidad y alcantarillado), la estabilidad de ingreso,
la legalidad de la tenencia del bien inmueble, y la disponibilidad del "habitat" como concepto
integral.

As{ pues, si analizamos el orden en que han sido presentadas, podemos observar claramente que
los primeros cubren mayormente los factores de andlisis, mientras que los tltimos adolecen de
los mismos. Por e¢jemplo: un conjunto de vivienda popular, por mds degradado que se
encuentre, dispone de servicios pablicos, generalmente sus habitantes poseen cierta estabilidad
de ingresos, s¢ han adquirido mediante algin procedimiento que garantiza legalmente la
propiedad, y se ha desarrollado un elemental "habitat". Mientras que el "pueblo de la calle"
no cumple con ninguno de los factores. Y las posiciones intermedias se acercan mis a uno u
otro extremo.

Esto resulta interesante, porque la informalidad de la vivienda cobra entonces una dimensién
mayor y una profundidad social més grave de lo que imaginamos.



2.4. Calcutizacién

Ya hay especialistas que se refieren al peligro de la "calcutizacién” de las ciudades
latinoamericanas, sobre todo de las grandes ciudades. Pafses como India, Bangladesh y
Paquistdn pueden testimoniar la vertiginosa velocidad con que las calles, plazas y edificios
oficiales fueron ocupados como vivienda por los desposefdos.

Resulta muy natural que al no existir tierras disponibles, gran parte del "piblico” busque las
"tierras publicas” més atrayentes y, sin duda las mejor ubicadas. Qué lugar puede ser mejor,
més cémodo, que las plazas con sus estanques y fuentes (agua potable), que las escalinatas de
los monumentales teatros y edificios piblicos (albergue), o que las proximidades de estaciones
ferroviarias, del metro y terminales de omnibus, por donde circulan todos los dfas, millares o
millones de personas (clientes)?

Quizd pensemos que estamos muy lejos todavia de la calcutizacién y es posible que estemos
en lo cierto. Pero si no tomamos las medidas necesarias ahdra, en pocos afios este fenémeno
serd comin en las ciudades latinoamericanas, y los "gamines" colombianos o las familias
indfgenas ecuatorianas que duermen en la calle, para poner dos ejemplos, serdn la ténica
comiin, magnificada hasta extremos insospechados.
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3.

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS PROCESOS FORMAL E IN-
FORMAL DE GENERACION DE VIVIENDAS

Existe una brecha bastante grande entre el saber convencional acerca del sector informal de la
economfa y sus manifestaciones en €l campo de la vivienda, y el comportamiento real del fenémeno.

La brecha es inquietante por muchas razones y plantea una serie de preguntas acerca de la clase de
actividades y actuaciones de las organizaciones formales, ya que sus respuestas demuestran a la postre
que es conjradictoria la actividad que desarrollan, pues manejan una concepcién irreal del fenémeno.
No lo perciben como un verdadero proceso de cambio social.

Los esfuerzos de interpretacién del fenémeno de la informalidad en el surgimiento de asentamientos
de vivienda han cafdo, con alta frecuencia, en el "reduccionismo”, al aferrarse a una Optica
unidimensional de la problemdtica global, constrefiiéndola a los conceptos formales y, al hacerlo, ha
violado su naturaleza rcal. Las consecuencias practicas han sido esperables: su comprension no se
logra cuando sélo se trata de interpretarlo bajo aspectos limitados a una realidad diferénte. Como
proceso de cambio social, deberfa ser analizado a través de una actitud interdisciplinaria que incluya
perspectivas que den diferentes dimensiones del fenémeno: econémica, polftica, demogréfica, social,
cultural, etc...

Es hora de considerar que el surgimiento de los asentamientos informales de vivienda, como fendmeno
politico, social y econémico, no es en sf mismo un problema, sino la solucién espontinea de la
poblacién de més bajos recursos de un pafs, frente a condiciones de injusticia distributiva en la
estructura econémica y jurfdica de ]2 mayorfa de los pafses en vfas de desarrollo.

El mds grave inconveniente institucional que surge en el enfrentamiento y Ia bisqueda de soluciones
para los problemas generados por la aparicion de los asentamientos informales de vivienda, se origina
en el desconocimiento del proceso a través del cual se inicia, se realiza y se consolida una invasién
de tierras y la construccién de albergues.

Con el propésito de adoptar un modesto esfuerzo para la comprension del fen6meno, trataremos de
efectuar un anélisis somero de los procesos formal e informal que se desarrollan en'la generacion de
asentamientos de vivienda, con la céndida intencién de hacer un anélisis comparativo entre ambos y
de elucubrar conclusiones que de alguna manera colaboren en la comprensién del mismo.

Para este andlisis pondremos en juego tres personajes fundamentales: el patrocinador, las familias y
los técnicos. Entenderemos por patrocinador al estado o las organizaciones’ privadas, promotoras de
proyectos de vivienda; las familias como los pobladores de los asentamientos; y los técnicos como
aquellos equipos profesionales que participan en el financiamiento, la construccién y la dotacién de
servicios piblicos basicos.

3.1. El Proceso Formal

Al analizar el proceso formal de generacién de asentamientos habitacionales, encontramos que
los pasos usuales son los siguientes:
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El patrocinador identifica la tierra, es decir, el espacio fisico en donde se ha de
desarrollar el asentamiento de viviendas. En el caso de organizaciones estatales,
lldmense ministerios de vivienda, institutos de vivienda y urbanismo, o-incluso
municipios, la identificacion y adscripcion del espacio ffsico se realiza bajo pardmetros
diferentes a los que utilizan organizaciones privadas, las cuales usualmente los adquieren
mediante compras a precios de mercado.

Como puede deducirse de inmediato, las cargas incidentales del costo de la tierra no
pesan de la misma forma en proyectos gubernamentales que en los privados, lo cual
puede traer beneficios para el comprador o adquiriente de las unidades de viviendas
terminadas; pero en algunos casos se le concede un precio a la tierra {muchas veces por
debajo del precio de mercado) para capitalizar recursos que puedan ser utilizados en
proyectos futuros.

Si bien es cierto que la idea en sf misma es positiva, dos elementos producen inquietud:
el primero es que una medida como la de vender tierras por debajo de los precios del
mercado, puede generar la deformacion de éste; y otro, de fndole polftico-social, que se
realiza bajo la concepcion de justicia distributiva, promotora del concepto que expresa
que, como las tierras estatales pertenecen en principio a la poblacién y no al aparato
burocrético del gobierno, es de responsabilidad social entregarlas a aquellos de sus
legitimos duefios que no pueden adquirirlas.

Una vez identificada la tierra gobierno u organizacion privada realizan la planificacién
del proyecto en todos sus aspectos: financiero, fisico, social y tecnol6gico, como un
pre-requisito vinculado a la eficiencia de su realizaci6n.

Simultineamente y posterior a la planificacion se efectia la identificacién de Ia clientela,
por un lado, y se inicia el proceso de desarrollo, el cuval incluye la infracstructura y la
construccién de viviendas. En cuanto a la identificacion de la clientela los cinones que
rigen esta fase son distintos en su orientacion para el sector gubernamental y el sector
privado.

En el primero se busca satisfacer una necesidad social como primer .objetivo, y en
cambio, en la segunda modalidad, la captura de un mercado que requiere de la oferta de
un determinado tipo de vivienda.

En cuanto al proceso de desarrollo’incide més la tecnologfa constructiva y la disposicién
de recursos financieros, asf como el grado de habilidad administrativa con que se maneja
el proyecto. .

La poblacion del asentamiento se realiza de manera ordenada, siguiendo los pardmetros
establecidos en el planeamiento del proyecto, o mediando los pasos de formalizacién de
la propiedad hasta su ocupacién.

No es hasta el final del proceso cuando nace una organizaci6n social entre los

pobladores, como fenémeno natural que emerge de su ubicacién ffsica en el
asentamiento y de sus relaciones de vecindad.
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3.2.

14

La descripcion de este proceso hace notar de inmediato que Ia realizacién entre patrocinador
y técnicos es sumamente estrecha, mientras que la relacién de familias con patrocinador y
técnicos es incidental. .

El Proceso Informal

Totalmente diferente es el proceso que se lleva a cabo cuando se trata de una invasion y el
surgimiento de un asentamiento informal de viviendas. Por lo menos asf se concluye, mediante
el an4lisis realizado sobre diversos ejemplos estudiados en los distintos pafses del continente,
sea cual sea su nivel de desarrollo econémico y social.

Resulta sumamente interesante observar que las diversas manifestaciones del proceso informal
son asombrosamente parecidas por diferentes que sean las circunstancias que lo modifican y
las del medio en que aparecen.

1. El primer paso del proceso es el de poblacion del espacio fisico en donde emergera el
asentamiento. Una tierra baldia, sin servicios piblicos, usualmente bajo condiciones de
insalubridad y alejada de los puestos de trabajo, es ocupada por un nimero determinado
de familias, lo cual se produce de varias maneras: ¢n ¢l primer caso, mediante una
invasién espontinea, como fue la experiencia de los afios anteriores, aunque no exenta
de algin acuerdo entre los invasores.

En la segunda modalidad existen caracterfsticas de mayor organizacion: ¢ste hecho en
la actualidad es a veces planificado y organizado con mayor detalle que lo que
podrfamos imaginar, por agrupaciones y en algunos casos lideres naturales, con el
propésito de lograr una cohesién social importante para la supervivencia y la defensa del
hecho consumado.

Y existe un sistemna adn més sofisticado, que linda entre lo formal y lo informal, que es
¢l caso que se denomina en algunos pafses "urbanizaciones piratas”, que no es mis que
la venta de lotes sin servicios ni aprobaciones oficiales por el propietario de una
extension de tierra aledaiia a la concentracion urbana, pero calificada como rural.

2. De inmediato se inicia el proceso de desarrollo, pero mediante la construccion de
viviendas temporales, muchas veces con materiales de desecho, altos fndices de
insalubridad, y la mayorfa de las veces sin servicios piiblicos.

3. Simultdneamente se inicia la organizacién social como mecanismo de autodefensa y
conservacion de las familias, lo cual lleva a la constitucién de una comunidad en el mas
estricto sentido sociol6gico del término.

4. Como consecuencia del punto anterior y de la realidad fisica de la existencia de las
viviendas se da entonces la fase de identificacién de la clientela, entendiéndola en este
casO como la que realizan organismos gubernamentales o municipales para establecer la
poblaci6n del asentamiento, sus caracterfsticas y necesidades.



5. La delimitacién y ordenamiento de la tierra, paso inicial en el proceso formal, se da aqui.
como uno de los pasos finales ante un hecho consumado. Diversas son las modalidades
que se utilizan, las cuales van desde un reordenamiento fisico del asentamiento, hasta
la aceptaci6n de la distribucién espacial efectuada por los mismos pobladores.

6. El paso siguiente que se da, usualmente desde el sector formal hacia ¢l informal, es el
de planeamiento del proyecto, que en este ¢aso tiene-que ver con mecanismos financieros
y técnicos para acelerar €l mejoramiento de las viviendas, €l suministro de servicios
ptblicos y la construccién de obras de urbanizacién.

7. Como fase final del proceso, s¢ realiza entonces Ia obra de construccién de
infraestructura y la consolidacién de las unidades habitacionales, lo cual puede tomar
varios afios, con los consecuentes resultados de incrementos en los costos e ineficiencia
administrativa.

Como vemos, los tres personajes cambian su relacién. Familias y técnicos realizan contactos
més estrechos y frecuentes mientras que el patrocinador (gobierno o municipio) ocupa una
posicién no tan prominente como en el proceso formal.

Resulta interésante sefialar, sin embargo, como al final de ambos procesos se eliminan las
barreras que diferenciaban-uno del otro: la legalizaci6n de la tenencia del bien inmueble sirve
de puente para que los dos tipos de asentamientos Ileguen al mismo nivel jurfdico.

3.3. Marco para el Anilisis y Conclusiones

Como hemos visto hasta ahora, nos ocupamos del marco general latinoamericano en lo referente a la
interrelacion del crecimiento urbano y el desarrollo econémico y luego del fenémeno de la aparicion
de los asentamientos informales y la autoconstruccién como medio para edificar soluciones temporales
o permanentes. Y seguidamente efectuamos un an4lisis comparativo -aunque muy somero- de los
procesos formal e informal de generacién de viviendas.

En ningln momento hemos pretendido agotar los temas, de por sf profundos, complejos y hasta cierto
punto controversiales, sino solamente presentar algunos rasgos que nos ayuden a acercarnos con un
poco més de informacién al fen6meno de la informalidad en el campo de la vivienda.

" Hemos querido llegar a la comprensién del fenémeno a través de un anélisis de algunos de los
‘elementos concurrentes, como medio para entender algo realmente complcjo, lo que es en sf mismo
el "sistema informal".

Este "sistema" presenta, desde el punto de vista del andlisis, las mismas caracterfstlcas que cua]quler

otro, en lo-bésico:

1 La existencia de un medio ambiente poIItlco, econdmlco, social y.cultural, complejo de por sf,
que crea las mismas necesidades y a la vez facilita la respuesta a las condiciones para que se
pueda dar una ‘solucién. :
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2. La complejidad y la diversidad de los elementos concurrentes permite que a través del tiempo
la acci6n o €l hecho se institucionalice, y el fenémeno institucionalizado adquiera personalidad
propia, conviertiéndose en un sistema individualizado, lleno de interrelaciones e
interdependencias.

3. Es decir, adquiere legitimidad al estructurarse internamente como fenémeno social, y a través
de las transacciones y conciliaciones que efectia con ¢l medio, el cual a su vez se afecta,
ocasionindose un nuevo ordenamiento ambiental.

Intentemos ahora efectuar algunas consideraciones concluyentes y, si es posible, algunas
recomendaciones de caricter general. '

En nuestro .continente, que ain se encuentra en vias de desarrollo, es todavfa prioridad nacional el
proporcionar vivienda y estimular su producci6n, ya que ello tiene profundos efectos en el crecimiento
econdmico y social de nuestros pafses, asf como en la estabilidad politica.

Durante la década de 1960 se estimul6 en nuestra regién Ia participacion de la iniciativa privada en
la generaci6n de viviendas, vfa la creaci6n y el fortalecimiento de los sistemas de ahorro y préstamo
de cardcter mutulista. Durante la década de 1970, s¢ generaron los grandes proyectos habitacionales
estatales, hasta bien entrada la década del '80.

Pero simultdneamente quedé demostrado que los esfuerzos unilaterales, si bien aportaron mucho a -
paliar el déficit creciente de viviendas, estuvieron orientados de forma tal que los enormes esfuerzos
realizados no proporcionaron soluciones acordes con el déficit creciente, que era producto del
crecimiento urbano a que nos hemos referido.

En algo estdbamos fallando. En el primer caso porque los esfuerzos se orientaron hacia una clase
media que, si bien es cierto también tiene necesidades de alojamiento, no era la masa empobrecida
e incluso miserable que poblaba ya las afueras de ciudades como Lima, México, Rio de Janeiro y Sao
Paulo, para mencionar los ejemplos més evidentes.

En el segundo caso porque la mezcla de subsidios estatales con la excesiva burocratizacion del
andamiaje administrativo piblico, resulté en programas muy costosos y de ninguna recuperacion real,
para su reinversion.

En el fondo, el problema era méis complejo: el proporcionar vivienda adecuada, incluyendo la division -
de la tierra, la instalaci6n de la infraestructura necesaria, y a su vez la creacién de un cuerpo apropiado
de instituciones financieras, no podfa realizarse desplazando cada vez més recursos de los tesoros.
nacionales hacia este tipo de programas, cuando otras necesidades eran también apremiantes.

El trabajo simplemente sobrepasaba la cantidad de recursos que la mayorfa de los gobiernos de los
pafses en vfas de desarrollo podrfan proporcionar, aun contando con la méxima asistencia posible de
Jrganismos bilaterales o multilaterales de crédito.

La primera conclusion a que hemos llegado es la siguiente: los gobiernos deben aprender a utilizar

la creatividad, energfa y el sacrificio personal que la mayorfa de los individuos aplicarén con el fin
de proporcionarse un hogar decente. La utilizacion de estos recursos requiere que los gobiernos
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faciliten las iniciativas individuales, creando polfticas y programas que estimulen al sector privado a
producir viviendas.

Y aqui viene el primer problema: Qué es el sector privado? Las empresas privadas urbanizadoras

y constructoras? En parte, pero no principalmente. El sector privado estd constituido por todas

aquellas iniciativas privadas que participan en el proceso: productores de materiales, distribuidores,

profesionales independientes, empresas urbanizadoras y conmstructoras, y el méds importante: el

consumidor-gestor mismo tomado individualmente o agrupado comunitariamente en asociaciones, .
cooperativas u otras modalidades de organizaci6n.

Y qué es el sector piblico? El gobieno central? Tampoco. Debe incluirse a las instituciones
descentralizadas que generalmente se ocupan de la prestacién de servicios péblicos, y al més
importante actor local: el gobierno municipal.

La segunda conclusion es la de que para entender el papel y la importancia del sector privado en la
produccién de viviendas formales ¢ informales, es necesario reconocer primero sus aportes reales:
pricticamente en cada naci6n, el sector privado proporciona, ya sea a través de instituciones formales
tales como bancos y empresas desarrolladoras, o a través de empresas informales y de 1a misma mano
de obra individual en la autoconstruccion, la gran mayorfa de las unidades habitacionales que se
generan.

La tarea de producir vivienda adecuada para los niveles méis carentes de nuestros pafses, excede la
capacidad del sector piblico de proporcionarla, tanto en términos de los recursos de capital disponible,
cuanto en la capacidad administrativa y de organizacion.

Asf, cuando se le permite al sector privado actuar con relativa libertad, éste crea muchas formas de
vivienda asequibles para una amplia gama de grupos de ingresos. Aunque contintien existiendo ciertos
niveles que requieran de la asistencia del sector piiblico, a una gran proporcién de la podrfa
proporcionirsele vivienda sin gastar los escasos fondos piblicos.

La tercera conclusién es que las soluciones estén en la colaboraci6n y la cooperacién intrasectorial
(entendiendo ahora el término "sector” como aquel de la economfa que se ocupa de la dotacién de
viviendas y servicios bésicos), mediante la definici6n del papel que deben desempeiiar cada uno de
los actores.

Esla es quizd Ia més importante de las conclusiones, porque lleva en sf misma una recomendaci6n
operativa implicita. La actuaci6n sectorial significa la concurrencia de todas las organizaciones que
de alguna forma participan ¢n la generacién de viviendas y ¢l desarrollo urbano, asignindoles un
desempefio propio que evite la dispersion y la competencia interinstitucional, sino mds bien que
propicie la colaboraci6n y la cooperacin, a fin de economizar en costos y esfuerzos,

Algunas sugerencias de sentido comiin, dadas las circunstancias, se han efectuado para darle a los
distintos actores un papel determinado:

1. Al gobierno central un papel extremadamente importante, el nutrir los elementos formales e
informales del sector privado, lo cual incluye: la aceptacién del crecimiento de una "industria
de vivienda" como un elemento importante en la polftica de desarrollo econémico del pafs,
creando un clima regulador que permita la acci6n del sector privado. Crédito, costos indirectos,
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materiales, mano de obra, estfmulo a la inversién, administracién racional de los subsidios,
infraestructora y la estructuracién de mercados de tierras dgiles y justos son algunos de los
tépicos que deberfan ser objeto de profundo anilisis y redefinicion.

Al gobierno local le corresponde el papel de ejecutor en la aplicacién de las nuevas normas de
urbanizacién y construccion, mis acordes con las realidades del proceso de generacién de

asentamientos humanos. Pero también debe desempefiar una actuacién'cada vez mds intensa

en la dotacién de tierras y de infraestructura bésica, y como intermediario en soluciones
innovadoras que permitan el financiamiento de obras por la iniciativa privada a través suyo.

El municipio desempefia o deberfa. desempefiar un importantfsimo papel, como el organismo
mis cercano a las realidades de Ia comunidad, representando sus aspiraciones y necesidades,
y como el organismo que lleva a la préctica, en la realidad, las normas que regulan la
urbanizaci6n y la construccién de viviendas.

A qui¢n es, en primer término, a quien afecta la aparicién de un asentamiento informal, sino
al municipio? Por ejemplo.

El gobierno local deberd entonces revitalizarse, asumir el papel"protagénico y N0 meramente
pasivo y burocrético, cuando no entorpecedor del proceso. '

A las empresas privadas formales (bancos, productores de materiales, intermediarios
comerciales, empresas desarrolladoras y constructoras) les corresponderé déscubrir que con las
nuevas reglas de juego establecidas por los gobiernos y municipios se les abre la oportunidad
de penetrar a un mercado ignorado por ellos, y que es en algunos pafses superior al cincuenta
por ciento de la totalidad del mercado en nuestros pafses en vias de desarrollo.

Con ello, lograrfamos que empresarios penetraran con sus esfuerzos hacia niveles més bajos de
la poblacion carente de vivienda.

No hemos de ser ilusos, a los més bajos niveles las empresas privadas formales no Ilegardn y
serd entonces ese nivel el que deberd ser atendido gubernamentalmente, administrando
sabiamente el subsidio, no utilizindolo como instrumento polftico.

Los sistemas de ahorro y préstamo para la vivienda, sean 0 no mutualistas, s¢ encuentran en
la actualidad enfrentados ante una realidad bastante diffcil: su propia supervivensia dentro de
un mercado financiero profundamente afectado por las diversas crisis que han tenido que
soportar en las dltimas décadas, y la necesidad de entender la "diversificacién" como Ia
posibilidad de abarcar un mercado de préstamos que incluya el 60 por ciento que en la
actualidad no es atendido en la mayorfa de los pafses de América Latina, y que es precisamente
el sector informal de la vivienda. :

En otras latitudes del continente se estin buscando y se han encontrado férmulas nuevas para
poder invertir recursos en el sector informal: el tftulo de posesién en vez del tftulo de
propiedad, los seguros de hipoteca en un concepto distinto al FHA, los préstamos a
agrupaciones de moradores con mecanismos de apoyo comunitario para ¢l pago de las cuotas,
y asf muchos més.



La conciencia social de los sistemas de ahorro y préstamo est4, en Ia actualidad, vinculada con-
su propia supervivencia. Es cierto que los sistemas y las entidades deben velar por su propia
estabilidad y fortaleza financiera, pero -me pregunto- qué estamos haciendo con ese 60 por
ciento del mercado que no estamos atendiendo? '

4. A las mismas comunidades, que en la actualidad autoconstruyen con enormes sacrificios
individuales y familiares, les corresponderd efectuar un esfuerzo de organizacién social que
ordene y canalice su enorme energfa.

Diversas han sido la soluciones utilizadas en distintos pafses de nuestra América lusohispénica
para aglutinar los moradores: cooperativas, como en el caso de Costa Rica; asociaciones de
moradores, como en el caso de Colombia. Lo importante no ¢s la "forma", sino el efecto real
educativo, acorde con la idiosincracia propia de cada pafs, y la obtencién de la unidad
habitacional. .

Como vemos: voluntad. polftica en Ios niveles de gobierno central y municipal, para facilitar la
actuacién sectorial; eficiencia administrativa, para economizar en los costos operativos; mercado
atractivo a través de estfmulos apropiados, para que la empresa privada se sienta estimulada a penetrar
con su oferta en la inmensa demanda de la vivienda de m4s bajo costo; y ‘'organizacién comunitaria
y popular, para aunar esfuerzos y economizar energfas y recursos.

Es un esfuerzo muy grande, son muchas las partes involucradas a quienes hay que convencer y

estimular para que se incorporen en este "esfuerzo sectorial” que es, ademis, la forma en que los
organismos bilaterales y multilaterales de ayuda, estdn considerando sus programas en la actualidad.
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4.

LAS VERTIENTES OBLIGATORIAS DE LOS GRUPOS DE MAS
BAJOS INGRESOS

Se nos presenta ahora otro elemento para la comprensitn del fenémeno. Cuando los grupos de més
bajos ingresos deben enfrentar {a disyuntiva de dénde y c6mo vivir, hacia dénde se orientan?

Las vertientes obligatorias hacia donde se orientan son las siguientes:

a) més o menos legalidad en las formas de apropiacién de edificios y terrenos (condicionantes de
carécter juridico); y

b) mds o menos legalidad urbanistica en el parcelamiento, equipamiento o formas de ocupacién
de la tierra (condicionantes de cardcter ffsico).

Estos son hechos reales que las familias deben enfrentar, porque nuestra cultura hace una divisién
entre lo que debe ocurrir en la casa y lo que pertenece al mundo de la calle. La casa es {ntima, es
el dominio de la estabilidad; en compensacién la calle es transitoria y, por principio, insegura, ya que
tiende a confundir identidades. Dentro de tales c6digos, vivir y trabajar en la calle son actividades
inadecuadas, aceptables s6lo en ciertas circunstancias. Ser mendigo, no tener direccién, andar sin
rumbo, es estigmatizante.

Por ello, cuando los més pobres deciden habitar y sobrevivir en la calle se est4n colocando en una
situaci6n de inseguridad total, y no estamos hablando solamente del proceso de calcutizacién. Tener
que invadir unas tierras que no son suyas, construir (si es que asf podemos llamarlo) un albergue
temporal hecho de cartones, maderas viejas y otros materiales de desecho, constituye en sf mismo en
un elemento de inseguridad similar. Aunque es el primer paso para dejar de ser el "pueblo de la
calle".

4.1.  Condicionantes de Caricter Juridico

Los factores condicionantes de cardcter juridico tienen que ver con el estado de legalizacion del
dominio-de la propiedad del bien inmueble. Por ejempio, en un loteamiento de periferia es
posible que todos los habitantes sean propietarios, no asf en terrenos de invasién. Y en
aquellos pafses en donde los trimites burocrédticos y jurfdicos para "normalizar® una fierra
invadida son excesivos, aunque exista la voluntad polftica’ de entregar la posesién del bien
inmueble, pueden pasar muchos afios hasta que el invasor logre este status legal.

4.2. Condicionantes de Caricter Fisico

Los factores condicionantes de cardcter fisico tienen que ver con' la etapa urbanfstica del
asentamiento, es decir, si se cuenta con la dotacién de servicios urbanos bésicos (agua,
alcantarillado y electricidad). Sin embargo, como hemos mencionado al analizar el concepto
de informalidad, €ste tiene que ver con una concepcién més amplia, la de "habitat", porlo cual
conjuntos habitacionales degradados pueden no cumplir los requisitos totales.
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4.3. Las Cuatro Posibilidades Reales de Combinacién de las Condicionantes

Las vertientes mencionadas pueden entrecruzarse de diversas formas, y para su mejor
comprension apreciémoslo en la siguiente matriz de potencialidades:

jurfdico (+) jurfdico €))
urbanfstico  (+) urbanfstico (+)
jurfdico () jurfdico ¢
urbanfstico (-) urbanfstico )

En clla los sfmbolos (+) y (-) corresponden el estado de legalizaci6n y la etapa urbanfstica del
asentamiento. Naturalmente el cuadrante superior derecho se refiere a las situaciones més
regulares y hasta deseables, como, por ejemplo, una invasién bien planificada en 4rea céntrica,
segura y adecuada, donde el gobicrno terminé por consagrar los derechos de los pobladores del
tugurio, como fue Ja Barriada San Martin de Porres, en Lima. '

El cuadrante inferior izquierdo invierte el panorama. Se refiere a aquellos que est4n viviendo
en forma critica, como los que habitan en la calle y aquellos que ocupan sitios peligrosos,
sujetos a deslizamientos e inundaciones adem4s de no tener posesi6n legal del inmueble. Rfo
de Janeiro est4 repleto de casos como éste.

El cuadrante superior izquierdo sc refiere a situaciones en los que existe el tftulo de propiedad,
pero no se cuenta con los servicios urbanos bisicos. Un ejemplo son las llamadas
"urbanizaciones piratas” de Colombia, donde un propietario ha parcelado un 4rea de terreno y
vendido legalmente los mismos, pero sin contar éstos con la dotaci6n de servicios bésicos.

El cuadrante inferior derecho tiene que ver con casos totalmente contrarios. Terrenos.invadidos
en los cuales el gobierno local, por ejemplo, ha actuado rdpidamente para dotar de servicios
basicos, pero los trimites burocriticos no han permitido Ia legalizacién de los terrenos con la
misma celeridad. Con ello los habitantes poseen un grado bésico de habitalidad pero
permanecen inseguros legalmente,
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5. LOS PARAMETROS PRINCIPALES PARA ACERCARSE AL FENOMENO

Existen pafses latinoamericanos en donde €l 70% o mdés de la poblaci6n ya vive en las ciudades. De
éstos, un 70% se concentra en unas pocas aglomeraciones urbanas grandes. Por-otra parte, dos tercios
de los que allf viven son pobres, aunque no podamos considerarlos como los "sin techo”, ya que
algunos asentamientos urbanos cuentan con un buen nivel de construccién, asf como loteamicntos de
periferia metropolitana lograron desarrollarse hasta alcanzar el concepto de "habitat”.

Por otro lado, el tradicional concepto de propiedad del suelo urbano no tiene sentido en pafses que,
en menos de cien afios, tuvieron que enfrentar €l traumético impacto de una urbanizacion inédita, asf
como en quinientos afios de existencia, gran parte de los pafses de latinoamérica no han podido
resolver la ocupacién y el uso de la tierra rural, en muchos casos mantenida improductiva, inaccesible
y salvaje.

5.1. Accesibilidad

El concepto de accesibilidad tiene que ver con la posibilidad de acceder una familia a una
vivienda. Los altos costos de los terrenos y -de los materiales de construccién estdn
convirtiendo cualquier tipo de vivienda en inaccesible para los de menor poder adquisitivo.
Ademis, tampoco tienen acceso a las tecnologfas simplificadoras més adecuadas, ni a las lfneas
de crédito a largo plazo. Por otro lado, las normas urbanisticas y de edificacion, en general,
no se ajustan a las necesidades, expectativas y posibilidades de los mis necesitados.

Asf, pues, ¢l concepto de vivienda como producto definitivo no es ya mis aceptable para las
familias de bajos ingresos. Los pobres siempre estdn ampliando y perfeccionando los lugares
donde viven, porque no cuentan con la capacidad financiera y tecnolégica para edificar sus
vivienda completa. '

5.1.1.Los recursos financieros

En la década del 70, los fndices de crecimiento econdmico en América Latina fueron
clevados. Sin embargo, la pobreza creci6 igualmente. Por consiguiente, lo que ocurrié
fue una distorsionada acumulacién. Pensar que la pobreza puede reducirse por medio
de polfticas de crecimiento econdémico, después de estas experiencias, es hoy un mito
que ha sido superado. Por otro lado, la férmula de enormes endeudamientos externos
lo que tratan es de trasladar los problemas hacia afuera de los pafses afectados,
conduciendo a un desequilibrio planetario.

Por ello es que los gobiernos ya empiezan a pensar en la economfa atribuyéndole valores
diferentes a los estrictamente econdmicos, mediante el respeto a los elementos culturales
y polfticos. Por otro lado, autoridades locales y nacionales tienden a considerar las
polfticas de desarrollo urbanc como estrictamente sectoriales. Han empezado a invertir
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el enfoque, pensando de qué manera las medidas econ6micas, monetarias y fiscales
influencian de forma indirecta las estrategias urbanas para los més pobres,

El Director de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para Sur América,
de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, expres6 claramente
€n su exposicion ante la reunién de la Red Latinoamericana y del Caribe de Instituciones
de Vivienda y Desarrolio Urbano, en Febrero de 1989, los conceptos que iluminan la
nueva postura necesaria para enfrentar Ia ausencia de recursos financieros. Sefial6 que
"la necesidad de cambio en el sector privado es especialmente importante en el
financiamiento de vivienda. Adn existiendo las condiciones necesarias para el
funcionamiento estable del sistema financiero, no creo que sea viable seguir pensando
en créditos hipotecarios a largo plazo como la base de un financiamiento habitacional.
Ante la escasez de capital para inversién, y en situaciones de gran incertidumbre
econémica, es poco probable que las instituciones privadas dedicadas al financiamiento
habitacional quieran colocar sus fondos a largo plazo. Sin embargo, existe la opcién de
ofrecer ¢réditos a mucho mis corto plazo para financiar la compra de terrenos, la
instalacién de servicios de infraestructura o el mejoramiento y la expansién de viviendas
existentes",

Es decir, ante la ausencia de recursos financieros disponibles para los pobres, que
constituyen la mayorfa de la poblaci6n latinoamericana, hay que empezar a pensar en
nuevas formas de ofrecer financiamientos no tradicionales y buscar nuevas modalidades
para manejar los riesgos inherentes.

Como en tugurios y loteamientos periféricos, una de las caracterfsticas principales es la
autoconstruccién a plazos no especificados, el sentido del tiempo varia conforme las
situaciones que los pobladores tengan que enfrentar en cuanto a recursos financieros.
Pero ¢l tiempo, aunque sea cruel decirlo, es un aliado para capacitar a los
autoconstructores en tecnologfas elementales.

5.1.2.Los Recursos Tecnoldgicos

Normas minimas para urbanizacién y parcelamiento pueden reducir costos. Los
programas tipo lotes con servicios, donde se ofrecen terrenos servidos por infraestructura '
adecuada y articulados por un proyecto coherente, son apliamente recomendados. La
construcci6n de la-casa en forma progresiva, obedeciendo a etapas donde el gobierno,
pobladores y empresas privadas pueden desempefiar roles definidos, es la solucién que
en la actualidad se recomienda. ' )
Si la vivienda urbana tiene que ser encarada como un derecho y una conquista que los
pobres han logrado en los tltimos cien afios de la historia latinoamericana, y si las
erradicaciones a ultranza nunca han sido las mejores maneras para resolver problemas,
ya que éstos se agudizan y profundizan draméticamente en los nuevos asentamientos, es
necesario desarrollar toda una-tecnologfa para sustituir invasiones y tugurios.



Las polfticas y programas sociales no pueden considerar 2 los ciudadanos como simples
proveedores de fuerza de trabajo. Su principal papel es el de cogestores de la accién
pablica.

El urbanismo, la arquitectura y la ingenierfa especializada tendrén que contribuir con
tecnologfas apropiadas, para mejorar el habitat de los més pobres. El conocimiento
existente y el que se podrd desarrollar atn, deben ser colocados a la disposici6n de los
mis pobres, a través de los canales de divulgacion de masas.

5.1.3.La Situacion Real

A riesgo de presentar una visi6n que parezca pesimista, vamos a tratar de resumir la real
situacién del continente:

a) El bajo nivel de ingreso individual y familiar en las ciudades latinoamericanas se
agravard en las proximas décadas, con lo cual es muy probable que el nivel general de
vida se deteriore adn més.

b} La escasez de tcrrenos urbanos y la consecuencia l6gica en el mercado traerfin como
consecuencia intervenciones gubernamentales enérgicas.

¢) Las posibilidades de organizacién de los ciudadanos, de acuerdo con las nuevas
fuerzas polfticas estin abiertas y son estimulantes, basadas en los procesos de
redemocratizacién del continente. Es probable que ahora surjan novedades: partidos
polfticos con metas y estructuras definitivamente ciudadanas. Y es probable también que
Ias necesidades urbanas insatisfechas sean aprovechados por oportunistas polfticos para
su propio beneficio.

d) Habrd que inventar nuevas maneras de expandir €l empleo urbano, replantear los
estdndares de consumo individual y colectivo, y buscar férmulas de conciliacién dé los
sectores para trabajar en conjunto, pues de otra forma el espectro de la turbulencia social
urbana dejard de ser un espectro, para convertirse en realidad.

€) En la dimensi6n fisico-urbanfstica, los pafses de América Latina y el Caribe tendrén
que descubrir nuevas férmulas y soluciones. El continente se enfrentard hacia finales
de siglo, con una inusitada situacién: contard con tres de las diez m4s grandes ciudades
del mundo, y una gran cantidad de ciudades habitadas por varios millones de habitantes,

5.2. El uso adecuado del Espacio Piblico
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Como se ha sefialado anteriormente, al hablar del peligro de cilcutizaci6n de las principales
ciudades latinoamericanas, algo deberd hacerse para evitar este fen6meno.

El problema pasard a ser, en consecuencia, c6mo articular, en polos de alta concentracién, -
tierras para fines residenciales y posibilidades de empleo. Y c6mo hacer que los terrenos
urbanos sean accesibles a las capas de poblacién de m4s bajos recursos. Acceso a la tierra y
empleo forman un binomio que tendrd que ser articulado.



Hasta el descubrimiento de formas socialmente més justas de distribuir actividades y servicios
en el espacio, las inversiones prioritarias deberén hacerse en tierras baratas, los anhelos
comunes de comodidad tendrin que colocarse en segundo plano, habrd que buscar formulas
nucvas para ¢l uso del espacio piblico (es decir, aquel territorio urbano cuya propiedad es
colectiva), antes que entren en un estado de inseguridad total y sean invadidos por masas que
ya no tienen un espacio privado.
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6. LAS ACTITUDES HISTORICAS ANTE LA INFORMALIDAD

Otro elemento para comprender el fenémeno de la- informalidad es estudiar las actitudes que
histéricamente se han dado desde finales de la década del cincuenta hasta ¢l presente. Estas van desde
la negacién de la existencia del fen6meno hasta una virtual idolatrfa.

En los primeros estadios de la- aparicién de la vivienda informal como fenémeno social de gran
envergadura, la postura fue de no aceptacitn, es més, de negacién del hecho. Debemos recordar que
cuando esto sucede (inicios de la década del 60), privaba en América’ Latina la centralizaci6n
gubernamental, la ignorancia del gobiemo local, existfan muchos gobiernos militares de facto, todavfa
nuestras sociedades eran predominantemente rurales, no existfan polfticas de vivienda, empezaban a
nacer los sistemas financieros habitacionales y la corriente de pensamiento econémico se ubicaba en
lo que hemos llamado "desarrollista”.

Y ademds, el ideal de solucién de vivienda era permitir el acceso a la casa terminada.

Durante veinte aiios se produce ¢n el continente un proceso de tecnificacion y racionalizacion, el cual
es visto como la solucién cientifica de todos los problemas econdémicos y sociales de la region, sin
embargo, ni la tecnificacién ni la racionalizacion, es decir, la ciencia vista como una panacea para los
problemas socio-econ6micos, dio el resultado esperado. Ahora vemos c6mo la posicion mas
humanizante ante 1a cruda realidad de la pobreza latinoamericana, ¢s el pensamiento que empieza a
emerger.

El cambio ha sido dramético. Se acepta hoy la autoconstruccién como una soluci6n viable, la moda
es la descentralizacién gubernamental y el reconocimiento del gobierno local, polfticamente los
movimientos son democratizadores, las sociedades latinoamericanas son predominantemente urbanas,
ya han empezado a aparecer polfticas de vivienda, los sistemas financieros habitacionales -que en su’
gran mayorfa murieron por las crisis econémicas padecidas- y se buscan nuevas férmulas para el
financiamiento habitacional, han emergido estructuras empresariales informales innovadoras, y el
énfasis se centra hoy en el acceso a la tierra.

Vedmoslo en un gréafico bastante simple:
ACTITUDES ANTE LA INFORMALIDAD

Idolatria

Aceptacién

1960 1970 980 1950 2000

Tolerancia

Negaci6n
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Como vemos, hemos pasado de un extremo al otro. Los cambios econémicos y sociales del continente
han sido tan dramiticos durante estos treinta afios escasos, que no hemos tenido tiempo de encontrar
soluciones, sino que las estamos buscando todavfa, mientras enfrentamos las consecuencias de la
explosion urbana. Y mientras tanto, de la negacién pasamos a la tolerancia, de ella a la aceptacién
y finalmente, a la idolatrfa académica del fen6meno. '
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7. LAS DIMENSIONES DEL FENOMENO

Veamos ahora otros elementos adicionales para la comprensién del fenémeno. Tratemos de analizar
las dimensiones del mismo.

Las dimensiones de andlisis del fenémeno del sector informal de la vivienda son seis: la
fisico-urbanfstica, 1a econémico-financiera, la social, la polftico-institucional y la jurfdica. Procedamos
a presentar cada una de ellas:

7.1. La Dimension Fisico-Urbanistica

La carencia de vivienda, que en ELatinoamérica abarca en general a todos los estratos
econémicos de [a poblacién, en mayor o menor grado, es realmente critica en el estrato de més
bajos ingresos, bisicamente por la falta total o parcial de capacidad de pago en los parimetros
tradicionales de financiamiento habitacional. Por otro lado, por ser un problema nuevo
relativamente (el de la explosién urbanfstica latinoamericana), muchos pafses carecen de
polfticas para darle soluci6n pronta y adecuada, como tampoco de pardmetros de comparacién
o experiencias anteriores en las cuales basarse. Es una situacién que requiere de enorme
imaginacién para poder ser solucionada.

Las causas del problema son sumamente conocidas y han sido suficientemente debatidas, para
concluir finalmente en que son comunes en mayor o menor grado a todos los pafses de la
regién. Lo que nos sobran son diagndsticos, lo que nos faltan son propuestas de solucién.

Ya sabemos que el deterioro continuo del habitat campesino genera permanentemente la
migracién masiva campo-ciudad, lo cual afiadido a los altos fndices de crecimiento vegetativo
de Ia poblacién, produce la explosién demografica urbana, frente a una infraestructura incapaz
de absorberla racional y ordenadamente.

En consecuencia, nos encontramos con una gran masa poblacional sin fuentes de trabajo, que
padece los efectos de la pobreza crftica, la falta de vivienda, el desorden urbano y que se ve
empujada hacia asentamientos irregulares e incompletos. Y este fenémeno no es exclusivo de
las grandes metr6polis latinoamericanas, sino que aparece también en las ciudades iniermedias,
aunque la magnitud del problema varfa de pafs en pafs.

Sus manifestaciones ffsico-urbanisticas de alguna forma han sido ya descritas cuando hicimos
una taxonomfa de la vivienda informal: Los conjuntos de vivienda popular deteriorados; las
subdivisiones o conventillos; los Ioteamientos de periferia o urbanizaciones piratas; los tugurios,
favelas, invasiones y congéneres; las subformas de ocupacién de periferias y el pueblo de la
calle.

Y si los sistemas tradicionales utilizados hasta ahora no han dado solucién a las necesidades
y requerimientos de los mas pobres, como consecuencia de diferentes problemas, haciendo que
el crecimiento de la poblacion que vive en la marginalidad urbanfstica sea siempre mayor que



7.2.

Ia oferta de vivienda; si el alto costo de la tierra eleva el costo de la solucién mfnima; si el no
empleo del potencial comunitario existente y efectivo; si la falta de financiacién amplia y si las
normas legales de urbanizaci6n y construccién han sido disefiadas mediante la copia de las que
existen en pafses de mayor desarrollo; definitivamente, hace falta una transformaci6n estructural
que encare positivamente esta situacion.

Tenemos que empezar por aceptar ciertas cosas. En primer lugar, que los asentamientos
espontineos existentes son, en la mayorfa de los casos, una forma de urbanizaci6n aceptable,
que deben entenderse y mejorarse como principio de la solucién. En consecuencia, la
erradicacion no es siempre la solucién recomendada, s6lo en casos de localizacién inadecuada
y evidente de peligros naturales. En segundo lugar, que se impone una accién fuerte
polftico-institucional, social-participativa y de racionalizacién de normas de disefio vy
construccién para hacer posible, tanto el mejoramiento de las existentes, como la produccién
de nuevas viviendas, dirigidas estrictamente a la poblacién en situacién de extrema pobreza.

Para lograr estos objetivos es primordial el acceso a tierra econdmica y bien localizada, con
servicios basicos, legalizada, y contar con nuevas modalidades de financiamiento que permitan
a las familias ir construyendo sus casas poco a poco, a medida que sus propias capacidades se
lo vayan permitiendo.

La Dimension Econémico-Financiera

Antes de mencionar esta dimensi6n, permitdmonos una reflexién que a primera vista parecerd
que no guarda ninguna relacién: todo parece indicar que algunos aspectos emocionales pesan
en la autoconstruccién y la ayuda mutua, como puede serlo un profundo deseo del hombre de
construir su propia casa. También hay que valorar el trabajo de construccién de una comunidad
como un fenémeno que a la larga, genera ventajas sociales por el desarrolio comunal iniciado
que, finalmente, se refleja en ventajas econ6micas no cuantificables.

Esta dimension, Ia econémica-financiera, debe analizarse contemplando las siguientes facetas:

*  La ampliacién de la estructura del modelo econémico. En el marco de las economfas
latinoamericanas y del Caribe, histéricamente afectadas por un enorme ¢ ineficaz peso
relativo del Estado, se sugicre la desinhibicién de las empresas privadas como una
exigencia inaplazable. Estas deberdn ser estimuladas a participar en la generaci6n de
soluciones al grave problema del desarrollo urbano latincamericano.

La capacidad de consumo del habitat. Lo que importa conocer es la capacidad financiera
de quienes precisan la vivienda, porque €sto es lo'que determina su costo y, por lo tanto,
la planificacion técnica. Por ello es que se piensa ahora en préstamos progresivos de
corto plazo, a medida que las familias van construyendo y mejorando sus viviendas, de
acuerdo con sus propias capacidades.

La producci6n de viviendas como elemento estratégico del desarrollo econémico.
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74.

El respeto por las variables macroeconémicas. La visién programética de construccién
de habitat para poblaciones carentes debe orientarse de modo que no provoque un
aumento de Ias ya, generalmente, enormes tasas inflacionarias.

Debera tratarse de corregir los efectos de la llamada "ley del ahorro", segtin la cual los
ahorros de los depositarios mas débiles sirven solo para beneficio de los mis fuertes.
Todos los pafses de Ia regi6n cuentan con instituciones y agencias de vivienda, ademés
de organismos financieros de caricter estatal o privado; todos ellos, sin embargo, han
restringido su acci6n en forma mayoritaria a la atenci6n de los sectores de ingresos
medio y alto, es decir, el sector de la poblacién "sujeto de crédito", con desmedro de la
poblacién de menores ingresos.

La Dimensién Social

En todo este fen6meno se presume una identidad bésica de situaciones precarias- de
inaccesibilidad a la tierra y a los servicios bédsicos, en primer lugar, y a una vivienda y
los otros ¢lementos componentes del habitat, en el segundo.

Ante las dificultades ya analizadas hasta ahora hemos visto cémo la autoconstruccion,
la auto ayuda y la ayuda mutua, surgen corno soluciones adecuadas, tanto en el 4mbito
de las agencias piblicas cuanto en el de las empresas privadas. En ¢l sentido de que son
formas bdsicas de sistemas de trabajo.

Lo importante es aceptar que ante la variedad de situaciones como las que encontramos
en la region, debe corresponder la misma variedad de alternativas. Sin embargo, en
todas las experiencias consultadas por los estudiosos del fenémeno, se ha encontrado que
los programas de autoconstruccion son la opcién més viable. Y la ayuda mutua, como
la més adecuada para aquel estrato de més bajos ingresos, ya que permite eludir
situaciones muy dififciles en los que se dispone muy poco o ningiin financiamiento,

La Dimension Politico-Institucional

Las acciones polftico-institucionales son de lo méis complejas, porque tocan los campos
de la tecnologfa, de la mano de obra, de los materiales de construccién, de los terrenos
urbanizados, de los recursos financieros, de los programas de desarrollo social y de los
programas de fomento y apoyo a la organizacién comunal.

Durante la época de la centralizacién gubernamental se drené recursos a los Gobiernos
Locales, debilitdndolos técnica y financieramente y, por otro lado, se montaron esquemas
de crédito, a nivel central, que subordinaban los demés niveles a polfticas, estrategias e
incluso hasta proyectos, desvinculados de las necesidades ciudadanas. Y en el campo
de la vivienda, esta tendencia centralizadora redundd en la rigidez normativa y concentré
esfuerzos en modelos de actuacién desconectados de cada realidad especifica, llegando
en algunos casos a confundir el interés social con los intereses de segmentos del sector
de la construccion, de los agentes financieros o hasta de los polftico-electorales.
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Por ello es necesario reconocer que el "problema de la vivienda™ es apenas una de las
consecuencias de problemas mds amplios y estructurales, que solamente podrdn ser
efectivamente enfrentados a mediano y largo plazo, dentro. de un proceso de
democratizaci6n.

Ello implicar el fortalecimiento del instrumental jurfdico que incide sobre la propiedad
y el control del suelo urbano; la diversificacién de los agentes de Ia produccién de
vivienda y el desarrollo urbano; la diversificacién de los programas segtn su clientela;
el desarrollo de estudios e investigaciones; y el replanteamiento de los programas de
inversién piblica y de crédito para la vivienda.

La Dimension Juridica

En lo que se refiere al control del suelo urbano, es necesario que se descarte, desde un
comienzo, la ilusién de que es posible desarrollar una polftica favorable a los estratos -
menos pudientes de la poblaci6n, sin enfrentar el aspecto de la propiedad.

Mientras la legislacion de los pafses latinoamericanos contindie bajo la 6ptica de que la
propiedad urbana es un derecho individual que trasciende a la sociedad y al Estado -un
derecho casi absoluto, ilimitado, perpetuo- el Estado poco o nada podrd hacer para
intervenir en los problemas de un proceso de urbanizacién que camina a pasos
agigantados.

Lamentablemente, el derecho positivo de la mayorfa de los pafses del continente, ain
consagra la misma visién liberal de la propiedad, heredada de la Revolucion Francesa
y del Cédigo Civil de Napoleén. Cuando se trata de propiedad inmobiliaria urbana, este
anacronismo se hace més evidente: para que una politica de vivienda de naturaleza
social produzca buenos resultados es necesario que, ante todo, el suelo urbano sea
considerado como un bien de interés social, ejerciéndose, en consecuencia, los derechos
de propiedad en estricta conformidad con este interés superior. i

El control del suelo urbano, el parcelamiento y la edificacién compulsorias, la misma
tributacién, pueden constituirse en valiosos instrumentos de control del suelo urbano.
Existen ya casos en los que, ante los complicadfsimos procedimientos para el traspaso
de los bienes inmuebles, se han creado instrumentos que distinguen la propiedad de la
tierra, de los que solamente dan una posesion tranquila de la vivienda,

Sobre este campo, como puede observarse, son muchos y de gran profundidad los
cambios que deberfan realizarse para adecuar la legislacién a las necesidades actuales y

futuras. Y es mucho el escindalo que puede producir una postura innovadora, basada
en la justicia social.
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8. PROPUESTAS PARA LA BUSQUEDA DE SOLUCIONES

Las propuestas para la bdsqueda de soluciones comienzan por una pausada reﬂemén sobre el
fenémeno de la informalidad, como consecuencia de las condiciones estructurales’ de la economfa de
los pafses latinoamericanos. Ya hemos aralizado este asunto. Luego por la Jerarqulzacmn de los
elementos que concurren €n .su aparicién, sus manifestaciones variadfsimas, sus dimensiones
complejas. Todo ello, aunque sumariamente, lo hemos analizado hasta ahora.

Creemos que el inicio del camino estd en el cambio. El cambio de actitudes, el cambio de la accion
institucional, en la bdsqueda de nuevas f6érmulas y en la cooperacién intrasectorial.

8.1.

8.2.
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El Cambio de Actitudes

Citando nuevamente al Director de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para
Sur América, con relaci6n al cambio de actitudes necesarias, sefiala que "la dimensi6n més
importante... es el cambio, un cambio sin rumbos claros puesto que la experiencia histérica de
los pafses de mayor desarrollo urbano, o sea de los de Europa y Norte América, no es
comparable. Para €stos, en sus afios de crecimiento, las poblaciones afectadas fueron mucho
menores.y los recursos disponibles mucho mayores... y este cambio habrd de ocurrir en el
medio de una de las peores crisis econémicas jamis experimentadas por la mayorfa de los
pafses afectados, notablemente en Africa y América Latina,"

"El cambio es, pues, incontenible e inevitable... sin embargo, los actores principales del proceso
de generacién de viviendas, el gobierno, la empresa privada y las familias mismas, se
mantienen aferrados a unos patrones de accién que han probado ser insuficientes ante el reto
de un crecimiento urbano acelerado... tienen que comprometerse a un proceso de cambio y de
evolucion de las funciones que realizan, los métodos que emplean y el producto que genera,
de manera que los refuerzos se complementen y se logre el uso eficiente de los recursos
€scasos."

"Lo més importante es reconocer la necesidad de sumar los esfuerzos de todos. Esto significa
que hay que redefinir la divisién de labores entre €l sector pidblico y el privado, entre el
gobierno y comunidad y entre comunidad y el sector privado."

El Cambio de la Accién Institucional

Con relaci6n a las acciones institucionales que deben cambiar, sefiala lo siguiente: "al gobieno
nacional le compete mayormente crear las condiciones necesarias para garantizar y-facilitar la
operacion de un sistema financiero eficiente. A las autoridades locales, al municipio, le
cormresponde crear las condiciones que faciliten y apoyen los esfuerzos de las familias mismas
y del sector privado, tanto empresarial como cooperativo... es al municipio al que le
corresponde también operar los servicios de infraestructura bésica sobre una base financiera
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s6lida que genere los recursos necesarios para permitir la expansion continua de las 4reas de
cobertura y el mantenimiento eficiente de las redes existentes.

Los gobiernos, tanto a nivel nacional como local, tienen que reconocer que su funcién mis
importante no es la de intervenir directamente en el financiamiento y en la produccién de
viviendas, sino en la de crear las condiciones para que estas tareas las realice el sector
no-gubernamental, es decir, el empresario privado, las cooperativas y las familias. El método
de participaci6n del sector piblico en la solucién del problema habitacional deja de ser el de
los programas piiblicos de vivienda y pasan a ser las leyes, los reglamentos y las instituciones
relacionadas con la operaci6n eficiente del sistema financiero, de los mercados de tierra y de
los servicios de infraestructura.”

"Se requieren nuevas modalidades en el sector privado también, a nivel de nuevos productos
tanto de vivienda como financieros, y a nivel de la organizacién misma de las empresas; las
cuales por un lado van a tener que unirse para compartir riesgos nuevos desconocidos y por.el
otro van a tener que dividirse en unidades méis pequefias y 4giles capaces de sobrevivir con
méargenes minimos en un mercado cambiante. El sector privado, tanto el de la construccién
como ¢] de financiamiento de vivienda, necesita evolucionar hacia nuevos productos que
alcancen a una proporcién mucho mayor en la poblacién que necesita vivienda..." el sector
privado deber4, en consecuencia utilizar "la imaginacién y la iniciativa que le caracterizan para
desarrollar nuevos productos accesibles a una proporcién mucho mayor de la poblacién que
necesita vivienda."

Y continda diciendo: "finalmente, las familias también confrontan la necesidad de cambio,
mayormente de actitudes y expectativas, reflejando las limitantes intrinsecas al proceso de
crecimiento urbano acelerado que estd ocurriendo, en donde ofrecerle un subsidio a uno
necesariamente conlleva dejar a otros sin ayuda alguna, en donde pretender que se le provea
una vivienda a todos puede resultar en que no todos tengan siquiera agua potable... a las
familias les toca lo més dificil: decidir qué obtener primero y qué sacrificar para lograrlo,
comprar més terreno y optar por menos vivienda o viceversa, compar ahora una vivienda
modesta con un crédito que limita sus otros gastos de ropa o alimentacion o esperar varios afios
para terminar una vivienda financiada de sus ingresos, decisiones todas que les afectan
directamente la calidad de vida."

La Basqueda de Nuevas Férmulas

"La diversidad y magnitud de los cambios requeridos, y lo profundamente que éstos afectan la
forma de ser y de hacer de los gobiernos, empresarios y comunidades”, continda diciendo,
"explican por qué ha sido tan dificil implantar la nueva estrategia para resolver el problema de
vivienda... sin embargo, lo dificil no debe impedir lo necesario ni lo posible, sobre todo cuando
se trata de algo tan bésico..."

Y resume las nuevas formulas de la siguiente manera: "primero, €s necesario que todos los
afectados reconozcan y acepten el hecho y la necesidad ineludibles de un cambio que les
permita colaborar més efectivamente y que se comprometan a explorar las avenidas viables para
lograr este cambio. Segundo... parece indispensable que el cambio surja de un proceso de
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cooperaci6n y didlogo entre gobierno, empresa privada y comunidad, ya que lo que se persigue
es una nueva distribucién de funciones de manera que los esfuerzos de las tres partes se
complementen.”

Si los actores del proceso del desarrollo urbano y la generacién de vivienda aprendieran a
dialogar, se promoverfa la comprension de qué es lo que puede hacer cada uno, se repartirfan
las cargas y los sacrificios y de alguna forma estarfamos avanzando a una velocidad
insospechada en la solucién de los problemas que generan la informalidad en la vivienda.

La Cooperacion Intrasectorial

Por ello es que creemos que muchos de los objetivos se pueden lograr encauzando las energfas
y los esfuerzos que organizaciones € individuos realizan en sus campos respectivos, a través
de acciones colaborativas en la solucién a los problemas locales.

Existe la posibilidad de una accién conjunta, comenzando por lo que atafie a la discusién y la
aplicacién de los nuevos conceptos que hoy hemos analizado sobre la generacion de vivienda
y dotaci6n de servicios bésicos para las poblaciones menos favorecidas presentes y futuras de
las ciudades de la regi6n.

La mentalidad "de proyectos" que prevaleci6 en el pasado ya no es vélida, ésta buscaba la
perfeccion focalizada en un punto determinado del enorme problema del habitat, con actores
-pocos- definidos y sin la participacion de los receptores de las soluciones habitacionales. La
mentalidad sectorial, Gnica que vemos como capaz de enfrentarlo, serd la que prevalezca en el
futuro, porque los recursos son escasos, las necesidades demasiado grandes para que uno solo
de los actores pueda enfrentarlas, porque todos tenemos parte de la responsabilidad en conjurar
la explosion social que se avecina si no damos solucion a los problemas enunciados, y porque
los receptores (las familias) tienen tanta voz como los gobernantes y los técnicos.
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