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TESIS DE DOCTORADO EN URBANISHO: URBANIZACION POPULAR, FORMAS DE ACCESO AL
SUELO'¥ POLTTICA URSAMA.

EMILTO ROBERTO DURAU LOPEZ

assTaACT.

THE SUBJECT OF THIS THESIS IS THE PHEMOENON USUALLY KNON IN MEXICO A

URBANIZACION POPULAR, VHICH CONSISTS IN THE PROLIFERATION OF UNREGULLEE
PARENT INCAPABILITY OF -

AN Took SETTLEENIS, IN TiE TIAMBHORX OF AN A7

URBAN AUTH Ik DISSAIATION 4D CROITH A T S,

| LEAST A VERY LIGITES SooPE, O ALTERVATIVES FOR-
| HOUSING THE POOF

! ANALYSIS 15 DEVELOPED TN FOUR CHAPTERS, THE FIRST ONE IS A CRITICAL -
NFLUENCED, DURING THE LAST
BY URBAN RESEARG

AND STATE INTERVENTION I L1
THE SECOND CHAPTER CONSISTS IN AN APPROACH TO THE QUESTION OF URBANIZACION
POPULAR IN LATIN AMERIGA, THROUGH THE ANALYSIS OF FOUR CASES OF CAPI'
CITIES -LIMA, CARACAS, BOGOTA AND LA PAZ-, ASSUMING AS ANALITICAL GUIDE -
ROL PLAYED BY URBAN LAND ISSUE.
FOUR ARE CONGBURATED TN MEXIGO CITY'S CASE, ASSUMMING -
S50 e CENTAALTIY OF CRaAN LD 1o50E. CHAFTER FOREE DEVELOPES. A we -
INTERPRETACION OF THE ROL PLAYED BY URBANIZACION POPULAR REGARDING THE -
GROVING IMPORTANCE OF HOUSING OWNNERSHIP, THE GROWTH OF URBANIZED AREA -
AYD HOUSING PRODUCTION.
TNALLY, CHAPTER FOUR PRESENTS AN ANALYSIS OF THE EVOLUTION OF URBAN
raucx!s CONCERNING LZATION DIVELOPED BY TSE STATE :wmmw. —
CAL), AND THEIR INPACT OVER THE CHANGING FORMS POOR ACCES
"R THE LOCATIOML THENDS OF UAREGULLED SETTLBENTS.
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INTRODUCCION

tn la ciudad de nux)cu, a1 igual  que.en’la mayoria‘de’las ¢iudades

del pais, a pesar 1a aceion desarcol,

Ultinas  décadas -y! consiste todavid-, en
través .'de’ 105 . ‘procesos. . de’ 'urbanizacion’ irregular .y ~la
autoproduccién’ de 'la” vivienda, esto ‘és; la actualmente llamada
urbanizacidn popular. Una trbanizacion que procede en gran parte de
los casos a traves del fraccionamiento y la compra-venta ilegal del
suelo, normalmente en los "mirgenes" del 4rea urbana oficialmente
reconocida, 1o que a su vez constituye la condicién fundamental del
acceso de los sectores populares a un suelo de bajo precio en
comparacisn con los vigentes en el mercado "regular” del suelo. Es
por ello que las politicas publicas relacionadas con el tratamiento
de la llamada irregularidad, la regulacién de los usos del suelo,
el control del desarrollo urbano y, en gemeral, el acceso de los
sectores populares al suelo, constituyen en México, un elemento
central tanto en relacién con la satisfaccién de las necesidades
habitacionales de dichos sectores, como respecto de la regulacién
piblica del desarrollo urbano.

Esta modalidad de produccién social de la ciudad a la que
denominamos urbanizacién popular, aun cuando posee ciertas
caracteristicas especificas tanto en el caso de la ciudad de
México, como en otras ciudades del pais, constituye sin embargo un
fenomeno tambien generalizado en América Latina v en otras regiones

del mundo en d 1lo. A nivel el tipo de
procesos que actualmente en México la urbana denomina
o popular, han por lo menos durante las

dltimas tres décadas, el referente empirico de un conjunto de
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debates e cuya
problemstica ha sido objeto de sucesivas redefiniciones.

En los. anos: sesenta, la -proliferacién en 1las ciudades
latinoamericanas '‘de; '10s : entonces denominados asentamientos
nmarginales, fue''la base de' diversas iniciativas surgidas de los
smbitos ‘politico, é
cosas, . pero ‘de

vigente: £l
anplianente repudiade’ proyecto Cam
provenientes de los Estados Unidos- consistia en’las probabilidades
de que esta poblacién "marginal” adoptara actitudes politicas de
revelién y del orden po: vigente, que

pudieran ser lizadss a través de opciones
Politicas de caracter revolucionario o "subversivo".

Diversas investigaciones llevadas a cabo en los anos sesenta y
setenta, brindaron evidencias que apuntaron en sentido contrari:
105 migrantes pobres que
la poblacién de los muevos asentamientos, lejos de experimentar su

nueva situacién como una condicién de exclusién contra la cual
debian revelarse, tendian a asumirla como una nueva condicién que
les abria posibilidades de mejorfa en sus niveles de vida y a
integrarse, a través de diversas pricticas y mecaniswos, al orden
socio-politico vigente. En el caso de México, la investigacisn
realizada en varias colonias populares de la ciudad de México por
Wayne Cornelius y publicada originalmente en 1965, arroj6
resultados que iban en la misma direccién: la absorcién urbana de
10s migrantes a través de los asentamientos periféricos, daba lugar
a procesos de socializacién politica a través de los cuales tendian
2 integrarse al orden politico, asumiendo en general una actitud
instrumental y pragmitica frente a las posibilidades de



s
nejoramiento. de sus ‘condicionss de’ vida, que se derivaben de
mantener una reiacion de Cosperacién y subordinacisn frente a los
intermediarics. o fnstenciss enanadas

de “ese ‘orden  (Cornelius,

¥ por otra en las formas de organizacién
social y - politica (movimientos reivindicativos urbanos y
urbanos) iaas a partir de los procesos

de acceso al suelo, la vivienda y los servicios basicos en tales
asentanientos. Los estudios de caso se multiplicaron rapidamente,
proporcionando un conocimiento bastante preciso de la diversidad de
procesos y dimensiones involucradas en la  formacién y

de los nuevos

La nueva horneada de estudios dedicados a los asentamientos
populares, michas veces derivados de un compromiso ideolégico o
militante con las perspectiva de los
urbanos®,

‘movinientos sociales
ya no estuvo orientada por el género de disefio presente
en las investigaciones tipo survey como la realizada por .
Cornelius, o de caracter antropolégico como la efectuada por L. de
Lomnitz (1979), sino por la caracterizacién de las condiciones
macrosociales de los procesos de urbanizacién popular y la busqueda
de la puesta en evidencia de los mecanismos de explotacién y
dominacién presentes en la conformacién de los asentamientos
urbanos populares.



s
Precisamente debido a ' su - orientacién, " estos estudios
una ‘multiplicidad de ¥
1o poblacion. restdents,

relativos . a las

caracteristicas’
a1 suelo’y
intereses de’lc
aci
estado a tra

en
el caso de i xlce,‘ 0 ha mostrado como Ta punncu del uundo en
los. o popular, comi su

carécter de organo que regula y garantiza los derechos de propiedad
y, con ello, detenta la capacidad de legifimacién de una realidad
urbana normalmente nacida con el estigna de la "irregularidad” o
“ilegalidad”.

Pero no s6lo la investigacién social y urbanistica ha brindado
progresivamente una imagen mas precisa, mas rica y més compleja de
los proceso implicados en la urbanizacion popular, sino que también
las formas de intervencién estatal han ido adquiriendo, por una
parte, un perfil mis institucionalizado y, por otra, han llegado a
apoyarse en una percepcién mucho mas clara (en parte posibilitada
por el desarrollo de la propia investigacién) por parte del
personal gobernante y la burocracia publica, de lo que se encuentra
en juego en dichos procesos.

En conjunto, sin embargo, la percepcién y las interpretaciones
predominantes, tanto en medios académicos como oficiales, del
significado social y politico de los procesos de urbanizacién
popular, asi como de la presunta incapacidad de los o6rganos
estatales para regularlos, continian apoydndose en supuestos que
creemos es conveniente someter a examen a la luz de la
disponibilidad actual de evidencias empiricas e intentos
explicatiios.
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Al respecto, el problema central a partir del cual se organizé

tatmente 14! iny éuyos, Tesiltadoa’se. prasentan en ésts
tesis, es a1 siguisnta. :
Aunque no ‘en- (odas s i ‘en general el
r de: “popular, si
bien casi: iy 5 de tipo Tsoctal;" na
tendids & ‘trstiticicRslisas e Juridicas, - procedinienty
¥ prograrias e Tilpuesto s traves de su calificactén
como! - rizie i, mesponthneos™, stcetera;’ s

de el suelo y de
del espacio €5 da'las Cuales se conforman los asentamientos
populares. contrapartida, dada su generalizacién como
modalidad ~ de - produccién’ social del espacio urbano,  los
ordenamientos y 6rganos estatales destinados a regular la propiedad
del suelo y el desarrollo urbano, tienden a aparecer como

ineficaces en tanto alcanzan a regular (en el sentido de que las
normas se cumplan o los infractores sean sancionados), s6lo una
parte del espacio urbano (a veces minoritaria). Como contrapartida
aun cvando en ciertos casos se llegan aplicar procedimientos
represivos (expulsiones, desalojos, etcétera), la practica
predominante, ya sea a través del reconocimiento de facto, las
"amnistias” peri¢dicas, o como en el caso de México, de

i dos de 1 ha sido la
" como una realidad

de los

aunque como no deseable.
En general, las autoridades locales y el propio orden definido
estatalnente, tienden a aparecer asi, como "desbordados” frente a

procesos que tendrian una masividad y dinimica que por responder a

sociales la capacidad de
gestién y control de los aparatos estatales. Aunque esta presunta
"ingobernabilidad" de los procesos de urbanizacién popular, puede

resultar plausible en algunos casos, deja de serlo cuando la



®
repeticién de los mismos fenémenos.

veces a 1o largo de décadas-

¥ la rutinizacién:de las soluciones de fact o legales, convierten

politico’ v lasburacracias” q\lbarmmntnl s

ac <CII|ED a
origen a inievos asentanientos ‘popula
las
que estos se producirén con mayor P:Obl-bxud‘ﬂ. ast como su
dinanica y caracteristicas tipicas.

i esto es asi, :por qué fo han llegado a disefiarse mecanismos
© instrumentos de politica urbana que permitan incorporar en forma
generalizada, desde su inicio, a los asentamientos populares al
orden urbano en cuanto modalidades de urbanizacion "reguladas” de

acuerdo con pero con los

1 de del d 11
urbano y de y servicios
publicos?

Una respuesta obvi:

Pero no necesariamente correcta, consiste
en senalar que los procesos de urbanizacién popular implican
mecanismos de generacién de rentas inmobiliarias y de especulacién
con el suelo propios de los procesos de urbanizacién capitalista,
consustanciales a las funciones del propio Estado. Sin embargo, aun
cuando resulta correcto sostener que los procesos de urbanizacién
popular estén mediados por la apropiacién de rentas del suelo, la
valorizacion diferencial del espacio urbano y diversas modalidades
de especulacién inmobiliaria, resulta cuando menos dudoso suponer
que los interes: con la

irregular del suelo, sean lo suficientemente poderosos como para




.
inpediz 1a ‘aplicacibn ds politicas ds dssarrolls urbano impulsades
en forh ‘weiidian degds’ fua. siveles ‘xuntsioeasdbl smtide’

aco, sin emmarce, a3 1a protiseracion as
cataloqsdus i

intereses

organos estatales,’ ‘Ai pan,la“mauvldad de la pobreza urbana. En
este sentido, nuestro hipétesis central es que las y
mecanismos 'a través de. los ,cuales la irregularidad de los

asentamientos populares se Constituye y, por otro lado, se acepta
de hecho o se elimina a traves de dispositivos juridicos
manipulados por la burocracia piblica, operan como procedimientos
que posibilitan la regulacién estatal, a un costo relativamente
bajo (en sentido politico y econémico), de las demandas y
expectativas de la poblacién productora de los “asentamientos
irrequlares”.

Bs decir que la explicacién del fenomeno del estatuto
especifico que adquieren los asentamientos populares, debe ser
buscada en el tipo de relaciones establecidas entre el gobierno
(las autoridades) y 1os sectores populares urbanos, en cuya
reproduccion juegan un papel importante los procesos relacionados
con la produccién del habitat popular. Dicho de otro modo, el
significado del fenémeno de la irregularidad, debe ser buscado en
los procesos y relaciones a través de los cuales los sectores
populares son incorporados al orden politico-social vigente v que
al mismo tiempo posibilitan su i6n de las diferentes formas
de exclusiéon que dicha incorporacién implica.
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Con' 'esta ‘hipétesis no. se ‘pretende negar la’ existencia de
condicionss . eatrictufales’  (en el ‘sentido “antés: senalido) e
explican la* ekistencia de:’una’poblacisn s

ivivienda jenare

por ‘o “inclusé ‘en

populares
G una ‘diversidad de aspectos y
procesos de urbanizacion populai.
asunida y que fundamenta nuestra
del concepto sopular®,
entre las principales dimensiones analiticas que pueden ser -y de
hecho han venido siendo- objeto de estudio en relacién con los

procesos aludidos, se cuentan las siguientes:
1. Los asentamientos urbanos populares en tanto expresién de un
tipo de estructuras econsmico-sociales que implican la exclusion de
amplios sectores de la clase obrera y de otras clases y sectores
subalternos, del acceso al suelo y a la vivienda a través de
validos: vivienda de
interés social, crédito oficial, mercado legal de bienes inmuebles,

crédito bancario comercial, etcétera.
2. Los mercados de suelo y vivienda implicados en los procesos de
urbanizacién popular.

3. tas y sociales de la

poblacién productora de los asentamientos populares y las
tas de i6n social implicadas en los procesos de

urbanizacién popular.
4. Las formas de organizacién del espacio y de produccién del marco
construido resultantes de los procesos de urbanizacién popular.



u
5. las modalidades de v ien. social y
politica éstructuradas a partir de los p!ohlenas concomitantes a la
produccién, mejoramiento y gestion del habitat popular, entre ellas
1as a las 11

¥ los movimientos sociales urbano:
6. Las formas de’ intervencién de:

las relaciones
estado/gobierno
reproducen en torno
popular >
7. lascuestiones | relativas a 1los derechos y relaciones 'de
Propiedad, a 16s regimenes vigentes de propiedad de la tierra'y al
marco juridico urbanistico que operan como referente no s6lo de la
calificacién 'y - tratamiento otorgado por las autoridades

a los urbanos 1 sino también
del conjunto de agentes que intervienen en los procesos de
urbanizacién popular.

£9.% Gt de 100 shucenes o Gibentzacin

En la cuyos aqui hemos
prestado particular atencion a las dos Gltimas dimensiones,

las on las formas y
condiciones de acceso al suelo soporte de los procesos de
urbanizacién popular, partiendo del supuesto de que tales formas y
condiciones constituyen un aspecto central en la problematica de
un tipo hébitat popular cuyo desarrollo y evolucién depende, de
modo decisivo, del acceso a un suelo de bajo costo. E1 papel jugado
por los procesos de popular en el de
vivienda y en la produccion misma de la ciudad, depende del como y
el dénde acceden los sectores populares al suelo que ocupan,
circunstancia que ademis acota de modo decisivo los rasgos
presentes en 1o que aqui denominaremos la politica de la
urbanizacién popular.

9
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Hemos desarrollado nuestra exposicion en custro capitulos. £n
el primero presentamos  una revisién critica de’ lo que hemos
prefarido denominar . como ' ‘perspectivas | generales ~sobre ' la
usbanizacisn populaz! v no’ cono:teorias de la Libanizacion popular,

En el .uq}mdo capitulo presentamos una aproximacién a la
problemstica ‘de 'la urbanizacién popular en el  ambito
latinoamericano a través del examen de las tendencias seguidas por
los procesos de urbanizacién popular en cuatro ciudades capitales
latinoamericanas - Lima, Caracas, Bogotd y La . atendiendo
fundamentalmente a tres dimensiones: a) la magnitud urbana y las
caracteristicas sociodemogréficas de los barrios populares; b) el
papel jugado en los procesos de urbanizacién popular por las
caracteristicas y el estatuto de propiedad del suelo ocupado por
dichos barrios y; c) 1las formas de intervencién y el papel
desempenado por el Estado en el desarrollo del habitat popular, en
1o que concierne fundamentalmente a la cuestion del suelo.

Los capitulos 3 y 4 estan dedicados al caso de la ciudad de
México y los analisis que alli se presentan también tienen como eje
central la cuestién del suelo. En el capitulo tres se presenta una
interpretacién del papel jugado por la urbanizacién popular en el
creciente predominio de la vivienda en propiedad, en la expansion
del area urbanizada v en la asi como el
papel desempeniado por distintas formas de propiedad y modalidades
de acceso al suelo en la oferta de suelo barato, en tanto que
soporte de dicha forma de urbanizacién y factor que explica su

cambiante localizacisn.



En. el capitulo cuatro se presenta la  evolucién de’ las

Politicas urbanas desarrolladas por el Estado, tarito
lacionadas con la 2

analiza su impacto en las cambiantes formas de

1a: as locacionales de la acien ¢
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PERSPECTIVAS GENERALES SOBRE LA URBANIZACION POPULAR

Si bien nuestra investigacién se concentra sol{o en ‘algunas de las
para el analisis de la ucbar popular;

nos. parecs " inportants ‘comenzar por’ina fevision'critica:ide las
perapectivas qsnerales

aclararlo Aasaéjg‘pgsncxpm, e utilizar esta revisien con el
propbsito de’ definir el ‘marco tesrico’ que. orienta nuestra
exposicitn, en el sentido de establecer un conjunto de categorias e

hipotesis licati i que
proporcionarian la “explicacién” de un conjunto de fenomenos y.
regularidades empiricas presentados en el curso de la exposicién.

Desde la perspectiva aqui adoptada, en tanto situamos esta
investigacién en el terreno de los estudios urbanos concebidos como
una parcela especifica dentro del campo de las ciencias sociales,
la dimension teérica viene dada fundamentalmente por las preguntas
bésicas que orientan la investigacién. Tales preguntas no pueden
ser formuladas sin el recurso a conceptos y categorias que suponen
una dimensién teérica; y en la medida que se formulan preguntas, se
identifican procesos y se establecen problemas, se define un campo
teorico.

Por consiguiente, esta revision se orienta fundamentalmente a
dentifs en las 1izad las  preguntas

fundamentales que las orientan. Como se vera, ninguna de estas
£ sborda de modo sistematico el conjunto de

econémicas, sociales y politicas que pueden ser extraidas de la
enomme diversidad de ensayos, analisis y estudios generales y de



ventaja, ' frente a:la
el  tema, ‘de’
proporcionar

conviene tener presentes al abordar el fendmeno.
Por lo' demds,. consideramos que el hecho de que estas teorias
on no on 53 mismo
un defecto, ya que lo que conviene preguntarse al examinarl
Ppor una parte, en qué medida, teniendo en cuenta las dimensiones
que privileg elementos que nos
permiten avanzar en la comprensién y problematizacién de los
procesos que intentan explicar y, por otra, en qué medida sus
resultan con las empiricas

disponibl




1. La perspectiva histsrico-estructural
Durante los anos sesenta y setenta, las: perlpcctivau centradas en
m parte de

Ha ‘sido el

‘por.

En correspondencia con el soporte fesrico utilizsdo, Pradilla
y otros' autores situaron el fentmeno de la urbanizacién popular
(autoconstriceisn) dentro de las caracteristicas estructurales de
las econontas  latinoamericanas y lo que tales caracteristicas
significan en térrinos de la conformacién y condiciones de vida de
la clase obrera.

Los elementos bésicos que confornan esta perspectiva son los
siguientes

1) El problema de la vivienda. El problema de la vivienda que se
expresa en la masividad del fenémeno de urbanizacién popular, es el
producto de las condiciones de explotacién de la fuerza de trabajo
en contextos nacionales en los cuales el desarrollo capitalista de
postguerra que supuso la conformacién de un considerable ejército
industrial de reserva, ha llevado a niveles de explotacién de la
fuerza que implican que el costo de la vivienda no sea incorporado,
a traves de los salarios, al costo de reproduccién de la fuerza de
trabajo.



Para ‘Pradilla, se trata de procesos de desarrollo.capitalista
que, al ‘igual que en el modelo Cldsico, ilevan a la

un_enozme “ejército
“diversos sectores

semiasalariados,
¢

Pradilia;. op.eit. | 278.219) .-

La presencia’de este ejército de reserva, dados sus reducidos
ingresos y 1a pauperizacién de la mayor parte de la clase
trabajadora, explican la situacién de miseria de las masas urbanas.
A su vez la explicacién de tal pauperizacién se encuentra en la
articulacion dol ejército industrial de reserva en ol mercado de
trabajo, la debilided de la organizacién sindical y la frecuente
represion violents de las luchas obreras y retvindicativas (p.
(op.cit.: 2000

De modo que para Pradilla

. e hace nis g dicuis texte s, desde fioes o

tros sect campo y 1a <
‘con 1a ‘sicuacién del ejercits de reserva detarminan objetivemente
el crecimiento y la magnitud del problema de la vivienda® (op.cit
2859

2. La autoproduccion de la vivienda y el valor de la fuerza de
trabajo. Lo anterior supone para la mayor parte de la clase

3 en sus diferent la irposibilidad de
acceder a 1la vivienda a través tanto de los mecanismos




institucional de vivienda
cono del mercado privado.

En este’ contexto, la .uteprodu:clbn de'la viv:
obtentdoia travéside’

va_ que ‘evita
a la burguesia y ‘al Estado la 'incorporacién. del valor de la
vivienda en el valor de la fuerza de trabajo

En cuanto a lo que esto significa respecto del nivel de los
salarios y la lucha de la clase obrera, Pradilla recurre también
aqui a la teoria marxista del valor. Que se incorpore o no el costo
de la vivienda adecuada al salario implica la asignacién de un
valor diferente a la fuerza de trabajo, valor que se establece en
términos del tiempo de trabajo necesario para producir los medios
de subsistencia del trabajador y su familia. De alli que la
aceptacién de la inevitabilidad de la autoconstruccién por parte de
la clase obrera, implica una forma de desvalorizacién de la fuerza
de trabajo y junto con ello, un componente adicional de explotacién
derivado del tiempo de trabajo no remunerado que habrs de dedicar




de s’ vivienda (6p.. cit.: 309~

stronal y el Escado o reducis e oferca de Viviends
Viviends v

op.cic.

3. Bl Estado v la urbanizacidn popular. Es este papel de la
autoconstruccién ‘en la determinacién del valor de la fuerza de
_trabajo, 1o que explica en lo fundamental la posicién ambigua del
Estado  frente a los procesos de invasién y de urbanizacién
irregular del suelo. Si por una parte el Estado debe garantizar
como principio central la inviolabilidad de la propiedad privada,
por la otra, tenderd a consentir el acceso irregular al suelo por
parte de los trabajadores en tanto esto no implique la violacién
flagrante de ese principio.

El hecho de que a partir de los afos sesenta, un conjunto de
organismos internacionales, asi como diversos gobiernos, hayan
asunido el apoyo a la autoconstruccién como una forma de abordar el
problema habitacional que merece ser promovida, no indica otra cosa
que la institucionalizacién de un tipo de solucién que resulta
favorable a los intereses capitalistas.

autoconstructor se convierte asi en ficil presa canto de la
demagogia como de la ,...mm.m.. S eitader faoki " Tuands 3a s of
Gnico benefactor posibler. (op.eit.: 308)

Mas alla de obras minimas de adecuacién (nivelacién, acceso,
etc.) el autocomstructor tiene necesariamente ante si al Estado en
1o que respecta a la urbanizacién del suelo.
luz elecezics y vialidad, o pusden sex

ido a la magnicud H

1 Canage mmm para Tealizarid'y el conerol
obze las tedes. clon 1leva Gominmente




s de neraccionamientos {legalest e invasiones, & desaceollac

trabajo 'y de( T n AR e teoh e Ceiges  pabATeSa e’ datn
derramados con creces en otras areas.'
4. Bl signifi de la como como
colorario de las premisas anteriores, la reivindicacién del derecho
a la autoconstruccién es desde esta perspectiva una reivindicacién
retrégrada, en tanto implica la desviacién de la lucha de la clase
trabajadora respecto de la defensa de sus intereses objetivos que,
en este terreno, consisten en reivindicar el costo del acceso a la
vivienda como parte constitutiva del valor de la fuerza de trabajo.
De 1o que se desprende un juicio genérico sobre las luchas
populares centradas en el acceso al suelo, la regularizacién de la
propiedad, la autoconstruccién de la vivienda y los procesos de
urbanizacién popular: tales luchas implican la asuncién por parte
de la clase trabajadora de objetivos derivados de la ideologia
pequefio burguesa de la propiedad privada y la lucha por fines

Aaui Pradilla manels el luger comdn de que el process de valorszacion
rosultants colosa a parte de los habitantes on la incapacidad do asumic los
Gostos resultantes y ia mecesitad da irse: Se wrate de una Mipstesis que,
General, e parece contar con respaldo emphric



ajencs a los intereses objetivos de la' clase trabajadors (op:cit.
306, 307).

Las: condiciones. de uquen,m-:gm ‘;ux’ax en .‘mn/xcl,uo‘s casos) v
laborales y de reproduccién de: 3
desenvuelven buena parte.de 105"
del ejército industrial de res ‘/

Tongetiva y subjerivemence, i cavs e las cunles cesueive
su_problens (Snaa Cisnde: o generer o veces 1a
PR e R Ao \pzeplldld Cprivada del suels ¥ la
vivienda® (op. cit.: 307)

Por ello, la obtenéihnrwe 12 propledad a través de la
ferte en un objetivo ast como 1a

i del "derectio a en una
también fundamental, 1o’ que lleva a que los trabajadores asuman la
autoconstruceion’ como uma actividad inevitable, abandomando la

lucha por las condiciones que le permitirian evitarla (op.cit.:
307)

"parece por canto obvio que la accién reivindicativa de toda la clase

s e Ta"viviends adccusds dey "segunde patin - (ol
Goreespandiente a'la yvivienda Ge “interés secialn) enire o fomar parte
Go170aTor 6 tous 12 funcea de txabaje, al ser incluide todo su cosce an

Pt =k el

Por ello la autoconstruccién es para Pradilla una alternativa
reaccionaria, como proceso de produccién (atraso de las fuerzas
productivas, elevados costos sociales e individuales de produccién,
cae sobre los hombros de los mas explotados, alarga la jornada de
trabajo, promueve el automantenimiento del ejército industrial de
reserva, eterniza de vida tribuye a la

reproduccién de la ideologia pequefio burguesa, contribuye a
mantener las relaciones de dependencia con el Estado, genera luchas



secundarias con el Estado y los propietarios), y.por sus efectos
negativos sobre el salario obrero elimina la vivienda Gomo costo de
1a fuerza de tz.hnjo v/presiona a 1a baja el 'salario real (opicit.:
317-318) PO .

beneficiados  al ' convertirse, 'a través de 1los procesos de
popular, en de su vivienda y, en
de que sus sociales de se veran

favorecidas por tal situacién, es ilusoria. En primer término
porque, dadas las condiciones de produccién de la vivienda
autoconstruida -que se resumen en una productividad del trabajo
inferior a la media socialmente requerida- a la vivienda
autoconstruida, al circular como mercancia, le sera reconocido un
precio inferior al valor del tiempo de trabajo invertido en su
produccion. En este sentido el proceso de autoconstruccién es una
forma de (supone la reali de un trabajo
excedente en aras de la reproduccion del trabajador) (op.cit.: 302)
o una forma de “trabajo urbano necesario” (Kowarick, 1982). En
segundo lugar, porque, a escala social, la autoconstruccién de la
vivienda supone una forma de dilapidacién de la fuerza de trabajo.

que el hecho de que para el autoconstructor el
resultado del proceso se presente como un ahorro es un espejismo
(se trata de autoesplotacién) (Pradilla, op.cit.: 302), tiempo
urbano necesario (Kowaric,1983: 38), la reduccién (tanto desde la
perspectiva del Estado como de los capitalistas privados), de un




elemento esencial para la reproduccion de la. fuerza de trabajo
(Jacobs, 1981:32). - {

La vivienda Eiene un " evado, (en el
sentido de la economia politica marxista) debido'a la gran cantidad
de trabajo invertida ‘en ella, ‘muy superior a la media social
requerida; ‘1o que no significa un precio igualmente elevado, por
o110 la vivienda autoconstruida:

Laigl.ireiesce a ume myoris de ls poblecion usbans por i

‘desnrrolic:del caplcalisno dependiente, podens
ate geneza un eno edfeto social de teana3s hiumano y
< do cargnen su Cobaiidad sobrelos hunb(nl o sus propl

victimasy
Ta Zazén por ia cual o o praocupa ¥, por ntxario
tar e Defanss por “aue, 4 i burguesta 'y s Batide. (Fradiiie;
ol Yo

El hecho de que la vivienda autoconstruida se convierta en
objeto de intercambio mercantil y adquiera un precio constituye una
paradoja aparente.

tcon, Tumer entre ellos

£ an ok hache que L

Obviamente, para Pradilla esto no es asi en la medida que el
bien vivienda autoconstruida no resulta incorporado por el hecho de
que circule como mercancia, a un proceso de valorizacién. Por otro
lado, enfatiza que lejos de la idealizacién turneriana:

ignoran: a1

o1t
Correspondiente s su vaier sesli..n (ibid.).



Como  hemos  visto,
politica,

1a: perspe
y en'particular su formu

sociales'y la exp]utn:ibn capitalig
Debe . reconocerse’ que efectivs
clase trabajadora en 'sus’ divers
ocupacién irregular de un lote y
para dar respuesta - mal o bien-
es porque la satisfaccion de
incorporada al valor reconocido de
través del salario directo, va se:
en cuanto derecho social garantizad

5 asumidas por su’reproduccitn y

éctiva derivada de la econonta
flacién por = Pragiila, situa la
‘ dentro de la cuestitn del valor

ial
ta de 1a fuerza de trabajo.
amente,'si la mayor parte de la
as capas, debe recurrir a la
la autoproduccién de la vivienda,
sus necesidades habitacionales,
Hicha ha sido
la fuerza de trabajo, ya sea a
a través del salario indirecto
o estatalmente.

necesidad no

Al respecto debe tenerse en cuenta, sin embargo, varias
cuestiones. En primer términp, en contextos como  los

a los paises de altos niveles de
desempleo abierto y subempleo, si se prefiere utilizar la

terminologia marxista, de amplios!
permanentes ejércitos industriales
efectivo del costo de la vivien
directo como indirecto,
adecuada”,

s6lo reso
para aquella fraccién d
su fuerza de trabajo en el marco d
la ley labora:

Aun en el supuest

Tla utilizacion del pazado”,

y podriamos decir mas o menos
de reserva,
fa a través tanto del

el reconocimiento
salario
lveria el acceso a la “vivienda
la clase trabajadora que vende
un contrato formal amparado por
caso (escasamente probable) de

fo implica dar por supuesto que la

n'un caso determinado, sfectivamente

1o o do o Crabajadores, i Teanpoc” upone” un Juicto sobre lox
aleqnons e taies derechos, sine sinpleence ia referancia alizacian
2T i retieaen Tavore s Tina Ton hecosaria para 1o exiacancie da

una salario “indire




que a . través . de’ sus o:q-nxucxenu, 1o0s . trabajadores
situacién: hubieran poracion del | costo de la
vivienda a cmny b

(se
emplo de trabajadores por cusnta propis) o, . porque
s6lo recibe un salario directo en tanto su relacién

palabras, si en la situacién tipico-ideal (aunque
crecientenente menos real), de los mercados de trabajo en el marco
de las economias desarrolladas y donde rigen las instituciones
del estado los 3 pueden ser
clasificados en dos categorias que abarcan en principio de modo
exhaustivo el universo de la clase trabajadora: trabajadores
ocupados y (anbos
como parte de la fuerza de trabajo); este no es el caso de los
patses latinoamericanos (o al menos de la mayor parte de los
misnos), en los cuales una parte fundamental de la clase
trabajadora no revista en ninguna de esas dos categorias, o lo hace
s6lo

sitda indudablemente la lucha por la vivienda
y por la cobertura de otra serie de necesidades basicas, en un
terreno diferente al de la lucha por su reconocimiento a través del
valor de la fuerza de trabajo. Y, por eso mismo, resulta
insuficiente, como se ha hecho desde la perspectiva de la economia
politica, despachar la cuestién de la urbanizacién popular como un
factor de abaratamiento de la fuerza de trabajo. Por lo demis,
a través de la urbanizacién popular, a
que las familias de la clase trabajadora se conviertan en
propietarias va objetivamente en el sentido de que “... desaparezca




este costo (el de la vivienda) del valor de la, fuorza de_trabajo,
se reduica  relativaments el valor de la fisrza de trabejo e
incremente’ la plusvalisipor: la via relntlvg,.. (Pradilla, -1981:
282) es cnandn ‘menos: una - m pro
entre otras ‘casasi porave sl proceso de sifodonstruccion tnplica la
inversién :no sélo de trabajo no: remunerado, ~'sino también de
impoztantes: recursos monetarios por parte de sus protagonistas.
Pero existe una segunda dimensién que a nuestro juicio ha sido
desde  1a de la  economia
Politica, la correspondiente a la propiedad de la vivienda. En este

terreno nos enfrentamos nuevamente con Jjuicios tajantes: la
bisqueda de una vivienda propia por parte de las familias de la
clase trabajadora es una necesidad falsa, no por casualidad
splaudida por los intereses capitalistas. La verdad es que el
significado de la propiedad de la vivienda de la clase trabajadora,
tanto para el contexto latinoamericano como para el de los paises
periféricos en general, es una cuestién que no ha sido abordada
seriamente, aunque ha sido objeto de debate y de interesantes
argumentos y evidencias en relacién con los paises desarrollados
(véase p.e, Saunders, 1984, Plotkin, 1987).

No es aqui el momento adecuado de nuestra exposicién para
desarrollar una argumentacién al respecto; sin embargo vale la pena
sefialar provisoriamente que existen varios aspectos que merecen
atencitn, entre ellos: los efectos en las condiciones y
posibilidades de vida de las familias de la clase trabajadora; el
signicado no solo patrimonial sino en la autonomia (vital, social y
politica) de dichas familias y las posibilidades que ofrece al
menos a una parte de tales familias, de apropiacién de beneficios
econémicos a través del proceso de valorizacien del suelo y la
vivienda. Por otro lado, es necesario pensar, de modo hasta cierto
punto que la 1 del modelo de la




urbanizacién popular frente a otras alternatives cono lavivienda
barata’ en ‘renta,..no e ha sido ‘el sol de
fuerzas - econémicas  y- politicas ajends a los| intereses iy el
sprendizaje dela:propia clese trabajadora. Esles un toma gue

turneriana y de las criticas’

Por! supuesto Gas Goni 167 atericr né: Pretendendss dat por
cerrado el debate, sino simplements indicar algunas cuestiones que
a 1o largo de la exposicién pretenderemos incorporar al mismo.

En cuanto a las lineas de problematizacién que se han venido
derivando desde esta perspectiva, hay dos que se destacan
nitidamente: poner en evidencia las formas de explotacién de la
clase trabajadora presentes en los procesos de urbanizacién popular
(entre otros, pero de modo relevante, Kowarick, 1980) y
caracterizar las formas de producci¢n de la  vivienda
autoconstruida, atendiendo sobre todo al problema de la relacién
entre valor (trabajo incorporado) y precio (entre otros, Lovera,
1983) .



2. Ia de 1a
Politico de la marginalidad urbana

Desde una perspectiva basada en la investigacién desarrollado en
América Latina durante los aflos setenta, Castells parte de la
constatacién de que a pesar de los generalizados temores respecto
de los asentamientos “m!qinalas” en ellos la organizacién social
se ha mostrado mas ién social y el

politico parece predominar. sobre las tendencias a la revuelta.
Ambas tendenciaé segin Castells pueden ser explicadas a través de
la vinculacién existente entre las organizaciones de pobladores v
el Bstado y el sistema politico, que estdn en el origen del
populismo urbano,’ al que caracteriza como el proceso de obtencién
de legitmidad politica sobre la base de la movilizacién popular
basada en y dirigida a la obtencitn de suelo, vivienda y servicios
publicos.

Si bien se trata de una tendencia que ha existido por largo
tiempo, su creciente importancia debe ser situada en el marco del
proceso de acelerada intermacionalizacion del capital que va
acompaniada de un debilitamiento del control politico del centro
sobre la periferia, de modo que en tanto el futuro de las economias

capitalistas reside en las corporaciones multinacionales, la
capacidad operativa de éstas depende a su vez de su relacién con

los estados-nacién de los paises en desarrollo.
Pero precisamente, estos Estados estan enfrentados, en el
marco de répidos, disruptivos y externamente inducidos cambios
ala bilidad de € del io de un

conjunto dado de intereses politicos y econémicos a través del puro
ejercicio de la coaccién, debiendo ‘tormarse crecientemente
pluralistas para dar cabida a intereses y demandas originadas en
sociedades que, debido precisanante & diches cemblos, se han
tornado mucho mas d das, complejas e De modo




en’la direccion de

tal que 1os escenarios: nacionales se despla:
1a relacion que ‘se sstablece ehtre ol Bstado'y el “pueblo” en un
periods de cambio acelerado 'y alianzas iriciertas. :

Pero enlos paises del tercer mundo, el “pueblo” se encuentra
en las ciudades y en particular en las periferias de las grandes
ciudades. Alli el Estado se enfrenta a sectores que, comparados con
los campesinos, los ‘empleados < piblicos 'y los trabajadores
sindicalizados, cuya movilizacién y demandas responden a canales y
reglas de juego generalmente bien establecidos, se presentan como
mucho més volatiles y potencialmente capaces de generar demandas y

s cuyo alcance una incégnita, lo que los
hace 11 y desde el punto de
vista politico (Castells, 1984: 175-179).

1. Las causas estructurales de la marginalidad urbana
A fin de explicar las dimensiones y el significado adquirido
por los asentamientos populares irregulares en las ciudades del
tercer mundo y, particularmente en las de América Latina, Castells,
apoyandose en la discusién previamente desarrollada en América
Latina respecto de la teoria de la marginalidad, retoma las
por diversas 14zad
para los casos de Santiago de Chile, Caracas y ciudad de México.
punto de partida estd constituido por las conclusiones
criticas elaboradas por diversos autores, desde la perspectiva

histérico-estructural, sobre la teoria de la marginalidad, a saber
no existe una en las
posiciones ocupados por individuos y grupos en diferentes

e la social 1

sistema de estratificacién a través del consumo, el proceso de
consumo colectivo, la distribucién del ingreso, la estructura
cultural, el sistema sicosocial de la conducta individual y la



estructura de poder-, simplemente porque no existe un sector. soctal
“marginal”. cuyos origenes rurales y marginalidad ecolégica (el
hecho de habitar. en una periferia no regulada), definiria atributos
culturales ‘que a’su’vez explicarian sy situacisn de  exclusién
econémica, socially polstica. 8 :

oo evidencia’ cruciali al’ respecto, 'Castells presenta la
inexistencia. de relacion entre la insercion marginal en el mercado
de trabajo y el carcter de habitante de un asentamiento irregular.
La caracteristica dominante de ~tales ~asentamientos por ' el
contrario, es que constituyen el hibitat de una poblacitn
correspondiente a un esplio rango de ocupacionss y posiciones
sociales. Muchos de los habi:
provienen de otras 4reas de la ciudad y no del campo, alojan a gran
parte de la clase cbrera industrial y no estén caracterizados por
el desempleo, ya que precisamente debido a la estructura

1 de las 1 desempleo es una
situacion virtualmente inexistente, dado que la ausencia de una
actividad laboral es un privilegio de las
cepitalistas avanzadas en las cuales existe el seguro de desempleo.
En suna, la estructura ocupacional de la poblacion de los
asentanientos irregulares, no es una cxpresién de marginalidad
ocupacional, sino que es un reflejo de la estructura del mercado de
trabajo existente en las sociedades dependientes. Y dicha
estructura, que incluye un conjunto de ocupaciones a las que estd
referido el concepto de marginalidad ocupacional, no es la fuente
de la marginalidad urbana, porque ésta remite a la incapacidad de
1a mayoria de la poblacién para acceder tanto al mercado privado de
vivienda y servicios urbanos como a la oferta de vivienda y

servicios generados por el sector publico.
consecuencia, la marginalidad urbana puede ser definida
como 1a incapacidad de la economia de mercado y de las politicas



estatales, de provaer alojamiento y: serviclos urbanos adecuados ‘a
una proporcisn creciente de los habitantes de la ciudad, “incluida
1a mayoria de. los. trabajadores a:alixiados con. un enpleo formal,

politicas que toman ventada de'ias Eohdiciones habitacionales y de
acceso. al consumo colectivo que la definen.
La razén de la persistencia de una teoria dé la marginalidad,
a pesar de los muchos afios de investigacién critica que han llevado
a su desmantelamiento, es su cardcter altamente funcional para la
nueva estrategia politica del Estado en muchas sociedades
dependientes. Esta estrategia consiste, en el mazco de la
a las nuevas les, en

procurar organizar y movilizar a los sectores populares en torno a
las politicas estatales de desarrollo, evitando los conflictos
derivados de las divisiones de clase. De modo que el mundo de la

lidad es un hecho por el Estado, a
través de un proceso de integracién social y movilizacién politica
a cambio de bienes y servicios que sélo el Estado puede proveer. De
este modo, la relacitn entre el estado y los sectores populares
urbanos es en torno la de
servicios urbanos de de

control politico (op. cit.; 185-190).

2. E1 Estado y los pobladores
Las condiciones definidas por lo que actualmente suele
llsmarse “globalizacién”, imponen a los Estados de los paises

1a necesidad de i un nuevo pacto social, y



a1 mismo tiempo. 1o qué Castell denomina l1a urbantzacion dependisnte

v la creciente

i e a, de
modo  que {as'x‘ipdbuuarqg < Los “ asentani qulares  se
presentan’ al’ . 1 erips: " poliricamente

prioritario, que ha de’ser convocado 'y movilizado.
1a respuesta de dichos grupo Pap\llans: a esta estratesia varia de

social en

acuerds con el patrén:
cada sociedad.

En conjunto, la i6n de los se
presenta fundamentalmente como un resultado de la relacién que se
establece entre sus pobladores y el Estado, en tanto que la

a su i v depende de la voluntad
: cuanto mas

estatal. Se produce asi un proceso que se retroaliment:
el Bstado recurre a la formacién de asentamientos irregulares para
ejercer su influencia sobre los sectores populares, mas se expanden
dichos irtiend asi en un

fundamental de la estructura social urbana, por lo cual su
vinculacion permanente con el sistema politico requiere ser
definida, tanto por el hecho de que de ella depende la
supervivencia de los asentamientos como porque ella hace posible

nmantener el control social sobre los sectores populars
Sea que como el caso del Chile gobernado por Allends, los
de en la lucha por la

transformacién social, o que como en otros casos (su movilizacién
populista en Bogota durante la dictadura de Rojas Pinilla) resulten
colocados en el Centro de la arena politica, la explicacién de la
dinémica y e los de ast como
el nivel 'y € de  sus estan
fundamentalmente determinadas por el sistema politico y las
caracteristicas del agente politico con el cual los pobladores se




vinculan. Es decir los movimientos.ds pobladores dependen 4o las
politicas estatales. y . son , heterénomo: ulpecto del sistena
politico. s

decisionss. idi:pt‘éﬂ‘as s o e the s AL Luue i e 168

de. s en’ el si: politico. Esta
no es el producto de un rasgo cultural ni de un nivel de conciencia
politica que lleva a la sino de una

territorial y legal, que coloca a los asentamientos populares en
una condicién de subordinacién, en tanto sélo la permisividad
estatal otorga a los pobladores el derecho a acceder al espacio que
constituye el supuesto de su existencia cotidiana.

Como contrapartida, esta excepcionalidad espacial y legal, se
presenta como una condicién material necesaria para el cumplimiento
del papel de los pobladores en la economia urbana informal. Los
asentamientos irregulares son decisivos para la obtencién de medios
de consumo que permiten una reproduccién barata de. la fuerza de
trabajo, al mismo tiempo que hacen posible la reducci¢n del salario
social asumido por El capital o el Estado en los paises en
desarrollo. Al mismo tiempo, aunque vinculada al sector formal, la
econonia informal requiere para reproducirse de la excepcionalidad

1y legal que 1os 1
De modo que los pobladores necesitan al mismo tiempo preservar la
excepcionalidad y mantemer una estrecha relacion con el sistema

politico con el objeto de protejer las bases materiales y espacial
de su modo de vida (op. cit.; 209-212).

Bl diagnéstico que realiza Castells de los origenes
estructurales de la urbanizacién popular y del significado y



Limites de los de estan c1 te marcados
Por el periodo que tons como referente empirico, bisicamente los
afos  setenta; e cuales resultaba’ plausible! hacer
£ 11 “al 4 deu\lxo il' Pedet
de 14s corporacionss miltinacionsles por pate de a3
exqanu.adas‘ Y. ios nwvlmence.s sectates -
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175,/ 176).. Del mismo modo, los afios setenta, proporcionan a
Castells ejemplos de radicalizacién de los movimientos de
pobladores en el contexto latinoamericano (Santiago de Chile,
México y Lima a comienzos de los afos setenta, que no se han
repetido en los anos ochenta y en lo que va de los noventa.

Pero esto en todo caso fortalece més que debilita la tesis de
Castells en cuanto a la dependencia de dichos movimientos del
patrén global de conflicto politico y del sistema politico en
cuanto tal. Por otro lado, Castells percibié correctamente, a
comienzos de los afos ochenta, tna tendencia que, al menos en
América Latina, results ampliamente confirmada: las nuevas
condiciones de insercién de los paises periféricos en la economia
mundial (aunque por supuesto no on el marco de un “desafio
creciente” al poder de las corporaciones multinacionales por parte
de los ifericos v los de
nacional), irta de una Lizad: de

cit.

las instituciones democraticas y, junto con ello, de la busqueda de
nuevos pactos sociales, a través entre otras cosas de reformas
constitucionales y politicas (México, Brasil, Colombia, Chile,
Argentina, etc.).

Estas tendencias, se gestaron en el marco de la profunda
crisis econémica de los afios ochenta y de la generalizada tendencia
a construir una salida a la misma a través de politicas econémicas



de corte neoliberal. Crisis y salida que, como es sabido, lejos de
haber en un de. 1as enormes
sociales 'y 'los ‘altos niveles. de desempleo, - pero  sobie ‘tods de
subenpleo;  predominantes en los ands setenta; han implicado en la
gran mayoria’de los casos,’ su agudizacion, condiciendo; en'elmejo
de los casos a un crecimiento:econémica ‘que no se ha traducido
hasta la fecha en una ‘mejoria General de las condiciones de vida
para la mayoria y, en el 'peor, ‘al’estancamiento econémico y &' una
notoria exacerbaci6n 'de’ las 'diferentes formas de exclusién
por de 1a poblact
{CuAl ha sido entonces, a su vez, la tendencia respecto de las
politicas splicadas por el Estado en los asentamientos populares?
Seguramente, Castells acierta en su diagnéstico del populismo
urbano y en cuanto a 10s supuestos que determinan la dependencia y
de los de esto es la
“excepcionalidad” territorial y legal” de los asentamientos
populares. Pero desde que Castells elabord este diagnéstico, el
populismo en gemeral y, no s6lo el urbano, ha perdido mucho
terreno, entre otras cosas porque la revision general del papel del
Estado, su adelgazamiento, y la tendencia general a atribuir a los
mecanismos del mercado lo que antes era asumido en gran medida como
responsabilidad del Estado en el marco precisamente de mecanismos
populistas. En este contexto, la pobreza tiende a sustituir
crecientemente a la “marginalidad” en el discursos oficial y, junto
con ella, las politicas de combate a la pobreza tienden a sustituir
a los listas de y control de los
sectores populares.

Esto, por supuesto, se expresa de diferentes formas en
relacion con la cuestion de los asentamientos populares. Una de
ellas, parece ser, la tendencia a “mormalizar”, hasta cierto punto
despolitizandolo u otorgando nuevos contenidos politices, a lo que



antes era definido. como. “marginal’.. Esto, dependiendo en ‘gran

Pol1tico ha. experimentado efectivanente umszemcxonu, _se.podra
mom tes tums. En

s
Lima se abrird peso a la legalizacién masiva’ de
través de la municipalizacion ‘de los ‘conflictos y:'d
Bogotd v La Paz,’a través de la instituciohalizacién de rormas que
tienden a legalizar el fraccionamiento y la compra-venta del suelo
destinado a asentamientos populares; en México a través de la

1 i6n masiva de impulsada por la aplicacién
de un programa simulténeamente neopopulista y neo-liberal (el

Pero independientemente del contexto y los motivos que
explican estas diferentes politicas, sus resultados parecen apuntar
en una misma direccién: quitan espacio a un campo politico
constituido en torno a la excepcionalidad de los asentamientos
populares.

A este respecto cr.

mos, por lo demss, falta de fundamento la
tesis de Castells de que los pobladores de los asentamientos
populares al mismo tiempo que resultan inscriptos en una légica
politica heterénema derivada de la excepcionalidad territorial y
legal, requieren de ella para reproducirse, Entre otras cosas,
Zcudl seria el sentido entonces de que en muy diferentes contextos,
la demanda de regularizacién por parte de los pobladores hava
jugado un papel tan destacado?

En todo caso, un problema a temer en cuenta es precisamente,
el del impacto y los efectos sociales y politicos de las tendencias
ala lizacién de los 1 Después de todo,

no es lo mismo ser un ciudadano “pobre”, que un “marginal” cuyas
dependen de la estatal. Bs




v B

en este plano, nos paréce, que es necesaric situar la discusion
sobre los B VR o




3. La perspectiva turneriana
Otra perspectiva que’ ha tenido tambien un considerable impacto en

el d 11 xién sobre, la urbani popular, pero
que ademas ha’ mc aigo ‘considerablenente. en el diseno’ de. politicas-
y vienda -populez,, ha sido por
-n.mex, auient p:opone, en el terreno dela ~v1vxenda 16 ‘que podria

ni i 1a-habitacional.

1. El problema de la vivienda y la autoconstruccién. La propuesta
de Turner ‘se centra en la critica de las politicas habitacionales
de vivienda popular y las propuestas de solucién con énfasis en el
igualitarismo en el proceso de provisién de vivienda. Punto central
es la autonomia y participacién del usuario en la construccién de

su vivienda y la i de los programes basados
en la eralizad: a las formas
a 1lladas por los Turner destaca que la

distancia respecto de las necesidades de los usuarios relevada en
los programas oficiales, es el resultado de la exclusitn de los
mismos del proceso de decisién en un sistema centralizado de
intervencién (Jacobi, 1981: 33).

La produccién de vivienda implica para Turner tres tipos de
operaciones: planeacién, construccién y gestién en los que estn
involucrados tres tipos de actor: usuarios (sector popular),
provesdores (sector privado) y reguladores (sector piblico). La
relacion entre estos actores puede ser entendida en términos de



sistemas - auténomos y heterbnomos. Los sistemas heterénomos de
vivienda estin basados en r v ce

tecnologias de gran escala y producen objetos  de ‘gran! calidad,
costo elevado y bajo valor de uso. Los sistemas auténomos estin
localment 4

v
calidad, tales productos son generalmente de ba]o .min ¥ elevado
valor de uso (Burgess, 198 3

Fartiendo de sus estudios en Perd y México, Turner procura
demostrar la ventaja de la vivienda en asentamientos ilegales
respecto de los viviendas producidas por el Estado, en tanto las
prineras aseguran el cumplimiento de las prioridades de cada
familia. la adecuacien a ‘tales prioridades resultan de la
combinacién en cada arregio habitacional de: condiciones fisicas y
equipantento de la vivienda, localizacién y forma de posesitn. A
partir de  distintas combinaciones  posibles de  estas
caracteristicss, cada familia debe realizar su eleccién. (Jacobi,
p.cit.: 36)

De acuerdo con ello, Turner clasifica a los habitantes en:
consolidadores (aquellos que eligen como elemento determinante la
propiedad); provisionales (los que prefieren residir en areas

préximas a los centros de empleo) y; clase media (los que disponen
de un empleo estable y que valoran la vivienda como un objeto de
consumo en términos de su valor de cambio (Jacobi, op.cit.: 35).
Para Turner la ofrece a los de los
asentanientos irregulares una libertad personal en el proceso de
produccién de su vivienda. Llas agencias gubernamentales definen
erréneamente el problema de la vivienda al definirlo de modo

cuantitativo y no en términos del valor de uso que tiene para la
gente en términos de la vivienda como un proceso (Jacobi, op.cit.
36,37).




2. E1 papel de las politicas estatales en la solucién’del problema
de’ la vivienda. bado que Turmer no ignora que los  sistemas de
vivienda de sist dos e

xnsncucxonaxsunns, ,‘r..mgu..a _vivienda adecuada puede ser

qestiun v un st ona de xnc.zcmmo. Lo’ fundamental de

calificada,

credito (Burgess, op.cit.: 63)

De “alli ‘gue 1o que’ propone Turner es la existencia de
controles legislativos que limiten la concentracién de recursos, la
modificaciénde la legislacién existente sobre estandares minimos y
normas  de contra 1a
legalizacién de la temencia de los invasores existentes y la
aprobacién de leyes que faciliten la oferta de tierra, tecnologia y
crédito a los grupos de bajos ingresos (ibid.).

En suma, para Turner la intervencién gubernamental y de los
organismos internacionales debe limitarse a garantizar a la mayoria
el acceso a los recursos clave: suelo, asistencia técnica e
infraestructura basica (Jacobi, op.cit.: 34).

La perspectiva Turneriana, ha sido objeto de criticas
desde la histérico 1. Estas

criticas se han centrado en tres aspectos fundamentales:

1) la inconsistencia de la separacién de valor de uso y valor
de cambio de la vivienda que establece Turner, atribuyendo a la
vivienda promovida institucionalmente el predominio del valor de
cambic y a la vivienda autoconstruida el predominio del valor de
uso e ignorando en consecuencia, que se trata en rigor de una
distincién que supone la unidad de ambos términos. El hecho de que



Jacobi; 198113700
31 Rurner., conrun fostion
izacién ‘para la:pro n fvi las

formas que la vivienda asume en cuanto mercancia. Considera que el

probless 46 la’vivienda' sbth  detemindo ‘por 1 tecnologia, las

nomas requisdorss y las fomas de organizacién v que por
consiguiente el alto costo monetario de la viviends formal deriva
de una inadecuada conbinacién de estos elementos y no de las fornas
de valorisscitn del capital presentes en su produccién. 81 un
invasor, con la tenencia asegurads de v lote adecusdo para
construir, puede obtener una vivienda por la mitad del costo de una
viviends de interés social es porque mo sélo elimina costos
administrativos y 1los intereses obtemidos por el capital
financiero, sino tambin porque eluds los interes del capital
industrial, los del copital immobiliario y los beneficios
involucrados e la subcontratacién de trabsjo, ademds de utilirar
fuerza de trebsjo barata y no protegids. Este ahorro pusde
aventuslnente ser incorporado al precio de la vivienda en bensticio
del autoconstructor si pone en venta la vivienda. De lo que se
trata en as do diseings formas de

produccién de la viviends (Surgess, 1962:64, 65 y 69, 69).

5 El modelo de Tumer so apoya en presupuestos
individuslistas, ignorando ue las relaciones sociales en el
proceso ) 1as entre tndtvidis y
obgeto. Dichas relaciones se asticulan con un proceso social global




y son el resultads ‘complejo de un conjunto de factores: propiedad

privada.t - saChbAr b rwal et e e e

consumidor, upmauccxen e 1a fierza: ‘de” trabajo: Todo: ello
#unclonaniento ds la sconcmla’en. su conjunto, los

on. 2k ntes ivac

' Las pouucs ’; > Yes e et

articulado’con e
intereses  de

E1 equiveco

e entender el ‘orden social
on’ las relaciones entre
oferta y demanda habitacional e ignorando las fuerzas estructurales
que determinan esa relacién.

De modo que cuando ‘propone un sistema que respete las
prioridades de las familias, ignora los determinantes de tales
prioridades, mostrando ignorancia de la légica del desarrollo
capitalista. En ultima instancia su error consiste en no concebir a
la vivienda como un elemento de consumo central en el proceso de
reproduccién de la fuerza de trabajo (Jacobi, 1981: 37-39).

Coincidimos en aspectos fundamentales con estas criticas. Es
la forma de produccién de la vivienda “autoconstruida” lo que
explica su dinsmica y su caracter como alternativa habitacional, y
no la “libertad” que esta forma otorga al autoconstructor frente a
las alternativas formales. ¥ lo que distingue a estas ultimas
respecto de la primera no es la oposici6n entre centralizacién-—

v sino  la  légica
capitalista que rige el desarrollo de las alternativas formales
frente a la logica de produccién para el consumo que rige la
produccién de la vivienda For otro lado,

que Turner ignora los determinantes de las  prioridades
habitacionales de las familias, en la medida que no inscribe tales

prioridades en el conjunto de relaciones sociales que constituyen a



la fanilia en unidad de reproduccién y al mismo tiempo establecen
la sitemativa de gue opere como unidad de produccin” de s

estratogia seguida por custro familias. bars respaldar su argumento
en torno al valor ‘de uso de la vivienda (Véase’Turner, 1976 cap.
4). ¥ el problema no reside en el recurso a’evidencias de caracter
cualitativo, sino en que Turner descuida 1o que podriamos llamar la
macroeconomia ¥ la macrodemografia del habitat popular, es decir en
ningin momento relaciona sus hipétesis con las tendencias y
procesos generales presentes en la produccién de dicho habitat y su
relacién con la produccién de la ciudad en su conjunto, con lo cual
termina reduciendo la problemitica de la vivienda popular a una
combinatoria formal de elementos.

Dicho todo esto, sin embargo, y mis allé de que la vivienda
autoproducida, circule o pueda circular como mercancia y que por
consiguiente, como sostiene Burgess, no ests fuera del capitalismo
sino que se situa en otra parte del capitalismo, y de que tal como
sostiene Pradilla el mercado le asignars probablemente un precio
inferior a su valor en tanto no reconocerd todo el tiempo de
trabajo invertido en su producciém, nos parece que estas criticas
tienden a ignorar a su vez el significado de que la vivienda
autoproducida es una vivienda que se produce para el consumo del
proplo productor, esto es destinada al “autoconsumo’. Con ello,

las familias no
determinaciones de clase ni a la dinémica de la acumulacién

capitalista, pero pueden obtener una vivienda que si bien puede
poseer un valor superior a su precio, también puede costar (en
términos monetarios) menos de lo que vale, es decir el precio que
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promotsr, atel),:sino itanbien’ poraue: se! inscribe en 1a dinsnica de
un proceso 'N “Grientado ‘en /medida ‘por la légica
de 1 ronta ds icha: 16gica 51 blen nplica hormalmente un

cierto cost S : 1 autoconstructor,
i en la medida
se extiende, 'que'’el’ asentamiento se
consolida y. que su ire resulta relativizada por
la propia.dindmica urbana (cfr. Kovarick, 1983: 39).

Es esto, nos parece, uno de los factores clave en la
explicacion de la intensidad adquirida por los procesos de
urbanizacién popular en las ciudades latinoamericanas. Un factor
que confiere a la vivienda autoproducida un fuerte atractivo desde
una perspectiva patrimonial; se trata quizés de la unica
posibilidad o la fundamental para los sectores populares de
constituir un patrimonio que, ademis, como ha sido senalado por
diversos autores (véase p.e Valenzuela y Vernéz, 1976), funciona
como un elemento que introduce cierto grado de seguridad en una
econonia popular marcada por la inestabilidad del empleo y los
ingresos. Se puede aducir quizés que este atractivo patrimonial
responde a una ideologia ‘“pequefio-burguesa”, pero lo que no se
puede afirmar es que tal atractivo no esté basado en una correcta
percepcion de las posibilidades que ofrecen en la estera
patrimonial la dinémica de la urbanizacién popular y la
autoproduccisn de la vivienda.®

‘Por si exisciera alguna duda, desde luego que consideramos patrimonio y

ical dos realidades sociales ftotalmente  iferentes. EL concepto  do
patrimonio remite a la esfora de la reproduccisn, en tanto que el de capital a
Ta estera e Tas reraciones sociales de produccion.




Es por ‘ells también que muy probablemente, la alternativa
entre vivienda en propiedad Y vivienda en renta, no posea el mismo
ignificado  en. diferents ntextos Asi como se ha

observado. pertinentemente’ ‘qye la relacién entre una 'y ‘otra no
guazda ninguna’ relacioh intrinseca con los niveles dé prosperidad
1a/poblacién en distintos paises (Gilbert y Varley,
1991:78,'9)",. deb
que pueda ser considerada de modo abstracto. En clertos paises
desarrollados; en tanto la seguridad, el ahorro y la subsistencia
futura, resultan pera la mayoria garantizados a través de otros
mecanismos (i.e. los sistemas de seguridad social, la vivienda
)
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fomilias autoconstructoras para asunir el largo y en general penoso
camino que conduce a la propiedad de la vivienda autoproducida.
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arreglos familiares, que ninguna de las otras alternativas puede
brindarles.

Finalmente, consideramo que el impacto de los planteamientos
turnerianos en las formas | de percepcitn de los procesos de
urbanizacién popular, va més allé de haber proporcionado argumentos
para convertir a los programas de lotes y servicios y de
regularizacién en la panacea para enfrentar las necesidades de



vivienda popular. En efecto, al establecer un modelo queé.intenta
explicar las aifersntes fomas tipicas de enfrenter las necesidades

Ppresente en los analisis qué presentamos en' los capitulos 3y, 4.



4. La perspectiva democrtico-autonomista
una sin | duda  em n “con-'el ™
‘es1a que po se

trata de una perspectiva que asume la. reslidsd de la urbanizacien
Ppopular como, nent tal “en’la’ pr de ‘las
ciudades canméeun.'

sta

'por las. organizaciones no
reno delhabitat -popular, ha
aite ' (1987), cuya versién

tomamos como aqui como referente.

1. Bl problema de la vivienda: la pobreza y las leyes. Hardoy y
satterwait sitdan la existencia de una ciudad de los pobres,
segregada, como una realidad secular, hace siglos en
las ciudades del ‘tercer mundo fundadas por las potencias
coloniales. Esa ciudad de los pobres, hoy “ciudad ilegal”, se
presenta también ahora como una ciudad segregada de la ciudad

legal, pero cuya mano de obra, servicios y bienes baratos son
fundamentales en la economia de la ciudad (op. cit.: 12-14).

Una parte de estos pobres urbanos estd conformado de los
acelerados procesos migratorios, sin embargo el problema de la
vivienda es enfrentado igualmente por las familias pobres no
innigrantes. Que estas familias construyan sus viviendas con ayuda
de familiares y amigos en terrenos obtenidos a través de la
invasién de tierras publicas o privadas o en subdivisiones
ilegales, obedece a que los terrenos legales y la construccién de
acuerdo con las normas vigentes les resultan demasiado caros
(op.cit.: 24-25).



Ast resulta que michas formas de alojamiento de los pobras son
ilegales por diversas razones y én diversos grados:'mo responden a

carencia)’ constituyen la condicién que posibilita el acceso de los
pobres a‘un lugar donde vivir (op. cit.: 26).

Esta situscien constituye la contrapartida del hecho de que
muy pocas fanilias tienen acceso a las viviendas convencionales
producidas a través de prooramas piblicos, las cuales normalmente
constituyen un nimero reducido respecto de las necesidades
existentes v, por lo demds, son adjudicadas a través de criterios o
de mecanismos que excluyen a 10s mas pobres. Requieren, por ejemplo
de um ingreso regular o de 1la pertenencia a organizaciones
oficialnente reconocidas (0p.cit.: 27)

El papel de los pobres en la produccién de viviendas es

sumamente relevante, va que por lo general estos producen entre la
cuarta parte y la mitad, y muchas veces proporciones aun mayores de
la totalidad de las viviendas. A pesar de lo cual michos gobiernos
del tercer mundo pretenden planificar las ciudades

esta realidad (op. cit.: 28-30).
s por ello que

"La construccisn de las ciudades y su conurbaciones se realiza poco a

oz 1 dectaton de

has consteulc’ sha”basrios, deciién

oz 1a itios de los qu

S0 "plonain ' Secin Geralosadss y podrin sonsolidar su ccupacién:
(ep.eit.:20)




de. ests niilas de 105 ‘gobiernos ni

‘mmrp\:nn la realidad ylas actividades -a
ubsistencia v

: e una
s creados por el zapido
7. 1a accién de los
/- las dificultades para
obedecen en primer. térnino a

las’ nokas’ vigertes;
craves de les: Cusles :los. pobres obtienen -

ion
un énfoqie diferente,
1la ausencia Ge’democracia ‘en la mayoria de los casos, de modo que

¥
gobiernos no'estan dirigidas a responder a la problemitica de los
sectores de bajos ingresos (op.cit.: 30-33).

E1 problema de la inadecuacién del marco legal vigente para la
produccién y organizacién del espacio urbano, respecto de las
formas en que efectivamente los pobres obtienen sus medios de
subsistencia y resuelven sus necesidades habitacionales, posee en
esta perspectiva un lugar central. Se trata de una inadecuacién que

de acuerdo con los autores de referencia obedece tanto a los
supuestos del derecho heredado por los paises del tercer mundo como
al distancianiento y la ausencia de reconocimiento por parte de los
gobiernos y las tecnocracias de estos paises, de las formas bajo
las que son producidas efectivamente en gran medida las ciudades.
Por otro lado, la tendencia a establecer un marco regulador de
1a i6n del espacio que define
para la 1 muy alejados de las

posibilidades reales de los sectores de menores ingresos, y
normalmente supome un amplio margen para las operaciones
inmobiliarias especulativas en torno a los espacios urbanos legales
destinados a las clases mis favorecidas, en tanto que condena a los



pobres a la precariedad, al admitir de hechs la proliferacién de
asentamientos ilegales alejados y. carentes de sezvicios.

Esta” aiscancia encre 1o ciudad legal 'y la'ciudad de los
pobres, sefalan’los ‘autores, e mpu:-do n mictios casos que esta
Gltina cmente sea’ ign v plancs
- vacios 'y también
erradicacion de los

y problemas
experinentados por los asentamientos ilegales.

Pero en conjunto, lo que enfatiza el planteamiento de Hardoy y
satterwaite, es que las leyes que regulan la propiedad y el
desarrollo de las actividades urbanas, han sido realizadas
ignorando las necesidades y posibilidades de los pobres. La
contrapartida de tal situacién es que para scbrevir los pobres
deben ignorar la ley o buscar convivir con ella de la mejor manera
posible.
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2. Propuestas para el diseno de las politicas estacal
Obviamente, en el terreno de las propuestas, una visién como la




resenada, lleva a enfatizar la mecesidsd de acercar la ley a las
condiciongs  resles, ‘s .dscir a gemefar tn marco legal pera la
produccién ‘des 1av¢£udad y.de’la ‘vivienda, "accesible “a  las

bi1idads 55 /3 114" e o110 medidas que-desde
" Venido. siendo o

cooperativas

Siaa u’

mmni!l!lll,

Imitacttn en la posesién de cercencs urbanos y suburbancs” (op.

9)
Por otro lado, dos. que gozan
de consenso lizado entre los List. istas de

todo ‘el mundo: las politicas oficiales deben incorporar la
experiencia adquirida por los grupos comunitarios .en la
construccién y orgamizacion de sus barrios (op.cit.:70) y; el
problema fundamental a solucionar en las ciudades del tercer mundo
para enfrentar la cuestion habitacional, es asegurar que los
sectores de bajos ingresos tengan acceso & una parcela para
construir alli sus viviendas (op.cit.: 78).

La perspectiva democratico-autonomista, tal como es expresada
por Hardoy v Satterwaite, converge en realidad en buena medida con
1a perspectiva Turneriena y, al igual que elia, ofrece uma serie de
propuestas basadas en el hecho de que dado que las respuestas
estatales les a la de los




sectores populares, no responden a las' condiciones reales en que
dichos sectores resuelven el problema de’Contar con un. techo, la

elenentos: gl csentan como . - “proc e
urbanizacion popula: el acceso al suelo y sl aprovisionamiento de
servictos e infrasstructura.

Pero a diférencia de la 1a corriente
denocratico autonomista, sobre todo en sus versitn mis radicalizada
expresada por las ONG agrupadas en la Housing International
Coalition, enfatiza la dimension colectiva de la urbanizacién
popular, de modo que las politicas y normas oficiales o s6lo deben

ser adecuadas a las condiciones y practicas en que los sectores
populares autoproducen su vivienda, sino que deben ser disefiadas de
tal modo que biliten el libre de esta
dimensién colectiva y deben reconocer como interlocutor vilido a
las organizaciones comunitarias en cuanto expresién democritica de

1la movilizacién colectiva de iniciativas, decisiones y recursos por
parte de los sectores populares.

Si por una parte, esta ha generado un
de 1la de la urbani popular,
sostenible en la medida en que ests basado en una enorme diversidad

de experiencias. Es decir, es innegable que tal como senalan Hardoy
y satterwaite, la ciudad de los pobres es una ciudad segregada pero
fundamental en la ecomomta de la ciudad legal; que los pobres
construyen su vivienda en la irregularidad por que no tienen acceso
al mercado privado convencional ni a los programas piblicos de
vivienda; que el papel de los pobres es fundamental en la
produccién de viviendas y que a pesar de ello muchos gobiernos



pretenden | planificar 'las ciudades sin tener en'cuenta est
realidad; que Leyes que zegulan la propiedad y el desarrollo de

no'ise’ 'identifican ‘ni

as “relaciones 'sociales; ni '10s | sistemas de
actores, " a :nv'eé de '10s ‘cuales .se  reproducen los procesos de
urbanizacién popular. Por ello entre otras cosas, no puede explicar
el lugar ocupado por las instituciones estatales en la dindmica de
la urbanizacién popular, ni el significado de la insistencia de las
burocracias publicas en la definicién de un orden urbano legitimo
que tiende de modo recurrente a excluir los procesos de
urbanizacién popular, ni el de las formas de inclusién que implican
la definicién de-un estatuto de excepcién para los asentamientos
populares que, al mismo tiempo que les otorga un cierto grado de
legitimidad, los subordina a 1las iniciativas y decisiones
estatales.



5. La porspectiva liberal-individualista
Un trabajo que ha alcanzads q:.n difusién y que est4 ‘orientado
a explicarila g 1a;ilegalidad' bajo la

modalidad de las lcuvld.edla ,nxbl informales,

Hernando de Soto |El

planteamiento de de

autor explica la v',
1

a Argumm:uclcn de De: Soto, que pu.‘u. ser considerada una
aplicacién ' de  las tesis neoinstitucionaiistas al  Pert
contenpordneo, puede ser resunida como sigue.

1. Ia informalidad y la ley. En Perd, la generalizacién de las
actividades informales a las que de Soto que define como aquellas
que se desenvuelven fuera de las regulaciones y la proteccién
definidas por el marco juridico vigentes, en la produccién de
vivienda, el comercio, la industria y el transporte, no obedece a
las causas a las que generalmente ha sido atribuida (pobreza,
crecimiento demogrifico, etcétera), sino a la existencia de un
marco legal que impone costos de entrada y de permanencia para el
desarrollo legal de las actividades econémicas, que resultan
excesivamente onerosos cuando la escala de inversién es pequefa y
los recursos disponibl ducidos. La informalidad es una opcisn
que permite a los sectores populares desarrollar actividades que de
otro medo no podrian desarrollar, pero implica a su vez un conjunto
de costos que limitan la escala de las actividades y su
productividad. Por otro lado, los elevados costos de la formalidad
impuestos por el marco jurtdico -entre los que predomina no la
Presién impositiva sino los gastos de gestién de la legalidad-,




implican  también 1 2 las

legales.
En conjunto, p.n de Soto el ptnhlan:a ds;1a: informalida

De 83t5 presénta a los informales; atatA cemante; AnvaCants e
entrada, el papel del derecho en el libre desenvolvimiento de la
iniciativa individual:

infornales descubcisron que eran mumerosos, que el sistema no
‘admicizios, Se
e

@ bers ..g“.’m ’:SI.‘Z:;
paracnas 3ino también contra ol sistema.” (de Sote, 1967: 12)
Admite que utiliza el término informalidad como una hocion
derivada de la observacién empirica del fenémeno. Apunta
que los informales mo son los sino sus
hechos y las cuales no constituyen un sector preciso
ni estatico sino una “zona de penumbra” con una larga frontera con
o1 mundo legal y en la cual se refugian los individuos cuando los
costos de cumplir la ley exceden a los beneficios. Entre tales
actividades se cuentan también para de Soto, aquellas para las
cuales el Estado crea un sistema legal de excepcion, bajo el cual
las actividades en cuestion pueden seguir desarrollandose, pero sin
gozar de un status legal equivalente al de aquellas protegidas por
todo el sistema legal (op.cit.: 12,13).




Obviamente, ‘de Soto se refiere con''lo anterior, 'al muy
difundido fenémeno no s6lo en Perd, sino practicamente ¢

‘sin ‘conterirles, a.través, | por
i Slamo’ estatute. 1agatls gate

ulazes, que no derivan sin embargo en
o N e T ueto, 6 e aa
consectén de “pernisos” pare la prestacién del servicios piblico de
transporte’ que, ‘por el mismo hecho de no estar basados en las
normas juridicas vigentes, pueden ser otorgados o retirados
atscrecionalnente por la autoridad. Se trata de una problematica
sobre la que regresaremos en forna recurrente a lo largo de este
trabajo.

En conjunto para de Soto, lo central en la interpretacién del
fenémeno de la informalidad y sus consecuencias, radica en las
instituciones legales, es por ello que sefiala que a lo largo de su
1ibro

Diig Susdars en evidencia du imporcancia que cienen las inaituciones 1
e

Dantomatiaed y oh retrocess del Betader on sums. pora expiicer o1 canbie
Que ha venido experimentando nusstra sociedad.” (op. cit.i15)

2. Vivienda informal y propiedad. En lo que respecta a la
problematica de la que demomina “vivienda informal”, de Soto parte
de constataciones empiricas referidas al caso de Lima, que aunque
en magnitudes variables, reflejan hechos que se repiten en gran
parte de las grandes ciudades latinoamericanas: el rea urbanizada



‘y ochenta y ese
nfotmal ! (barrios

de Lima crecis 1,200 %
enorme ha ' sido
producidos’ al; m-xwen o en

‘2
”bll:ien
anientos

intomln,«ls 7% en b \rrios formales ¥77.3.4 en_ 4reas tugurizadas
ar-18)’

Pero ademas, en funcién de sus preocupacionies centrales de
Soto destaca dos rasgos del fenémeno: 1) el significado mercantil y
patrimonial de la vivienda informal (estima que la unidad promedio
valia 22,038 délares en 1984 y el valor total de los inmuebles en
asentanientos informales era de 8,319 millones de dolares; 2) el
curso inverso seguido por la conformacién de los asentamientos
“Los informales ocupan primero
el lote, después construyen, luego habilitan y sélo al final
obtienen la propiedad del terreno; exactamente a la inversa de lo
que sucede en el mundo formal” (op.cit.: 17,18).

Estos hechos tienen para de Soto un’ significado central: el
desmoronamiento de la formalidad y la creacién de un sistema

de urbanizacién a través de la informalidad. Y por ello
senala que su libro se propone .establecer la normatividad
extralegal y la légica de funcionamiento implicita en ella (...)
describiremos como la informalidad ha logrado establecer, al cabo
de los afios un nuevo sistema de derechos de propiedad sobre la
(op.cit. :19)

tierr

e nomacividad extzalsgals
A1)

nocmar y
Vigencid sociali (ep.cieis 9]



Al distinguir’ dos formas de. acceder informalmente a la
propiedad inrobiliaria para fines de’ vivienda, la invasitn y la
compraventa, de’Soto busca enfatizar el hecho de que a pesar de que
la invasi onga - una hecho -y, por’ consigi

131 188 dnvuatonas son delibaradas o implicen nagociacion
& e1ss, alponen canpi cia de un

invasient aclerdos necesazice |
invasion viens s ssr las cliusulas de ese comtrate. (2

[la ejecucien del vcontrato de tnvasisn® trac

=
e e ey e Cocamotinionto dances del mares Juridice formatr. (347

3. Los costos de la informalidad. Pero si el “contrato de invasisn”
opera como un mecanismo que posibilita la instauracién de un
“derecho expectaticio” de propiedad (es decir implica el
reconocimiento mutuo por parte de los invasores de la exclusividad
de 1a posesitn de cada uno), este recomocimiento mutuo no garantiza
que el asentamiento no sera erradicado, por ello es en el momento
en que queda claro que el Estado no erradicara el asentamiento, que
los invasores comienzan a edificar con material noble. (op. cit.:
24) "El resultado de este proceso es un nivel de inversién en las
viviendas que ests en funcion del grado de sequridad legal que el -
Estado le confiera a los Asi, a mayor

mayor inversion y a menor seguridad menor inversién" (op. cit.:25)



Comparando’ dos  asentamientos, iguales por lo demds, pero
diferentes en el grado de idad, la dif ia ‘de valor enla
viviendas es de'1 a 12 ¥ el'valor promedio de lds edificaciones con
titulos de propied el de 1as que
(sobre una musstra, de 2 sentanientos) (1bid.) .

erecho no se expxul | 8610 en 1a

“vende: recurren a la argucia de la venta de la
recufren a la asamblea de vecinos para’ que avale la
ademss al de inscribir la venta
del terreno en el rudimentario registro inmobiliario que mantienen
las organizaciones informales. Y Cuando, eventualmente, las
autoridades otorgan derechos de propiedad definitivos, se basan en
las informacién contenida en tales registros. EL caso del alquiler
no es menos engorroso, ya que existe el riesgo de que sea el
inquilino quien resulte reconocido por las autoridades, por lo cual
con frecuencia se disfraza el contrato de alquiler (op.cit.
26).

De modo que existen una serie de costos que los pobladores
deben asumir por haber accedido a la propiedad informalmente y que
el desarrollo de la vivienda informal constituye “una larga marcha
hacia la propiedad privada”:

25,

1a historia do los asentamientos informales es la historia de la
Licha de 108 “Taformales ot apceder & 1o proptednd peiveds Trmebiiteria
¥ tanbién la de la constante darrota de la normatividad legal existenter
Top.eic. 159

Si desde la economia politica marxista la urbanizacién popular
una forma de de la clase trabajadora que




lleva en la direccién equivocada de la busqueda de la propiedad
privada de la vivienda, ‘en la perspectiva. liberal individualista,
los “informales”, a.traves®

se trata 5 de'ilo
entre otras icosas della vivienda
do " como' pusden’ los: apstacuios
al’y privado-,” hacia’ la

itoconstruida, Empx-nden una

T el
er p1an‘:e;ins.nm de de Soto. Sus criticas

Conyisrte a la masa de desempleados y subempleados que
constituyen' el sector informal en el germen de una economia de
nexcado de 1ibre compatancia, n lugar de conceblr dicha masa como
un producto del capitalismo periférico y su crisis y, del mismo
modo, atzibuye el 1o a1 Estado v o a1
capitalisno y al imperialismo (Pradilla, 1992: 153-155) .

2) En lo que zespecta  la vivienda sutoconstruida y en general las
actividades sconsmicas informales, Pradilla senala que son vilidas
los observaciones de de Soto respecto de las trabas legales y

burocraticas puestas al sector popular, pero idealiza el papel de
la informalidad, ignorando sus determinantes estructurales en la
pauperizacién de las masas urbanas y convirtiendo una alternativa
obligada por la ausencia de otras posibilidades -la vivienda
autoconstruida- en la solucién ideal, infiriendo de alli
erréneamente que una “buena ley” seria la solucién a la penuria y
escasez de ese bien fundamental. Planteamiento que, sefiala
Pradilla, no tiene nada de nuevo y ya habia sido desarrollado por
Turner y sus seguidores (Pradilla, op.cit.: 156-158).

sin duda Pradilla tieme razén en cuanto a que de Soto
convierte al marco legal en un factor pan explicativo y, por otro



lado, no resulta en absolito problematico compaftlr su afirmacisn
de la inaceptabilidad.de la.tesis de que el sector informal es. el
germen de un capitalismo competitiv. En’conjunto ds Soto maneia

_aceptable

en’‘dicho

s ‘clerto que no hay mucho de nuevo en
de Soto' respecto de la

.y argumentos desarrollados por otros autores
(Collier,” 1978, Riofrio, 1978, 1983) a los que dificilmente s
podria tildar'de ‘asumir una perspectiva neoliberal, y a cuyos
hallazgos 'y planteamientos de Soto sélo agrega em lo fundamental,
la introduccién de algunos conceptos como el del “derecho
expectaticio de propiedad” y un intento de evaluar lo que denomina
costos de la informalidad.

Las evidencias que proporciona De Soto respecto de los costos
y barreras que imponen las regulaciones son sin  duda
significativas. Tembién resultan plausibles sus argumentos
relacionados con los costos que recaen sobre las actividades
informales debido a la precariedad de los derechos de propiedad y a
la imposibilidad de transar tales derechos a través de contratos
formales. No se requiere adoptar el conjunto de los supuestos que
orientan los anlisis y propuestas de de Soto, para reconocer la
fuerza de sus argumentos centrales. Como todo buen propagandista de
una causa politica (&1 mismo reconoce el caricter de manifiesto
Politico de su libro), de Soto estiliza y simplifica su
argumentacion. En este sentido, su énfasis unilateral, sobre la
necesidad de un marco juridico que garantice derechos de propiedad
¥ contratos como contrapuesta a otro orientado a regular la



y de recursos. (" tilista"), tiende a
ignorar ‘por- una .parte, qus cs el mismo hecho juridico ‘el que =n
realidad crea .y (da forma‘a ‘los. derechos 'y, por otra, ique la

“ae 1 pitalistas - 5 G

las

acceso al a
requerido’ de ;’a positivizacion do una amplia’ gama de  derechos
civiles, politicos v sociales

Los hedinstitucionalistas sin duda estin ‘en lo Ciextol éiand
entatizan e “jugade” por el derecho Tracionai® en la
posibilidad e dlculo ‘econémico 'y, en ultimainstancia en la
autonomizacién del’sistema econémico y en general en la reduccién
de’1o"que ellos 1laman los "costos de transaccién”. Se trata de una

cuestién; pori‘otra parte, que fue desarrollada con meridiana
Claridad por Max'Weber. Pero tienden a omitir el hecho de que la
regulacién de las economias de mercado emergentes del derrumbe del
mercantilismo, ha implicado a nivel del derecho, mucho mis que
adecuar las instituciones legales a unas précticas econémicas
ahogadas por 1las reglementaciones gremiales y los derechos
monopélicos. Ha significado, entre otras cosas, la necesidad, a fin
de regular los conflictos emergentes de las nuevas relaciones y
condiciones sociales, de juridificar una amplia gama de relaciones
v pricticas sociales. Emtre ellas, y de modo primordial, las
relaciones entre capital y trabajo, pero también otro conjunto de
practicas y relaciones sociales, como es el caso de las
constitutdas en torno a la apropiacién, organizacién y usufructo
del espacio urbano (Duhau, 1995: 9, 10).

“Los derechos civiles incluyen como comp Fundamencal, pero no exclusive,
iv desechos Ge propieda. Pece una ;mm.\ mmz. def“Ganace
poritivizacion do fes dexaches eiviles, politiees y  seciales en 1as
Semoczicias capicalistas, vease Held, 139




Por 1o demss, de Soto no representa en el plano del debate en

ta  dus operara ‘como uno de
1os hilos el nuestra:




Como anunciamos al principic de este capitulo,  las perspectivas
resefiadas anteriormente, se articulan en cada caso privilegiando
algunas de las miltiples dimensiones’ sociolégicas presentes en el

Xamen' de 1a vinculacién entre marginalidad urbana y

“politico de los de v la liberal-
imwmnauua, han sido construida a partir de teorias sociales
que posibilitan a sus no sélo

una explicacién del fenémeno, sino desarrollar una critica de su
significado que supone una transformacion deseable y posible de la
sociedad, las otras dos se limitan en lo fundamental a registrar
sus caracteristicas empiricas para, a partir de alli, derivar un
conjunto de méximas practicas respecto a como habran de proceder
1os poderes publicos si se pretende apoyar eficazmente a los pobres
a resolver sus necesidades habitacionales. Por supuesto que esto no
significa que de cualquier manera en sus  proposiciones
interpretativas y practicas no se encuentre subyacente alguna
teoria de la sociedad. De todos modos, en conjunto, estas cinco
perspectivas se vinculan con gran parte de los puntos en debate y
las lineas de investigacién desarrolladas en América Latina,
durante al menos las Gltimas dos décadas, en torno a la
urbanizacién popular.

Claro esta que como no es nuestro propésito agui discutir
integralmente las teorias sociales en las que se apoyan
explicitamente o que subyacen a cada una de estas perspectivas,
procuramos retomsr criticamente cada una de ellas atendiendo

a las que i1 en esta




investigacién, pero Sefalando al mismo tiempo cudles . algunas
lineas centrales de debate y de analisis que se derivan de cada
una de ellas. i : s

Getural

comonambs | Vikie,  1s  perspectiva histeriderssen
proporcions; uk st | ganmrel R
Grhanisacion: popilass Basads'an Sh mapel e La'‘reioduciion e ia
fuerza do. trabajo.. Este punto de partida pemmite: srribar a una
caracterizaci6n del pxoblema de la vivienda que deja en claro su

con' las en las que se
reproduce la clase trabajadora en los paises periféricos,
postulando al mismo tiempo que la autoproduccitn de la vivienda

una forma de de la fuerza de trabajo que
redunda en la y de las que 1a
originan: el sbaratamiento de la fuerza de trabajo.

Es este efecto global, el que explica, desde esta perspectiva,
la posicién ambigua del Estado frente al fenémeno: por una parte
debe actuar como garante de la propiedad privada, pero por otro

desarrollar diversos grados de tolerancia y mecanismos que la hacen
viable en tanto, en definitiva, resulta una prictica favorable a
los intereses dominantes. Por otro lado, debido a que los

de los 1 tienen como limite a la
autoproduccién de su habitat tanto la permisividad estatal como su
condicién de ser el Estado el agente que controla la produccién de

la urbana, se en ol
desarrollo de su préctica autoconstructora con el Estado, que por
ello estars en de

1 esta condicién frente a

€1, de la poblacién autoconstructora.
De lo anterior se desprende un juicio genéricamente negativo
de los y dos en torno a la




autoconstruceion: se trata de un tipo de luchas que Contribuya a
perpetuar las condicionss ‘que originan la de recursic a
la ¥ que por. 5 S 1as ‘luchas de la

Clase trabajadora desus verdaderos objetivos.
;.am,, Henos ! sefalado” que una’reconsideracion
Zequiere plantear’ los siguientes

1) 'si bien es cierto que la
modalidad  barata  de
into’ de medios destinados a la
1 e también deve considerarse,
fin de clarificas sl aléance v la indudable pujanza de los procesos
de urbanizacidn ‘popular, la cuestidn del significado patrimonial
que asume - para  la clase trabajadora, en las condiciones

Por nuestra

prevalecientes, la propiedad de la vivienda; el cardcter de
produccién para el consumo que posee la autoproduccidn de la
vivienda, y las ventajas econdmicas que de este cardcter se derivan
en tanto se trata de un proceso de produccidn que no estd basado en
la valorizacién del capital y que ademds permite capitalizar en
beneficio propio, al menos en buena parte de los casos, la ldgica
de expansién y de organizacion del espacio urbano inducida por la
renta del suelo. 2) Es necesario considerar la organizacién y

de los de los populares no

s6lo en la dimensidn de los intereses econdmicos de clase, sino
también en la de la ciudadania; en esta esfera debe considerarse el
significado de la lucha por la integracién territorial y legal de
los asencamientos populares, respecto de la autonomia politica y
social de los sectores populares.

la propuesta de Castells, por su parte, puede ser sintetizada
en tres grandes tesis. la primera consiste en sostener, al igual



|
‘ &

RPN SR L Ry L L
perspectiva Immo-,,mmm, que’las bases estructurales de
la urbanizacién’ :popular! . (la’ “marginalidad —urbana” len. su

enila’inposibilidad para la mayoria  ausencia
~vivienda 'y ‘al servicios’ urbanos.

1os i b et eririca
latinoamerichna, ‘consiste en sostener que la “marginalidad urbana®

no constituy
expresa ‘en Uiferentes esferas y se origina en la existencia de
individuos  y grupos sociales cultural y politicamente marginales,

stno que es s6n de caractersst del mezcado
Ge travajo o implica un tipo de hibitat caracterizado por la
social, una ave sbarca por lo demss a

1a clase r.ufbnjadazi asalariada.
terbera tesis, que constituye en definitiva el sporte de
Castells, consiste en explicar la heteronomia y dependencia de los
a a traves de 1a dad espacial
y legal de |ios condicién que
el espacio para la amplia difusién de lo que denomina como
“populismo urbano”.

Respedto de esta Gltima tesis, hemos sostenido, por una parte,
ue resulfs dificilmente sostenible su hiptesis de que los
sectores ‘populnre.s requieren del mantenimiento de esa
excepcionalidsd como condicion de la viabilidsd de la economia
infornal através de la cusl en gren medida se reproducen y; que,
quizas en |gran medida debido a la temporalidad de su andlisis,
Castells nb tienen en cuenta que una de las grandes tendenciss que

se ha derivado de los intentos de conformacion de nuevos pactos
sociales dn el marco de las nuevas formas de insercion de las
|



econontas latinoamericanas en el mercado mundial, es precisamente

el d 110 de a' la eliminacién de ' la
n tanto al /‘control  y  regulacién : de: la

excepcionalidad, * en
“marginalidad” fak travde; da . mechntn opul - tienden
A

de regulacién 'y'o':qmu--:mn ¥ gestién del proceso, Turner procura
mostrar por. qué’la.vivienda
un producto cuyo valor de uso y su costo resulta mucho mejor
adaptado a las nécesidades del usuario que la vivienda producida
institucionalnente (por las empresas privadas y el sector pblico) .

E1 problema de la vivienda resulta entonces, uno cuya solucién
depende fundamentalmente de formas de gestion descentralizada que
permita un acceso adecuado y oportuno de los usuarios a los
recursos suelo,

y

Adicionalmente Turner desarrollé un esquema  analitico
orientado a mostrar como las familias seleccionan una alternativa
habitacional dada de acuerdo con sus prioridades y recursos. Dentro
de estas alternativas la vivienda apoyada por el sector piblico (de
“interés social”), puede operar como una alternativa adecuada, pero
muchas veces significa la asuncién de obligaciones gravosas para el
presupuesto femiliar o que comprometen la flexibilidad en la
asignacién de los recursos disponibles para distintos propésitos y,



carece de la flexibilidad que requiere la adecuacitn a distintas
etapas del ciclo familiar.
Las criticas

entrales que‘ss han Hecho al modelo.turneriano,
contust a1 incion que
Turner establece; sin vmculazxes, entre valor de uso 'y valor de

(v 'su valorizacién) con
Estas criticas, por lo demas,
suibyacente a1 modelo.

Consideranos por muestra parte que, sunque compsrtiendo
globalmente estas criticas, existen dos sspectos que de alguna
manera sbre la perspectiva turnerisns, aunque Turner mismo mo les
ha dado un trataniento adecuado, que deben ser recuperados en el

el empleo de Flerza de trabajo;
cuestionan la teorfa soci:

anlisis o interpretacién de los procesos de urbanizacién popular.
Dichos aspectos son los 5L i de
1a vivienda en tanto recurso

para enfrentar distintas etapas y condiciones familiares y que
significa el acceso a la propiedad de un bien que si por una parte
puede tener un precio inferior a su valor (tiempo de trabajo
invertido en su produccidn) puede valer (tener un precio en el
mercado), debido tanto a su forma de produccisn como a la légica
social de la renta del suelo, mas de lo que cuesta (los recursos

;2 a la vivienda

como parte de un sistema de la viviends popular en el que se
combinan aiferentes alternativas de tenencia, localizacién y formas
de acceso al suelo.



La perspectiva a la que hemos denominade democratico-
' 1165 dsréchos
egitinidad de 1a
autoproduccion’ individual 'y colectiva de la vivienda iy el habitat
por parte ds [los sactores populares, releva i conjunto e rasgos

Y urbanizacion populari v pone el acento en la

autonomista, en tanto :reivindica como. parte

propiedad del {niim las ‘formas 'en que

del tercer mundo

; 1a pobre de. 1,
resuelve .!us necesidades habitacionalss y obtiene sus medios de
bsist aboga por la i de reformas

que otorguen legitimidad legal a la urbanizacién popular y el
desarrollo de programas publicos que le otorguen prioridad a la
ciudad popular (la ciudad “ilegal”) y faciliten el acceso al suelo,
1a infraestructura y los servicios.

Desde nuestro punto de vista, las principales limitaciones de
esta perspectiva, construida sobre los rasgos comunes y recurrentes
en los procesos de urbanizacién popular, consisten en que no
denti nt las sociales y los sistemas de

actores a través de los cuales se constituye y reproduce la
urbanizacidn popular, ni puede explicar el lugar del Estado en la
dindmica de dichos procesos ni el significado de la insistencia en
la definicidn de un orden urbano legitimo que la excluye.

Finalmente, hemos presentado el trabajo de de Soto y su
equipo, definiéndolo como inspirado en una perspectiva liberal-
individualista, en tanto dicho trabajo establece como clave
interpretativa de la informalidad urbana (cuya problemdtica
sustituye en este caso la de la urbanizacién popular) y de la
vivienda informal como una de sus expresiones, la lucha de los



sectores populares por’ la participacién en el mercado y el'acceso a
1la propiedad: €
Los recursos i . adopt derivan en

1o

“actividades

cconémicas "informales”, urbanizacien y acceso
ixregular & la posesién del suelo, la dinémica y orientacién de las
organizaciones de pobledores y ia evolucién de la relacién entre
6stos y el Estado, son interpretados, desde esta perspectiva, como
un proceso que lleva a la definicién extraestatal de derechos de
propiedad y a la busqueds del reconocimiento estatal en el camino
que conduce al despliegue de la libre iniciativa privada y el
acceso a la propiedad privada.

E. Pradilla d 1la dos criticas a esta
perspectiva: 1) Que de Soto convierte a la masa de subempleados y

desempleados urbanos en el germen de un capitalismo de libre
concurrencia en lugar de concebirla como un producto del
capitalismo periférico; 2) Que idealiza la vivienda autoconstruida
y las actividades econtmicas informales como solucién ideal en
lugar de interpretarlas como un resultado de la pauperizacién de
las masas urbanas y una alternativa obligada por la penuria, de lo
cual infiere que bastaria una “buena ley” para resolver el
problema.

Por nuestra parte, compartimos la critica en cuanto a que en
©1 planteamiento de de Soto estd presente una teoria insostenible
del desarrollo capitalista, pero ademis creemos necesario

a la de 1a ica de la
urbanizacion popular, no sélo y de modo reduccionista como lo hace
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de Soto, la’cuestion de los derechos de propledad,. sino 1a del
derecho y los derechos cuya n
social, son parte constitutiva de dicha problemdtica. Tarea por lo
demds ~en’ la que ya diversos autores han avanzado' un' trecho
considerable. - A




LA URBANIZACION POPULAR EN AMERICA LATINA

el presente ‘capitulo’ haremos  un ‘recorrido por la
problematica. la ‘'urbanizacién’ popular en

recoger uh canju
e produccidnrde; “por parte de las Clases populares,
retomando’ en . p teérica en el

capitulo anteriory; 2) establecer algunas tendencias generales
que nos servirdn como contexté del andlisis del caso mexicano
que se 11a en los dos

Este recorrido no tieme por lo demés pretensiones de
exhaustividad, sino que estars basado fundamentalmente en el
examen con cierto detalle de algunos casos -Lima, Bogota,
carac: La Paz- y estard centrado en buena medida en la
dimensién aqui privilegiada: las formas en las que se construye
la problematica de la urbanizacién popular a través de la
relacién entre los sectores populares y el Estado.

Una estrategia alternativa al examen en paralelo de un
numero reducido de casos, podria haber sido abordar los temas
tratados en este capitulo a través de referencias mas puntuales
a un gran nimero de casos. Pero esta segunda alternativa, si
bien puede una iencia de mayor

suele ir acompafiada de una seleccion més o menos arbitraria de
referencias y datos que, desde nuestro punto de vista, no
agrega sino que mis bien resta cientificidad a la exposicién.
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1. Magnitud y caracterfsticas bisicas de la urbanizacién
popular P

En una revisién reciente de la literatura sobre el habitat
popular en Améfica Latina (Azuéla y Schteingart, 1988: 13), se
sefala como una ‘ten . ménos:gensral, el sumento desde
los aos cincuenta: 2y ochenta, de
1a  proporcisn:ide dades

més . on _qenaral;siien:: dos. dos T rigos’ ‘da’ mABLEALI popitar
predominantes en  la 'fegién: asentamientos de: invasion 'y
urbanizaciones irregulares o piratas. He:

como veremos, esto es un hecho verificable sin
mayores es i trazar los de
esta tendencia atendiendo a lo que parecen ser un conjunto de
constantes bien establecidas. De modo que el acercamiento a
algunos casos en los cuales el fenémeno ha sido objeto de
cuantificacién mas o menos precisa, nos permitird no sélo un
acercamiento al papel relativo de tales procesos en el
crecimiento urbeano y en la problemética habitacional, sino
también a la sociodemografia de la urbanizacién popular.

En Caracas, una de las grandes capitales latinoamericanas
correspondiente al que fuera al menos hasta hace algunos afios,
el pais de mayor ingreso per capita en América latina, la
participacién de la modalidad local de la urbanizacién popular,
los “barrios de rancho” en el suministro de vivienda, muestra a

partir de los anos cuarenta un avance al parecer incontenible.
En 1930, la ciudad contaba con una superficie urbanizada de
1,151 hs, de las cuales sélo 21 correspondian a ranchos. En
1941, la ciudad ya contaba con 3,400 hs. y el 4rea de ranchos
més bien se reduce. Pero para 1949 los barrios de ranchos
ocupan ya 750 hs. Durante la dictadura de Pérez Giménez con la
“guerra a los ranchos”, el ritmo de crecimiento se aminora
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considerablemente,, de modo ‘que ‘en: 1959 los barrios  de. rancho
ocupaban 1,067 hs s después; en 1966,
ocupaban ya 2433 hs: - 2,973 Bs:,.- superticie que

x “ese entonces la

de Teolinda Bolivar, con un: = ivalente'al 17 % del
area urbanizada, los barrios ‘de rancho alojaban a la mitad de
1a poblacién capitalina (Bolivar, 1993: 14).

La evolucién para la ciudad de Bogotd, en este caso
correspondiente a las llamadas ‘urbanizaciones piratas”, se
presenta semejante a la de Caracas. Para 1970 dichas
urbanizaciones comprendian el 40 % del stock de vivienda de la
ciudad y albergaban al 45 % de su poblacién (Valenzuela y
Vernez, 1974: 89 y 92). Aparentemente el crecimiento de las
urbanizaciones pirata fue muy acelerado en los afios sesenta. De
acuerdo con datos compilados por Valenzuela y Vernez, su
crecimiento relativo respecto del 4rea urbanizada entre 1964 y
1970, se dio como se muestra en el cuadro 2.1. Sin embargo el
crecimiento absoluto y relativo de las urbanizaciones pirata,
en parte como resultado de las politicas gubernamentales
aplicadas, habria disminuido ya hacia fines de los afos setenta
(zorro y Gilbert: 1982: 143).




RmIZACIOWS PIRATAS
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Tuante: Valencueia y Verne:, 1974: cusdeo 10, elaborads con base en diversas
fusntes y escadisticas oricial

Lima constituye otro caso bien estudiado, en el cual los
asentamientos irrequlares, en este caso conocidos como
barriadas y, mis recientemente como pueblo jévenes, manifiesta,
al menos desde los afos cincuenta, un crecimiento absoluto y
relativo notable de los asentamientos populares irregulares. De
acuerdo con cifras compiladas por G. Riofrio, las barriadas
alojaban en 1955 al 10 % de la poblacién metropolitana y 22
afios después, en 1977, al 27 % (Cuadro 2.2). Pero si damos
crédito a las cifras proporcionadas por de Soto (1987) -autor
que no proporciona las fuentes utilizadas-, del total de
viviendas de Lima a 1982, el 42.6 % pertenecia a los

(es decir las , el 9.2 % a
los barrios formales y el 8.2 § restante a 4reas tugurizadas
ubicadas dentro de estos ultimos. Y en cuanto a la poblacién,
en ese mismo afio el 47 % se localizaba en las barriadas, el
45.7 % en los barrios formales y el 7.3 3 en las éareas

tugurizadas (De Soto, 1987: 17 y 18). -



EVOLOCTON OF LT 505 BARRIAGAS

Mo Pobisciin de Lima Nro. de poblacisn en ¢ de Barsisdas
politana Barrisdas barriadas en Lima

prs
1960

1955 3 119,100 10
1959 150 236,716 1
1961 316,829 1
1967 191/300 19
1970 237 761,755 25
1972 805,117 24
1976 319 1,213j000 27
1977

uente: Rioerio, 1983, Cuadro 1.

La revisién precedente ilustra con claridad un hecho por
lo demas ampliamente conocido: la gran importancia relativa de
la urbanizacién popular tanto en el alojamiento de la clase
trabajadora como en la produccién habitacional y en el
desarrollo globales de las areas urbanizadas. Pero conviene
destacar un hecho que desmiente la creencia (que circula, al
menos en México, como moneda corriente) de que los procesos de

popular son " " en la ocupacién del
espacio. Lo que varios de los casos aqui considerados muestran
es 1 1o las de ocupacién del

suelo en.los barrios autoconstruidos llegan a ser muy elevadas
en la medida en que procede su consolidacién.

En Caracas, Las formas de ocupacién del espacio
correspondientes a los barrios de rancho han conducido a altos
grados de concentracién horizontal y vertical. A comienzos de
la presente década, los barrios alojabam a la mitad de la
poblacién capitalina en el 17 % del 4rea urbanizada. La muy
alta densidad que este dato indica, no responde simplemente a
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lo elevado de la densidad residencial, sino que 1o que sucede
s que las densidades netas son muy Cercanas'a las’ brutas, de
modo tal' que las  Areas privadas ‘alcanzan ‘al ‘87 % ‘de la
superficie urbanizada, ‘en tant r

superficie suele ocupar ‘el
barrios de’ Eancho,’ 148" Vias : ¢
del 4rea ocupada 'y 'los equipamientos 'y’ areas ia..\'ip\-mncas

enas

comercis aicanzan
al 1.41 V. En las zonas analiiadas, las edificaciones de 4,3y
278 del total, aunque siguen’dominando’

6 pisos alcanzan’ya ur
las construcciones de'l y 2 niveles (Bolivar, 1993, 11-1s) .
En lo''que/ 'respecta a Bogots, de acuerdo con datos
existentes para 1970, el panorama resulta semejante en cuanto a
los patrones ‘de ocupacién de la tierra, los asentamientos de
autoconstruccion (barrios de invasién y urbanizaciones piratas)
Para el afo mencionado ocupaban  4,915.50 Has. de tierra
urbana, o un 34.71 % del total del 4rea desarrollada para
vivienda en la ciudad en 1970 (14,161.5 Has.). Considerando que
estos barrios albergaban entonces un 49 % de la poblacién de
Bogots, y un 41 % de las viviendas, el 4rea que ocupan aparece
relativamente reducida, indicando un patrén de uso intensive de
la tierra. ¥, en efecto, las estimaciones a este respecto
arrojaron densidades de unas 65 viviendas por hectarea, muy
superiores a la densidad promedio del resto del desarrollo
residencial de la ciudad, que resulté de alrededor de 23
viviendas por hectarea (Valenzuela y Vernez, 1974: 121).

Pero ademds no sélo se trata de una modalidad de ocupacién
del espacio que ostenta altas densidades, sino que resulta, por
su propia naturaleza, confinada, al menos siempre en las fases
iniciales de los asentamientos, a aquellas 4reas que
precisamente . resultan accesibles a los sectores populares
porque su localizaci v, por
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supuesto,  su. carencia  de | infraestructura, -servicios . y

¥ ‘sobre todo ‘su localizaci zespecto

! Correspondientes, 'las escasa o, nada
& ,,z

de las

id
istancia. a los centros de trabajo,
la segregacién 1as: ‘condiciones fisiogeograficas,
determinan’ ‘que’ los terrenos sean de un valor comercial menor
(Zorro y Gilbert, 1982: 143); las barriadas limefas comenzaron
por ocupar’los cerros que nadie consideraba como parte de la
ciudad y continuaron con los terrenos eriazos, cada vez mas
alejados de la antigua ciudad central (Riofrio, 1978); “EL
Alto”, que constituye la periferia popular reciente de La Paz,
corresponde a un 4rea cuya altitud y lejania respecto del casco
central determina una baja renta del suelo (Van Lindert, 1991:
73).

En tanto lo que nos interesa aqui es relevar la
relativa de la urbanizacion popular en las ciudades

latinoamericanas, una cuestién que debe temerse en cuenta es
que mientras que de modo general, entendemos aqui como
urbanizacién popular, el habitat producido de modo Progresivo a
través del mecanismo de “autoconstruccién”, generalmente
(aunque no siempre) dentro de una marco que supone algin tipo
de irregularidad juridica en la modalidad de posesién del
suelo, la subdivisitn del mismo y de produccion de la vivienda.
La urbanizacién popular en cuanto tal, se presenta bajo dos
ISrY TSI WD oERg
UE 4% IBLOTECR
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grandes modalidades:’ la que en el caso de ‘San_ Salvador es
denominada tugurio, en‘Rio de'Janeirs y San Pablo, favela, en
Buenos Aires; villa miseria, ‘en México; ciudad: perdida, y que
supone . un’ tipo de ‘asentamiento’ q'\le 1o posee en zeal)d-d el

e {cono. Las barriadas 1inefas,

e 'San Salvador o las colonias populare:
i te ese cardcter

Ahora bien, ‘si en general se puede afirmar que la primera
modalidad se produce siempre mediante la invasién y sin mediar
ningon' elemento de legitimacién, salvo la necesidad de un
techo, la sequnda, como ha sido la situacién gencralizada en
las barriadas limehas y en los barrios de Caracas, también
Puede tener como origen procesos de invasién.

Como veremos a lo largo del presente capitulo, no es el
modo de acceso al suelo el factor determinante en el cardcter
asumido por el habitat popular, sino el lugar que ocupa una
determinada forma de acceso en lo que se puede denominar el
sistena de la vivienda popular (véase Coulomb y Sénchez, 1991
)

Este papel queda claro al considerar la distribucién de la
poblacién entre las diferentes alternativas segun  sus
son pocos los
casos en que se puede contar con tal distribucién. Sin embargo

esos pocos casos resultan altamente ilustrativos de este
aspecto de la problemstica del habitat popular.

Veamos en primer término el caso de las urbanizaciones
pirata en Bogots. Como se puede cbservar a través de las cifras
de los cuadro 2.3 y 2.4, los barrios producidos por invasién



constituyen una alternativa de miy ‘escasa significacisn. En
1970 albergaban apenas al 1.1 § de las familias de Bogotd, 'en
tanto: qus ad Abasisacionés: pisatas proporcionaban iy Lama el
45.3 % de dichas’ familias. Pero, lo que ' resulta 'un rasgo
sumamente’ \‘significativo ‘es .que  este ' ultimo . porcentaje
significaba’el 26 ¥ del estrato de nas ba3os ingresos y el 72.4
%y el 70:2 %! dsilas familias. ubicadas’de acuerdo con sus
ingresos (en el estrato’medio: bajo 'y medis, respectivamente, e
incluso '61)23.3.V de das correspondiéntes  al estrato medio-
ales. e, \

i que en este caso, la principal modalidad de
urbanizacién popular mientras que se presenta como la principal
alternativa habitacional de las familias ubicadas en los rangos
centrales de la distribucién del ingreso familiar, ocupa el
segundo lugar’ como alternativa para las familias m4s pobres,
las cuales en un 64.3 % obtenian alojamiento a través del
submercado comercial, fundamentalmente por medio de la vivienda
de alquiier.

DISTRIBUCION DE LAS FAMILIAS EN 10 x
IVELES DE INGRESOS (porcentajes horizontales)

Submercado de vivienda

Invasion  Pirata Gubsmman. Comercial Total
o 2.0 64.3

100
2ls B 100

1 0. 100
01 2303 100
o0 0.0 100
11 as.3 100




BOGOTA
DISTRIBUCION DE LAS FAMILIAS EN LOS SUBMERCADOS DE VIVIENDA, BOR
NIVELES DE INGRESOS (porcentajes verticales)

Submercado de vivienda

Invasion  Fizate Gubernam. Comercial Total
a6 a.0 pt 7.4

a0 178 113 2609
a7 aals T 26

1007 211 s1le
o. oo 1312 R
1000 1000 100.0 10000 100.0

Fuente: Valenzuela y Vernez, 1974, elaborado con base en diversas
fuentes oficiales.

En el caso de Caracas, se observa un panorama semejante.
Los barrios de ranchos, correspondientes a la “zona 17 de los
cuadros 2.5 y 2.6, constituyen la alternativa habitacional
ampliamente predominante para los tres rangos inferiores de la
distribucién de ingreso familiar, pero son ademis una
alternativa todavia significativa para los tres rangos que
podrian ser definidos como correspondiendo a los estratos
medios. A diferencia de Bogots, las familias de mis bajos
ingresos, si tienen como principal altenernativa habitacional a
los barrios autoproducidos. De acuerdo con T. Bolivar esta
distribucién si bien muestra que no hay total homogeneidad al
interior de cada una de las zonas, refleja que “La dominante,
si nos basamos en los datos, es que la poblacién cuyos ingresos
se hallan por debajo de los 1000 bolivares mensuales y con mas
razon ain aquella cuyos ingresos son inferiores a los 500
bolivares mensuales, s6lo tiene acceso a las viviendas
construidas o por construir en una zona de barrios de ranchos”
(Bolivar, 1980: 76).
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Pero tan significativo como ‘esta tendencia que entatiza
Bolivar, ‘sin duda bien marcada, ‘es que los barrics de.rancho se
presenten,’ al igualique las urbanizaciones pirata ‘sn Bogots,
como_ung altesnativa habitacional inportante paralilos estratos
medios) | L

Bn este caso nol ‘contamds con referncias! sspecificas
respecto’ al papel e las 4reas centrales (zoma 2)en la ‘oferta

de' vivienda ‘en renta. .Pero .es evidente'iqis- la’ vivienda -
localizada en esta zona es una alternativa habitacional’ mucho
nmas importante para los sectores medios que para los estratos
nas pobres.

TOTALES  swsss ioe ioowso ies wiesss 100 ssom ieo zome o0 3038 o0




En - ambos | cases .results. aplicable, en téminos de
tendericiay. Ta observacién ‘de’ Valenziela'y Veinez: de. que ia
poblacisn: de  las familias de estos barrios (uzbent zaciones
piratas de Bogotd) son mucho’ mhs:HeterSgendss’de lo que ‘se
piensa. Mis concretamente, en el ¢aso e’ Bogots, ‘en los barrios
de invasién el ingreso promedio era: (1970) de 878 pesos, apenas
por encima ‘de la canasta’ basica de . subsistencia. La mitad
ganaba menos de este promedio, pero 15 % obtenia més de 1300
e a1 e it HGOELA! ebCirtin . CordiCtcred de. LINEl
wha | vivishds producida’ por ¢l Estado. Lss families. deilss

urbanizaciones piratas obtenian en promedio 1,167 pesos, y sélo
cerca de 'un tercio se encontraba por debajo del minimo de
subsistencia, pero casi un 22 % tenia ingresos superiores a los
2500 pesos (Valenzuela y Vernez, 1974: 93-94).

En ambos casos también, el acceso a la vivienda apoyada
por el sector publico, tiende a favorecer a las clases medias,
en forma mas acentuada en Bogotd que en Caracas. Mientras que
en la primera ciudad este tipo de vivienda alberga solo al 4 %
de las familias de ingresos mas bajos, este porcentaje asciende
al 11 % en Caracas. Asimismo, en la primera ciudad la vivienda
apoyada por el sector piblico alberga al 41.7 de las familias
del estrato clasificado por Valenzuela y Vernez como medio-
medio, en tanto que sélo al 16.7 3 del estrato equivalente en
Caracas. En todo caso, estos ejemplos confirman una vez mis el
hecho conocido de que dicho tipo de vivienda en América Latina
ha tendido a favorecer el alojamiento de las clases medias,
_pero tituye una alternativa de menor para los

sectores populares.
Las fuentes que hemos consultado para el caso de Lima no
sobre la de

1a poblacién, de acuerdo con los niveles familiares de ingreso,
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entre diferentes modalidades de habitat urbano, pero 5i es un
hecho que’ los  ‘sectores. populares se  distribuyenentre dos
elternativas. fundanentales: las barzisdas y 1a vivienda barata
isdida tugurios) en las

| qué/ en'ilos. dos casos  anteriores’ (dsjando. de’1ads -
“barriadas (asistidas”, la vivienda' apoyada  pori'el 'sector

por parte s 1as’clases medias (Riofric, 1982)% "

‘En el! caso''de La Paz; Van Lindert Sroporcioha dates
Provenientes fde’ una ‘encuesta por  muestreo relatives a la
distribucidn de ‘ocupaciones en los que califica como los tres
sub-mercadss de  vivienda popular en dicha ciudad: el casco
central; la periferia anterior (constituida antes de 1968) y la
periferia reciente (conformada despues del afio mencionado). Lo
que muestran estos datos es que también en este caso existe un
grado importante de heterogeneidad social (Van Lindert, 199

88,89), con variaciones significativas en los niveles promedio
de ingreso segon la alternativa de que se trate. Los hogares de
las villas populares (periferia anterior y reciente) tienen en
promedio ingresos considerablemente inferiores a los hogares en
conventillos. Pero las diferencias entre una y otra periferia
son todavia mayores (15 délares de diferencia entre periferia
anterior y conventillo y 29 dblares entre periferia reciente y
periferia anterior (un 25 % superior) (Van Lindert, op.cit.:
87,88) .

Por lo demds, en cuanto al lugar de origen de los
habitantes de las distintas modalidades predominantes de
habitat popular en cada ciudad, estos casos confirman
ampliamente el hecho de que si bien en la primera etapa del
proceso  de  crecimiento  acelerado de  las  ciudades
latinoamericanas, tendian a predominar entre ellos los
migrantes pobres del interior del pais, una vez avanzado el
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Proceso de urbanizacién, son fundamentalmente los  propios
soctores populares - urbanos [ 1oa " que. dan’ continuidad ca. los
it Axuu)a/

de’
habitantes. Para 1972, dicha distribucién era,
un. empadronaniento realizado, la que se muestra en el cuadro
2.7,

Distrito Barsisds Usbaniz. Provineis Total
Popular

2.5 1,66 262 200 4737

s s 35.9 531 43 100

Psnte: Riofrio, 1979, oudeo
on ampadeonaniento de’ 1072, Ta cifea correspondiente
a distrito, incluye barriadas incorporadas como distrito.

Como se puede spreciar, sélo el 4.3 % de los jefes de
familia provenian de provincia, en tanto que la gran mayoria
provenia de distritos (es decir zonas pertenecientes a 4reas
urbanas al  area
urbanizada) y de otras barriadas.
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Bn lo que respecta al papel de la urbanizacién popular en
el acceso a la. vivienda propia’ por’p

105 : sectores
populares, 1os cuntto casos proporcionan una evidencta Clara de

de

datos . especiticos
populares: autoproducidos  en::
tienden a una orert i
barata de alquiler. LRy o

En Bogotd, ya para 1970, las urbanizaciones < pirata
alojaban al 56.2 % de los inquilinos existentes en la ciudad y,
en los casos por

vivienda

de viviendas ocupadas por sus propietarios oscilaba entre el 61
y el 79 % (Valenzuela y Vernez, 197

En Caracas, las investigaciones recientes de Camacho y
Tarhan (1991), arrojan importantes resultados respecto de la
vivienda de alquiler en los barrios de rancho. Si bien en los
barrios recién formados el alquiler no .es importante,
barrios consolidados es sumamente relevante. En
encontré que entre el 43 y 52 % de las

en los
estos  se
viviendas son
el alquiler ha
tomado mayor significacién en la actualidad por dos razones

alquiladas. En este caso, de acuerdo con Lovera,

principales: caida del ingreso real que lleva a buscar fuentes

de ingreso y la de una mayor cantidad de
barrios consolidados que poseen secrvicios y disponibilidad de
medios de transporte, lo que facilita el mercado de alquiler.
¥, al igual que en otras ciudades latinoamericanas, el
arrendamiento adopta dos forma:

el alquiler doméstico a través
de la ampliacién de la vivienda original, y el alquiler
mercantil progresivo, esto es, el que resulta de viviendas



construidas desde. el principio paraiser alquiladas. ¥ al igual
que en los, pza:ldhmenta compra-venta . se. recirre a

contratos " privado: e B0, el propistario

sus’;propias
dei este de cCaracas

¥ en ol caso ‘de los hogares entrevistados

Para el caso de La Paz, lo primero que Van Lindert destaca
respecto de la relacién entre propiedad y alquiler de la
vivienda en las villas periféricas, es precisamente que no se
trata de “todos propietarios”, ya que existe un dinamico
mercado de arrendamiento (Van Lindert, 1991: 85). Tal como se
puede apreciar a través de las cifras proporcionads
cuadro 2.8, en la periferia anterior, los propietarios de la
vivienda son minoria, ya que constituyen el 41 % de las
familias, en tanto que en la periferia reciente (precisamente
menos consolidada dado su caricter ‘reciente”) alcanzan una
mayoria escasa del 52 %.

en el




BE TA VIVIENDA &N LA PAZ FOR 580
Conventillos Vvillas populare:
Casco central . anterior P. actual

Servicios publicos
a potable 96 21
alcantarillado 93 11
emergia eléctrica 9 97
Material de const.
Paredes exterior:
ain rer - s 51
adobe revocado 10 0 a1
ladrillo, bloque,ete 90 14 .
Pisos
ciorra - 50 63
madera, cemento, mos. 100 50 37
aciones de tenencia
propietarios 13
inquilinos S
alojados (gratis) s
N total = 1201 o =297

Fuente: Van Lindert, 1992: &

En lo que respecta a las formas de produccién de la
vivienda y el significado econbmico de la vivienda
autoproducida, los casos a los que hemos venido haciendo
referencia confirman tendencias que desde hace tiempo han sido

" por 1a urban;

En primer término, si bien la autoconstruccién propiamente
dicha (es decir la construccién de la vivienda por sus propios
moradores) juega un papel destacado, una parte significativa de
las familias complementa la mano de cbra familiar con mano de
obra contratada o incluso construye su vivienda por encargo,
siendo estas variantes condicionadas por el nivel de ingreso
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familiar. Pero adembs’ una proporcion significativa’ de lss
familias, | qie’ auerica con 14’ antiguedss’ ¥ el  grado ‘de
tidacisn Heit ad oo henos vists, una

13y 19,20), 'van

vivienda’ uutupzudu:lda s también
[traves del
‘1a fadquisicién del terreno, 'y de

Pos miltiples razones, entre las que
destacan’ el nivel' de ingresos y la condicien de irregularidad
de 1a posesién y la construccién, las familias que autoproducen
su vivienda no son sujetos de crédito dentro de los mecanismos
convencionales 'de = financiamiento de la vivienda. Es
precisamente este caracter autofinanciado de la vivienda
popular, junto con la seguridad relativa de la posesién y los
ritmos de introduccién de los bienes de consumo colectivo, lo
que explica su cardcter “progresivo” (Cfr. Valenzuela y Vernez,
1974: 131, 132, Lovera, 1983: 15, Van Lindert, 1991: 96).

En cuanto al costo relativo de la vivienda autoproducida
respecto de la vivienda comercial convencional o la apoyada por
el sector piblico, las fuentes examinadas no proporcionan
evidencias decisivas. Para el caso de Bogota, Valenzuela y
Vernez (1974: 129) proporcionan la estimacién que de que el
ahorro mometario obtenido por la familia que autoconstruye
varta del 11 % por costos indirectos de disefio, programacién y
administracién, y hasta el 30 § por concepto de mano de obra.
De modo que el ahorro total puede significar hasta el 41.0 %
del costo correspondiente de una solucién equivalente comercial
© gubernamental. Pero una estimacién de Lovera para Caracas, en

la cual se incorpora el costo de la mano de obra, obtuvo como
resultado que en tanto que el costo por metro cuadrado de una
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vivienda autoprodicida = era de.’ 1,300 bolivares el . metro
cuadzado; en tahto qué el de;una vivienda el  INAVI'era de 900

¥, brecio ‘qus, como hemos visto h
capxma,anceziei, constiftuye un elemento central en el

m de que la tituye una forma de
autoexplotacion de la fuerza de trabajo. En palabras de Lovera:

Ia clave de tado sste cengmeno esci, como sefalames en oeo texco,
on ‘que por forma do  produccién

Consiruyen las Viviosdas ‘Sn fos barcies, ‘1a sociedsa tnvierve mich

més trabajo del aris

Produccion mis avanza 2 pesar del

Productivas en el Sector construccion,

tractonalizacién, mecanizacién, prefabricacién, etc.)  (lovera,
250

Finalmente, es indudable que los casos de referencia
ilustran con claridad el hecho de que la vivienda autoproducida
en el marco de los procesos de urbanizacién popular, constituye
un componente muy significativo de la economia de los sectores
populares y, también en cierta medida, de la macroeconomia de
las ciudades. Pero la valoracién de este hecho depende de modo
decisivo de la perspectiva que se adopte.

Desde una perspectiva que incorpora al mismo tiempo
componentes estructuralistas y elementos provenientes de la
vision turnerisna, Valenzuela y Vernez, enfatizan para el caso
de las urbanizaciones pirata de Bogota, el papel que juega la
vivienda como elemento de los bajos
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ingresos y lasformas precarias de. insercién, laboral. Para
estos autores ' las’ _viviendas'' Comstruidas’en - los ‘barrios
 ventajas ' econémicas’ ia; sus

PoRiLaies n:'“e;,.
poseadoresi 1.

‘ﬂeterninndns Ro requisren

“suelo y la 3 1a magnitud de la
actividad sutoconstructora | (Valenziela y Vernez, 1974: 94).

¥'la explican en tanto de acuerdo con estos autores, la
caracterizacién socioeconémica de las familias autoproductoras
de vivienda, no radica tanto en que obtengan en promedio los
ingresos mas bajos, sino en la inestabilidad de los mismos
debido a su ocupacién en el sector tradicional. Dadas estas
circunstancias, la propiedad de un lote.ofrece a las familias
no sélo una vivienda sino una seguridad economica que busca
sustituir a la que proporciona un empleo regular en el sector
moderno. Ademis, la vivienda progresiva se adapta a la
inestabilidad de los ingresos (Valenzuela y Vernez, op.cit.
108).

Por otro lado, desde una perspectiva que busca llamar la
atencion sobre el papel de la vivienda “informal” en la
produccién de riqueza y en el camino de los sectores populares
hacia el desarrollo de 1la propiedad privada, De Soto
proporciona cifras para la vivienda popular en Lima que, de
todos modos, no dejan de ser llamativas:
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5ad i 96 1984 01 vatoc de una viviends intormad prosndic aca de
22,038 Gelazes, y el valor “cotal e lowlinmiesles eituades en ios
cos ma ‘ascendia a one:
délares, ‘oa decit, a u Sre eifes cquiaionte o1 o daix Susdacerrois
Foral a'1azgo piato de) (DeSoco, 1986+ 18)
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2. Las formas do acceso al suelo. Invasidn y loteos irregulares

Hasta aqui hemos visto lo que poctisnos denominar’la

de 1a urbani lar, Conviene tener en

“la” dinensisn juridico-
e o

mante, para abordsr 1o gus’ Gonéidssanis
politica de dicha urbanizact

sin duda trivial, pero ;
del anslists que siduel

Lu
que podsisnis, 1 1akas. 1as ‘formss legitimas de dicha produceion

(1a'ps italista legal y la asistida por el
Estado) que ‘en el contexto latinoamericano excluyen por ~su
costo” ¥ formas de acceso, a una parte de la poblacién queé,
aunque variable, asciende facilmente al 50 % o mas del total.
La segunda es que, no necesariamente esa parte estd compuesta
primordialmente por los mas pobres, ya que como hemos
visto, incluso porciones significativas de la clase media suelen
encontrar en la vivienda producida a través de la urbanizacién

popular una solucién habitacional.

Pero, icuales son los principales mecanismos y relaciones
sociales a través de las cuales esta alternativa es acomodada
socialmente dentro de un orden urbano estatalmente definido y
desde el cual, en principio, es calificada como "anormal", esto

es "ilegal", "i . ", "l L ete.?
esta pregunta a los mismos casos
que nos sirvieron de ilustracién en el apartado anterior,

procurando sistematizar aquellos aspectos que por hipbtesis
consideramos relevantes para obtener una respuesta: a) los
factores especificos que determinan el tipo de 4reas y el
estatuto de propiedad de las tierras ocupadas por la
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bani i popular;. b) los a través de los cuales
stataly 1a urpenizacion
populaz, es: deci:. la tolersncial oficial; ¢ las - formss de

se define un’ statu!quo entre el ‘orden.

s amited ateniticative. Sin sbaige femite a

_variantes de acceso al suelo cuya importancia
relativavaria considerablemente en diversos paises e incluso
e distintsb ciudades correspondientes a un mism pais. En
practicanente todos las grandes ciudades latinosmericanas se
presentan las dos formas de acceso inicial. Sin embargo una de
ellas suelo adquirir carécter predominante. ;Por qué?

La cuestien parece presentarse asociada a tres grandes
factores: ) Ls existencis o no de tierras aledsnas al srea
urbanizada cuyo valor para usos alternatives (promocién
capitalista privada, usos agrarios entre los fundamentales) es
al momento en que comienzan a ser ocupadas, escasamente
significativo o virtualmente nulo; b) la mayor o menor
disponibilidad de éress @ue o bien son de propiedad piblica o
poseen un estatuto de propiedad mds o menos indefinido; <) las
respuestas iniciales del Estado frente a los procesos de

ocupacién irregular, que operan a manera de precedente en la
definicién de un determinado statu quo.

En relacién a estos tres factores generales, Lima y Bogota
se presentan como casos contrapuestos. En el primer caso, donde
la apropiacién directa ha sido la forma de acceso inicial
predominante, existian grandes &reas disponibles que carecian



virtualmente’.de  valor ‘econémico . (laderas de . los ceiros,

terrenos  "eriazos"i .. fundamentalmente de

propiedad estatal yi
Ceattay e
problenstica de.
general, aue
relacion - Con
a 118

cambio, no' han ‘existido virtualmente terrenos disponibles con
un valor: econmics  nule; la- tierra urbanizable pertenece a
propietarios privados y el Estado nunca asumié a nivel local
compromisos que pusieran en duda su cardcter de protector de
los derechos de propiedad.

te pepel de las i en el caso de
Bogota ha sido explicado como Tesultado de 1) La eficiencia de
la policta o de las fuerzas ammadas en movilizarse para
responder a un intento de invasién; 2) la no disponibilidad de
terrenos de propiedad publica combinada con el hecho de que la
ciudad esta ubicads en una meseta con tierras calificadss entre
las mas fertiles del pais, lo que implica un alto costo
politico de la : a las 3 &l
clima £rio y lluvioso que dificulta la ocupacién a través de la
rapida instalacién de una vivienda precaria  (Valenzuela y
Vernez, 1974: 52-93).

Gilbert y Ward, al misto tiempo que han cuestionado la
idea de que el clina pueda constituir un factor explicativo
sobre la base de que,la gente de todos modos estd dispuesta a
vivir en condiciones desfavorables, si supusiera aue puede
permanecer, lo probable es que invadiera, coinciden por lo
demas con la explicacion anterior, pero senalan ademas que,
dentro de un marco legal vigente en Bogota que es semejante al
de otras ciudades colombianas donde las invasiones exitosas son
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comunes, 1a policia normalmente ha actuado:con prontitud frente
a la denuncia de un, propietario afectado:por una: invasien, y

Se trata’de:un ..ec.num aue pox. ,grxveu-s(xnanu parece
funcionar bastante bien, en tanto muchos' pobres’ parecen estar
en general: satisfechos con' el proceso y el costo’ del suelo,
aunque crece rapidamente, se encuentra todavia dentro de las
posibilidades de muchas familias pobres.
2) Las familias que no pueden costear el pago del suelo, son
acomodadas dentro de un bien desarrollado mercado de alquiler,
en areas de vivienda piblica, privada e irregular, que aloja a
aproximadamente 1a mitad de la poblacién de la ciudad.
3) EL sistema politico en Bogotd no ha utilizado la tierra como
fuente de clientelismo, como ha ocurrido en Lima, en Chile
durante el gobierno de Frei, o en otras ciudades colombianas.
El sistema politico ha sido mejor servido por la utilizacién
del empleo y el aprovisionamiento de serviclos que por las
invasiones. Cosa en la que los politicos han sido ayudados por
las urbanizaciones piratas y el reciente acomodo de las
autoridades de planeacion para facilitar estos procesos
(Gilbert y Ward, 1985: 80 y 81) .

Pero :en qué medida estas circunstancias resenadas por

Gilbert y Ward explican la ausencia de
© a su vez son explicadas por esta ultima?, es decir por el
hecho de que dada una eficaz represion sobre los procesos de
invasion, las urbanizaciones piratas y, como veremos, la
adecuacién de las normas frente a su proliferacion, han llegado
a como  la para la
urbanizacién popular. Después de todo, si el clientelismo no




estd ausente 'de la relacién entre el Estado y los sectores
populares  en. ‘ cuestiones, 1o 16gico | es

y o1 consiguiente aito
o5 de la tolerancia frente a
Jas''invasiones, Lo que determina su eficaz represion por parte
del Estads; y por consiguiente explica que sea la modalidad del
"loteo o fra irregular” la iva viable para
los procesos de urbanizacién popular.

Los casos de Lima y Caracas, donde el fenémeno
predominante ha sido precisamente, la modalidad invasién
fundamentalmente en tierras de propiedad publica o con un
estatuto de propiedad mal definido, parecen confirmar lo
anterior.

En el caso de Lima, la disponibilidad de tierras fiscales
en proviene de la existencia de grandes 4reas no cultivables
que por disposicién comstitucional fueron definidas como de
propiedad publica, en tanto que las tierras cultivables
correspondientes a los valles irrigados por los rios,
pertenecieron a la oligarquia (Calderén, 1967: 13) Inicialmente
la asignacién de las tierras fiscales a diferentes usos, dada
su abundancia, no fue conflictiva. A través del sistema de

concesiones pasaron en parte a propietarios privados
(explotacién de canteras, p.e.), pero su destino fundamental
fue el.de albergar barriadas (Calderén, op. cit. : 14)
Globalmente, el papel jugado por la tierras fiscales en la
formacién de las barriadas se aprecia en el hecho de que para
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1972, un 42.5. % :de las| barriadas se situsban en tierras
fiscales,  34.5 % en tierras en litigio y s6lo 18 ¥ en tierras
ada./(Collier, 1978}’ Parai1986, la proporcion
773} asentaniencos  registrados, eraide 79 ¥ en
s« .y sélo u‘”pu. 4reas en litiglo y

Lop.cit.;

“las tierras ocupadas por los procesos de
2 ¢ £ han sido tanto de
tierras de . propiedad publica como de propiedad privada,

aquellas que carecen, al momento de su ocupacién, de valor para
su comercializacién a través de mecanismos legales. De hecho,
1a pasividad de los propietarios privados, en aquellos casos en
que tierras de propiedad privada son invadidas, se explica por
el hecho de que los barrios, aunque forman parte de la ciudad,
siempre se ubican en 4reas despreciadas en primera instancia
por la demanda solvente. Pero la misma ocupacién termina por
aumentar la demanda en las tierras ocupadas y en las aledafias.
Asi en el momento en que el 4rea del barrio es demandada por la
dingmica de la ciudad, aparece la posibilidad de expulsion.
Esto sucedié en los afos cincuenta y sesenta (Bolivar, 1980:
79). Las de urbana al a los

barrios de ranchos, pero ademds la removacion de las areas
centrales alimenta la formacién de nuevos barrios y la
densificacién de los existentes. “En Caracas, ademis de las

y el de la poblacién, los

desalojos han sido inportantes en la creacién de inmensas
barriadas de ranchos” (Bolivar, op. cit.: 80). Una accién de
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desalojo va acompanada de su gemela, la produccién de ranchos.

RIS RGN TIECTR OF 18 1R

La Paz, por su parte, se presenta como un caso extremo de
ausencia de compromiso estatal con la urbanizacién y la
vivienda popular. Esa ausencia de compromiso, sin embargo, ha
contado con su correspondiente sancién formal a través de los
dispositivos que regulan la urbanizacién del suelo y que
exoneran al Estado de toda obligacion respecto del mejoramiento
de los barrios populares, al mismo tiempo que permiten un
activo mercado del suelo destinado a vivienda popular.

De acuerdo con Van Linvert, en dicha ciudad el acceso a la
vivienda propia por parte de los sectores populares se ha dado
fundanentalmente a través de loteos clandestinos y actualmente
de una figura -las subdivisiones- que elimina el cardcter
clandestino al mismo tiempo que preserva las caracteristicas
nmateriales de los barrios populares. Segin dicho autor “Los
determinantes ms importantes de la renta del suelo en la Paz
son: la ubicacién respecto al Casco Urbano Central; las
destinaciones actuales y futuras del suelo; los niveles de
infraestructura y equipamientos sociales; v la posibilidad de
realizar la construccién de viviendas o de otros edificios”
(op. cit.: 73). Y agrega que dentro de estos determinantes
juega un papel importante la construibilidad en las zonas altas



101

con que incluse en distanci cortas
al casco urbano, determinan una 'baja renta del suelo. De alli
que sea en’ el “Alto”, una planicie situada a 4,000 metros sobre

dce de este tipo era
anuales para todo el pais en los afios

ochenta. (op.€it. 75).
Es 16gico suponer que.una "solucién” como la precedente
s6lo resulta factible en una situacién de muy escasa o nula
litizacién de la de la popular, de

otro modo resulta casi obligada una actitud mds activa y
necesariamente mis comprometida por parte del poder piblico.

La argunentacién precedente puede dejar en el lector la
impresién de estar basada en una explicacién de corte
economicista que podria resumirse como sigue: en ultima
instancia el papel relativo de la ocupacién de hecho y los
loteos o fraccionamientos irrequlares en los procesos de
urbanizacién popular, depende de la disponibilidad relativa de
tierras de propiedad publica y con un valor econémico en el
mercado legal inicialmente nulo o insignificante.
De lo que se trata, en definitiva, es que las instancias
a 1la de la vivienda
popular, dada la inexistencia de mecanismos publicos que
posibiliten el acceso sino del conjunto de la clase
trabajadora, de su mayoria, a una vivienda adecuada en los
términos definidos por el propio orden estatal, se verdn ante
1a necesidad de desarrollar mecanismos que regulen el acceso de

dicha clase a las soluciones habitacionales que en los hechos
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van definiéndose. Pero deben hacerlo en un contexto en el cual
el mercado inmobiliario constituye un: circuito de acumulacion
relevante y la propiedad privada del suelo la ‘institucién en la
que dichoicircuito se sostiene! ¥

La'vivienda popular, su soporte elisuelo, su’ iy
su intercambio’ ‘mercantil, = mo' sta - ‘légica;

te de que las ibi1it

que los asentamiento populares’se originen a través de procesos
de ocupacién’ de hecho y o del interéambio mercantil. De modo
que, ‘en definitiva, ya sea a ‘través de intervenciones
ostensibles y formalizadas o de formas “encubiertas” de
intervencién, el Estado en definitiva opera como regulador de
un mercado suf generis de vivienda que es al mismo tiempo una
pozcisn del mercado inmobiliario general. Se trata por lo demas

de un mercado sui generis cuyo referente ultimo es la propiedad
privada del suelo.
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3. la propiedad privada y la legitimacién de los barrios
populares.

Poro si en definitiva se trata de  regular un mercado.
innobiliario. sui gerieris, ‘esta rcv\lhcion dista de constituir

de la misma forma,y que
i1tados’ ‘Pues no s6107se trata

‘que aqui hemos venido utilizando como referente,
asi como el ‘caso' de México, que abordaremos en los siguientes
capitulos, ~muestran en principio el desarrollo de una
Ltiplicidad de a acomodar la
urbanizacién popular respecto de la institucién de la propiedad
privada y del orden urbano legitimo (esto es el que estd
establecido en las leyes y normas aplicables a la organizacién
del espacio urbano) y el sostenimiento de un grado aceptable de
control estatal de los conflictos y demandas emergentes de los
Procesos de urbanizacién popular.
Tal acomodo implica por lo gemeral una serie de marchas y
contramarchas y muchas veces resulta marcado por decisiones

cuyas no operan como que
condicionan a posteriori los margenes de accion con que cuentan
las instituciones estatales. Pero, en todo caso, cabe destacar
desde un principio un rasgo comin: las politicas y programas
referidos a la urbanizacién popular, practicamente en ningun
caso implican la institucionalizacién de derechos que puedan
ser invocados de modo univoco y universal por los pobladores,
en su cardcter de posesionarios de un predio en un asentamiento
popular.




EL caso de Lima, en'el cual la existencia, -al.menos h

hace algunosanos,  de’ abundantes areas. de pzopna-« fiscal no
de"

con el
tal. De hecho, 1o que
riadas limefias, es una serie de
sivos intentos por controlar y al mismo tiempo capitalizar
Politicamente los’ procesos de urbanizacitn popular, a través
del despliegue a 1o largo del tiempo de una multiplicidad de
dispositivos tanto legales como puramente politicos.
S1 la dominante ha sido la ocupacién de tierras de
propledad fiscal, tal ocupacién dificilmente puede ser
como un proceso respecto del cual el
Estado se habria limitado a intervenir para ordenarlo y reqular
los conflictos, sino como uno donde el Estado ya desde los anos
cincuenta convirtié a las barriadas y al acceso al suelo y su
legitimacién, en objeto privilegiado de su relacién con los
sectores populares.
Los principales rasqos de este proceso, considerando
centralmente las formas de acceso al suelo y las formas de
de los pueden resumirse

como sigue.
En una primera etapa que transcurre entre los afios veinte
v treinta, la ocupacién directa de tierras periféricas sin uso
econémico alguno, se da de forma individual y de modo paulatino
y sin trascender a la esfera politica, sino en todo caso a
través de los escindalos provocados por la aparicién de
inmobiliarias (Riofrio, 1982: 64).
Como en buena parte de los paises latinoamericanos, la
nueva problemstica habitacional derivada del crecimiento de las
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Clases medias 'y ias clases trabajadoras, fue enrentada en

principto & través de la asuncibn del modelo de 1a-"viviends'ds

interes 'sociai® yide la'reglamentacién de la urbanizacien/der

o1, Uni ceplansAEAGToN | qie . Sesponds pos OHa  paste) e, e

emexgenciade, conflictos! Generados por ‘a aparicién’ d
Ay

clases trabajadoras:
Al igual que ‘en otros pases latinoamericanos, los
intentos relacionados con la vivienda de interés social. se
mostraron en un plazo relativamente corto como un fracaso, pues
no ' estuvieron montados sobre esquemas de financiamiento
autosustentables sino mas bien por una  perspectiva
las nuevas i Ltaron demasiado caras

para los trabajadores y demasiado onerosas para el presupuesto
estatal y, por otro lado, de hecho también las nuevas capas
medias experimentan el problema de la vivienda, con la
diferencia de que su mayor nivel de ingresos las convierte en
la clientela real de los esquemas de vivienda de interés social
(Riofrio, 1982: 66-69).

Pero entonces, icuil es la alternativa que resta para la
demanda no satisfecha que va convirtiéndose en masiva? Autores
como Riofrio, senalan la ausencia de una expansién de la oferta
de vivienda barata de alquiler (ibid.), bero no aciertan a
explicar la ausencia de tal expansién. Sin embargo las razones
en definitiva son bastante obvias: los viejos cascos urbanos ya
estan banizados y la de nueva vivienda
en renta en area de expansion enfrenta los mismos obstaculos
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que 1la urbanizacién regulada: esténdares que no la hacen
reditusble dados  los' riveles ‘de ingreso de su clientela
potencialliii il TEA 5 :

ninino:
suficientemente ‘baratas como para temer como clientela a los
sectores populares.

Claro estd que la masificacién del fenémeno, no pudo pasar
inadvertida frente a'la opinién piblica y el gobierno. En este
punto, las decisiones tomadas en muchos casos bajo condiciones
fortuitas, pueden marcar el futuro de las formas de
intervencién estatal respecto de la urbanizacién popular. En
los anos treinta, asi ocurri6 en Lima de acuerdo con diferentes
autores (Calderém, 1987: 13): la reubicacién en tierras de
propiedad fiscal de un asentamiento arrasado por el crecimiento
del Rimac senté el precedente de un primer reconocimiento de
derechos adquiridos a través de la ocupacién de hecho. Sin
embargo es probable que un acontecimiento como este no hubiera
tenido el significado que le atribuye De Soto (1987: 39), si
tanto los partidos politicos como las autoridades en funciones,
no hubieran percibido la cuestién de las "barriadas” no sélo
como un problema sino también como una oportunidad politica a
través del amparo, la proteccitn e incluso la promocién de las
invasiones.
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Este punto de inflexion se produjo en Lima entre los afos
cuarenta y cincuenta cuando, Pprimero un' presidente elécto y.
luego uno de facto ¥ otros politicos con aspiraciones, ast como
un partido de i
marxista, decidigron

Do este mode;” nos 50
contorme 4o B4rta. (iok ;igssu»x.‘ e i o v
piblico, San Martin de Porzas (Riofrio, 1962 70). £ gobierno
conservador ‘ds prado’ (1886-1961), sunqus 'se opone a  1a
fomactén de huevob Aséntintantod, Ro los inpide'y, ds hechs
avanza un' pas adelente’en la definicidn de una politica. La
Ley de barriadss de 1961 e propons cbjetivos que tanbién han
sido recurrantes en otros paises: legalizer los asencamientos y
mejorarlos e impedir la formacién de nuevos asentamientos, y la
isplenentacién de proyectos de otes con servicios.

Bata politica converge con 1a atencién prestads por la
Agencia Internacional para el Desarrollo (AID) al tema, que
dicha agencia vinculé con la inestabilided politica. Sobre todo
o partir del goblerno de Belainde (196319681, la ideologia del
“autodesarrollo” se hace presente en el discurso oficial. Con
1a ey a8 cresrian organismos encargados de atendar al ssunto.
Do 1a erradicacion se avanzaba hacia la “integracién’ (Riofrio,
19822 7003

de ave les gobioros aceptacan lu parcicipacién do la
poblacién organizada ‘come interiocutor valide, constituye una
Trporiante Coruisea del sector populss, pare nG debe sorprendar:
21 Bacado reconoce 3 14 poblacien o1 “detecho do medorar sy propls
< e compro a "l en "dicno

bropssito. Lo asantisi de Gitcho meacees debe ser bececeiohede. por
Shle sin una cierea organizacion

de " movilizar

indtvidusies
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£ rigor, de acuerdo con los propios estudios realizados

por Riofrio'y otres autores, més que tratarse de una avance de

la rerssaicacion’ a- la integracion, en la medida que la
g Slitica apli

n juridico

Zpor qué esta tendencia a la
formalizacionids Ja- ‘urbanizacion popular? No se trata, por lo
ndencia que ‘se presente en todos los casos,
alli ‘ests ‘para ilustrarlo, como veremos més adelante, la
persistente "ilegalidad" de los barrios de rancho de Caracas.
En definitiva parece tratarse de una tendencia que se
vincula con la busqueda de someter el proceso a las reglas de
juego establecidas por el Estado, y cuya profundidad y alcances
normalmente aparece vinculado al grado en que la falta de
cauces formales para el mismo, es percibida desde las esferas
estatales y desde las clases dominantes como una amenaza para
el orden establecido.

Evidentemente, en la medida que el fenémeno busca ser
institucionalizado, nunca lo sers bajo una forma universal,
como seria por ejemplo la de establecer taxativamente derechos
derivados de la posesién o decretar sin més los procedimientos
de regularizacion que de alli en adelante abran de aplicarse
para cualquier barriada, pues esto seria equivalente a aceptar
oficialmente la legitimidad de los procesos de apropiacién en
1os que se basa la urbanizacién popular, sino en una férmula de
amnistia tal como la mencionada.

En el caso de Lima, la amnistia (regularizacién y
mejoramiento de las barriadas ya existentes) fue acompanada del
planteamiento de lotes y servicios, haciendo de este modo

el no de futuras con la
existencia de una alternativa legal asistida por el Estado.
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Sin  embargo,- como suele ocurrir, -tanto ~1os, récursos
barriadss existentes cono, 4 los aplicados en
\iservicios; resultaren

destinados a

s de llevarlas adelante, e

4 politicon, ast otra
contradiceion ‘en que. la-normalmente resultan atrapadas tale
politicas: ‘por una parte la gestion de las politicas de
mejoramiento y regularizacién no puede, en la medida que
implica un conjunto de elementos colectivos del habitat
populax, ser emprendida a través de la relacién individualizada
con los pobladores pero, por otro lado el reconocimiento de un
intercolutor colectivo, requiere por otra parte lidiar con 1os
problemas de lid v inente en
conflicto, existentes y, en la medida que su representativad y
reconocimiento entre la poblacin, sea elevado, presentan a las
instituciones estatales el problema de que sus demandas rebasen
los objetivos politicos fijados por el Estado a la
"participacion popular”.

Esta contradiccién va a ser, precisamente, la que se en su
nomento haria estallar la politica implementada por el gobierno
militar instaurado a partir de 1968. Dicho gobierno hizo
ostensible durante sus dos primeros anos, su decision de no

aceptar nuevas invasiones, pero sin que esto se haya traducido
en principio en la oferta de alguna alternativa. Sucedi6 lo

se produj nuevas en 4reas que de
ningin modo resultaba deseable, desde la perspectiva
se establ 1

Luego de acciones represivas que cobraron en la figura de un
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lider barrial, un martir popular y el encarcelamiento de un
Obispo que: apoyé una ocupacién; se produjo el desenlace, bajo

xpansién urbana por ‘el

PLANDEMET? - (RioErio, ‘op:citiid

Durante los primeros’ afos de gobierno, ademds de  esta
nueva solucién, hubo una'-‘accién’ de mejoramiento de las
barriadas existentes: ' titulacién; dotacién de servicios y
organizacién vecinal. Villa El Salvador, por su parte, se
destiné a partir de 1971 a acoger a todo aquel que necesitara
una vivienda en barriada. Alli y sélo alli era posible invadir.
De este modo quedaban protegidos los terrenos de propiedad
privade prevalecientes en la ciudad. El autocenso de 1973
arrojs alli 105,000 habitantes, en un rea calculada por el
Ministerio de vivienda para contener entre 300,000 y 320,000
habitantes (para 1978 ya eran entre 180,000 y 200,000)
(Riofrio:op.cit., 44-45).

A través del esquema del SINAMOS el gobierno intenté
ponerse a la cabeza del esquema de "autodesarrollo”, y en el
caso de Villa E1 Salvador, lo hizo efectivamente asignando una
cantidad de recursos significativos a la infraestructura y los
servicios basicos y durante un cierto periodo, aceptando o

con 1las y impresas a la
accién colectiva por la Junta reconocida por el SINAMOS. Sin

embargo en la medida que los planteamientos de dicha junta
fueron mas alla de los objetivos planteados por el gobierno
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para el “autodssarroilo” de las ‘barriadas, se produjo una
ruptura creciente  de. éste con la| organizacién de pobladores
(C£r. skinner, 1 SRR ST 2
51 ,
prasidents; w1l
Bermidez);

1 menos ‘la’que ha sido descripta por
o' 61 proceso seguido por la politica
desplegada hacia las barriadas, reune dos rasgos: por una parte
la mnicipalizacién de la cuestion de la tierra y la
regularizacién; por otra, la eparicién de los loteos

quienes han - investigado

irregulares a través de un resquicio proporcionado por la ley
de reforma agraria.

Dentro de esta evolucién general que implico una marcada
tendencia al involucramiento directo del Estado en los procesos
de urbanizacién popular y la definicién de diversos y sucesivos
estatutos de excepcién para los barrios populares, 1la
regularizacién de la propiedad del suelo, manejada en principio
como parte de una politica de “borrén y cuenta nueva” (es decir
de legitimacién de las barriadas existentes y de manifestacién
del propésito estatal de desalentar nuevas invaciones), Se
convirtié en componente central de la relacién entre el Estado
y los asentamientos populares, sin que esto significara, hasta
los ultimos afios, que el Estado otorgara masivamente titulos de
propiedad a los pobladores de las barriadas.

En efecto, tal como se puede apreciar a través del cuadro
2.10, desde 1961, afo en el que en virtud de una ley expedida
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on ese mismo ano, se abrié la posibilidad del. otorgamiento de
la plena propiedad a los pobladores: de. las’ barriadas  ya
existentes, hasta: 1981, sélo se habian expedio 18,861 titulos
de propiedad.. U

cambiante papel politico de la.regularizacién. De ot¥o modo no
se explica ‘que, una .vez nunicipalizada la cusstion, ‘la
administracién municipal haya podido otorgar 'casi 80,000
titulos en tres anos.

TIMA
TITULOS DE PROPIEDAD OTORGADOS EN BARRIADAS
(1961-1986)

1961-1981 1982-1983 1984-1986 1962-1986 TOTAL

(ADM. oM. T &)
18.861  23.415 79.769  31.185  152.520
12 % 15 % s2% 218 100 %

Fuente: Allou, 1989
* Se desconoce si los titulos fuerom otorgados por la
admon. AP o IU.

Dicho de otro modo, la cuestion de la regularizacién de la
propiedad se presenta en Lima, al igual que en otras ciudades,
como uno de los tantos dispositivos de la relacién entre los
sectores populares y el Estado, en la medida que dicha relacién
esta mediada por la propiedad del suelo y en tanto el Estado
posee de modo exclusivo la capacidad de otorgar legitimidad
juridica a las formas de apropiacién real que se desarrollan en
los procesos de urbanizacién popular. Ssta capacidad, por lo
demas, adquirirs un papel tanto mds central, cuanto mAs
alejados estén las formas de adquisicién de la posesion del




suelo en los 1 de 1los

establecidos por las leyes que regulan la transmisién de la
propiedad inmueble. (. )

Lty ieng debeEar econlYRY Pantmarts
p ‘ca izar: por lo
la 1ids 3 1 extrema

saturacién de los barrics de ‘rancho, sin que nunca se hava
intentado desarrollar una politica explicitamente formulada y
mis o menos sistematica de

¥
Juridica de dichos barrios. Por otro lado, si bien es un hecho
adnitido por diversos investigadores, que la obtencién de la
propiedad legal no es una condicién necesaria para que se
produzca la consolidacién y mejoramiento de los barrios
populares irregulares, si se reconoce también de
generalizado, que el grado de seguridad existente en las
posibilidades de permanencia a largo plazo del asentamiento,
un en ese sentido (CEr.
varley, 1993: 200-205).
De modo que si como es el caso en la ciudad de Caracas,

los asentamientos popularas han tendido a consolidarse con el
tiempo, es 1légico suponer que han existido formas de
intervencion estatal que de alguna manera han proporcionade un
clerto grado de certidumbre a los pobladores con respecto a la
sequridad de la posesién. ¥, efectivamente, asi ha sido, pero
en un marco en el cual, al mismo tiempo que ha existido un alto
grado de permisividad estatal frente a las invasiones (esto es
a la apropiacién compulsiva de la tierra) no ha existido
ninguna tati istena para 3

tanto en el terreno de las normas urbanisticas como de
propiedad, a los barrios de rancho.
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Surgen entonces en este caso tres cuestiones basicas: 1) A
través de qué mecanismos 'se ha producido el acomodo’ de . la
o con 1a cién estatal a ila propiedad
del suelo ; ué  tipos. de ‘han’ dado

rancho
han sido

en quu;n

.‘:é;\;qea,
integracién  al orden - juridico vigente.  Como v
Literatuca: isbonible sobre. el tams,  propoccions-en. Edrminos
genorales Fespuestas a las dos primeras preguntas, pero o a la

tercera.

Como hemos visto en el apartado anterior, si bien la
invasién no ha sido la unica modalidad de ocupacién del suelo
que ha estado en el origen de los barrios de rancho, tanto en
Caracas como en otras ciudades venezolanas, la modalidad
absolutamente predominante de acceso inicial al suelo ha sido
la invasién. Si bien el origen de esta situacién tieme que ver
en Caracas, al igual que en Lima, con la existencia de terrenos
que por sus caracteristicas morfolégicas (en este caso
q“ebz-das y barrancas con elevadas pendientes) carecian de un
uso econémico y que ademds en gran medida eran de propiedad
fiscal, como muestran las cifras del cuadro 2.11, una parte no
desdenable de los barrios de rancho estan situados en terrenos
de propiedad privada. De modo que en principio, lo que ha
posibilitado la consolidacién de una "tradicién de invasién” no
ha sido solo la relativa disponibilidad de terrenos
"despreciados” para los procesos de urbanizacion formal y de
propiedad fiscal, sino también la continuidad en la
permisividad del gobierno frente a las invasiones, sélo
interrumpida durante la dictadura de Pérez Giménez, cuyo

gobierno declaré la "guerra a los ranchos”.
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Esto no significs que. invarisblemente las' invasiones
fueran consentidas por el gobierno.'ya que de ‘acuerdo”con lod
astuiios; disponlbiass. stespia ha arlstida) un"siecto: Bive ds
represién v, para michos asentamientos, la posibilidad latente
de desalojo aun micho después de: su formacion (8Slivar, 1993:
3, Tovera, 19931 133 1 . 2

Ahora: bien isi. no ze.sulta problematico. que
consianta s SpEobTSELon 11agar de- tierras de’ proploded  f1sdal,
o puede suponerse lo mismo respecto de las que son de
propiedad privada. Tal como lo ha formulado Lovera (1993: 148),
na cuestion importante es como en una sociedad donde la
propiedad privada del suelo es una institucién a defender, el

estado

Estado maneja la apropiacién compulsiva por los sectores
populares y cémo estos se enfrentan a esa situacién.
la respuesta que el autor mencionado plantea es la

siquiente:
1) La generalizacién del fentmeno, tanto en terrenos publicos
como privados, aunque con predominio de los primeros . Aun

cuando esta prictica se generalizé desde 1958, también se daba
con el gobierno militar que la reprimia, incluso durante dicho
gobierno se hicieron obras de mejoramiento por la via del
gobierno municipal. Sin embargo desde el advenimiento de la
democracia la ocupacién directa de tierras se hizo mas
sistemitica, llegando a abarcar a mas de la mitad de la
poblacién en las principales ciudades.

2) Un conjunto de
virtual de otras alternativas; los partidos politicos, otras
organizaciones y lideres sociales han protegido y promovido la
invasion; el sistema politico ha permitido que los pobladores
den una solucién a sus necesidades habitacionales que el Estado
no ha sido capaz de proporcionar. Ademds la tolerancia no sélo
se explica por el sistema politico nacional, sino también por
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su funcionamiento a nivel local, y en efecto muchas invasiones
se sostienen: por’ la intervencien  |del 'pode: mimicipel,

Pero, ubvlmnt-, Slay q‘é:\

el

G I %

La 'poblacién de bajos ingresos de ‘Valencia obtiene
vivienda ‘en tierras pertenecientes originalmente tanto al
gobierno como a propietarios privados. La limitada represién se

debe en parte al bajo valor de la tierra, en parte a las
ventajas electorales para el partido en el poder resultantes de
permitir la invasién, y en parte a la compensacién que el rico
Estado venezolano puede proporcionar a los invasores por sus
mejoras en caso de que sean removidos del lugar, o a los
propietarios privados en caso de que la invasién se consolide.
En todo caso, la accién concertada por parte del estado para
expulsar a los invasores no es usual y pocas invasiones en gran
escala han sido reprimidas con severidad por largos periodos.
Las tierras de propiedad privada estan mejor protegidas por el
estado que las tierras de propiedad publica, pero la
recurrencia de las invasiones de tierras de propiedad privada
muestran que esto es un elemento de disuasién poco efectivo. En
general, pareceria que el balance de las ventajas en Valencia
para los politicos, las autoridades locales e incluso a menudo
para los propietarios privados, se inclina del lado de las
invasiones. (Gilbert y Ward, 1985: 104).
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En definitiva,  pareceria que, ‘en lo que respecta a la
invasien de tierras’de ‘propisdad privada, lo que explica la
a ¥ tatal, es. la existencia de

| los ‘intereses 'de ‘los
“superficial podria aparecer

yl sea por sus caracteristicas
o Vs ‘Por su localizacién respecto del
4rea 'urbana  legitima . (o .susceptible de ser urbanizada
legalmente) y respecto de las redes de infraestructura y de
servicios piblicos), obtener por ellas beneficios que de otro
modo no podrian obtener. Ya sea a través del pago COmpensatorio
realizado por el Estado, ya sea porque las invasiones funcionan
en algunos casos como forma encubiertas de fraccionamiento
irregular del suelo.

En suma, lo que muestra el caso de faracas, en todo caso,
es que la distincién taxativa que establecen algunos autores en
relacién con la unyex © menor tolerancia estatal, depende del
carécter de las normas
(Zorro y Gilbert, 1982: 153), no es aplicable de modo general.

En cuanto a la segunda pregunta, por una parte se sostiene
que si bien los barrios de rancho han sido aceptados como un
hecho irreversible y han sido reconocidos a través de diversos

i este como  hemos
senalado, no deja de estar sujeto a eventuales acciones de
erradicacién. Actualmente aunque los barrios han “legitimado
su existencia”, no han sido reconocidos juridicamente y en
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consecusncia sstén 4 merced de ser demolidos en cualquier
e e o colspsan 1as
construcciones, hay. ligro” para..los: hnﬁiti’r{tss, c\umdo su.
locatizacisn entorpece &

Ia - dinamica de  la promocien immobiliaria

e hecho no operan en general como tales, ‘en tanto

c tehdencia es la de 1a
consolidacién a lo largo del tiempo.
box las fornas de indirects y

parcial, parecen resultar suficientes en el caso de Caracas,
pars que los pobladores inviertan en el mejoramiento y
ampliacién de sus viviendas y para que opere un dindmico
mercado inmobiliario tanto de compra-venta como de alquiler.
Estas formas, reconocidas por lo demés en otros contextos
como senales que actian positivemente en términos de la
consolidacion (Varley, 1993: 200-205), han sido la ejecucién de
Pprogramas de introduccién de servicios, que desde 1962 han
significado para Bolivar una forma de reconocimiento de los
‘ barrios (Solivar, 1982), la inclusion en 1los programas

requladores de zonas ocupadas por barrios de rancho, como zonas
habitacionales (Lovera, 1993: 151), el reconocimiento, a través
de un pago compensatorio en casos de desalojo, de las mejoras
realizadas  al  terreno y de  la  construccién
(“blenhechurias”) (Bolivar 1993: 3,4, Lovera, 1993: 150) vy
diversos procedimientos aplicados por la autoridad municipal,




119

como el otorgamiento 'de certificados de posesion : (Pérez. y
Nikken, 1979).

todas' ‘partes, ' en Caracas ia .‘xun..cx. de

lleven a la plena incorporacién de. 1os barrios popula
ciudad legitima. Ello a pesar de que cusndo todavia el fenémeno
no tenta la masividad que adquirié posteriomente, s
realizaron diversos intentos, finalmente frustrados, orientados
en ese sentido. Es el el caso de la intervencion reslizada en
1954 sobre el “Cerro Pilote, al oeste de la capital, durente
la dictadura de Pérez Giménez, escogida para el estudio y

4 de y del “Programa de
10 anos para la eliminacién y mejoramiento de las zonas de
ranchos del Area Metropolitana do Caracas”, creado durante ol
gobierno de Rémulo Betancourt en 1962, Ambas propuestas que
pretendian poner orden a lo construido, no pudieron seguir
adelante, principalmente por razones politicas (Bolivar, 1993
3.

¥ a pesar también que de acuerdo con los especialistas una

reivindicacién central manifestada a lo largo del proceso de

construccién de los barrios ha sido la seguridad en lo
istado y la y val i6n de lo
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con sus manos y el esfuerzo de un ahorro. continuo (Bolivar y
Bonnefoy, '1967: 82).
Todo parecs  indicar qué en este caso; ia susenct
integracien juridica

‘de -una

significa ‘que la’ consélidacién de los asentamientospopilares
en Caracas nunca puede considerarse definitiva, resulta obvio
que mo se trata para los pobladores de una reivindicacién
secundaria

Veamos en qué consiste tal circulo vicioso. El gobierno ha
tenido una actitud permisiva frente a las invasiones y, al
mismo  tiempo,  sus  intervenciones se han  limitado
fundamentalmente a la introduccién de servicios basicos y a
formas indirectas o parciales de reconocimiento que facilitan
el statu quo, al mismo tiempo que lo eximen de cualquier
compromiso definitivo e irreversible con los barrios de rancho.
Esto pareceria contradecir la evolucién observada en el
sentido de que la persistencia de este tipo de intervenciones,
ha ido debilitando la idea de la transitoriedad de los barrios,
y se ha ido 1a necesidad del Asi, en
la Ley Organica de Ordenacién Urbanistica de 1987, se establece
planes de desarrollo urbano local deben contener la
identificacién de las areas de desarrollo urbano no controlado,
con indicacién de las caracteristicas a corregir para
incorporarlas al érea urbana. Al mismo tiempo establece los
Pplanes de erradicacién total o parcial de asentamientos “no
controlados” localizados en 4reas que interfieran con la
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infraestructura 'y el equipamientos de servicios publicos, en
cuyo caso establece que no procederd indemnizacién, alguna: De
modo que se mantiene el poder discrecional: del; Estado.'para
determinar el ‘reconocimiento (Lovera; 1993: 151)
Pexo ' precisamente,
significaran | intro

1 nio niicon sistemas

: ni ai con los
Snibies’ como para su intreduccién, ‘compatibies con
cualquier norma por minima que sea, y que ademds adolecen de
vicios constructivos y de problemas estructurales que, si bien
no han sido objeto de una evaluacién sistematica, son
reconocidos como un grave problems por los proplos estudiosos
que abogan por el pleno reconocimiento juridico de los barrios
(Bolivar, 1993: 78-80).

hate este panorana, no resulta dificil explicarse por qué
la renvencia 2 asumir 1a

integracién urbanistica de los barrios, cuya ausencia a su vez
parece ser un obstéculo decisivo para que se lleven adelante
programas de regularizacitn de 1la propledad. En efecto,
razonablemente, quienes abogan por la integracién juridica de
los barrios, argutentan que no es posible proceder a
reqularizar la propiedad si no se emprenden programas globales
de regularizacion urbana (Bolivar, 1993: 80-83). Pero dadas las
caracteristicas asumidas por las formas de produccién del
habitat popular en Caracas, esto supondria la necesidad de la
intervencion en una escala tal y una ruptura tal del statu quo
(probablemente demolicién en gran escala de construcciones y
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también la relocalizacién en . gran escala de. pobladores)  que
duciria a la de una de una
escale dificil, a su vez, de predecir. :
For ‘otic lado, 'p A “1nc-qxacibn

esponsabilidad de
(hi\:)éndose or elioiien cierta foma: responsablel,
' que; “al 1

legalizar ot

piblico que ignorara esta problemitica ‘otorgando legitimidad
legal a las condiciones existentes.

La consecuencia general es que la balanza se ha inclinado
hasta ahora por un statu quo que tiende a la persistencia de un
grado de precariadad significativo -no solo en el plamo legal-
del nabitat popular. Al final de este capitulo volveremos sobre
el significado de esta especificidad del caso de Caracas,
zespecto del problema de la propiedad y la legitimidad juridica
en los procesos de urbanizacién popular.

Hemos visto en el apartado anterior las causas que
explicarian por qué en la ciudad de Bogotd la urbanizacién
popular se ha desarrollado casi ‘totalmente en base al
fraccionsmiento irregular de tierras de propiedad privada.
Frente a los dos casos discutidos previamente, el de Bogotd se
caracteriza, en lo que respecta a las formas de intervencién
del Estado en la formacién de los asentamientos populares, por
1o que podriamos denominar una estrategia legalista a través de
la cual, progresivamente, las rnormas juridicas han sido
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adaptadas  pasai Shceipotar, & La urbinisdcion, pomuLari; al i nisno
Clenpo qus ‘46 halbuskado sujstar a esta’ial cunplintento’ de un
condibs e Hatag al S [ T

AL redpecto, dos autor

dilema de aumentar significativamente el  ingreso de éstos
Gltimos o aceptar un caos urbano ‘que pone en peligro la
estabilidad institucional, el Estado ha optado por planificar
reducciones generalizadas en los niveles aceptados de servicios
en los asentamientos para grupos de bajos ingresos, siempre que
se respete un minimo compatible con la capacidad de presién de
dichos grupos y que se eviten externalidades negativas para la
clase dominante. Este ha sido el papel de las “Normas minimas
de Urbanizacién y Construccién”, el de los mecanismos de
y e de los modos

precapitalistas de “autoconstruccién” (Zorro y Gilbert, 198:
147

Es decir se establecieron normas tendientes a que la
oferta de suelo urbano barato se diera de modo regulado. Los
estudios existentes llegan a la conclusién de que esta
estrategia, al menos hasta mediado de los afos ochenta, habia
sido sélo parcialmente exitosa, ya que se bien se podia
observar la tendencia a una importancia creciente de las
urbanizaciones que respondian a las ‘“normas minimas”, las
urbanizaciones piratas continuaban teniendo un papel destacado
en la oferta de suelo barato.

Sin embargo, estos mismos estudios proporcionan evidencias
de que la presion legal ejercida sobre los urbanizadores
piratas habian implicado la limitacién de los abusos cometidos
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en perjuicio de su’clientela y por otra parte los dispositivos

i:50 46 dreas originalnente
irregulares’qie albe
Bogot4, -permanecieran  como: ix
parte (zorro y Glibert, 1982:143).
Claro estd ‘que . esta  relativa  facilidad para el
ntanientos populares no ha
significado per se un habitat de mejor calidad para 1los

sectores populares. Esto porque por una lado, los reglamentos
urbanos adaptados a la urbanizacién popular se tori
por: a) de f de urbanizacién y

construccién muy inferiores a los que se establecen para los
barrios ocupados por grupos de altos ingresos; b) Aceptacién de
incompletos de servicios y de mecanismos de “desarrollo
progresivo”; c) Adopcién de modos de preduccién precapitalista
que implican una sobreexplotacién de la fuerza de trabajo; d)

£isica de los populares con respecto
a los asentamientos ocupados por los grupos de mayores
ingresos. De lo cual se puede concluir que el problema no
radica en la “ilegalidad”, sino en la necesidad de mantener las

condiciones de dominacién imperantes sin que ellas comporten
riesgos inminentes de situaciones explosivas. Por lo tanto no
es el respeto a las normas juridicas secundarias lo que
garantiza mejores condiciones de vida para estos grupos, va que
dentro de la legalidad enfrentan condiciones semejantes a las
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(zorro 'y Gilbert,

presuntanente - deriy ilegalidad
1982:147) | &

durante in:perfodo ms, o menos 1argo” (op. cit.: 152).
Aunque ‘en lo con las.

precedentes, de todos modos cabe preguntarse sobre los efectos
sociales 'y politicos de una éstrategia “legalista” como la
sequida en este caso, comparada con la tesitura que por
contraste podriamos denominar “populista”, que algunos podrian
caracterizar como mis favorable a los sectores populares,
presente en mayor medida en el caso de Caracas y también en
parte en el de Lima.

Consideramos que una primera semal importante en este
sentido la proporciona la observacién de Valenzuela y Vernez en
el sentido de que en Bogotd “... a pesar de que las viviendas
producidas por el sector popular utilizan recursos tan
disimiles y siguen procedimientos tan diferentes a los del
sector privado organizado o del sector publico, ellas llegan a
confundirse con las producidas por éstos, en lo que a
caracteristicas formales se refiere...” (Valenzuela y Vernez,
1974: 89); una observacién que solo muy forzadamente podria
aplicarse en el caso de Caracas.

Pero quizds mis importante que este aspecto, es el
significado que revisten estos diferentes tipos de condiciones
en la produccién del habitat popular, ya no desde la
perspectiva de su relativa precariadad material, sino de la
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precariedad juridica en las formas de posesién de la vivienda y
sus efectos en la mayor o menor autonomia frente al Estado de
los ‘sectores' populares.

Se atirma, por ejemplo, que los habitantes de Jos ‘barrios
de’ zancho - :
oo her

indica

de fomper y que pespetia, désde nuestro punto de vista, un alto
grado ds deperdancia, ‘en o1 plano de la viviends v del Mbitat,
de ‘los’ ‘sedtores  popilsres .respacto del Estado. Es en este
Cisrans i be pasaca; T dus - vale 1a pena confronter estos’ qus
podiiancs’ 11amar! doa medelos alternativos de contiguracién de
Lo Ldad” do los .

Por Gltimo, el caso de La Paz, ilustra también una
estrategia legalista que ha conducido a trasladar todo la
responsabilidad y el costo de las carencias existentes en los

a los En este sentido
resulta muy interesante la evolucién sequida por las normas en
materia de subdivisién del suelo que han llevado a la

de L carentes de servicios
que permiten un mercado de suelo barato, de modo que casi todas
las subdivisiones realizadas después de 1978 son probablemente
“legales”.

El Regl de én v zonif
vigente convertia en ilegales 1la mayor parte de los

fraccionamientos populares, ya que no cumplian con sus elevados
requisitos. La situacién es que los loteadores proceden
actualmente del mismo modo que antes, o sea, introducen los
mismos servicios. La diferencia es el resultado del Reglamento
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de Urbanizactones, Loteamtentos y  Particién e Tierras,
sancionado por el ‘alcalde como parte de una conjunto mis ‘amplic
de medidas  relativas ial :suslo) urhano y. ias norias -de’
construccién (Van Lindert, -199. » £

urbanizador 'y el loteador: e

cumplir con . una serie.de’ condiciones que’ ahora: se’ aplican

solamente a las “urbanizaciones:  calles, agua corriente,

drenaje, c lineas y para

mayores, también erie. de i debe

ademas entre un 30 y 40 % de ‘la superficie a uso piblico. De

allt que los fraccionamientos en las zonas periurbanas se
14 como ero bajo el

reglamento actual son aprobadas como loteamientos. Las primeras
constituyen la habilitacién de tierras para usos urbanos sujeta
a un conjunto de especificaciones (obras, servicios
equipamientos), en tanto que los segundos son toda divisién de
un terremo baldio en lotes de propiedad exclusiva, sin
ejecucién de obras de servicios e infraestructuras y
por parte del del terreno loteado o
promotor del loteamiento. (Van Lindert, op.cit.: 75,76).

Por otro lado, el reglamento sedala que los servicios
bésicos como agua, alcantarillado y electricidad deben estar
presentes en los lotes y ser incluidos en el plan de
loteamiento. Si el promotor no los introduce, 1la
responsabilidad es delegada hacia los compradores individuales
de los lotes, los cuales deberan introducirlos bajo el régimen
de Contribuciones Especiales por Mejoras, cuyos costos deberdn
ser cubiertos por los compradores, condicién que debe figurar
en los contratos de compra-venta. Si ello no ocurre la
situacién es tan irregular como antes, pero el acto de la
subdivision no es considerado ilegal, sino que son los
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compradores ~ quienes incurren

en una irregularidad. fn la
practica,

los ‘habitantes no’ sufren las sanciones legales,
la diferencia que va 'mo pueden’ cargar -al urbanizador (y desde
luego al ‘gobierno) con la responsabilidad de las deficiencias
(Van Lindert: op:cit.: 77-78).

con




4. Resumen
En este capituls’ hemos ‘examinado la-probiematica de la
usbanzhcifn SoPUIAR ot meEicE Lating, a cravés:de cs casos

‘b) ‘el papel jugado
Startaticas’ vl lastatucs ide’ propiadad del “suslo
ichos ‘barrios ¥ c)- las formas de intervencién y
o1 pariel desénpeniado por 1 Sstado en el desarrollo del hibitat
popuLar

En To. que respecta al papel de la urbanizacion popular en
1 proceso de urbanizacién y la produccién de vivienda, durante
las Gltina décadas se advierte un papel creciente de estos
procesos en 1a produccisn de viviends y en el alojamiento de
loa: sactores populares, dentro de una pauta de ocupacion del
espacio que da lugar a altas densidades, notablemente

a las a las areas

convencionalmente. De modo que los barrios populares de
autoconstruccion proporcionan alojamiento a un porcentaje de la
poblacién signi supertor al que ocupan
del area urbanizada.

Pero ademas no sélo se trata de una modalidad de ocupacién

del espacio que ostenta altas densidades, sino que resulta, por
su propia naturaleza, confinada, al menos siempre en las fases
iniciales de los asentamientos, a aquellas 4reas que
precisamente resultan accesibles a los sectores populares

porque su localizaci 5 v, por
supuesto, su carencia de infraestructura, servicios y
ipami y sobre todo su locali respecto

de las redes correspondientes, las hacen escasa o nada
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atractivas  para  su desarrollo. a través  'de la ' promocién .

capitalista convencional. G A

Los  barrios. populares . producidos’ por ai

alojan: una’poblacién relativamente heterogéna
isticas Los.

cuenta ‘con mejor informaci6n al respecto -Bogotd
muestran que tales barrios llegan a constituir'una altérnativa
inportanté ‘para familias que, consideradas en términos de sus
ingresos, forman parte de los sectores medios. Aunque los datos
de los que hemos podido disponer para las cuatro ciudades no

nos proporcionan informacién al respecto, las evidencias
disponibles para el caso de México, permiten suponer que esta
presencia de sectores medios es concomitante al proceso de
consolidacién de los barrios populares; lo que no significa,
tal como es comin sostener que esto implica necesariamente el

de los i de menores

recursos, un tema sobre el que volveremos en relacion con el
caso de la ciudad de México.

En cuanto al lugar de origen de los habitantes de las
distintas modalidades predominantes en cada ciudad de habitat
popular, estos casos confirman ampliamente el hecho de que si
bien en la primera etapa del proceso de crecimiento acelerado
de las ciudades tendian a entre
ellos los migrantes pobres del interior del pais, una vez

avanzado el proceso de urbanizacién, son fundamentalmente los
proplos sectores populares urbanos los que dan continuidad a
los procesos de urbanizacién popular.

En 1o que respecta al papel de la urbanizacién popular en
el acceso a la vivienda propia por parte de los sectores
populares, los cuatro casos proporcionan evidencias claras de
que efectivamente asi es, pero también de que esta modalidad de
produccién del habitat popular dista de ser el camino que
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conduce a la: realizacién dela méxima “todos propietarios”. En
atecto; en.igs tres casos para los. qus hemos pedide contar con
datos | espect ficos. rrio

et
tienden s b esdma..‘.zﬁ :.m mny .mmc. iva a- Vivienda

ituinas e Droducclan de 1a

.r-chrlw\ BELlizddos para lello 'y “su costo en
relacién con las alternativas’foimales, se puéden’ sostener las
siguientes'afirmaciones.

En primer término, si bien la autoconstruccién propiamente
dicha (es decir la construccién de la vivienda por sus propios
moradores) juega un papel destacado, una parte significativa de
las familias complementa la mano de obra familiar con mano de
obra contratada o incluso construye su vivienda por encargo,
siendo estas variantes condicionadas por el nivel de ingreso
faniliar. Pero ademés una proporcién significativa de las
familias, que aumenta con la antiguedad y el grado de
consolidacién del asentamiento, habita una vivienda que no es
Ppropia o una que ha adquirido ya construida.

En segundo término, la vivienda autoproducida es también
una vivienda a traves del
ahorro familiar -decisivo en la adquisicién del terreno-, y de
los préstamos personales.

Por ultimo, en lo que se refiere al costo relativo de la
vivienda, las no resultan
Sin embargo, no es arriesgado suponer que la vivienda
autoconstruida puede implicar en muchos casos un costo
monetario menor al de una vivienda equivalente producida de
nodo. 1, debido 5 te a la utilizacién de
fuerza de trabajo no remunerada.
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En 1o referente a ‘la ‘segunda dimensién  -el  papel
desempenado por sl eatatuto, de propiedad.y. las caracteristicas
del suelo ‘sobre el ique se desarrolla la urbaniz popular,
1a. pauta ‘general de: predominic de. alguna. de1as;dos/grandes

V/del. selo -la i 1a
el ‘matco de | procedinientos

5

suelo barato. EA las ciudades en las cuales los procesos de
invasién ‘cuentan con probabilidades significativas de éxito,
las posibilidades de desarrollo de un sector especializado en
el fraccionamiento de suelo barato, resultaran inhibidas. ¥, a
la inversa, la existencia de un sector de esas caracteristicas

juega un papel muy importante en las posibilidades de que las
invasiones no se gemeralicen.

Por otro lado, el que la invasién sea el mecanismo
generalizado a través del cual se originan los asentamientos
populares, no significa que los sectores populares accedan
mayoritariamente de modo gratuito al suelo. En rigor, las
invasiones operan como un mecanismo que posibilita la
conformacitn de un mercado de suelo y vivienda baratos, en la
medida que dicho mercado no cuenta con otros canales para
constituirse. De todos modos a este respecto es necesario tener
clara la diferencia entre los asentamientos que aunque
originados en procesos de apropiacién de hecho, dan origen a lo
que podriamos denominar una “habitat social progresivo”, y
aquellos que estando también originados en tales procesos, no
poseen ese carécter progresivo sino que conforman un habitat
precario que permanece indefinidamente como tal (villas
miseria, callampas, tugurics, etc.). Aqui no hemos abordado
casos de ese tipo, los cuales sin embargo llegan a poseer en



algunas . ciudades  una * importancia 'considerable ' (Véase p.

Deneke'v, Luna, 15'801_.'

propiedad”

la hacen’ s para’usos: vos ala
urbanizacién popular.

En lo que respecta a las diferentes modalidades y
orientaciones asunidas por la intervencién del Estado en los
procesos de urbanizacién popular, los casos examinados,
muestran que las mismas, aungue presentan grandes variaciones,
implican invariablemente el problema de acomodar la

urbanizacién popular respecto de la institucién de la propiedad
privada y del orden urbano legitimo (esto es el que estd
establecido en las leyes y normas aplicables a la organizacién
del espacio urbano) y el sostenimiento, de lo que en cada caso
es asumido por el personal gobernante como un grado aceptable
de control estatal de los conflictos y demandas emergentes de
los procesos de urbanizacitn popular.

Por otro lado que tal acomodo constituya el nucleo en
torno al cual se organizan las formas de intervencién estatal
en relacién con los asentamientos populares, obedece al hecho
de que en el momento que la demanda de vivienda popular
comienza a superar ampliamente la oferta de vivienda barata de
alquiler, tiende a constituirse una nueva cuestién social y
Politica alrededor de una forma de habitat popular que, ya sea
porque se basa en la apropiacion de hecho de suelo periférico o
intersticial, ya sea porque supone el nacimiento de un mercado



de suelo no regulado, entra e conflicto’ -al masificars

un ozden del cual se supone el Estado’es garante. i
Desde la’ pu‘.pacnu _:delpersonal ' gobernante ‘y 'la

burocracia lesta nueva | cusstién ; presenta

resultan claramente. condicionados  por las’caracteristicas, el
estatuto’'de propiedad y' la /significacién econsmica del ‘suelo
que tiende a ser incorporado: a'usos urbanos a través de los

procesos de urbanizacién popular.

Una  disponibilidad inicial significativa de tierras
fiscales de escaso o nulo Valor econémico, se presenta en
Caracas y Lima asoctada a formas de intervencién que se

en torno a la del Estado frente a los
procesos de invasién, en Caracas, y a la permisividad primero y
luego a la asignacién organizada de lotes en 4reas de propiedad
fiscal, en Lima.

En el primer caso, el acomodo de la excepcionalidad legal
y espacial de los barrios de rancho en relacién con el orden
juridico vigente, no ha ido acompanado de modalidades de
intervencién que supongan un fuerte involucramiento del Estado

en los procesos de urbanizacién popular, de modo que la
legitimacién de los barrios populares se ha limitado a formas
de reconocimiento indirecto y parcial: introduccién de
servicios, la inclusién en los programas reguladores de zonas
ocupadas por barrios de rancho, como zonas habitacionales, el
reconocimiento, a través de un pago compensatorio en casos de
desalojo, de las mejoras realizadas al terreno y de la
construccién  (“bienhechurfas”) y diversos procedimientos .



18

aplicados por la autoridad municipal, como el otorgamiento de
certificados de posesion:
El statu };uo resultante, fincado. en - la permanencia

#'1os barrics de rancho sé
zacien’ espacial 'y’ por

intagrables’ al ‘orden urbano 1égitimo. La contrapartida de tal
situacién es que la incorporacién juridica representa para sus
habitantes tanto un posible beneficio como una amenaza (pues
probablemente se requeriria en muchos casos de la

localizacién de y de la demolicién de viviendas).

Se configura asi una situacién que ha permitido mantener
permanentemente desactivada la posibilidad de la reivindicacién
v izada de tal por parte de los

pobladores.

Algo bastante diferente es lo ocurrido en el caso de Lima,
ciudad en la que desde comienzos de los afios sesenta se busco
institucionalizar el fenémeno de las barriadas, tanto a través
de la sancién de normas especificas, como de la intervencién
directa de las instituciones estatales en su formacién. De
hecho, las politicas aplicadas durante un largo periodo,
supusieron el reconocimiento estatal de la legitimidad social
de las invasiones, al mismo tiempo que implicaron en buena
medida la planificacién estatal de su localizacién. El
agotamiento de estas politicas se derivé de la escasez
creciente de tierras fiscales “eriazas”, y desemboco en anos
recientes en 1la municipalizacion de la cuestién de las
barriadas y de su legitimacién juridica y en la aparicién de la
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irregular de

la ofientacien de
ha

“propiedad 'y 'la
para el uso

oriazas de
propiedad  fiscal ‘o de ‘propiedad privada sin valor agricola.
Eate situacidn insl

sistendticamente la formacién de asentamientos populare:
mediante invasiones y que en La Paz éstas ni siquiera hayan
surgido nunca como alternativa.

Como contrapartida, tendis en ambos casos a desarrollarse
una oferta de suelo barato a través de mecanismos
“irregulares”, es decir de loteos cuya operacién lucrativa,
dado que la localizacién de las tierras loteadas limitaba la
demanda potencial a la representada por los sectores populares,
dependia de evitar las inversiones roqueridas por las normas
vigentes en materia de urbanizacién del suelo. Al mismo tiempo
problena (contlictos derivados de los abusos cometidos por los
vendedores, conflictos y demandas en torno a los servicios
piblicos, etc.) y solucién (suministro de suelo barato), la
intervencion estatal resulté orientada fundamentalmente a la
tequlacién del mercado de suelo para vivienda popular,

normas Lo a 1a
ausencia de inversiones en la habilitacién del suelo y la
correspondientes carencias de servicios e infraestructura




capITULO 3
LA PROPIEDAD DEL SUBLO ¥ LA URBANIZACION FOPULAR
EN LA CIUDAD DE MEXICO

Al igual gue en las otras ciudadades capitales latingamericanas a
las qué nos hemos referido en el capitulo anterior, la urbanizacisn
Popular, N Venidd ocupando en la cluddd de México, desde’ los anos
cuarenta; un' papel decisivo en' el -alojamiento de la clase
trabajadora. Se trata de un papsl que’ puede ser trazado tanto en
sus tendencias. generales. 'a’ 16" largo del’tiempo como, aunque con
ciertas limitaciones, en su importancia relativa respecto del
del area yenia én de vivienda.

Sin embargo, debido entre otras cosas a la multiplicidad de
de propiedad tentes y a la de formas de
acceso original a la posesion del suelo en las areas ocupadas por

la urbanizacién popular, no es posible contar con
cusntificacion precisa del papel Jugado por las diferentes
modalidades, las cuales por lo demis, como veremos, han ido
canbiando su importancia relativa a lo largo del tiempo.

En todo caso, la peculiaridad que debe sefialarse desde el
principio es que, junto a la urbanizacién irregular de tierras de
propiedad privada y de propiedad fiscal, cuya importancia relativa
en estos procesos, como hemos visto, varia notablemente segun la
ciudad de que se trate, en el caso de la ciudad de Meéxico y de la
generalidad de las ciudades del pais, un régimen de propiedad sui
generis, la propiedad ejidal y comunal, resultante de la reforma
agraria, ha venido teniendo un papel sumamente relevante.

Tal como ha sido propuesto por Coulomb y Sanchez (1991) el
papel de la urbanizacién popular y, mis especificamente en el caso
de la ciudad de México, de las "colonias populares”, en la
produccion de vivienda popular, debe ser concebido como parte de un
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sistema de vivienda popular; dentro del’cual diversas’ modalidades
del habitat popular’se encuentzan vinculadas:

Pero ademds, ' en la/cludsd de ‘Mexico, la: :encnn entre 1a
vivienda popular:y:

Surisdicciones politico
el pistrito rederal y un conjunto de municipios
cientes al estado de México (véase cuadro 3.9 y
Plano) . 'Esto’ ‘ha ha ‘determinado que en general, las politicas
urbanas que poseen un ‘impacto en. dicha relacion sean diferentes
para cada una de las dos.grandes jurisdicciones mencionadas, lo que
ha  tenido un ' conjunto. de. consecuencias que examinaremos
fundanentalmente en el capituls cuatro.
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1. Za urbanizacién popular, la vivienda  en propiedad y el
crecimiento de la ciudad de México

El anélisis que aqui se presenta parte del hecho dereconocer. el
cardcter social del crecimiento urbano. En tanto’que los'modelos.
explicativos de dicho " Cciencias

do este process se percibe mas. : los factores
y. s o ificati del

misno creciniento rbano  (Connolly, 1988: 61,62). Como veremos, sin
enbazgo, el ‘curs seguido’por las dos relaciones a las que hemos
hecho referencis, la existénte entre urbanizacién popular y
produccién de viviendas y la relacién entre esta ultima y la
produccién de la ciudad, no pusde ser entendida si no se incorpora
licitemente entre los de1 urbano 1a

produccién misma de la ciudad o, mas especificamente, las formas
adoptadas por dicha produccién a lo largo del tiempo.

Partiendo del hecho de que durante el periodo 1930-1970, se
produjo en la ciudad de México una declinacién relativa de la
vivienda en renta y un auge relativo de la vivienda en propiedad,
Coulomb y Sénchez han calificado a dicho periodo como aquel en el
que se produce el pasaje "de la crisis del rentista inmobiliario al
‘éxito de la autoconstruccién” (Coulomb y Sanchez, 1991: 29).

Este éxito se inscribe en la acelerada dinamica urbana de la
ciudad a partir de 1930. Entre ese ano y 1960 la tasa de
crecimiento anual de la poblacién de la ciudad pasé de 1.1 § a 3.13
%y la poblacién del pais se triplicé, pasando de 16 a 48 millones.
A partir de 1940 los flujos migratorios orientados hacia el empleo
urbano se aceleran y entre 1940 y 1950, las migraciones contribuyen
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con un 69 % al crecimiento poblacional de la ciudad, cuya tasa
promedio anual llega entonces al 3.5 3, para ascender a un miximo
de 5 % en losiafios sesenta.. Por otro.lads el modelo de crecimiento
econémico imperante entre 1930 y/1970, basado en la sustitucien de

ivel waxino en 1960, ‘cuando en:ia, ciudad

cadicaba casi

| expansion ininterrunpida del . drea
urbanizada’ vaporclunnl al’ aumento de la poblacién, ni tampoco una
declinacisn: definitiva de la vivienda en renta de bajo costo.

Entre 1930 y 1940, la demanda acrecentada de vivienda obtuvo
en parte respuesta a través de la construccién en altura y la
densificacién del 4rea construida en la ‘“ciudad central”

a las cuatro centrales del bistrito
Federal) . Durante este perfodo el stock de viviendas aumenté en un
115 %, la vivienda en renta en un 125 % y el 4rea urbanizada se
expandié s6lo un 36 3. Pero se asiste ya a una brecha entre la
oferta de vivienda en renta de bajo costo y las necesidades

habitacionales populares, ya que una parte importante del aumento
del stock de vivienda en renta (algo asi como el 40 %) correspondi6
a departamentos destinados a la clase media. Esta brecha comenzard
a ser llenada por las entonces denominadas "colonias proletarias”,
las que habian comenzado a constituirse a través de tres
modalidades: 1) la invasion de terrenos publicos pero sobre todo
privados (a veces promovidas por sus propietarios); 2) el
fraccionamiento “fraudulento” de lotes no urbanizados, por
propietarios que buscaban anticiparse a la reforma agraria; 3) la
ocupacién de terrenos mediante el pago de una renta al propietario,
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practica que dio origen a las llanadas "ciudades perdidas’. Estas
colonias ‘de  acuerdo con ' Perls alojaban. ‘alrededor 'de: 100,000
16 3 de 1a poblacién de la ciudsd

s Sendencia
expl losiva’ del

explicacién en dos’ fenémenos mncuxzanns. “Por una parte se afirma

13 vivienda autoproducida en
el marco de la urbanizacién popular, a través de un proceso e
supone, por estar en sus inicios, una ocupacién de muy baja
densidad y comienza a reducirse el stock de vivienda en renta en el
4rea central (-2-%) pero aumenta al mismo tiempo considerablemente
en el primer contorno (108 %) y en el segundo contorno (67 ©)'. Se
trata de la década en que las tierras de propiedad ejidal y comunal
comienzan a jugar un papel significativo en la oferta de suelo para
vivienda popular.

En la década de los anos cincuenta se registra la misma
tendencia que en la década anterior -expansitn fisica de la ciudad
superior al crecimiento del stock habitacional- pero no en la misma
el 4rea urbanizada crece en un 96 % y el stock
habitacional s6lo 45 3, dentro del cual nada menos que el 86 %
corresponde a vivienda en renta, la cual aumenta en un 57 3. Es en

esta década que que el 4rea urbanizada comienza a extenderse sobre
los municipios aledanos al Distrito Federal  (Naucalpan,

dacos coszespondtences o 1a evolucion dol stock mabitacional
vJ\n&nd-s Dropias'y mo propias han side temades Ge Coulemd y Sincher; 1991,
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Tlalnepantia, Ecatepec y el &rea que posteriormente se. convertiria
en municipio de Netzahualcoyotl): 'El' crecimiento espacial.de la
ciudad obedece ahora a ‘la czeacmn del parques industriaies on el
norte de 1a da e grandes :
rachalco y' Ciudad ‘Satélice,
no desarcolio’de. mievas ‘colonias
populares prodicto ‘de ‘invasiones,) del fractionamiento fraudulento
en gran escala: alﬂonen:e, tenila’ zona‘del & lagn e 'l‘axcoca, ¥ e

_a las

también’ en: el nozts) “falcon

e “la . urbanizacitn | popilar,
obedecié ‘enigran medida . como~se’vers en el capitulo' 4, a las
politicas aplicadas al respecto en el Distrito Federal. 5

En_las dos décadas siguientes, se produce una inversién de la
tendencia registrada en los afos cuarenta y cincuenta, ahora el
stock habitacional crece mis que el area

%
nuevamente se produce una brusca caida de la expansién de la
vivienda en renta. Entre 1960 y 1970 el 4rea urbanizada se
incrementa en un 56 % y la poblacitn en 63 %, pasando la densidad
bruta de 115 a 121 habitantes por hectdrea; la vivienda en
propiedad crece en un 189 % y la vivienda en renta sélo en un 15
$., resultado este Gltimo determinado por una importante reduccisn
en la ciudad central de poco mas de 48,000 unidades y un aumento en
el resto de la aglomeracion. Las grandes extensiones de suelo
incorporadas al 4rea urbana durante las dos décadas anteriores
comienzan ahora a densificarse. Esto es producto de algunos
mecanismos evidentes, entre ellos la creacién en 1962 del Programa
Financiero de Vivienda que facilita el acceso a la propiedad a los
sectores medios, pero también de otros que no lo son tanto: las
colonias populares creadas durante las dos décadas previas
experimentan un proceso de densificacién, con hechos tan
remarcables como que la poblacién de la ciudad dormitorio producto
de un gran Ciudad pasa
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de contar con, 62,000, habitantes en 1962 a 670,000 n.m;mua en

osi rsec.n:-, o -uuu‘ 4

a \danulﬂd.}‘;

tés Por sl
on' . 368, donta bR un 30
habitacional.
Hasta recientemente no existia ningin ‘ablculo contlable del
crecimiento del 4rea urbanizada para el periodo 1980-1990, pero del
estudio que se encuentra realizando el equipo de investigacién del
Observatorfo de la Ciudad de México (OCIM)', que confirma la
tendencia planteada en el “Plan Regional Metropolitano del Valle de
México” (Gob. del Estado de México, 1992), en la década de los
ochenta se produce una reversién de las tendencias predominantes en
los aflos sesenta y setenta. Durante esta década se presenta, contra
todas las y en las ladas por los
demégrafos, una notable reduccién del crecimiento poblacional de la
MM, acompafiada por una también notable expansién del 4rea
urbanizada. La ZMCM contaba en 1990 de acuerdo con las cifras
censales ajustadas, con una poblacién de alrededor de 15,798,000
habitantes y, con un Area urbanizada de poco més de 139,000
hectireas. De modo que la densidad bruta bajé a 113 habitantes por
hectérea -una de las densidades mas bajas en el presente siglo-
Por otro lado, mientras que el crecimiento del drea urbanizada fue
del 35 % durante la década, la poblacién creci6 sélo en 21 %, la
vivienda en propiedad un 51 % y la vivienda no propia -22 3, como

Se trata del estudio “Escenarics Demogrdficos y Urbanos de la ZMCN al afio
20107
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resultado de la répida’ pérdida del uso habitacional experimentada

en las ciatro. delegaciones centrales y en algunas de las
§ 1 primer contorno. = '°

Esta tends % 1ta aderids ‘to! con-la

Predinine;. - sbbra
densi ficacion/conssl idacisn.

iComd 34 ekplican’ estos ciclos? Sin duda no pueden ser
explicados plenamente- sin un examen de las politicas urbanas y en
particular las relacionadas con la viviends y el habitat populaz,
las cuales sersn abordadas en el siguiente capitulo, pero omienzan
a adquirir un significado bastante claro en tanto se considere la
logica que a titulo de hipotésis podemos afirmar desde yva que
parece haver seguido la expansion del drea urbanizada y la
broduccitn de viviends, en particular de vivienda popular y tanto
en zents como en propledad, durante el periodo total considerado.

Durante las fases de expansién territorial y redvccion de
densidad, predonins la apropiacion y adecuscién del suelo para usos
urbancs. En las fases de densificacién predomina en camblo el
proceso de produccion del marco construido. Este ltimo implica la
produccion de edificios, pero también requiere de otros elementos
del medio construido: obras de vislidad y transporte colectivo,
intraestructura de agua y drenaje, etc. (Connolly, 1988: 71,72).

iCusles son los factores que intervienen para determinar el
predominio de uno u otro proceso? De acuerdo con Connolly, en el
caso del predominio de la expansién, una condicion basica es la
disponibilidad de suelo a un bajo precio. El precio del suelo esta
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deterninado por diversos factores, pero- su evolucion ‘general
depende del hecho - de =

interés. Ello se, del

105 que
1960, Dractlcmenta o
habitacional v sera en la década del sesenta’ cuando se inician los
programas financieros de vivienda. Algo parecido’ ocurri6 en . 1os
afios posteriores a la crisis de 1982. “A partir de esa fecha, se
desaté la inflacish'y, con ello, el costo del dinero, a la vez que
la fuga de capitales del pais propicié una escasez general de
capital financiero. La virtual inexistencia de crédito para la
construccién. privada, combinada con los drésticos recortes del
gasto publico y, en general, la caida de la demanda de nuevos

edificios, provocaron el desplome en el mercado immobiliario”
(Connolly; op.cit.: 72,73) y la reduccién de los precios del suelo.
Ahora bien, tal como la propia Connolly sefala, el factor
financiero no es el Gnico determinante (en una ciudad como México
que se produce de modo diferenciado a través de dos sectores el
capitalista-estatal y el popular) de la evolucién de la densidad
1, va que la edificact en las colonias

Ppopulares, la “autoconstruccion”, se realiza sin la intervencién de
financianiento bancario (o del sector publico) (ibid.).

Por lo tanto, la disponibilidad de crédito relativamente
1a i biliari

barato y el auge
explica el freno a la expansién territorial de la urbanizacién
popular debido al aunento generalizado de los precios del suelo,
pero no la y densificacién de las colonias 1
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Por consiguiente se requiere introducir para explicar sl
comportamiento “.general '~ del " proceso  expansion/consolidacion-
densificacién, otros . factores  que  expliguen  no ~sglo el
i {talis a1, sino también el de

mediacién estatal: p.mswmad/repxesx n frente a procesos de
"o reformas relativas

a loteos populares, etc. En la ciudad de México las cosas se dan de
modo semejante, de forma tal que durante los ciclos de predominio
de expansién del 4rea urbanizada, en la medida que tal expansién se

a la urbanizacién popular, debe existir la posibilidad de
urbanizacién irregular acelerada de suelo periférico.

Por otro lado, cusndo predomina la densificacién, en la medida
que ella se deba a lo que ocurre en las 4reas populares ya
existentes y a que el ritmo de formacién de nuevas colonias
populares se reduce, deben existir factores que permiten que se
inviertan recursos en las colonias populares, al mismo tiempo que
otros, entre ellos la elevacién general de los precios del suelo,
inducen una reduccién en la urbanizacién irregular de nuevas dreas.

Pensamos que de modo general estos factores tienen que ver con
las siguientes cuestiones:

1) Tanto la expansién regulada del 4rea urbanizada (subdivisién y
urbanizacién legal del suelo) como la no regulada, poseen un

El suelo se 1 pero su
efectiva incorporacién al uso habitacional o a otros usos a través
de la construccién sélo llega a completarse (se produce la llamada

"saturacién”) luego de un periodo que veces Se extiende 20 afios o
mas (Cfr. Conmolly, 1988: 2) En el caso de la expansién regulada,
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esto se explica, por una parte, por el hecho de que la tierra, al
menos hasta los afos setenta, . era. incorporada formalmente al rea
urbanizada a un ritmo mncho nayor que el de:se construye sobre ella
o incluso del ritmo'a que se . comercializa. Esto permite ‘a los
traccionadores realizar ancias ‘micho mayores a'lo. largo ‘del
tiempo que las que reali:

quepodrd traducirse en el ‘futuro en ‘la comstruccién. de una
vivienda propia’ en un drea para entonces valorizada, © en una'venta
del o los terzenos que permitira obtener beneficios.

3) En el caso de la expansién no regulada, ~los ocupantes o
compradores iniciales operan siempre como “pioneros” que deberén
enfrentar las duras condiciones derivadas de la lejania relativa
con el Ares urbana consolidada, la ausencia de infraestructura,
servicios 'y y la relativa de la posesion.
Esto es, los costos implicitos en el acceso a un suelo cuyo costo
monetario en lo inmediato es nulo o, lo que ocurre de modo més
generalizado, bajo. De modo que si por una parte no existe
inicialnente una demanda que lleve répidanente a la saturacisn del
4rea, por otra, también los fraccionadores o quienes ocupan su
papel bajo la figura del "lider", también reservaran terrenos que

no seran asignados o vendidos en la fase inicial del asentamiento y
seran reservados para el futuro, cuando las condiciones del area
mejores y resulten mas atractivas como para atraer una demanda
relativamente mis solvente. También debe contabilizarse en este
proceso la incidencia de la "microespeculacion” realizada por una
parte de los compradores u ocupantes iniciales.

4) Pero cabe preguntarse por qué lo anterior habra de reflejarse en
los ciclos a los que hemos hecho referencia. Después de todo, el
proceso de expansion puede darse de forma continua. ¥, en efecto,
de hecho este ha sido el caso tal como lo muestran las cifras del



148

cuadro 3.1, pero con ritmos que, como hemos. visto, ‘pueden ser
o

1a urbanizacién’ popular,

del’ suelo, /1a s
programas  de
siguiente. capitilo:

S) Ls macrosconomis popular deternina la capacidad global de la
clase trabajadora pars destinar recursos a la vivienda, tanto para
comprar un lote y construir una vivienda o mejorarla y ampliarla,
como para rentar una en una localizacién relativemente favorable de
acuerdo con las estrategias de reproduccién famillar (cercanta al
trabajo, disponibilidad de servicios, accesibilidad de los
equipanientos, etc.). En las etapas en que la macroecononia popular
experimenta una mejorfa o al menos se sostienen en términos
generales las mejoras obtenidas en una etspa previa, aumenta
proporcionalnente el nimero de "consolidadores” y la oferta por
parte de estos do vivienda en renta y disminuye el de "pioneros”
Este parece haber sido el caso del periodo 1960-1980, mientras que
inpers la situacién contraria durante la mayor parte de la década
de los ochenta. Tal como pazece comprobarlo na investigacién
reciente, las familias ploneras son tendencialmente la fraccién de
las familias trabajadorss si no necesariamente con menores
ingresos, con ingresos mas inestables (Coulomb y Sanche: 1993,
tambien CEr. Gilbert y Varley, 1991).




e

Gt bovcie: 19, GanEEREio comorhi’ 4196 4L Gaks 'dn i5kinnc
ccnente, sucads, tanbitn 1o, concrario en cérminas de Lo solicien
ositags
nineto. e Fastl1 ok plonCEeE
6) Por otro 'la ¢ L
exparatin;

R

ion” ¢ o
densiticacion procederd de c;.x‘quar‘..’n;‘u,
lentamente. X 0
7)  Finalmente, el predominio de la  expansién implica una
disminucion del crecimiento relativo de la vivienda en renta, en
ficacion supone lo Esto

tanto que la !
se debe a que, contrariamente a una visién generalizada, la
urbanizacién popular no sélo implica la tendencia a la sustitucion
de las modalidades tradicionales de vivienda barata en renta por la
vivienda en propiedad autoproducida, sino que a mediano y largo
plazos supone la generacién de una oferta de vivienda en renta bajo
nues modalidades. Se trata de una tendencia practicamente
universal en las ciudades latinoamericanas, tal como hemos visto en
el capitulo 2, y que en la ciudad de México puede ser verificada
comparando la proporcién de vivienda no propia en asentamientos de
diferente antiguedad (Cfr. Coulomb y Sinchez, 1991: cap. S).

Estos  determinantes  sociales de  los  ciclos  de
expansién/consolidacién-densificacién, que explican que la ciudad
“crezca”, cuando 1os sectores populares se encuentran en peores
condiciones econémicas y cuando el financiamiento para la
produccién y compra de viviendas es caro y escaso, producen un
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efecto contraintuitivo que de alguna manera estd vinculado en el
caso de la ciudad de México, con la idea persistentedurante los
afios ochenta’s inclusolposteriomente,  de que la poblaciéh estaba
creciends;

como’ *10s” pmpm eapeclallstes, tena;m;, ignorar
si6

“cuando el nimero de hogares

QU6 ‘el nimero de habitantes; uno de
los determinantes,’ precisamente; de que la densidad domiciliaria se
edh

do de 5.28 por vivienda en
1980 a 4.76 en 1990, En otrc lugar hemos abordado esta cuestitn
(Duhau, 1993) y volveremos sobre ella en el siguiente apartado.
Claro ests que es necesario aclarar que al manejar
obligadamente datos decenales, debido a que la Unica serie
disponible para el nimero de habitantes y de viviendas es la
a los censos les de poblacisn, los ciclos de
referencia no se corresponden de medo preciso con la evolucién
real, la cual como veremos supuso, por una parte, ritmos diferentes
en los dos grandes componentes de la ZMCM (en la década del
sesenta, se densificaba el Distrito Federal y se desdensificaba el
area conurbada del Estado de Meéxico); y por otra, puntos de
inflexién que no estan reflejados en las cifras censales: durante
el periodo 1960-70, por ejemplo, el punto de inflexién en cuanto a
1a disponibilidad de financiamiento se dio en 1963, y los salarios
reales crecieron entre 1960 y 1976, para comenzar a decrecer a
partir de 1977; durante el pericdo 1980-1990, un punto de inflexién
se produce en 1982, al estallar la crisis, y en 1989, se reduce la
inflacién y comienza a abaratarse y aumentar el financiamiento
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disponible, ‘al mismo tiempo’ due los salarios reales experimentan

una leve mejoria. Y ® SRR
Por otro 14d0, 'ss' necesaris considerar el papel Jusads por las
politicas urb-n-.l‘ un .l e 11 s e 1=t
que  abordaremos en’ .L':Avuxunn cal xma."me
{guiénte anastads ¢

Bxev amente, cosa
“explorar 1

pmduccxbn Habitacional, asi cono el papel

de propiedad y ae
acceso ;1 suelo, en la oferta de suelo barato, en tanto que soporte
de dicha forma de urbanizacién y su cambiente localizacion.

ZHCH,
POBLACION, SUPERFICIE URBANIZADA Y DENSIDAD BRUTA

1940-1990
1940 1950 1960 1970 1980 1990

POBLACION

(MILES) 1,743.6 3,135.8 5,439.3 8,909.5 13,021.0 15,798.4

SUPERFICE

URBANIZADA (HS)11,750 24,059 47,070 73,501 103,200 139,326

DENSIDAD

BRUTA 148 130 118 121 126 13

FUENTES: Poblacién: Camposortega, 1992: cuadro 3, p. 8, poblacién|
estimada a mitad de afo.

Superficie urbanizada: 1940 y 1950, Connolly, 1988: cuadro 1
. p. B1; 1960, 1970, 1980 y 1990, OCIM, 1995: planos 2.2.3. a
2.26.




ECH
TASAS DE CRECIMIENTO DECENAL DE LA SUPERFICIE URBANIZADA Y
Y 108

1940-1990 e

®) ey
1940-50 1950-60 1960-70' 197080 1980-90.

SUPERFICIE URBANIZADA 100 9 g ¢ :

POBLACTON 80

FUENTE: Cuadro 3.1 SR




2. Formas de propiedad y urbanizacién popular

Como en términos generales parecen mostrarlo los otros casos
e hesos n o1 capitulo 2, unade las
en las que ‘s 108 procesos
de urbanizacien popila; 3¢h dada por el modo en quo el acceso a un
suelo. de - bajo ‘precio ‘por pacfel los sectores. populares,
genszainérite | dshtrs e sitiaciones us taplicen. algin! tibede
irregularidad ‘legal, acomodado. ' respects de las . formas
propiedad; predomirisnte ¥/ de las normas que regulan 1os: proces
incorporacisn del " suelo urbanos: | En est

ciudad  de ' mexico,: tarmente
importancia’ relativa de la urbanizacitn popilar en su crecimiento y
en la’ produccién habitacional, asi ‘como. ! el papel :cambiante de
diferentes formas ‘de propiedad 'y de’ accéso’al suelo en dicha forma
de produccién de la ciudad.
La ‘existencia de un régimen sui generis de propiedad, la
propiedad agraria ejidal y comunal cuyas caracteristicas
2 fin de clarificar su apel
en la urbanizacion popular, ha deterninado que en la ciudad de
México, ast como en la mayoria de las ciudades del pais, junto con
1os dos tipos de propiedad del suelo comunes a la generalidad de
los paises latinoamericanos: la propiedad privada y la propiedad
fiscal o piblica, en México esta modalidad especifica haya venido

un  papel  siginif: en  los procesos de
urbanizacién popular.

Tal como han sostenido diversos autores (Azuela, 1989,
Schteingart, 1989, Ward, 1986), en la ciudad de México, 1la
formacion de asentamientos populares por invasion ha jugado un
papel secundario respecto de los procesos que implican alguna forma
de fraccionamiento irregular o clandestino, es decir de
adquisicion de 1a posesién del suelo a través de un propietario o
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de quien se invoca como tal o como su representante. Sin embargo,
no conviene ignorar que entre los anos cuarenta y comienzos de los
anos setenta, ‘las invasiones  tuvieron cierta significacién y a
veces 'sé produjeron en gran escala, en. funcién, sobre ‘todo, de.
coyunturas politicas‘especificas. e
Cono hésos vists én’ el copitulo dos, las tlesras de

b1ica suelen: comsy en

tros paises

e ‘bunto s vists s Los obsticulos pusstos por el poder pubiico a
su apropiscion ds hecho, como una forma de propidad dé Tsequnda
Clase’ De!mods e Ao zesulta srriesgado afirmsr que este papel
minotario de las' invasiories s relsciona con el hecho de que el
Bstado o Gonservé en ol valle de Mexico ls propiedad de

Soniticativas de tiersa, éndose 15 de propiedsd
publica’ fur a las que no pueden
pasar ‘a. propiedad privada (los cursos de agua y una franja
adyacenta a los mismos, los "derechos do via" correspondientes a

ciertas las costas, b: lagos, etc.) y a

las que por ser tierras emergidas como resultado de la desecacion
del ex-lago de Texcoco, eran por definicién de propiedad fiscal,
pero que a través de diversos mecanismos tendieron a pasar a manos
privadas. Estas tierras precisamente, que ocupan una gran
superficie que abarca gran parte del oriente del Distrito Federal y
porciones de varios

han jugado
un papel muy significativo en los procesos de urbanizacién popular.
La contrapartida del papel secundario jugado por las
i ha stdo el irregular de
tierras de propiedad privada y la venta irregular de lotes o el
fraccionamiento de 4reas bajo el régimen de propiedad ejidal y
comunal.

El fraccionamiento irregular de tierras de propiedad privada,
salvo en el caso de los que dieron origen al que es hoy el

municipio de Nezahualcoyotl, ha sido en general estudiado menos
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sistematicamente que el de las tierras ejidales, razén por la cual
se carece’ de uma caracterizacion precisa de su evolucién’y de las
modalidades a través de las cuales se ha dado’. Sin embargo, salvo
los cases registrados sobre todo en los ‘aios’ custents y el de la

tierras = Emic(iiy ‘a na parte del

"silenciosa”, amparada por funcionarios locales y realizada en
buena medida'a través de "lideres" que operan en la practica como
promotores: inmobiliarios informales.

La declinacién en los afos setenta del modelo de la promocién
inmobiliaria fraudulenta, semejante a las urbanizaciones piratas de

Bogots, asi como el papel por
o1 i se como se vera mas

adelante con las politicas implantadas tanto a nivel local como
federal. Como contrapartida, las tierras ejidales y comunales
fueron adquiriendo mayor importancia en la formacién de colonias
populares.

Esta tendencia ha obedecido a la especificidad de las
instituciones agrarias mexicanas derivadas de la revolucién de
1917. Como resultado de la eforma agraria, iniciada una vez
estabilizado el estado postrevolucionario, y consolidada durante el
gobierno de Lazaro Cirdenas (1934-1940), las grandes propiedades

S Cilbest 'y Wazd (19851 cap. 1), hablan en genscal del fraccionamience
Clandestine o fraudulento de cierris e propidsd privada, pero se cemiten
Eundamentalnence 01" caso Gorrespondience” a® una Percion dei municipio de
apec 1 Netahusicayors”
o3 casos parece retarirse fundsmencalmente Azusla cusnds reseta sl
Cipo e contiicios que - rosiitan del frecelonamience Lrresulie de tierias de
propledad privada, viase Azvels, 1989: cap.
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fundiarias -haciendas- resultaron en gran parte . expropiadas para
efectuar el llamado rreparto agrario”, consistente en dotar a la
comunidades, sea 'en restitucién de  derechos
preexistentes (auqinndea en gran’parte de'los’ casos en la etapa
nucleos

colonial);

hactendas propiedad de la
mishas din s

gs. ccas comuriales y "63idos” qu qu-d-xon situados
en la periferia de’los centros urbanos.

De_este modo, " el proceso de urbanizacién que cobré fuerza en
México sobre todo a partir de la década de 1940, se encontré tarde
o temprano con las tierras pertenecientes a los nicleos ejidales y
comunales. Ha sido este encuentro, que significt el encuentro de la
1l6gica del proceso de urbanizacién con la correspondiente a un
réginen agrario especifico, lo que ha dado lugar a que en México la
oferta de una buena parte de la tierra urbanizable, haya dependido
¥ dependa actualmente, de las condiciones impuestas por el "sector
agrario”, esto es, el conjunte conformado por los nicleos de

v 1as y las
autoridades agrarias (Secretaria de la Reforma Agraria) (Duhau,
1991: 44) .

Se trata, por otra parte, de una situacién impuesta en gran
medida por el hecho de que globalmente las tierras bajo el régimen
de propiedad ejidal y comunal comprendian y comprenden en la
actualidad, una poricién importante de las tierras disponibles en
el valle de México. En efecto en 1940, la proporcién de dichas
tierras alcanzaba al 75.4 % de la superficie del Distrito Federal y
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al 63 ¢ de la superticie de 11 de los doce municipios del Estado de
México que para 1970 formaban parte de la ZMCM (cuadro 3.3)%.

Scheeingart, M.,
o trata de Tou municipios de u.w.x...., n-lno-nu., coreaice: cuatitin

Zaragoza. Las .--m.,..

BeltTeiin 3 Lo Per, cumbivion o comasee 3 Cusutitlin Tzealls

En conjunto, tanto para estimar globalmente el peso relativo
de los procesos de urbanizacién popular en el crecimiento de la
ciudad de México, como en términos de las distintas modalidades
iniciales de acceso al suelo y las formas de propiedad vigentes en
las areas sobre las que se han desarrollado dichos procesos, no
existen series de datos que puedan ser considerados plenamente
contiables ni mucho menos que proporcionen una imagen precisa de la
evolucién temporal del fenémeno. Sin  embargo  diferentes
estimaciones, asi como los datos relacionados con los programas de
los i de la regul de la propiedad del
suelo, proporcionan aproximaciones a través de los cuales se pueden
obtener los 6rdenes de magnitud y las tendencias locacionales a lo
largo del tiempo.

En lo que respecta a la magnitud de la urbanizacién irregular,
los estudiosos del tema suelen aceptar como un hecho que al menos

rras ¥ condiciones o cravés de das cusies las cierias ejidales v
s desempenan este papel o1 siguiente capitulo.
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tueron

o1 50 3 dol azes . S
on algin momte o son sctulmente irrecslares (Vesse p.o.
Connolly, 1990: 6 'y 7).* Hemos mencionado en el lp-rtldﬂ pre
que, . para™ 154, las entences lasadas. Scoloniss” proistaries
albergaban‘alrededor de ‘100,000 habitantes,. 'esto. es el 6'%ide’la
poblactén'da 1a Gitdad. Transcureidos 30 anss; ar 1970/ 44 ‘Acverds
con una’ estimacién global de la importancia relativa ‘de los
asentamientos  populares en la ciudad de' México; asi’ como' de ‘su
aintritinton de sitcao con'los diferentes sstetutos. ds propladsd
predoninantas (COPEVE, 1977), el panorana era el que se presenta ¢n
el cuadro 3.4.

COADRG 3.4
NUMERO DE VIVIENDAS EN COLONIAS POPULARES CLASIFICADAS
RDO CON U
(1970)
ORIGEN DE LAS COLONIAS  NUMERO DE * DEL TOTAL DE VIVIENDAS
VIVIENDAS
210,494 13.7
ago de Te: 122,423 8.0
o
invasién en zonas de
barrancas y 54,008 3.5
No clasificada 208,169 13le
conurbados 55 72
ToTAL 704,989 a6
TOTAL DE VIVIENDAS EN LA
pvey 1,531,761 100.0
Fuente: COPEVI, 1977
(2) Predominantesente an tierras de propiedad federal o del
Departamento del Distrito Feder:
(2) Predominantemente on tierras de propiedad privada o
Soh una-eituscion da propiedad dudes

Bl a por zeas gecestadistic e acaba de concluir ol
.qulpn ek o, usira que b det 603 ek TreaTveiunirads pare 1550
Coczasponds 4 colonias popalares.
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Como se puede apreciar,’ estas estimaciones, ademds de mostrar
R e R e e T R S
produccién de viviendas (4416 8 del total existente en:la 2MCM 'en
1970, ARG . 2

fraccionaniento 'y que ademas los fraccionamientos fraudulentos en
la tierras correspondientes al ex-lago de Texcoco eran, en
principio de propiedad estatal o se encontraban en una situacién
do propiedad dudosa pero fueron vendidas como si se tratara de
propiedad privada (Véase Schteingart, 1989: 84-86), resulta
evidente que hasta ese entonces, las tierras de propiedad privada o
que eran invocadas como tales por quienes las fraccionaban y
vendian, jugaban un papel importante en la formacién de colonias
Ppopulares.

Asimisno, el hecho de que las colonias clasificadas
taxativamente como formadas por invasi6n, constituian una categoria

inoritaria y se o 11 en dreas para
usos urbanos y de propiedad fiscal, confirma en términos generales
dos el papel por

las invasiones y que al igual que en otras ciudades
latinoamericanas, son las tierras de propiedad publica, sobre todo
en la medida en que se trate de tierras que carecen de atractivos
para usos alternativos a la vivienda popular, las que al
comportarse de hecho como una “propledad de segunda categoria” en
cuanto a su proteccién por parte del Estado, las que han tendido a
facilitar la visbilidad de la formacién de asentamientos populares
originados en procesos de invasion. Por otra parte, este cardcter
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de propiedad de segunda de la tierras publicas, se advierte también
en el caso de los fraccionamientos fraidulentos en el 4rea del ex-
lago de Texcoco, porque de hecho las. sutoridades consintieron su

apropiacisn .y venta: por s f
era posible ‘invocar su .atutu:a de pzopiodld pnbucl
schteingark, 1981)% niiil

Box. dlya::as~‘x.=nn=:
“invaslones’ ‘como’s los
fraccionanientos Frauduléntos en tierras de ' propiedad  privada,

cs! el ilegal de
tierras de propiedad ejidal y comunal tendi6 a albergar en una
proporcion importante la formacién de colonias populares. Se trata
de un proceso, sin embargo, que sélo se encuentra documentado
parcialmente, pero que trataremos de trazar aqui atendiendo
fundamentalnente a sus ordenes de magnitud y sus tendencias
locacionales fundamentales, con base en los datos presentados en
los cuadros 3.5 a 3.9.

BELEGNCION DE CORETY EN FL DISTRITO FEDERAL
AVANCES DEL PROGRAMA DE REGOLARIZACION
o wavo D 1952)

DELEGACION  NRO. DE LOTES  LOTES ESCRITURADOS  META DE
‘masTa prc. 1383

coNTRATACTON
19901992




TS GRS

+cuadeo s, 5. 60y Anaxo,




ot
 RELACION AREA IRREGULAR CON AREN URERNA +
e (Hectireas) G

¥ Area urbana | Area irregular -

Total 117,736 32,867 2708

Diatrito Federal 50,312 10,563 2400 ' der’
Total

61,0
936 1506

izapin de Zaragoza
m.‘um.. Tzcalli
Chice:

concales
Iztapaluca
Huixquilucan
Cusutitlin de R.R.
Los Reyes la Pax
Nezahuaicoyotl

Fuente: Legerrets, 1094: cusdro S, p. 70
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(Cuadro 3.9, continuacién) |

Puenta: slsporacin peepia, con pase s 1o Cansos cenerale

Las fuentes oficiales sefialan que para mediados de 1970 los
asentamientos populares irregulares habian 1llegado a representar
la tercera parte del 4rea urbanizada del Distrito Federal, una
situacion que de acuerdo con dichas fuentes se dio a través de tres
1 B
predios y propiedades,
o inmediatez

y venta no aut; dos de grandes
hasta entonces de uso rustico, cuya cercania
a las 4reas urbanas consolidadas les otorgaba un
repentino valor de mercado. Se trataba de predios que muchas veces
no eran ni siguiera una propiedad acreditada o registrada
debidamente y cuyos linderos y trazo carecian de definicisn; 2)
Invasiones de predios sin propiedad definida o aparente,
propiciadas y promovidadas por lideres de

diversos grupos
partidos politicos.

Este mecanismo era frecuente a fines de los
afios sesenta y comienzos de los setenta, y se daba normalmente en
predios carentes totalmente de obras de urbanizacién y muchas veces
en lugares que por sus caracteristicas presentean

graves
para la de i

Estas
organizadas afectaron tanto el patrimonio de particulares como
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de propiedad de -diversas. instituciones y del Distrito
Federal; 3 la enajenacion de lotes en los poblados, tradicionales
fuera del area urbana:y:'en las'tierras. de cultivo anexas
mismos (DGRT, 1994; 19-21) ¢ Esta’ d1tina s 1. modalid

la cual

Pu: cientds ‘e’ incluso’ por
de caso

millares; v a
resuita - vi moosb
detalies, espaciticos, ! Sin snbares se Cuenta con. algunos datos que
o dd b micHeg) e ARLSTAL b som. 108. aspactos fundanentales.
En"los Guadros 3.5 y 3.6 se enumers por Delegacion el nimero
de lotes que formaron parte Gé los programas de regularizacion de
la propiedad en’ el ‘Distrito Federal, dessrrollados durante el
periodo 1989-1994 por la delegacién de la CORETT en el D.F. (el
organism a cargo de los procedimientos de regularizacién en
tierras de propiedad ejidal y comunal) y por la DGRT (el organismo
del DOF que tiene a su cargo la regularizacitn en tierras ds
propiedad privada y del propio Distrito Federal). Obviamente se
trata deo una muestra del universo correspondiente, pero de una
Buestra altamente representativa, ya que el periodo de referencis
fue sin duds aquel en el que los programas de requlsrizacitn
tuvieron un alcance y un ritmo de realizacién sin precedentes. D
acuerdo con 1as de los propios organtsmos el universo
total de lotes irrequlares en el D.F. ara para 1989 de 500,000, de
los cuales alrededor de 180,000 correspondian al régimen de
propiedad ejidal y comunal y 320,000 a tierras de propiedad
privada, asentanientos promovidos por el propio DDF como resultado

de procedimientos de desalojo y relocalizacién y asignacién de
lotes bajo la modalidad de loteos para vivienda progresiva y
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unidades habitacionales también pronovidas por el DOF (DGRT, 1994a:
22 y 78, 79). En conjunto se trata como minino de
de las viviendas
Federal.

1989-1994); ‘e eutneuy-n
e

& la CORETT, mds de
@stan situados en las delegaciones de
Iztapalapa, .’ Madero, ‘Magdalena Contreras y Tlalpan; de
los' correspondientes a la DGRT, cerca de las tres cuartas partes,
el 73.7 %, se localizan también en cuatro delegaciones, tres de
ellas coincidentes con las correspondientes a CORETT; por orden de
importancia, Iztapalapa, Tlalpan, Gustavo A. Madero y Tlahuac. Como
se puede apreciar, esta concentracién se da de un modo un tanto
diferente en cada uno de los casos, pero en conjunto responde de
modo decisivo a la localizacién del tipo de 4reas que de modo
predominante pudieron ser objeto de la urbanizacién popular porque
© bien, siendo de propiedad privada o incluso estatal, carecian en

el momento de su ocupacién de atractivo para usos alternativos, o
que siendo de propiedad ejidal o comunal se encontraban en esa
misma situacién o su urbanizacién por otras vias resulté bloqueada
por la intervencién gubernamental o carecia, por su localizacién
periférica, de interés inmediato para usos alternativos.

En efecto, la mayor parte del territorio de la delegacién
Gustavo A. Madero, situada al norte del Distrito Federal, fue una
de las primeras zonas en las que tuvieron lugar procesos de
urbanizacién popular a escala masiva, en tierras que corresponden a
laderas tempranamente deforestadas de la Sierra de Guadalupe y a
tierras salinizadas correspondientes a lo que fuera el lago de
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Texcoco. Para 1928 de dicho lago s6lo quedaban grandes extensiones
salinizadas, parte de' las cuales, que eran en principio nacionales
fueron entrogadas aalquios gensrales pira. ser dessrrollsdss y

En| cuanto a la' De Iztapal asiento
Junto con la Delegacién G.A. Madero, de la mayor concentracion de
colonias populares en el Distrito Federal, también su territorio
corresponde en lo fundamental a suelos cuyo valor agricola se fue
perdiendo como resultado de la desecacion del Lago de Texcoco ¥, a
partir de 1940, por la extraccién de agua para el consumo de la
ciudad y el clerre y obstruccién de canales y asequias. En conjunto
el territorio de la Delegacién hacia los afos cusrenta queds
integrado por suelos salinizados y cemagosos. las tierras
correspondian en parte al Patrimonio Federal y una parte de ellas
se integro a dotaciones ejidales constituidas entre 1926 y 1950, en
tanto que otra parte 4 no registradas, a

través de la extension de propiedades privadas preexistentes.

estas propicias para el
desarrollo en gran escala de colonias populares a través tanto de

como de para llegar de
este modo a albergar el 50 % de los asentamientos Lrregulares
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existentes en el Distrito Federal. El crecimiento de la’poblacion

de Iztapalaps se..inicié en 1940 y ‘el numero de. habitantes se
triplice entre 1950,y 1960 (DGRT, 19941 99-101).

i siodacion Fliden st in ands diferente a las dos

' € b 4 darse después que

‘Las_zonas p! s a

dades para la introduccién y ampliacion de

\de-propiedad, ‘fueron utiliZzadas a partir

de grandes

para mcm...mlne;: Zeguladsa 'y para conjuntos habitacionales
desarrollados: por. ‘organismos’ publicos de vivienda. lLa ~zona
Poniente, ‘en cambio, -ademés de haber contado sobre todo a partir de
fines de los. afios sstenta, con Areas para entonces con buena

ibilidad y i por sus & para ser
destinadas a viviends de clase media y alta, ha albergado ademas,
on areas correspondientes a pedregales de origen volcénico, a
lomersos poco aptos para la introduccién de servicios y en el rea
conocida como “Ajusco Medio”, un gran nimero de colonias populares,
que abarcan un universo estimado en 1969 inicialmente por la DGRT,
en 40,000 lotes irrequlares (DGRT: 1994: 28-32).

La urbanizacion acelerada de la Delegacion Magdalena
Contreras, que aparece con un lugar destacado en los programas de
regularizacion de la CORETT, pero micho menos significativo en los
correspondientes a la DGRT, se produjo més tardiamente, ya que la
tasa més alta de ocupacion del suelo para usos habitacionales se
registzs entre 1980 y 1985. La ocupacion masiva para el uso
habitacional popular fue facilitada en este caso por la gran
difusién de la pequena propiedad en los antiguos poblados y la
presencia de dotaciones ejidales, que han venido siendo objsto de
procedimientos de compra-venta privados o de sesionss ilegales de
derechos ejidales (DGRT, 1994: 114-116). “Lo accidentado del

terreno ha dado como resultado una separacién clara entre los
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asentamientos ' de ‘los distintos grupos sociales;  los grupos de
mayores ingresos se localizan:primordiamente en’las tierras bajas
del riorosste y loside ingrssos menofesse. han asentado en las

na icarercia ' general de

/¢ un conjunito de
por el Dupartmm:u»_
Delegaciones de ' Iztapalapa, Gustavo “Madero e Iztacalco en
materia de vivienda popular, implican de hecho un reconocimiento
del destino fundemental del oriente de la cepital como habitat

popular. Como se puede observar en el cuadro 3.6, fue en estas
delegaciones en donde el D.D.F. cres, sobre todo durante los anos
sesenta y setenta, asentamientos destinados a realojar familias
desalojadas de otras éreas y fraccionamientos populares y
desarrollé unidades habitacionales para poblacién de bajos
ingresos.

Las tendencias resefiadas para las cuatro delegaciones que han
jugado un papel mis importante en la formacién de colonias
populares, se repiten, a diferentes escalas, en las restantes
delegaciones donde la urbanizacién popular se dio en el pasado o se
esta dando actualmente. Asi, la evolucién gemeral de la
urbanizacién popular, en cuanto al tipo y la localizacién de las
tierras sobre las que se extendis, puede ser resumida de la
siguiente forma. Hasta comienzos de los afos setenta se da el

inio de los o incluso
invasiones en gran escala en &reas bajo diferentes regimenes de
propiedad, pero caracterizadas por tratarse de suelos que o bien

perdieron su valor agricola para transformarse en periferias
desoladas y de escaso o nulo atractivo para el uso habitacional de
las clases medias y altas, pedregales de origen volcinico y laderas
y lomerios desforestados de muy escasa o nula aptitud para usos
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urbanos, junto con un' avance lento de la urbanizacion irregular de
antiguos poblados que i fueron ‘quedando v
o1’ a

12 Delegacisn.: Alvaro  Obregén,
Latina)'''ds - predios

it
fendera’a: bloquear it

mayor’ control

Fregulares en’tierrasi de propiedad
iticativa, - asi, ' como. 'las invasiones
s. Esta circunstancia, junto con la relativa saturscion
de Delegaciones - Gustavo 'A. Madero e Iztapalaps, y el
relativamente férreo control ejercido sobre la gran area al sur de
la  capital’ definida’ como “area de conservacién ecolégica”, que
abarca grah parte ‘de varias delegaciones, tendis a dejar como
frontera de la urbanizacién popular las dreas todavia no disputadas
por la promocion inmobiliaria formal, en el suroriente y, en menor
medida el surponiente, las cuales, aunque muchas veces son de
propiedad privada, se encuentran en gran medida bajo el régimen de
propiedad ejidal y comunal y en todo caso, corresponden a
comunidades de origen campesino asentadas en los antiguos poblados
paulatinamente conurbados. Esto es lo que parece reflejarse en las
cifras de irregularidad proporcionadas por Legorreta (1994) para
1990 (cuadro 2.7), en las cuales Xochimilco y Cuajimalpa presentan
un grado de participacién en la urbanizacién irregular que todavia
no aparece reflejado en los programas de regularizacién de la
CORETT y 1a DGAT.

Sin embargo, las principales reservas de suelo que otorgan
todavia una gran viabilidad a la continuidad de los procesos de

populaz, se tualmente en los

conurbados v, sobre todo, en aquellos recientemente conurbados.



m

Los datos presentados en el cuadro 3.8, ‘Correspondientes a los
12  municipios . 'conurbados

dichos municipios,’ era de 41,764 hectireas, ‘en tanto que estimaba
1a cun..penu.nn 4 1960 en 10,275 hectdreas, de modo que la
a estos doce se
habria aproximadamente cuadruplicado entre 1960 y 1982. Las cifras
del cuadro 2.8 proporcionan una imagen aproximada del papel jugado
Ppor la urbanizacién irregular en este crecimiento de mis de 30,000
hectéreas del 4rea urbanizada durante el periodo de referencia.
Descontando 7,324 hectareas correspondientes a reas de uso no
habitacional (fundamentalmente zonas y parques industriales y
grandes infraestructuras y equipamientos), de uso
habitacional abarcaban en 1982, 34,440 hectéreas. Entre 1958 -afo
de de la ley de del Estado de México- y
1981, fueron aprobados bajo dicho ordenamiento, fraccionamientos
destinados a usos habitacionales por un total de 13,073 hectéreas,
las cuales, més alla de las irreqularidades en que puedan haber
incurrido tanto los fraccionadores como las autoridades podemos
considerar como la parte “regulada” del crecimiento destinado al
uso habitacional ocurrido en los mencionados municipios. De modo
que aproximadamente poco mss de 11,000 hectéreas destinadas a uso
habitacional fueron urbanizadas de modo irregular entre 1960 y
1982. Asi, en tanto la superficie urbanizada durante
aproximadamente el mismo periodo mediante fraccionamientos
autorizados, abarcaba el 40 % del 4rea destinada a usos
habitacionales en 1982, el 4rea incorporada irregularmente durante
el mismo periodo y también destinada al uso habitacional, alcanzaba
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a su vez cerca de 1a tercera parte de la superficie total destinada
a dichos usos en’ los 12 municipios. Si consideramos ‘ademss que una
parte no estinad “pero sin duda significativa, de la superticie
‘1960 (10,250

srbanizacion popuh: (ve‘.se‘ Gliadto’ /2,81, se encontraban en 6

scatepec, 2
Chimaihuacén y La Paz. ya que en ‘conjunto dichos municipios sumaban
Poco mes del 70 % del &rea urbanizada en los 12 municipios, pero
ademés rcepresentaben el 81.3 3 del érea destinada a uso

habitacional, y antes de 1960 o entre ese
ano y 1982.
Naucalpan y Tlal t1a son al norte y

norponiente con el Distrito Federal y fueron los primeros
municipios en conurbarse. Si bien no existen descripciones
especificas de las 4reas ocupadas en ellos por las colonias
populares irregulares, es comocido el hecho de que estas ocuparom,
al igual que en el morte del Distrito Federal, y en gran parte de
modo & Imente, areas a terrenos
de propiedad privada, ejidal y comunal y federales o sin un
estatuto de propiedad definido, correspondientes en gran medida a
laderas de cerros y barrancas.

Bl municipio de Ecatepec situado al nororiente del Distrito
Federal, colinda a su vez con los municipios de Tlalnepantla y
Chalco, y los procesos de urbanizacién popular en gran escala se
dieron alli en areas al ex-lago de
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Texcoco y a través de mecanismos semejantes a 10s dus operaron en
el 4rea que en (1973’ fue . constituid 1 municipio

¥y
Ecatepec, . par:
del n

ras pertenacientes a
los como ya se
ha irregular
por compafiias privadas en la ZMCM. Corresponde a un proceso que
comenzo hacia fines de los ‘afios cincuenta y culminé con la
reqularizacién del 4rea y la creacién del municipio en la primera
mitad de los afos setenta. El 4rea ocupada por el municipio
corresponde en su totalidad a tierras bajas, salitrosas

ai de 1a del ex-lago de Texcoco
(Véase schteingart, 1981, 1989: 82 a 91).

For ultimo, el municipio de Chinalhuacen, que corresponde a 1o
que es considerado el “tercer contomo” de la ZMCM, e ilustra el
caso de areas incorporadas al proceso de urbanizacién como
periferia lejana de la ZMGM en los afos setenta. A diferencia de
Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec, que Se urbanizaron en
proporcién significativa a través de la formacién de colonias
populares irregulares, pero también de la conformacisn de grandes
4reas y parques e torizados (en
gran parte populares), de conjuntos habitacionales promovidos por
organismos publicos, e incluso sobre todo en el caso de Naucalpan,
de grandes sreas residenciales destinadas a las clases medias, y a
semejanza de pero bajo diferentes y con
posterioridad, tendié a convertirse juato con otros municipios
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situados en el nororiente y el oriente de la aglomeracion, en una
especte de cludad dormitorio popular. Ciudad domitorio en la cual
predomina de  modo.’-aplastante. el habitacional ' popular,
posibilitado en gran schls en.los: afos:sstenta y ochenta.por la el

¥ res
su omisién y muchas ‘veces de su

popular.

Este es' la. situacién que reflejan las cifras del cuadro 2.7

a los 1it y referidas al

4rea urbanizada en 1990 y el 4rea estimada actualmente como
irregular por Legorreta; a los 17

definidos como conurbados en 1980. En tanto que municipios como
EBcatepec, Tlalnepantla y Naucalpan que albergaban para 1982 una
proporcién elevada del 4rea ocupada por asentamientos populares
irregulares, siguen ocupando en 1990 un lugar destacado al respecto
¥ un municipio como Nezhualcoyotl ya practicamente no cuenta en la
estadistica de la irregularidad, debido a la regularizacién
realizada en los afos setenta, otros municipios que se urbanizaron
aceleradamente en los afos ochenta, entre ellos el propio
Chimalhuacsn, Chalco, Tultitlan, Nicolds Romero, y Tecamac,
representan, a pesar de que todavia albergan una Proporcién
reducida de la poblacién metropolitana -el 7.8 § de la poblacién en
1990 del conjunto integrado por el D.F. y 17 municipios conurbados-
(véase cuadro 2.9), contienen mas de la tercera parte del rea
irregular estimada por Legorreta para 1990. En estos municipios
entre un 42.4 % del 4rea urbanizada (Chicoloapan) y un 70 §
(Chalco) correspondia en ese afo, segin la estimacion de
a 4reas
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otros dos municipios, Cuatitlan Izcalli y Atizapn de Zaragoza
aparacen  tanb; una on los procesos
recientes de'urbanizacién popular irregular; pero poses

diferonte’al de 1osanteriorés, \ya que su procesods:urbaniz

1

para usos no tacional
1958y 1981 un dnbito privilegiado

hectareas asignadas a (racclcnamientos'n\ltuzizndos' (cuadzo 2.9) -

Esta ‘rdpida expansién de la frontera 'dela urbanizacion
popular, con' una expresién significativa en el sur del Distrito
Federal, ' pero notable sobre todo, como acabamos de ver, en
municipios conurbados situados en el nororiente y el oriente de la
capital, nos retrotrae a la discusién planteada en el apartado
anterior. Alli senalamos que los afios ochenta habian constituido
una etapa de expansién del area urbanizada en el contexto de una

del io y del impacto de la

crisis de la cconomia popular. Pero al mismo tiempo los afios
ochenta fueron una etapa de notable reducci6n del crecimiento
demografico de la ZMCM y también de significativos procesos de
reorganizacisn espacial, entre los cuales debe contarse una fuerte
tendencia a la relocali tana de la

Veamos cémo en principio parecen estar vinculados estos distintos
procesos

Comencemos por sefialar que toda referencia a la dinamica
poblacional reciente de la ZMCM, que necesariamente debe apoyarse
en el Gltimo Censo General de Poblacién y Vivienda de 1990, debe
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partir de la advertencia de que /las comparaciones 1980-1990 estén
viciadas por 1d ‘carentia de:contisbilidad do las cifras del censo

‘1(’:5; 3 dak c-nsw\ de 1990
1

lieda ' poCeimas-de 15 millone
smbits utilizade per el 'INEGT.qué incorpora a dicha zona otros 10
k1508

Dejando de lado las cifras proporcionsdas por el censo de
1980, la MM crecié durente el periodo 1970-1390 a una tasa
aproxinada del 2.6 % anual. Considerando que durante ese mismo
periodo su tasa de crecimiento natural fus del 2 ¥ aproximadamente,
resulta que su crecimiento social, durante ese lspso fue
relativanente poco importante (Corona y luque, 1992: 3). Fero
ademds, al considerar el balsnce migratorio de acuerdo con la
Sltina Encuesta Nacional de Migraciones, para el quinquenio 1985-
1990, resulta un crecimiento social negativo. S efecto, de acuerdo
con los datos arrojados por dicha emcuesta, durante el quinquenio
mencionado, 425,361 personas mayores de cinco afios, emigraron del
interior del pais a la WQH, mientras que 716,224 emigraron de la
MGt hacia el resto del pais. De modo que el mimero de llegadas y
salidas dierias promedio, durante ese quinquenio fue de 233 y 392
respectivanente, y la tasa de migracién neta se tornd negativa, en
Ganto que la tass se crecimiento natural se SLEuG en alrededor del
1.5 % (op. cit 67



m
Si estas cifras son ‘cercanas a lo que efectivamente ha venido
sucediendo durante ‘los. Gltimos afos, |y no existen buenas razones

poblacison censal ajustada, en mimeros redondos se situs en poco mis
de 13,000,000 de habitantes para ese afo, lo que da una densidad
bruta aproximada de 126 habitantes por hectérea. Para 1990, para
una poblacién censal ajustada de cerca de 15,800,000 habitantes, e
incorporando las 4reas urbanas de 10 municipios mas a las
Jurisdicciones abarcadas por la zona metropolitana, la superficie
urbanizada se estima en algo mas de 139,000 hectéreas, lo que
significa una densidad bruta de alrededor de 113 habitantes por
hectarea’. O, dicho de otro modo, la poblacién crecié en un 21 %
durante el periodo, en tanto que el area urbanizada lo hizo en
alrededor de un 35 .

Como se vié en el apartado anterior, el area urbanizada de la
2401, ha aumentado y bajado sus densidades de acuerdo con ciclos de

las

resultantes de las cifras censales al comienzo de cada década entre
1940 y 1980, las mismas oscilaron entre un minimo de 115 habitantes
por hectérea en 1960 y un maximo de 148 en 1940. Es decir, que la
densidad de 113 para 1990 1 a un
ciclo de expansion. Ya hemos presentado en el apartado anterior una
interpretacion gemeral de los ciclos de expansién-consolidacién-
expansion. Pero ademss, para la década de los anos ochenta
conviente temer en cuenta el proceso de reorganizacion espacial de

. Satog Semades del sstudic en procese “Hscemeradios Demsgriticos y umbancs
o o
155:

especta al dcen @, por Mercads, A., "y basados ‘o
HREeE coneul Tadas por of musor.
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1a 2QM que, entre offas cosas, genera la apariencia de un ripido

3 t-nd-wcka
corroborada por el ‘hecho de que comparando el mumero dé viviendas
registradas por el censo de 1980 (que si de algo pecan esde una
sobreestimacién’ tanto del numero de viviendas como de habitantes),
as cuatro. delegaciones centrales perdieron cerca de- 105,000

-

viviendas durante el periodo 1980-1990.

Se puede formular la explicacién de lo que esta ocurriendo de
la siguiente forma:

1. El crecimiento de la poblacién global de la ZMCM ha sido
relativamente bajo a partir de mediados de la década de 1980,
inferior al 2 . A pesar de ello, se ha seguido expandiendo en
forma rapida y sostenida el é4rea urbanizada y, con ello, la
conurbacién.

3. Esta expansién es el resultado simultineo del traslado de
poblacién desde las jurisdicciones centrales y algunas aledafias a
las mismas hacia la periferia, la generacién de una demanda
adicional de vivienda derivada de los cambios en la estructura de
edades de la poblacién y la demanda generada por los inmigrantes a
la zMoM.

4. Las tendencias que tipifican este proceso son: expulsién de
poblacién de las é4reas centrales y traslado de la misms
fundamentalmente a la periferia cercana y lejana, cuya poblacién ha



it
sequido creciendo en forma  sostenida; solucién de las necesidades
habitacionales de las nuevas ‘familias originadas en la periferia
menos; lejana (el municipic de

16gica de operacién comode las' trabas’crecientes para desarrollar
programas de vivienda'social tanto en el DF como en los municipios
conurbados; y el encarecimiento relativo de la oferta habitacional
en el mercado regular de vivienda de bajo costo.

Uno de los principales efectos de todo esto: el poblamiento
irregular de nuevas areas, que se presenta, en el marco de la
crisis de los afios ochenta, como la alternativa fundamental para un
gran nomero de familias pertenecientes a los sectores populares y
que se encuentran en la etapa temprana o media de su ciclo vital.

Estos procesos son ilustrados adecuadamente por el proceso de
poblamiento del valle de Chalco, una zona de urbanizacion irregular
situada en el municipio del mismo nombre, localizado al oriente del
Distrito Federal, en lo que se puede denominar el tercer contorno
de la 2CM y que opers, como acabamos de ver, como una de las zonas
de expansién del poblamiento popular en los anos ochenta. El
poblamiento del valle de Chalco se inicié en 1960, pero el 62 § de
su poblacién actual, estimada para 1990 en 240,000 habitantes, se
radicé alli entre 1983 y 1988. Solo el 7 % de los entrevistados en
la encuesta que aporté estos datos (Hiernaux, 1991) residia
anteriormente en el interior del pais, una tercera parte provenia
de Nezahualcéyotl, un municipio que como hemos visto tuvo un
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cracimiento ‘explosivo durante los afos sesenta; las delegaciones de

Iztapalapa, Iztacalco, Xochimilco y Tiahuac, situ

s al oriente y

surorienteds’la MG, ‘sportaron otro'17 ¥y, otro 254 prcvlnn de

Estas evidencias nos; r-mitan alun ultimo punto que conviene
discutir en ‘este ‘apartado.’Diversos autores han planteado de modo
reiterado ‘que la regularizacién de los asentamientos populares
opera como un factor de expulsién de las familias mis pobres, que
no pueden afrontar los gastos derivados de la “formalizacién” de la
propiedad y de la introduccién y costos de los servicios publicos.
se trata de una tesis, oin enbargo, que hasta shora no hemos visto

que sea ldada por las

Por ejemplo, en

un trabajo reciente -trabajo que por lo demas hemos tomado aqui
como referente para describir la tendencias recientes en la

formacién de asentamientos populares, Legorreta (1994),

atirma lo

siguiente refiriéndose a los asentamientos populares en la ZMQM y

haciendo referencia especificamente al caso de Chalco:

"los asentamientos i

e permanecen como on algunos casos

asta por. oz, Son 1e Lniroduccion de servicies tienden s expuiser
poblacion, generando nuevas necesidades de ocupacién tlegal en otras
Zonas. Tal fonémeno se explica por la crecients valorizacion del sulo

los ix.vaae. costos de los servicios cuando se
asentamientos,  provocands nuevas expulsiones
Uegorzata, 1554} a11.

v
cegularizan dichos
perifariast

Pues bien, nos parece que el conjunto de argumentos y datos

manejados a lo largo de este capitulo,
acabanos  de conducen a aie

y en particular los que

tes. En

efecto, el hecho de que una proporcién importante de las familias



1
que como en el caso del valle de Chalco, operan como pioneras en la
formacién ' de /i nuevos. asentamientos periféricos, provienen de

no " implica  ‘que  tales

aici e produciza probablenente a
atribo de’ tan Cilasoon mavetes: do ingreso ‘superiores en
promedia a;los correspondientes a'las familias pioneras.

. nterior mo supone - necesariamente un proceso de
“sustitucién” de unas familias por otras. Como ya hemos senalado, e
inclus tienden a mostrar las evidencias manejadas por el propio
Legorreta, en los nuevos asentamientos periféricos, ni todos los
predios disponibles son vendidos durante los primeros anos, ni
muchos predios adquiridos inicialmente, lo son con el objetivo de
ser ocupados por sus adquirentes, de modo que normalmente existe un
numero significativo de lotes que estarén disponibles para ser

vendidos o “traspasados”, a precios superiores a los iniciales, una
vez que el asentamiento ofrece condiciones mas favorables que las
imperantes durante los primeros afios.



3. Resumen

AL igual que ‘en otras ciudddes latinoamericanas, la difusien
del modelo de la ‘Popular " como
para los sectores  popilares, aparece’ en la  ciudad’ e u.mca
vinculada a la declinacion de la modalidad deila
alquiler  como. ! principe alte:nauvlbh Atscxonal “para ‘dlchos

sectores.

Fero, tan'o mas: Ampor:ante aue

expansién del”
AL melnars. la relacién ‘existente entre el crecimiento de la

del' area v el del

numero de viviendas propias y "no propias”, se advierte que tal
relacién varia de acuerdo con ciclos de consolidacién-expansion-

consolidacién. En las etapas de consolidacién predomina el proceso
de densificacién de las 4reas banizadas sobre el de
urbanizacién de nuevas sreas y, por ello, el drea urbanizada crece
en una menor proporcién que la poblacién global aumentado la
densidad promedio. En las etapas de expansién sucede precisamente
lo contrario: predomina el proceso de urbanizacién de nuevas dreas
sobre el de densificacién de las areas urbanizadas preexistentes y
baja la densidad promedio, debido a que el crecimiento global del
4rea urbanizada resulta superior al crecimiento global de la
poblacien.

El analisis de los datos disponibles para la ciudad de México,
muestra que partiendo de la década de 1930, década en que el
fenémeno de la urbanizacién popular es todavia incipiente y no
comenzaba todavia la declinacién de la vivienda en renta como
lternativa habitacional el periodo 1940~
1960 constituyé una etapa de expansién, el periodo 1960-1980 una de
consolidacién y, 1980-1990 una nueva etapa de expansion.
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Anora bien, :a qué obedecen estos ciclos? Nuestra hipbtesis,
aue xetoma y complementa la desarrollada por Comnolly, es que en
las etapusi s . tanto " 1a ;
habitactonal formal : italista y programss piblicos de
vivienda) como la: populat, cuentan con condiciones’ favorables
(disponibilidad 'de credito por una pazte 'y fendencia al
nejoramiento de la ‘sconomia popular por la otis) que permiten
ac o v 1a ampli
dsl parque. habitacional, ai mismo tiempo que. inducen sl aumento en
Cinhibiendo con ello (relativanente) la_
. Enias etapas de expansién el crédito
caro ~economia popular se ve afectada
/con /16" cial. un ‘nomero mayor de hogares resulta

aumentar

de lai a\}to:anszmccxan jen nuevas periferias, a través de cuya
apertura se genera’una-oferta de suelo barato. Es decir, tiende a
predoninar entre 16s sectores populares el fenomeno de las familias
pioneras” sobre el de las "

A partir de los afos cuarenta, los procesos de urbanizacién

onsolidadoras” .

popular comenzaron a ocupar en la ciudad de México un papel

destacado, tanto en la produccién habitacional como en el

crecimiento del 4rea urbanizada, de modo tal que de acuerdo con

estimaciones disponibles, para 1970, las colonias populares habian

1llegado a proporcionar el 44.6 % de todas las viviendas existentes

y a albergar a una poblacién seguramente no menor al SO § de la
poblacién total.

Entre las formas de acceso inicial al svelo han tendido a

las a la modalidad de

irregular o i sobre las que podrian ser

catalogadas como "invasién”. Esta tendencia, que se consolida

decididamente a partir de los afos setenta, se vincula tanto con la

escasez de tierras de propiedad fiscal como con el papel destacado
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de tierras bajo el régimen de. ‘propisdad ejidal 'y comunal. Csin
embargo, aun en laactualidad, ‘lastiefras. de propiedad;p ivada’ o
que eran invocadas’ como tales por ‘quisnes  las fraccionaban 'y
vendian,  han ‘vanido jugando un pepel \menxtanta en’la formacion de

‘en’cuanto_ al

’tbanlzaclen Pﬁpulg 2
“tierras” sobre las que. se extendis,
‘forna. Hasta Comienzos de los
min{o' de 'los  fraccionamientos

Clandestinos o incluso. invasiones en gran escala en reas bajo
terizadas por tratarse

regimenes de prop: , pero
de suelos que emergieron como' resultado de la desecacién del ex-
lago de Texcoco, o bien perdieron su valor agricola para
transformarse en periferias desoladas y de escaso o nulo atractivo
para el uso habitacional de las clases medias y altas, pedregales
de origen voleanico y laderas y lomerios desforestados de muy
escasa o nula aptitud para usos urbanos, junto con un avance lento
de la urbanizacién irregular de antiguos poblados  que
van quedando v, en algunos casos, como
el de la Delegacién Alvaro Obregén, ocupacién por invasién y a
veces venta paulatina de predios situados en cafadas, barrancas y
4reas federales.

Desde mediados de los afos setenta, un mayor control
gubernamental tenders a bloquear significativamente en el Distrito
Federal las operaciones de fraccionamiento irregular a gran escala
en tierras de propiedad privada, asi como las invasiones
organizadas. Esta circunstancia, junto con la relativa saturacién
de tierras con las teristi en las
Gustavo A. Madero e Iztapalapa, y el relativamente férreo control .
ejercido sobre la gran 4rea al sur de la capital definida cemo
varea de conservacién ecolégica”, que abarca  porciones
significativas de varias delegaclones, tendié a dejar como frontera
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de la urbanizacion popular las areas todavia no disputadas por la

promocion inmobiliaria formal, en el surocientey, en menor medida

el surponiente; lasi cuales, ‘son predominantemente de propiedad

ejidal y comunal ‘Y. en todo caso, ‘cuando se encuentran bajo el

réginen de pxapl..dud Privada Civil corresponden a comumidades de
adas poblados

Sin uzblxqo,r 1a “prAnclplll! reservas de suelo’que’ otorgan
todavia una‘gran Viabilidad a'la continuidad de los.procesos de
Ppopular, s en los

conurbados y sobre todo en aquellos recienteménte conurbados.

En los doce municipios definidos como conurbados en 1970, poco
mis de 11,000 hectéreas destinadas a uso habitacional fueron
urbanizadas de modo irregular entre 1960 y 1982, Asi, en tanto para
1982 la superficie urbanizada durante aproximadamente el mismo
periodo mediante fraccionamientos autorizados, abarcaba el 40 & del
area destinada a usos 1 el 4rea
irregularmente durante el mismo periodo y también destinada al uso
habitacional, alcanzaba a su vez cerca de la tercera parte de la
superficie total destinada a dichos usos en los 12 municipios. Si
consideramos ademas que una parte no estimada, pero sin duda

de 1a para usos

hasta 1960 (10,250 . a tambien
irregulares, no resulta aventurado suponer que para 1982 las areas
1 (areas en

su totalidad a procesos de urbanizacién popular) daban cuenta de

una mas o menos a las urbanizadas de modo
regulado entre 1958 y 1981.

Durante los anos ochenta, a pesar de una reduccién

en el ritmo de 1 de la zMQM, se

da una continuidad de los procesos de expansién periférica en los

municipios conurbados a través de la formacion de nuevas colonias
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populares, en el marco de una evidente falta dé’proporcionalidad
entre el crecimiento de la. poblacién (21 %) durarite la década y’el
del 4rea urbanizada (35%) . i . :

ion de sste f

infertor al 2/ AiA pessr de éllo, se ha seguido expandiends en
forma rapida y sostenida el 4rea urbanizada y, con ello, el proceso
de conurbacién.

2. Esta expansién es el resultado simulténeo del traslado de
poblacién desde las jurisdicciones centrales y algunas aledafias a
las mismas hacia la periferia, la generacion de una demanda
adicional de vivienda derivada de los camblos en la estructura de
edades de la poblacién y la demanda generada por los inmigrantes a
1a .
3. tas tendencias que tipifican este proceso son: expulsién de
poblacién de las 4reas centrales y traslado de la misma
fundamentalmente a la periferia cercana y lejana, cuya poblacién ha
sequido creciendo en forma sostenida; solucién de las necesidades
habitacionales de las nuevas familias originadas en la periferia
cercana, en la periferia mis o menos lejana (el municipio de
Chalco, p.e.) y absorcién de los migrantes pobres en la periferia
lejana.

4. A su vez estas tendencias se explican por una rapida
transformacién de los usos del suelo en las 4reas centrales,
favorecida por las politicas urbanas desarrolladas en el DF durante
los Gltimos afos; la incapacidad de los programas de vivienda dé
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interés social para satisfacer la demanda de vivienda de. los

sectores populares, incapacidad que se deriva: tanto de su propia
légica de operacién como de las trabas crecientes para desarrollar
progranas de vivienda social tanto en el DF como en los municipios
conurbados; y el encarecimients relativo de la oferta habitacional
en o1 mercado regular de vivienda ds bajo costo.

efectos de todo esto:

i e




cAPITULO
POLITICA URBANA Y usamummu POPULAR

Parte.de la clase trabajadora,
a5 de la reproduccitn de la fuerza de
la primera modalidad de

autoproducida, “sino la vivienda en renta de bajo costo. Para que la
primera sustituya; o al menos equipare a la segunda en importancia,
cono solucién habitacional para la clase trabajadora, se requieren
dos condiciones fundamentales. La primera, como hemos visto en el
capitulo primero, es que no se desarrollen esquemas de caracter
piblico que complementen de modo gemeralizado el salario, a través
del llamado salario “indirecto”, a nivel de la viviends, dando
lugar asi al acceso masivo de la clase trabajadors a una
alternativa habitacional a través de algin esquema de "viviends
social”. La segunda es que, dada esta condicion nesativa v la
incapacidad mostrada histéricamente por el capital rentista para
ampliar de modo indefinido la oferta de viviends en renta de bajo
costo, la poblacién trabajadora pueda acceder de alguna forma a un
“suelo de bajo costo".

Lo anterior supone entonces que de alguna forma se venza el
obstéculo representado por el alto precio del suelo que tiende a‘
resultar del mercado inmobiliario capitalista, lo que a su vez
inplica resolver en primer término, de alguna forma, las
condiciones puestas por la propiedad del suelo, o mejor dicho por
las relaciones sociales de propiedad. Es por ello mue lo aqui



denoninanos como ' la politica de la urbanizacién popular; se
constituye desde el inicio en torno a dichas relaciones.
Como hemos visto, en algunas ciudades de An¢rica Latina, como

Lima y Caracas la de una’ 3 “suelo
perifeiico’ de’ propiadad . fiscal adenss, . por . sus
5 i i para . las

‘Sudadio pata usos no
entido, “otorgando a
a 'via'de invasiones
Bogotd 'y La Paz, el

idida debido a la
inexistencia ‘de  suelo’en la: 'a....,mna;:iqm- que en las dos
anteriores, ‘el del fraccionaniento, dentro de diversos grados de
irregularidad, " de suelo barato a través de mecanismos plenamente
mercantiles desde el inicio. En todos los casos, los mecanismos de
acceso al suelo no permanecen constantes a lo largo del tiempo,
sino que tienden a transformarse debido tanto a que en la medida
que las ciudades crecen un tipo de suelo inicialmente disponible
con cierta abundancia, puede comenzar a hacerse escaso, Como porque
las intervenciones estatales implican una modificacién de las
condiciones de acceso.  En los casos de Lima y Caracas, por

1a um.:un”‘

axulnhldlar un Luqur dasl:lc e

ejemplo, todo parece indicar que los mecanismos que habian operado
con relativa fluidez durante varias décadas, enfrentan ya
obstaculos reflejados en el primer caso en la escasez creciente de
suelo susceptible de ser invadido (Véase Calderén, 1987) y en el
segundo en una tendencia a la extrema demsificacién de los barrios
populares (Véase Bolivar, 1994). En los casos de Bogotd y La Paz,
se han dado cambios, inducidos por las regulaciones estatales, que
han tendido a acercar las normas que regulan el fraccionamiento del
suelo, a la definicién de modalidades que posibilitan convertir en
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“normal” ' formas de  fraccionamiento . que previamente. 'eran
definidas como “subnormales” o ilegales
Como hemos: visto en el capitulo fanterior, . senel ca e dela

hai

urbanizacton’ pepun
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4.1, 1a politica de ls urbanizacién popular en la cludad México: de
as  Juntas  promejoramien as proletarias
b

En la ciudad de México, las colonias populares en cuanto modelo de
urbanizacién, fueron mantenidas por el Estado durante ' varias
décadas al margen. de la agenda y los instrumentos oficiales de
cont'rol 'y Tegulacién del desarrollo urbano. Pero durante ese lapso
fueron incorporadas  como. in_aspecto’ Central de las:relaciones de
Pﬂ:hxuvol\lcxonlxlns ‘conit xo_s, sectores . populares

los  gobiernos.

i aspecto icentral ‘e :'de'slxxwllu ‘e las

politicas lplicnd.s en relacibn con’ a1 popular,
incluidas‘las ‘de regularizacién de la propie reside,

desde nuestro punto. de vista, en el significado cambiante de la
urbanizacién popular desde la perspectiva del personal gobernante y
1a burocracia piblica.

Las colonias populares nacieron en la ciudad de México en la
década de 1930 como colonias "proletarias”. En ese entonces fueron
observadas desde el Estado como un fenémeno nuevo cuya
significacién, mas que residir en el 4mbito de la organizacién del
espacio urbano y de su distanciamiento respecto de las normas que
requlan la transmisién de la propiedad y la urbanizacién del suelo,
radicaba en la problemitica del alojamiento de las nuevas masas
urbanas y la relacién de éstas con el Estado.

Las respuestas puestas en practica en ese entonces se
corresponden con esta percepcion y se basaron en la definicién de
mecanismos que, a semejanza de los utilizados en otros imbitos de
la politica de masas del Estado mexicano postrevolucionario,
apuntaban a incorporar 2l orden politico 2 los colonos demandantes
de tierra y servicios, a través de formas corporativas de
organizacién y, representacion.
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Si bien s debatible sl que efectivamente esto haya dad lugar
a una forma' de. "corporativismo' urbano"','lo cierto: es ‘que en el
anbito del Distrito Federal, desde 1940 hasta comienizos de la

pasaba por su estatuto juridico en términos de las relaciones de
propiedad y de las normas sino-por ‘el

de una asociacién de colonos. Estas = asociaciones  fueron
reglamentadas en 1940, y de acuerdo con reglas no escritas, debian
estar afiliadas al PRI: "... la asignacién de los lotes expropiados
en las colonias populares de los afos 1940 a 1946 tuvo lugar a
través de un tipo de organizacién social diseflada y reglamentada
desde el estado: las asociaciones pro-mejoramiento de colonias”
(Azuela y Cruz, 1989: 114).

"En el sexenio 1940-1946 se constituyeron 182 asociaciones de
este género, de acuerdo con los reportes del D.D.F. (...) cualquier
grupo de colonos que quisiese ser escuchado en sus demandas tenia
que obtener primero su 'reconocimiento' como  asociacién

representativa de los intereses de la colonia. Tanto para la
gestién de los servios urbanos de los que casi siempre carecian las
colonias, como para el acceso a un lote, los colonos debian

a la pro- de la colénia”. La
incorporacién al partido oficial era también una condicién

no (Azuela y Cruz, op.cit.:

114,115) .

ta cusstion, véase Coulosb y Duhau

Fazs e discusion recisnce sobre
(coozds.), 1989, &y
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El problema de-la propiedad era,sin duda, atendido, pero no
como una cuestién de regularizacién de la propiedad, como:lo seria

familiar (Véase Azuela’y Cruz:. op.
Durante el periodo 1940-1946, el
zecursi6 al procedimiento. oxpr

&'y Cruz, opicit.: 116-

117, perls, 181"
Evidentemente, 1a escala del fenomeno, todavia relativamente
reducida, y. el modelo proporcionado por el “reparto agrario”,
alentaban una actitud al mismo tiempo permisiva respecto de 1o
y de aplicacien de basados en la idea de

una justicia social paternalista respecto de los colonos. Una forma
de justicia que establecia de hecho un estatuto de excepcién para
las colonias populares. En efecto, al mismo tiempo que se

1a del marco

normas de planeacion que practicamente lo incluian todo excepto las
colonias proletarias, para las cuales se establecta un régimen
Juridico especifico que no pasaba ni por las normas relativas a la
propiedad ni por las correspondientes a la regulacion del
desarrollo urbano, sino por el reconocimiento de las asociaciones
“ro-mejoramiento”, las cuales fueron convertidas en canal
exclusivo para la gestion de los colonos frente a las autoridades.
S6lo podia existir una asociacién por colonia y el Reglamento
declars  "ilegal la existencia de cualquier otra agrupacién no
autorizada por el Departamento del Distrito Federal, que pretenda
realizar los mismos fines a que estan destinadas las Asociaciones
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de que se habla en este Reglamento..." (Azuela y Cruz; op. cit.:
126). .

En'suma, ‘se trato de'un régimen destinado al control de las
colonias a:través de: la:corporativizacion /de llos! colonos, e
ademés. hacia  obligatoria - la conformacién . del
patrimonio” de  familiar". sobrela vivienda,
suponta la ' inajenabilidad . 4
propiedad, ‘en 1a ;

respecto de  'la - propiedad  ejidal 'y
Cruz, op.eit.

23:127). Este régimen especifico:se mantuvo durante
tres décadas, pues perdurd hasta principios de los afos setenta.

Ahora bien, la tensién potencial entre las pretensiones de
ordenar el crecimiento urbano presentes en los ordenamientos
expedidos hacia fines de los atos treinta y principios de los
cuarenta, y la reproduccién indefinida de colonias populares
posibilitada por el régimen de excepcién establecido a través del
de Pro-me: se ifestaria a
partir de 1953, cuando el gobierno del Distrito Federal, encabezado
por el regente Uruchurtu, adopté una politica claramente
restrictiva respecto de la conformacién de nuevas colonias
populares (legales o ilegales), politica que duraria hasta 1966,
esto es mientras permaneci6 Uruchurtu al mando del Distrito
Federal, y que fue acompafiada muchas veces por la negativa a dotar
de servicios a 1las colonias ya existentes invocando su
irregularidad y por el hecho, sin duda congruente con lo anterior,
de que la regularizacién de la propiedad se convirtis durante la
regencia de Uruchurtu en un evento poco comin (Gilbert y Ward,
1985: 94,95).
La posibilidad de que una politica como esta, contraria a la
expansion de la urbanizacién popular perdurara en el Distrito
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Federal durante casi trece afios, a pesar de la existencia de una
dunnitn, cEeELAnL 8 vivienda®, ha'sido explicada a. través de la

i tas. La primera de ellas es que
1a’ poitica de’Uruchurtu no pudo inpedir el poblaniento de dreas
. a o las

1a
e3idales™. a [sequnda; que las
“‘tuvieron. como vélvula de
“/por "parte ‘de las
loteos ‘4 en
tierras” de - propiedad la'iporcitn de la MM
correspondiehte & ‘dicho ‘Estado.: Y la!tercers, la ausencia de un
grupo ¥ poderoso de talizado en la
venta de lotes & los sectores populares (Gilbert y Ward, op.cit:
96).

En suma, la politica splicada por Uruchurtu implics la
adopcién de une especie de detente que no supuso globalmente una

discontinuidad en los procesos de urbanizacion popular y que tuvo
como contrapartida en el vecino Estado de México, una politica que
Posibilits el fraccionamiento en gran escala de una amplia zona
situada en el vaso del ex-lago de Texcoco, correspondiente a buena
parte de los municipios de Ecatepec y Chimalhuacan (nororiente del
Distrito Federal) v al después creado municipio de Nezahualcoyotl
(al oriente del Distrito Federal), acelerando de este modo el

o cdaree que, 3o dends se trata de un periodo en el cusl el
rogimen politice ds caricter popullste-corporative et e a8
zéginen ‘o oxcopcién establecido para las colonias populares, no
grperinentad e aiteraciin Slanlicac.

S Rospocre ae Jugado hasta los afios sesenta por el mecanismo de la zona
uthana s3idal en s urhanizacion de Jos e)ides, Puede consuitarse Varlevs

ta
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salto” espacial dado 'por la urbamxn:lcn popular’en ‘los' anos

cincuenta y sesenta. i
La Pmu:. en’ . ntLan Cim 6 de' h-che un’ u-puo soporte

scn;unq.zz, 1989:

Por parte e los. fraceionadores
so debié mas que x.}ugS.'m. §
ostens it smmte  Feea e e
£raccionadores £rente alos' colonos.
En conjunto, al finalizar'la década de los anos sesenta, la

ae 108 populares se cono

mucho mds compleja y conflictiva de lo que habia sido en las
dtcadas anteriores, debido a que los mecanismos de urbanizacion
irraguler que habien venido funcionado aceptablemente tanto desde
1a perspectiva de la reproduccion del sistema de dominacién, como

‘an pricticas de los

en términos de respuesta a la problematica habitacional, ya habian
sido desbordados.

Por el lado de las colonias populares constituidas en
fraccionamientos ilegales en tierras de propiedad privads, en la
porcion de la ZMCM correspondiente al Estado de México, la politica
de amplia permisividad respecto de las operaciones de los
fraccionadores, derivé en un proceso de urbanizacién masiva, donde
el incumplimiento por parte de los fraccionadores, tuvo como
respuesta la conformacién de una organizacién de colonos con gran
capacidad de movilizacion. Paralelamente, en el Distrito Federal,
la legitimacion del loteo de tierras ejidales via las "zonas de
urbanizacién ejidal", habia derivado en multiples situaciones

flict va que los de titulacién de los lotes
a favor de los colonos en ningun caso habian llegado a concretarse
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¥, por otro lado, el ‘Departamento’ del Distrito” federal habla
comenzado a megar, la.introduccion  ds’ servicios  'alegands,’como
sefialar, 1a "i 1 de las col

19895 121)°

México como en otras ciudades del pafs: En:ciudadss ‘como Chihuahia,
Durango, ‘Monterrey y la propia ciudad de México, se constituyeron
frentes de i del popular i a1

cual impulsé tomas masivas de tierra, introduciendo de este modo
una dimensién politico de desafio al orden juridico estatal, que no
habia estado hasta entonces presente en los procesos de
urbanizacién popular (Varley, 1994: 144-149, véase Ramirez Saiz,
1986) .

Fue en este nuevo contexto que la "irregularidad” fue asumida
desde el Estado como un problema y que la politica de
"regularizacién” fue incorporada a la agenda oficial de la politica
urbana. Si hasta entonces el tratamiento gubernamental de la
cuestién de las colonias populares se habia configurado como una
politica social no declarada, en el marco de una relacién populista

entre el Estado y las masas populares urbanas, basada no en el
reconocimiento de derechos sino en el otorgamiento de concesiones.
Ahora se trataba de su inclusién dentro de una agenda gubernamental
que pondria en primer plano la politica urbana a través de la
cuestion de los “"asentamientos humanos”, su planeacién y la
regulacién de su crecimiento. De modo que el control de la
urbanizacién popular fue incorporado a una agenda estatal en la



10

cual el control - del desarrollo  urbano  y los - programas
habitacionales comenzaban @ ocupar’un lugar prominente:

EL gize no con “ % regulan la

Risae et tas

‘torno a la ‘formacion. de las

‘xn.ncucmnanzac;m de 1a

cusl s6lo 36 utiliza cuando no existe otras posibilidad; ni tampoco
en reconocer 1a ‘existencia de una operacién de compra-venta. En su
lugar, " 1os. procedimientos han implicado el recomocimiento de los
derechos “de un original, de que
aicho propietario haya de hecho vendido irregularmente el lote que
se regulariza; 2) la regularizacién, entendids como regularizacion

de la propiedad, no otorga derechos respecto de la provisién de
servicios y equipamientos, sino que, en todo caso, es presentado
como una condicidn para la introduccion de los mismos.

i los procedimientos vigentes hasta comienzos de la década de
1970, implicaban la existencia de dos regimenes urbanos paralelos,
los cambios en las formas de intervencién desarrollados durante la
década del setenta, mas que implicar uma efectiva unificacién de
1as dos ciudades resultantes (la ciudad planeada y la no planeada),
tuvieron como resultado que la legitimacién estatal de las colonias
populares se hiciera pasar a través de su incorporacién formal a
los regimenes de propiedad y urbanistico disemados para la ciudad
planeada.
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Ast, durante los afos setenta, 'y en particular durante su
primera mitad, se:pusieron en practica‘un’conjunts delreformas s

v el Fonde; Mecionali bata Hils ) Vivlande: ae. \lob cabaiadoras: al
Servicio. del Estado (FOVISSSTE), como fondos solidarios basados en
el aporte patronsl del 5 % sobre:el salario de némina de los
trabajadores. Reforma a través de la cual la constitucion en 1963
del Programa Financiero de Vivienda, un mecanismo de apoyo al
financiamiento de viviends operado a través del sistems bancario, y
con una clientels consistente bésicamente en sectores medios, fue
con a vivienda a

los trabajadores sindicalizados.'
Adicionalmente, se pusieron en marcha esquemas que, a tono con
&1 auge internacional adquirido por el impulso a los programas de

autoconstruccién y de vivienda progresiva, contemplaban la
realizacién de programas de vivienda minima o de pies de casa, para
1los sectores no atendidos a través de los mecanismos anteriores, la

de reservas © "bolsas de suelo”, y la
atencién de contingencias derivadas de desastres naturales y
reubicaciones. ¥, en la prictica destinados pacticularmente a la

atencién de grupos o circunstancias que suponian conflictos de
relevancia politica especifica. Cumplian este papel, a nivel

Sobze 1as ciccunstanciss de la czaacion de estos orgunienos y sus fommas de
operacion, pusden consultarse entre oiros Cextes, Garsa y Sehieingare. 1978,
Wines, 1382; Garels y Ferls, 1584, Semseingarc, $258).

e 1873 4&1( xmcuuce»
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federal el Instituto para el Desarrollo de la Comunidad (INDECO],
en ol Distrito, Federal, la Direccion de Viviends del D.D.F.; y.en
el Estado de | México el axq-nsm pard la Ascish besana oy da
Integracion Socia

pzoblemhtl:u

les” adoptadas,

. inictativas! wu.bex
1a década

1a mis
z.qunnucm ,:,.5
definid ‘el

organiento. de’titulos de propiedad legalmente
(l!czi urn\phblicn) a'los colonos (Ward, 1986: 65,66) .

Para dlevar a Cabo estos objetivos, el gobierno federal cre
diversos organismos cuyas funciones se

trasiapaban en muchos casos y que por ofra parte competian entre si
e incluso saboteaban mutuamente sus programas (ibid.). Sequramente
1los 3 les mas dertvaron del
hecho de la intervencién en la regularizacién de tierras ejidales
de organismos que como INDECO y AURIS no pertenecian al sector
agrario.

A pesar del panorama confuso que resultd de la creacisn de

varios organismos con atribuciones semejantes, la iniciativa
gubernamental allané el camino, desde una perspectiva de mds largo
plazo, para un conjunto mucho mis definido de procedimientos de

1 5 Actualmente, para los en tierras

agrarias, la exproplacién del nicleo agrario y la subsiguiente
reventa a los ocupantes, constituye dominio incuestionable y
exclusivo de la Comision para la Regularizacitn de la Temencia de

} Jericulermente celevante pera entender @i papel Jussde por  sacos

organiames en las clrcunstancias politicas de ese entonces, es of caso de
nce Heccopeltane Wanterrey, un osganiomo que fue constitutds a

regularizar 160 peadios nvadidos por”Srqunizaciones “ael wovimianto popuiar

indepenaian 5 adelante’ masives progr: e Tores con
i ehos s Vekse vs TiReraal ¥ Cascanotar 1906y Villirread, 1952,
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la Tierra (CORETT) (un organismo dependiente del Secretario de la
Reforma Agraria). ¥, ‘en 10.que respecta a la regularizacién en
tierras de propledad ' priveda, un conjunto de organismos

a los- gobt e se hizo cargo en cada
entidad ‘en forma exclusiva’ (Connolly, 1989: 19).

La' CORETT era:en sus inicios un comité para la regularizacisn
de la tenéncia en tierras agrariss; donde las sutoridades agrariss
% tambien

significaba ‘que existia una
competencias  en ' materia de
“En’ 1974 CORETT fue convertida en
16n dep: : de la Reforma A
competencia ‘exclusiva sobre el tema. De este modo el conflicto

fue resuelto a las tanto
locales como federales, con competencia en materia de desarrollo
urbano, de los procesos a través de los cuales las tierras
urbanizadas pero que se encuentran bajo el régimen agrario, son
formalmente incorporadas a las areas urbanas.

Finalmente, los cambios iniciados en cuanto a la intervencién

estatal en las colonias populares resultaron inscriptos en una
tendencia mis general respecto de la intervencién estatal en
materia de desarrollo urbano. Hasta la sancién en 1976 de la Ley
General de Asentamientos Humanos (LGAH), la regulacién y control
del desarrollo urbano habia sido una cuestién manejada por los
gobiernos locales (es decir 1los gobiernos estatales y el
Departamento del Distrito Federal en el caso de la capital)
fundamentalmente a través de leyes de fraccionamientos de terrenos
¥y planos reguladores. Estos Ultimos, poseian un estatuto juridico
ambiguo y en los casos del Distrito Federal y del Estado de México,
constitufan mucho més un referente utilizado discrecionalmente por
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las que un t publico  de del
desarrolis uibins. ;

:rcuowl,\.:b-

que

zonificacien, 'areas urbanizadas,  4reas urbanizables:y. 4reas no
urbanizables,  fueron’ indorporadas a través de los planificadores y
de la legislacién local al lenguaje de las autoridades y las
burocracias encargadas del desarrollo urbano.’

El grado de institucionalizacién efectiva de los planes de
desarrollo urbano ha sido muy variable a nivel nacional. Pero en la
2MCM, desde 1980 en el Distrito Federal y 1983 en el Estado de
México, el Plan Maestro del Distrito Federal y el Plan de
Desarrollo Urbano del Estado de México, respectivamente, fueron
convertidos en referentes del control del proceso de urbanizacién.
La institucionalizacién de los planes de desarrollo urbano fue
convergente con una politica, desde mediados de los afos setenta,
de control significativamente acrecentado sobre los procesos de
Pprovisién de suelo para los sectores populares. Por primera vez el
gobierno comenzé a actuar con severidad respecto de los promotores
privados de fraccionamientos y ya no se toleraron las invasiones
(Ward, 1986: 68).

iSobre 1as clreunstancics de su sancién y ) sionificade de ls fey Gencral de

2o
utbana ‘pusde consultarse Cnire otios trabajos,  Awueis, 199, Azuota y Bana
& cap. 10.




contribuyeron decididsnante & uns nofable  expansion del - are

pa estatales y de las
nommas. que zegulan la- ropiedad l]ldal ¥ 'cominal ‘en’ este’ proceso,
estan dedicados pre: e, los “apartad
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2. 1a ley lwnri- 7 1a ubanizacién m, las tierras ejidales y
comunales i

propiedad

5 aiiae
i de modsiidades
{/cuestién’ .que ' ha - sido
‘Gilbert 'y wara: 1986,

Azveialy Cruz, 1964) y analizada
por Azuela (1989: cap.

ué dichas tierra se fueron convirtiendo progresivamente en'una

paza la popular. Para ello, y
a riesgo de ser un tanto reiterativos, creemos que vale pena, antes
de abordsr las politicas urbanas relevantes en ese sentido, resefar
la problematica de la propiedad ejidal y comunal, poniendo énfasis
en algunos aspectos que nos parecen decisivos en relacitn con el
problema senalado.

Hasta que entraron en vigor en 1992, las Ultimas reformas al
régimen agrario que posibilitan que las tierras que se encuentran
bajo el régimen de propiedad -gxdnl} y comunal, pueden ser
transferidas al régimen de propiedad civil, todas las tierras bajo
ol mencionado régimen - que sbarcan unh porcion considerable del
territorio nacional- fueron dotadas o rpstituidas, con base en la
ley de la reforma agraria, a grupos y comunidades campesinos bajo
un  régimen que implica la imprescriptibilidad y la no
enajenabilidad de los derechos correspondientes.' A su vez, el
marco en el que dichos derechos soh ejercidos, determina la
vigencia de una modalidad corporativa de representacitn en la que
cada grupo de propietarios ejidales, fepresentado por un Srgano
electo -el ojidal- y a traves de la
ssamblea ejidal, tieme como interlécutor fundamental a una




205

burocracia ‘agraria . con:
funcionaniento de estos 6rganos:
Debido a 1a generalizacion del reparto aq:am a tods el pats,-
£'1a.ciudad

atribuciones. de - supervisién sobre: el

en’
de México, las tierras de pic

ejidal 'y ‘comunal, muchas’ veces
2 tendieron a

convertirse, 2acién acelerada, ‘en una parte
significativa “hayor delas " tierras potencialmente
tierras bajo un régimen de
es 1a enajenacién de los
ilidades de que fueran
atiias -

del recurso a mecanismos

propiedad ‘que. impsdia’ s
derechos ce:zespemsxentes,
urbanizadas, ‘han ‘dependids 6
exclusiva del gobierno
irregulares.

Luego de una etapa en que los ejidatarios tendieron

recurrir, a fin de solapar la venta ilegal de sus tierras, a los
huecos que la ley agraria proporcionaba (la permuta por otras
tierras y la aceptacién de “avecindados” en la "zona urbana
ejidal”, y que el gobierno federal utilizara de modo reiterado el
Pprocedimiento de "expropiacién por causas de utilidad piblica”, a
fin de desarrollar proyectos de caracter publico o posibilitar la
realizacién de desarrollos privados', desde mediados de los afos
sesenta, el unico procedimiento a través del cual las tierras
ejidales han sido desincorporadas del régimen agrario y por lo
tanto han podido ser legalmente urbanizadas o legalizada su previa
urbanizacién irregular, ha sido el de expropiacién por causas de
utilidad piblica.

mencionamos en el apartado precedente, en 1973 se creé un
organismo de caricter federal, la Comisién de Regularizacién de la

Un anéiiets pormenerizade de ios mecanismos ueilizades poc los jdscarios
pica enujenar’ foren™s Sruves” de 1 Tigura de 1a  fona utbana <idal,
Gentra en 1965, cuento del destino dado idecan

Rl cpropiades haste 1adétads Se satenta, en Sehbeingarc, 1989: 4453
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Tenencia ‘de ‘la Tierra. (CORETT), perteneciente actuslmente & la
Secretacia. de. la Retorma Agraria: Dicho organisms fus destinado,
via'el s ulari a pr ‘de
1a tierra
legal a 1a
ejidales.’
£ 1o
eltntnacis

o5, es deciz,. dar’un; salica

n asentanientos erequ 2

Sy parte  de . los bemeficios

definieron ‘el contexto ‘en el que el fraccionamiento irregular de

tierras ‘ejidales. en la periferia de diversas ciudades y, en

particular, de la ciudad de México, se convirtié em un Proceso

¢ de de un mercado irregular de

suelo destinado fundamentalmente a cubrir la demanda y 1las
de los sectores

si por una parte, esto ha sido posible merced a la
conculcacién sistematica por parte de los ejidatarios tanto del
precepto legal que establece el caricter no enajensble de las
tierras ejidales, como de los ordenamientos urbanisticos que

la obligacién de obtener aut: i6n formal de las
autoridades locales para fraccionar y urbanizar una porcién de

suelo. Por otra, la ley agraria y el modo en que en su version
anterior a las reformas recientes, establece derechos y define la
situacién reciproca de diferentes actores: el procedimiento y la
capacidad de expropiacién en cuanto atributos exclusivos, en el
caso de tierras bajo el régimen agrario, del poder ejecutivo
federal; y la CORETT, en cuanto mecanismo administrativo para
eliminar la ilegalidad y derivado legal de 1las

que la ley concede al poder ejecutivo federal en materia agraria,
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se presentan como. componentes decisivos en ‘las caracteristicas
adauiridas por “el®proceso de  urbanizacion ‘irregular. de: tierras
ejidales y comunales durante lag Ultinas dos decadas. yeees
au : e

constituye 1a propiedad
z o pem;

En prinez temino,
e3idal” “como  un ¢o

1 ey agraris,
dex

¥ s61c extinguibles por’iniciativa de e3e/misna’ instancia. Si bien

seden 1 procedinieénto de ‘amparo ante un
retado’ por -el poder ejecutivo, no
de: derectios ejidales ante los

los ejidatarios pueden
procediniento de’ expropiacien dsc
pueden dirimir ‘conflictos respecto:
tribunales civiles, que son’incompetentés en la materis

En segundo lugar, en virtud del cardcter imprescriptible de
los derechos de propiedad ejidal,’ ¥ dada la inexistencia de alguna
instancia diferente de la propia burocracia agraria competente en
1a materia, ninguna transaccién a titulo gratuito u oneroso entre

un ejidatario y un tercero, o el usufructo u ocupacién pacifica de
hecho por un periodo determinado, no importa lo prolongado que sea,
de tierras de propiedad ejidal, puede ser el origen de derechos o
dar lugar a reivindicaciones legales. De modo que los compradores
de tierras ejidales carecen de posibilidades de reivindicar
legalmente, de modo auténomo, derechos derivados de la transaccién

¥ 1a ocupacien’.

= ina budance bibliografia sebre los procesos de ssbaniicisn de
ales. MI exposicion agui sscd basada on mis investigaciones
o e n Azuela, 1587, 1565, craz, 1962, Dunau 1981,

. e
cieszas
Eacien;

569, vas 55,
i el e ia" e retome de s dey sgreris, fueron cresdos lox

do moa: imera vz los conflictes en torno & la
propiedad eilaal mmn con Una mm..m separada e la burecracia sgraris
e 2del presidence de 1a repiblic

JEsto tambisn ha pasado a ser una sicuscien abierts o partir de las ceformas
e 1357, 7 Gue Bot lo que ssbames, slgunos Sribunales agraries han falisde a
Eavor de ‘colones que pudieren esOrimir que su Geupacion e un lote  sstaba
ampazada por un concrato privado de sesion de derechos.
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iComo  pudo’ Gcurrir entonces que el mercado irreqular de
tierras ‘ejidales se excendiers considerablemente curante los afos
setenta 'y’ oc! diera’ mq.x ‘a procesos - de

S Cies : (odad) o -
x péa-: poblico, sino mediados de modo! practico
itados ‘para por iniciativa
propia v legalments, las posibilidades econsmicas ofrecidas por: sus
tierras ‘en.virtud del proceso de urbanizacién. Esto explica la
tondencis, alli donde estas posibilidades ofrecian beneficios
superiores a los derivados de la explotacién agraria (por otra
parte muchas veces inexistente), a buscar la forma de realizar
tales el paternal ejercido por 1la
burocracia agraria y al mismo tiempo, muchas veces, en conmivencia
con ella. P Lsmo y que pudieron en
gran medida gracias al hecho de que la propia ley encapsulé las
entre by ia agraria y al otorgar a la
primera una virtual exclusividad en la regulacion de la propiedad
ejidal y, al mismo tiempo, excluyé a otros actores como los
compradores de lotes en tierras ejidales, del ejercicio de acciones
legales, o relativizé, como en el caso de las autoridades locales,
la posibilidad de apoyarse en la ley, por ejemplo, para impedir la
urbanizacién irregular de tierras ejidales. En efecto, para tales
autoridades, actuar en contra de los ejidatarios supone en

principio inmiscuirse en un terreno de competencia de las
autoridades y la burocracia agraria. Esto en un contexto donde la
oferta de tierras ejidales ha actuado como un paliativo fundamental
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en la problemdtica habitacional de los sectores populares y. due,

adicionalnente, ‘ofrece a a su vez a los- funcionarios y autoridades

locales, la posibilidad de obtener b!l?-liciu!y sin incirrir, por lo
ente! “como' tlega

unuam pmuca, se b ‘resentado

anizacién’ irregular de tierras ejidales, ha
sido buscada,  como ‘s vera: mas adelante, a través de mecanismos
como la realizacién de programas de "reservas territoriales” para
el crecinfento urbario, cuya concrecién ha tropezado, entre otras
Cosas, con las estrategias anticipatorias de los propios
ejidatarios, que en general consideran sus intereses afectados, en

tanto los bemeficios obtenidos por los pagos compensatorios
correspondientes no se comparan normalmente con los que pueden
obtener del fraccionamiento irregular de sus tierras.

Por otro lado la formalizacién a través de la CORETT a partir
de los afios setenta, apoyada en el procedimiento expropiatorio, de
programas de regularizacién de la propiedad del suelo en areas
ejidales urbanizadas irregularmente, implics, fuera o no ése el
propésito, otorgar un alto grado de certidumbre respecto del
significado de la posesién de un lote en 4reas de propiedad ejidal,
a través de una transaccién irregular. Ello porque, si por un lado
los ejidatarios aparecen frente a sus clientes como los legitimos
propistarios del lote que estan adquiriendo (y lo son, ya que el
régimen ejidal limita sus derechos en cuanto propietarios pero los
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garantiza de modo incontestable), 'y como sujetos capaces de
garantizaries la posesion del mismo los compradores, a parci‘de
la instituci 14 1 de los c 4 . de’

1a razonabie expectat:

pudieron albergar adem
tales les n
adquisicién legal de la propiedad:;

Es

a g’ que ‘a la’larga
L

“-',

9
stormar 1 propndad yixu.x en propledsd
“los . propios  ejidatarios, ' pero

para que un pueda
' propietario privado de su parcela, debe contar con
1a asanblea ejidal.

Si esta ha sido la légica que ha seguido la urbanizacién de
las tierras ejidales, como producto combinado de las relaciones de
propiedad establecidas en torno a la propiedad agraria y la
institucionalizacién de 1los programas de regularizacisn; esta
l6gica, combinada a su vez con las politicas urbanas aplicadas en
el Distrito Federal y en el Estado de México, han convertido a las

tierras ejidales y comunales, o al menos a una buena parte de las
mismas, en un auténtica reserva de suelo para la urbanizacion
Ppopular.

iste una abundante bibliografia sobre los procesos de
Ssbanizacién de tierces efidales. ML axposioion aqui estd basads en

nis investigaciones recientes sobre el tema Azuela, 1887,
1589, Cruz, 1562, Duhau 1991, Schteingart, 1999, Varley, 1565.



3. Ia planeacisn urbena y la urbanizdcién popular

Los actusled: sistemas  de . plenificacién .y regulacin’ del

México, basado:
suelo,  tueron
primer caso,’

apoyaba én; ‘un:
(schtedngaxt, "

i orandes socenas ¢
a mu/e; -ca!.\cs:i' Los. ‘dos i1t inds: instrunentos

tenian’ el cardcter de normas < formalmente sancionadas y, en
conjunto, eran aplicados discrecionalmente por la autoridad. Hasta
1976, cuando ‘se publicé la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, no fueron formas de del 11
urbario basadas en la sancién de normas legales vinculantes tanto
para los particulares como para la autoridad piblica. Los primeros
pasos en esta direccién se dieron durante los anos setenta, en gran
medida en el contexto de un auge de la planeacién y la problematica
de los asentamientos humanos. La aprobacién en 1976 de la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, junto con la Ley General de
Asentamientos Humanos expedida en 1976, otorgé sustento juridico al
sistema de planeacién de la capital.

De modo que fue hasta fines de los anos setenta que se
fornularon los soportes juridicos y técnicos del sistema de
Planeacién del Distrito Federal, en un contexto en el que la

i6n era visualizada como un idéneo para hacer
frente a la crisis que sigui6 al fin del periodo conocido como
desarrollo estabilizador y en el que se habia acrecentado

blemente el grado de flictividad de los procesos de
crecimiento urbano y la ciudad enfrentaba graves problemas




a_ nivel, del inistro de agua
potable, el sistema-vial'y el transporte piblico masivo.'

41 Sabs e 6 ‘miAACABNE Soniebadcs  da Eatads’ de Maxico,

do la primera version del Plan
el “tnico
{desarrollo urbano, era la Ley de

Estatal ds
publico ‘para la - regulacis
Fraccionantentos el mstado’ de’ Ménico expedida en 1958 y ‘uva
Gltina versitn; Sancionsda’en 1975, aumenté las obligaciones del
£raccionador, ‘en particular en lo referents a la construccion de
obras de 2 de esta ley
consistia en estal los que debian
satisfacetse, de acuerdo con la definicién de diferentes tipos de

fraccionanientos, para la urbanizacién de nuevas areas.
Entre los afos cincuenta y los aflos setenta, la urbanizacién
de los avanzé a partir de la

de parques v la ush i6n de nuevas
areas a través, como hemos visto, tanto de fraccionamientos
autorizados bajo los esquemas de la mencionada ley, como de
procesos de urbanizacién irregular. Durante el periodo 1958-1981,
fueron autorizados un total de 312 fraccionamientos en 12 de los
actuales nunicipios conurbados, abarcando algo més de 13,000
hectareas.
Dos rasgos marcaron durante este periodo el relativamente laxo

esquema de regulacién del desarrollo urbano presente en este
proceso de expansion del 4rea urbanizada: una politica que facilits
por la via legal, a los promotores y fraccionadores privados, la

L dsbre loa problenus funcionales anérencados por ia ciudad de México en los
afos setenta, véase zic



.

obtencién de beneficios < a través del crecimiento del area

urbanizada, acompaniada de ‘uma actitud permisiva frente a los
Procesos de urbanizscion sstegilar .y wn elsvads. graw de

el actial municipio de
Cusuhtitlan“ Izcalli =y llevaron -adelante las primeras

de ionalizacién’ ‘de’ los procesos  de
urbanizacién popular, através del Instituto de Accién Urbana e
Integracién Social (AURIS). Todo ello dentro de una perspectiva
basada todavia en la expansién del 4rea urbanizada y en la ausencia
de un referente publico para la regulacién del desarrollo urbano.

Con el arribo en 1981 de una nueva administracion estatal y la
eclosién de la crisis econdmica en 1982, la perspectiva oficial
respecto de los municipios conurbados experimenté un giro
fundamental, siendo el crecimiento acelerado de la  zona
metropolitana asumido oficialmente como un problema. De modo que la
elaboracién del Plan Estatal de Desarrollo Urbano, apoyado en la
Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México, colocs como eje
de las politicas de desarrollo urbano, 1la contencién del
crecimiento del &rea conurbada y la descentralizacién del mismo
hacia otros centros urbanos de la entidad (la llamada estrategia de
“desconcentracién puente") (Véase Gobierno del Estado de México,
1984) .
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Anora’ biem, . para ' entender como  este  process  de
institucionalidacién de sendos sistems e planescién en la aua
repercutio. en forma directa sobre. los procesos de! uibanizacion
Tegal - del”susls indizectanente, sobre: los | procesos’ de
"es | necesario, - tensr i er

del 110 urbano; consist
procedinientos a -sequir’ para

en normas que establecen
incorporar el suelo 'a usos’ urbnos 'y para la conservacién o

le usos del suelo que establecen los usos
actuales y potenciales. Esta; por supuesto, no es una peculiaridad
de los sistemas  de planeacién desarrollados en México, ya que se
trata de un’ tipo’ de -instrumentos que, aunque con especificidades
nacionales 'y locales, han alcanzado una difusién bastante
generalizada a nivel mundial (Véase Plotkin, 1987).

&n se trata de a orientar y
regular, por una parte, la transformacion de las 4reas urbanas va
existentes y, por otra, orientar y organizar la urbanizacién de
nuevas areas. Pero por eso mismo, se trata de instrurentos para el
control publico de los usos del suelo y la regulacién del proceso
de urbanizacién, que desempenan funciones vitales en la siempre

iliacisn de la privada del suelo con
esquemas de regulacién piblica del desarrollo urbano. Por supuesto,
su existencia y aplicacién no elimina el cardcter contradictorio
del proceso de urbanizacién ni los diferentes intereses presentes

en dicho proceso, sino que proporciona un referente publico para la
gestion de conflictos, demandas e intereses.

Precisamente, es este caricter publico de los sistemas de
planeacién institucionalizados hacia fines de los aflos setenta, lo
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ue ha dado luger a los ofectos mis significativos derivedos de su
vigencia.. £ decix, con los
s segulsdores aue no tenian un estatuto. legal

44 traccionaniento que establecian las normss que

vigentes - (pl.

definido’y leye

cterants
Ve

po

bara o8 diterentes agentes privados, :define
tanto el cmoly o1 que n. 1a azq.,.u.:mn del espaci urbanc
v de taeron’ en

e s e A R i
ampliamente’ difindida de la problematica metropolitana.. Esa

coyuntura'y, esa visién fueron determinantes en la definicién de los

objetivos: fundamentales definidos para los planes: contener el
del 4rea urbani en en el

aus { del ptereico Federal, y en las zonas definidas como no
los i a dos

grandes supuestos: que debia realizarse una politica de
del blacional para lizarlo hacia

4reas urbanas alternativas y que debfa evitarse tanto la ocupacion
de areas consideradas estratégicas, ya sea desde la perspectiva de
1a ecolégica o la i6n de usos agricolas, como

de otras areas que carecian de aptitud para ser urbanizadas.
La perspectiva que otorgé su carcter central a estos
objetivos y que ha estado presente en el establecimiento de una
linea que divide al area urbanizada y urbanizable de una zona no
ha en las esferas oficiales

durante los ultimos quince anos. Recientemente J. Gamboa,
Coordinador General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
durante el periodo 1989-1994, resuni6 dicha perspectiva del
siguiente modo:
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do Mixico ya 6o cusnca con terenos aptos para nusvos
Zonas" el sur de “Placelio Mreusial” oineatrones
del Ajusco son vitales paca 1a

nte ol forzeno
Qificiles de urbanizar

dos pationas
o1 oriente dai Valle =

Cafieterss da Guerdtere Y Sachuca® (Ganbos,
il

Estos objetivos estuvieron acompafiados Por otros:qué frente a
ellos tienén ‘un' sesgo’ mis instrumental o juegan - un papel
complementariot /i

-7 Obtener ‘‘una ‘mayor . capacidad ' de regulacién publica de ! la
el marco e su vide 1a
urbanizacién de nuevas dreas.

- Conservar y establecer zonas homogéneas por una parte y, Por otra
inducir, - sobre todo en el Distrito Federal, la jerarquizacién
funcional de la estructura urbana.

- Obtener en el Distrito Federal un mejor aprovechamiento de la
infraestructura urbana a través de la “redensificacién” de las las
4reas consolidadas y establecer en el caso del Estado de México
normas de equipamiento e infraestructura urbana de acuerdo con
diferentes tipos de espacios urbanos.

El vehiculo para orientar la organizacién del espacio urbano
en funcitn de estos objetivos estd integrado por los siguientes
elementos: 1) Esquemas de £ prinaria; 2)

secundarias a través de planes de usos del suelo definidos como
“Planes parciiles delegacionales” en el Distrito Federal y come
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“Planes’ de Centros de’ Poblacién Estratégicos” en el caso ‘de 'los
de' ‘los planes,

integrados. m-zcmnn por . diferentes procedimientos’ y. tipos. de
“de’ los municipics -conurbados por un

niZab)
o détinicion forma parte del Programa Director
de Desarrollo Urbano'' (DDF, 1980}, y supuso ‘inicialmente (en: las
versiones - ‘de 1980 'y 1982 'del entonces ' Plan Director) el

de tres zonas el 4rea urbana, la zona
de amortiguamiento, definida como un 4drea de transicién con bajas
densidades urbanas, y la zona de conservacién, donde los usos
urbanos estaban prohbidos. A partir de la version de 1987 del
Programa Director, se eliminé la zona de amortiguacion,
estableciéndose dos zonas, la zona de desarrollo urbano, que abarca
63,362 hectareas (el 46.4 % del D.F) y el Area de Conservacion
Ecologica, que abarca 85,554 hectareas (57.4 % de la superficie
total) (Aguilar, 1991: 99).

En el caso de los municiplos conurbados, el esquema de
zonificacion primaria forna parte del Plan Estatal de Desarrollo
Urbano, aprobado en 1983 y actuslizado en 1986. En este plan el
srea conurbada con el Distrito Federal, fue definida como “Sistema
Urbano del Valle Cuatitlin Texcoco” (en realidad la porcién del
valle de México pertencciente al Estado de México), integrado por
los “Centros de Poblacién Estratégicos” correspondientes a 17

. £ elan la delinitactén de tres

© A partir de la sancién de la Ley General de Planeacién duzante el gobierno
de ilguei” de' 30 sadeidy” o dotints come linico instrumanto de plansacten <or o
ategocia de “plan<, ei Plan Naclonal de Desarro
SEed miniciplos adn ‘Atizepin de Tetagorsr Coscalis, Custitlin Treani,
cuauEicldn de romero Rubio, Chalco, Chicoloapan, Chimalhuacan, Ecatepe
Huixquilucan, Ixcapaluca, ia Pa, Naucalpan, Nesahualeoyotl, Wicolas Remese,
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zonas ‘en estos 17 municipios: las  zonas: urbanas, definidascomo
“zonas de’ contiol'y regilacén’del. desairoll utbano!, las Areas
urbanizables; ‘Gomo' 'de “mplilas |y ordenacish. al
Sk s areas no. n definidas’ como  de.
° ‘bano’ del” Estado’ de.

“alta

hecsbzens 4 beidios venanne. (Soblesha dat Satads. Héxice; 1903
791, bare inteote b dsa s w1 Lenand y asmenizanl e T3 00
bie 1 33. ¥71) . En la versién

de 1986, : i urbanizable)
intagEadkl poti un “dvent ds! Roeva" incorboractn®’ amplisca -an
relacién con la versi6n de 1983- a 9,097 hectareas; 5,580 hectareas
de grandes Baidics ucbanss, 4,272 hecthress de bata densidsd y
3,100 ‘hectéress de susle sin edificar en fraccionamientos
o astas 4,533 hectareas

a otros siete situados en el valle pero
no definidos como “ciudades periféricas™ (Gobierno del Estado de
México, 1986: 48) .

Las i a los planes
parciales delegacionales y a los planes de centros de poblacitn

estratégicos, implicaron en ambos casos, aunque con algunas
aife de L la delimitacién para el é&rea ya

formalmente incorporada como zona urbana (aunque no necesariamente
ya construida u ocupada con usos definidos), de los usos (vivienda,
industria, comercio 1

itidos, de acuerdo lmente, por una parte, con las

Tecimac y Tulticlin (Gobisrno del Estado de Mexico, 1954 30), vease el planc

de 1a zMon.

i Estos miniciptos son: Amecameca, fuenuetoca, San Hacein de lae Piramidos,

$an Jusn Tehot dhuacan, Tepoteorian, Texcocoy Zurpango, 103 cusles fueron

integradespoc ol TNEbE a"la svon 41 Pubiicar lor datos correspondisnces al
Generii de Pobiacion 3 Viviends de 139



istentes del marco

fundamentalienite - en ' las antiguas éreas’ consolidadas . -barrics,

por lotra;
en ‘los' canbios
consol {gacisn o induceion de
y de’ servicios).

Obviamente, . e:
Lo T e P RER TR Bl ok Al a” dncarvaneton
piblica en ‘la Y del espacio

urbano, que supone la regulacién, por un lado, de los derechos de
exclusién derivados de la propiedad privada del suelo, y por otro
de las modalidades de aprovechamiento econémico del espacio urbano
© “derechos de desarrollo”. La operacién simultanea de los derechos
(y tendencias) de exclusien y de desarrollo, configuran los
conflictos tipicos que al mismo tiempo las zonificaciones y planes
de usos del suelo estdn destinados a regular pero que, muchas veces
exacerban o complejizan. Los derechos de exclusién se manifiestan
de modo tipico en las zonas residenciales “exclusivas”, a través
tanto de la sancién formal de la “exclusividad” via zonificaciones
de uso del suelo, como de la caracteristica oposicion de
los residentes a los cambios de uso y de densidades. Y esto puede
afectar tanto a las posibilidades de establecer usos habitacionales

para otras capas sociales en 4reas todavia no desarrolladas o con
tendencias al ‘redesarrollo”, como a usos no habitacionales que
agentes pretendan
Alternativamente los derechos de exclusion pueden, en determinadas
circunstancias, pretender traducirse en “derechos de desarrollo”
por parte de propietarios para los cuales el antiguo uso
habitacional ya no resulta adecuado o cuya simple conservacién




supone una pérdida  de beneficios  potenciales, que el uso
aiternativo de la propiedad posibilit
de la estructura urbana.

m\:tté’ur’- v capicidad de:ios
planeads -
creciniento; del

impuestos 1y . ta Ic:n-r {imanitiesta permanentes rezagos y
deficiencias y; gran' parte de’la ciudad es producida de modo no
regulado ' financiada una’vez dado el proceso de ocupacién, en lo
que respecta a la infraestructura, los equipamientos y los
sexvicios.

Condiciones éstas, a las que se deben agregar deficiencias

ificas de los de y la forma en que son
Licados: de usos y en muchos casos que
o se con los usos y va exist © con las

tendencias de cambio o con el objetivo proclamado de densificar el
4rea urbanizada; autorizacién de proyectos y desarrollos que
colapsan o hacen insuficientes la infraestructura y servicios
disponibles sin que se hayan previsto las adecuaciones  y
ampliaciones correspondientes pero, sobre todo y, destacadamente en
los municipios conurbados, indefinicitn de los usos a los que
podrin ser destinadas efectivamente las Areas definidas como
“reserva para el crecimiento urbano”, tanto porque los propios
planes se limitan a conferirles ese vago estatuto, sin establecer
lineamientos concretos para su urbanizacién, como porque no se
las ialidades y redes cuya
© adecuacién se requerird para su incorporacién al drea urbanizada,
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ni las posibilidades concratas de su articulacién a los sistemas
existentas.’ e

dunque en 1o
el Distrito Federal y
;:emj-nr_u, ta

a faciitar dicho acceso; o1 z'..umao ‘Global fue la contraccion de
1a oferta legal (tanto privada como gubernamental) de suelo de bajo
costo.
Este resultado puede ser explicado por dos condiciones
concurrentes: el efecto inducido por los planes y por las formas de
licacibn de los de en los agentes
innobiliarios (privados y publicos) y el fracaso del programa
gubernamental destinado a generar una oferta de suelo de bajo
costo.

Con respecto a la primera condicién, es decir el efecto
inducido sobre los agentes inmobiliarios, un primer aspecto a tener
en cuenta es que la definicién para cada jurisdiccién politico-
administrativa de 4reas urbanas, areas urbanizables y 4reas no
urbanizables, supuso extraer de la oferta potencial regulada de
suelo urbanizable, porciones variables pero significativas del
suelo no en las diferent: por
definicién, las 4reas no urbanizables no pueden ser

* . Veass Duhau, “Estructura Inscitucional”, en Goblerno del Bstado de México,
1992+ vel. 1, 7.
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regularmente pero, ‘en ‘la medida que exista una demanda para su

ocupacién, son sus de ser'urbanizadas i Esto

por una parte tisnds a valorizar los  terranos sin urbanizar

situados dentro''del!'areaurbanizable y a’ reducir o'al menos a

contener. el precxe« ue) urbanizable
et

ala oferta
potencial de' suels. de b5 Costoa través: d ecanishos: ilegales.
65itS “en la evitacion de esta’ segunda
na | MiLEip1icidad de factores: En el caso
del pistrito Federal, se declars com zona de conservacisn, en la

e Timit da desatrsile, una tsde
o8, wnd ,1,5.,..,.,.1 sur de la entidad, squivalente al 53 % do la
superficie . total (Gamboa, 1994: 124). Si bien ha existido una
incldenéia’ no desdenable de procesos de urbanizacién irregular en
esta . zona de tanto a

populares como al uso habitacional destinado a sectores de clase
media y alta (véase Aquilar:1989), la politica de preservacién se
ha venido splicando de modo relativamente consistente, habiéndose
procedido en muchas ccasiones al desalojo de asentamientos
(Legorreta: 1994: 6) y, en anos recientes, incluso a la la
exproptacion preventiva de 4,370 hectéreas correspondientes a “...
105 terrenos més importantes para el equilibrio ambiental del Valle

¥y que se encontraban sujetos a una presién de inminente
urbanizacién” (Gamboa, op.cit.: 125).

De acuerdo con cifras oficiales para 1991, en las casi 88,000
hectéreas ocupadas por la zona de conservacién, existian 131

que albergaban una poblacién cercana a
los 81,000 habitantes. Legorreta, por su parte, proporciona una
estimacién de 2,612 hectireas ocupadas irregularmente en dicha zona
(Legorreta, op.cit.: 66, 67).

En el caso de los municipios conurbados, desde comienzos de
los afos ochenta la politica de preservacién de 4reas definidas
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como no urbanizables, se aplico a través de un programa al que se
denominé “Pinte su Raya”'y, & partiride 1984 dichas aress fueron
incorporadas ‘como. ya  se'ha. sendlads ‘en cada’uno' de;los planes’ de
Desazrollo rbano correspendientes,a ‘los 17 ..ummpms conurbados

15

begorréta; 11994:

1as, condiciones existentes

105 unicipios conurbados. micho' menos propicias que en

; una ap1 tente de la politica de
preservacién’ de 4reas definidas como no urbanizables.

n’'todo ‘caso, lo que debe destacarse es que, en la medida en

ave le oferta de suelo de bajo costo continus dependiendo de
2 1a del esquema de

estimild en muchos casos la introduccién al mercado a través de

dichos mecanismos, de tierras que, debido precisamente a la
vigencia de la no pueden ser

Results sumamente dificil frensr la urbanizacién en terrenos de
picpledad prilada’o social (ofidiles y commiles) con dio pronibls s
Gtilizacion, los  parcicula Jas

Propictarios- reclaman siempre ol derecho a urbanizacl

Basado 1o hicieron otros. En numetosas ocasiones

Ia"invasion o celonamienceLleged como medio'p
patcinonios, que de 3 lsutructuac a pes az
o iioados s’ cubtiz 105 Tnpuestes Correspondienter. iCombon, 1904+ 1287

Es decir, la urbanizacién ilegal se presenta en estos casos
como la Unica via para realizar la renta resultante de la
incorporacién del suelo no urbanizado a usos urbanos. Pero ademss,
el estinulo para la urbanizacién ilegal serd mayor en la medida que
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no existan alternativas reguladas compatibles con el perfil de la
demanda - existénte. Es’ decir, de las posibilidad

a_en la urbanizacion: populaz, sea

pot fraccionadbtes: protesionales; en base a tierras de propiedad

peon
dececios G LI tsaa T I rasultado en Bogotd, para mediados de los
aios ochents, fus  aie ‘aunque persistieron las “urbanizaciones
piratase) una paite crecente de la oferta de suslo de bato costo
comatat 4 ser  reslizada dentro del merc de los llamados
“requtsitos mintmos”. En cusnto s la Paz, sl resultado fue e la
Sivaquiaridad consistente en la avsencla de servicios, fue definida
como responsabilidad de los pobladores, pero en el marco del acceso
legal a la propiedad del lote adquirido*

Claro ests que esta via mercentil de “momalizacion” de la
urbanizacion popular, no elinina ni las carencias materiales ni ni
Las tendencias a la segregacion espacial que la coracterizan.

Fornalmente, en la 2MCH, 1ss normas y dlspositivos vigentes a
partic de los afos ochenta, incorporaron instrumentos y programas
destinedos a generar una oferta regulads de sueio de bajo costo que

En o1 caso del Gran Busnos Alres, se ha atribuido la evelucién en direccién
shverss on los afor setence de’las Tegulacionos tplicadar s low loteas
popu
Dafa acceder a un sucle de baje coster viase CLicheveris
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operara como alternativa a las modalidades ilegales de urbanizacion
del suelo -los cuales por lo dems contaban con significativas
experiencias previas-, pero bajo condiciones iy

Jpor
el nc-bucxm-neo de
‘Feducir la
otra, la
¢ de
traccionantento; “supliso no 86l que los fraccionadores debieron
hacerse cargo’efectivamente de 10s Costos directos de urbanizacién
(realizacién de ‘las. obras de infraestructura requeridas y
construccién de las redes para la prestaci¢n de servicios urbanos
correspondientes al 4rea fraccionada), sino también de las llamadas
obras de “cabecera”, esto es obras requeridas no para conectar al
area ala primaria exist sino para
crearla (Duhau, 1992, Gobierno del Estado de México/UAM, 1992: vol.
I, 7). Esto, junto con las dificultades crecientes encontradas por
las empresas fraccionadoras para adquirir grandes superficies
(Schteingart: 1989), parece explicar la notable declinacién durante
los anos ochenta del uso de la figura del fraccionamiento por parte
de los agentes inmobiliarios privados. Al respecto, lo que se puede
observar que produjo una clara declinacién de los
fraccionamientos como modalidad de operacién inmobiliari
que en comparacién con la década precedente, el ritmo de
incorporaci¢n regulada de suelo a usos urbanos, decrecit
significativamente.
Ast, durante el periodo 1970-1981, fueron autorizados en los
con una de
8,654 hectareas, de las cuales 3,569 correspondieron a

iipor. ua; pazts.




fraccionamientos populares ' (Iracheta; 1984
tanto que durante .x,pcnua 13
traccionanientos, con'

posibilidades
demanda a sectores de, cla:
trabajadora asalariada y con ingresos
stables y'superiores al promedio. Pero la casi inexistente oferta

por los , implice
que los grupos sociales mis pobres que constituyen una parte
fundamental de la demanda de lotes en las Areas urbanizadas
irregularmente, carecieron durante los afos

de una
alternativa regulada para acceder a un suelo barato. En el
siguiente apartado veremos como y por qué fracasé la alternativa

los disefados para generar
una oferta de suelo de bajo costo.
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Como hemos visto, la instit

ol Bistrito federal, la inexistencia de

un programa de’reservas Eerritoriales, va aue tal
nunca fue :cntemplada, al ‘aceptarse como un axioma que las
de del 4rea 1 estaban

agotadas. Incliso oficialmente se asumis en el esquema rector
de usos del suelo concertado por el gobierno del Distrito
Federal el del Bstado de México que “los ordenamientos
referentes al Desarrollo Urbano en el Distrito Federal, no
contemplan la creacién de reserva territorial para el
crecimiento, proponiendo la captacién de los nuevos pobladores
por la via del aumento a las densidades de las actuales reas
urbanas” (Gob. del Estado de México y DDF, 1986, s/p, citado
por Iracheta, 1989: 275). Lo cual implicitamente supone
aceptar, dado la inexistencia de mecanismos que, dentro de un
esquema de densificacién, posibilitaran una disponibilidad de
suelo barato para uso habitacional popular, que tal uso
ai hacia los i

conurbados .

En las instancias oficiales del Estado de México, por lo
demés, la alternat. prever el manejando
mecanismos de acceso al suelo para los sectores populares, o
atrontar la del 110 masivo de

populares irregulares, estaba clara desde los afos setenta.
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La cuestién clave en la posibilidad de desarrollo de un
esquema de oferta de suelo barato, no reside en el “control’

global del mercado’ delsielo, sino en la 'existéncia de

mecanisnos. ‘que, ya dea s través del propio mercado o'a través
de) sector piblico, posibiliten que tal oferta existal Ea
etects, el ontssi ‘o incluso 1a Tequlacion gichal del mercado
aet suets, o

se'‘entiende ' impedir

¢ Sacar sl e he" ek en veata 'es e’ un
ometi 08 AL MBI Postaibiehr Ad StiStengia da e oférts
de suelo de bajo costo accesible a los sectores populares, esto
no es imposible de lograr.

on os casos de Boqotd y La Faz resetados en el capitulo
2, memws visto e on deterninadas condiciones, 1 mercads
“iibre" pusde proporcionas en gean medida esta ofecta demcro de
1o tnveraton an su hamilitacion ses minima y e cpere s
division social del espacio que devermine aue una fraceion 1o
Lo ciudades mexiconas, eats crare e, a pesss do e
dado. uma posinilided semejante.  i%er et fundamenteinente
Propiedad privada civil ¥ la propiedad ssidal v commal ¥ 1o
feposinitided, a1 menos hasca de e 1a sequnca
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sea introducida legalmente al mercado por iniciativa de sus
induce 1a’ mayor valori

histéricas  concretas
del suelo, la simple
tiende a generar una

relativa del suelo;de propiedad privada
£ decix, dada '=1r;cun.:.n=1 s

Lenrvtglntl h agregado a’esto el
© “reserva para el

Cuya posibilidaces efectivas de
habilitacién ple sos. Urbanos varian considerablemente y que
suponen, 'por ‘1o general, : inversiones considerables para las
cuales no existen esquemas previstos de financiamlento.

Dadas estas circunstancias, la definicién de un programa
de “reservas territoriales”, pensado precisamente para revertir
los mecanismos inducidos por las formas de propiedad, en favor
de la conformacién de una oferta de suelo de bajo costo
controlada directamente por el Estado, suposo =l intento de
aprovechar las limitaciones de la propiedad ejidal para
transformar la oferta no regulada e ilegal de suelo de bajo
costo, en una oferta regulada y legal. En principio se trata de
un esquema en el cual potencialmente todos los actores
directamente  involucrados  (gobiernos  locales,  sectores
populares y ejidatarios), pueden salir beneficiados.

En lo que respecta al esquema general recordemos en primer

término sus principal

A nivel federal, el antecedente mis importante del
desarrollo de programas publicos encaminados a proporcionar una
oferta de suelo barato, en la perspectiva de poner en practica
un modelo institucionalizado de iva", es
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el Instituto para el Desarrollo de ‘la Comunidad Rural y la
Vivienda . Popular’| (Indeco); creado en: 1971. £l Indeco. ‘formd
parte dela multiplicidad de reformas' e 1n1c ativas
en’tormo. alacuestidn’ e ilos’ asentansen

nide urbanizacién progresiva,
en el manejo de 'situaciones
programas de regularizacién,
mquxsi:xan'de Suelo 'y vivienda popular; se traté de un
organismo con'toda una vasta gama de funciones, lo que
significa ‘que operaba, al nivel nacional, como una especie de
‘arreglalotodo’ ambulante, encargado de resolver problemas en
asentamientos especificos y conforme fueran surgiendo (Ward,
1989: 112-113). Sin embargo, el hecho de que durante sus
primeros anos de operacién Indeco haya adquirido una cantidad
considerable de reservas de suelo, tendié a convertirlo en una

instancia con una capacidad de facto para adoptar decisiones en
torno al desarrollo urbano.

La trayectoria del Indeco, que concluye con su liquidacién
en 1981, muestra claramente la existencia de dos tipos de
tensiones en torno a la intervencién estatal en materia de
suelo: la existente entre la gestitn federal y la local y entre
la gestion de las autoridades agrarias y las urbanas. Ambas
tensiones persisten todavia en gran medida.

En el caso de la ZMOM, se manifestaron conflictos
interburocraticos, tanto a través de la competencia que se
estableci6 entre Indeco y los organismos locales creados con
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Gbjetivos semejantes -Fideurbe en el Distrito Federal y Auris
en el Estado’de México- como entre’Indeco, estas dos. instancias
logales y 1a Corett
primera’’ entos “de
regulazizacion  sin o la creacion’ .de’ reservas
territoriales igual aue el Indeco,

_En tanto este ultimo organismo, ‘durante su

en” proceds

objstivos politicos que presidieron la creacién y las formas de
operacién inicial’ de estos diversos organismos (Cfr. Ward,
1989), culminé en formas de institucionalizacién de las

politicas con 1a de la urbas
popular que implicaron, a través de la creacién o la
i de atribuci de i de orden estatal, la

separacién de las funciones relacionadas con la conformacién de
reservas de suelo y los programas de vivienda popular, de las

a las de larizacién de la propiedad en los
asentamientos populares. A pesar de ello, y dada la
jurisdiccién federal sobre las tierras de propiedad ejidal y
comunal, ejercida a través de la Secretaria de la Reforma
Agraria (y actualmente también a través de la Procuraduria
Agraria y los Tribunales Agrarios), la Corett, organismo

de dicha ha 8 hasta la fecha

las funciones de 2 de 1a propiedad en
las areas sujetas al mencionado régimen.

Un aspecto central a tener en cuenta en la experiencia de
creacién de reservas territoriales por parte de Indeco es que
supuso en los hechos, situacién que se repeteria en los afios
ochenta con el “Sistema Nacional de Reservas Territoriales”, el
establecimichto de una competencia por las tierras ejidales
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situadas en las periferias urbanas, entre 105 organismos que,
corio  Tadeco, ' pretendisn . utilizarlas como reservas  urbanas
dentro’ . de /'un'proceso  planeado, i v ''los 'programas: 'de

atrollados por la Corett ‘en’: 5 estos; a1l
5 g Laasituscion ae

YL T
{Cuthdos en ©

R e

son el actor:principal en’el
tanto para

Ccreacitn de reservas, en tanto no posee interés en transferir
al. control de ‘la burocracia urbana las tierras que se
bajo su propia

Esto se manifesté con claridad en los anos setenta, cuando
la burocracia agraria facilito ampliamente los procedimientos
de expropiacitn destinados a regularizar la posesi¢n del suelo
en los en tanto que
obstruys esos mismos procedimientos cuando estaban destinados a
la creacién de reservas de suelo a favor del Indeco. Desde 1970
hasta 1976, fueron expropiadas en todo el pais 28,000 hectareas
a favor de Corett para regularizacién, en tanto que Indeco
obtuvo sélo 9,592 para la creacién de reservas urbanas. EL
conflicto interburocratico se agudizé cuando Corett comenzé a
controlar grandes areas en las cuales solo una minima porcién
estaba ocupada por tamient bstaculizando de
este modo los intentos de regulacién del crecimiento urbano
(Azuela y Duhau, 1989: 63-65).

La liquidacién del Indeco en 1981 no implicé el abandono
del proyecto de crear reservas urbanas a través de la
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expropiacion anticipads de tierras ajidales, sino que el misno
fue retomado.a través de un conjunto de reformas 1

entre 1981y 1984 'y’ que. desembocaron,

et inid

Reservas Territoriales fueron;io

1 cmm)m.u especnhcion ‘sobre. ‘la:tierra y. la
 propiedad iy
IIT. Reduélr' 1aobupacion’ 11egal de . tierra;a’ traves da.

\una oferta’de  suelo para.la: poblaciéh de

constitus;
bajos ingresos.

IV. nsegurar lai oferta/de  suslo. requerids . por. las
diferentes actividades = indicadas en ~los planes
urbanos.

La adquisicién publica de tierra fue definida como el
instrumento fundamental para la creacién de este sistema,
dentro del cual la gestion del suelo queds bajo la
responsabilidad de los goblernos estatales y, a fin de que la
instancia entonces a cargo de la politica urbana federal, la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, pudiera tomar la
iniciativa en la creacién de reservas, se reforms la Ley
General de Asentamientos Humanos para que dicha secretaria
pudiera iniciar los procedimientos de expropiacién y se
convirtiera en bemeficiaria de los mismos, como paso previo a
la transferencia de 1las reservas asi constituidas, al
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correspondisnte gobierno estatal. Dicha'transferencia, por otra
parte, debia realizarse. en el marco de un convenio en' el cual
habria de especificarse. el destino’que se daria’a las tierras,
y el cusl normalmente inclufa condiciones fales como e el
Porcentaje minimo de tieras'a-ser asignadas a proyectos de
vivienda populari i serfs”inferior al 50 % (Azuels v Duhau,
1989: 65, L 12

general el | programs enfrento
.\ aunque contabilize’ algunos -éxitos
aso.de la ciudad de Aguascalientes y,
Sl caso del Estado de México v en
particular 1os municipios conurbados de la ZHQM.
EL objetivo definido a nivel nacional para el periodo
1963-1988 fus crear 57,000 hectéreas de reservas de suelo en

las denominadas “ciudades medias” y en las tres grandes dreas
metropolitanas (México, Guadalajara y Monterrey), destinadas
fundamentalmente a posibilitar que los gobiernos locales
pudieran ofrecer suelo a precios accesibles a la poblacién
pobre. Sin embargo la superficie efectivamente expropiada
alcanz6 sélo a 16,496 hectareas.

Los les para el 1 to de los
objetivos, provinieron tanto de la “falta de cooperacién”
existente por parte del sector agrario, inducida en gran medida
por la oposicitn de los ejidatarios a la expropiacién, como del
hecho de que el cumplimiento de las metas dependié de modo

del activo ¥ la i de los
gobiernos estatales, sujetos a su vez a un conjunto de
locales. La de ambos tipos de

factores pueden ser observados en la ZMCM a través de lo
ocurrido en relacién con la implementacién del programa
a los
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£n el Estado de México, tanto la travectoris de Auris, la
snstancia que hable operado como un organismo pionezo en la
zealizacién de programas de suelo y valenda Sopular;’cono 1as

poblac‘ﬁn estzatéqice!,
e

soctal | cuyas ipal : s fueron
definidas como sigue:
Articulo 101 El fraccionsmiento social progresive ssle podrd ser

prosvide por e Eata
Bescentraliiados. E1 s

Eacultad de supervisar y vigilar su realizact

ticulo 104. El ejecutivo del Estado pugnack porque la vivieads en
o1 fraccionamiento social progresivo se reslice por el sistems de
Sutoconstruceion,  propercionands &  los  adavirentes  asesoria

Paza 1a ocupacién fisica del Eracclonamisnto sociel

medio de hidrantes pblicos o sistemas similares IV. desalels
Svacuacion local de las aguas pluvisies.

e 307 ia gescion y ejecucion de lap sbras posteriores

Grhanizacion que s reviesan 56 RAFin por Lot Brepies sdquisentes
manera progresivar” sstas cbeas sexkn entzegades on

Zorma a los municipios para su administ

Artissio 108 s admuirences so ssocterin pace constiuir un
Gonaia de colaboraciin unicipay “a Sfocto’de siitionar v ejecucac
T2 “Gbras posceriores de ' utkantzacion por . er a

osto de los proyectos de urbanizacisn se cargara al valor de
Tos Totes. (Gobietne del Eatade da Mexico, 1983)
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G b Dhindal dpraBtar e pravisione) et B ey v
Asentamientos Humanos del Estado de México', incorporari bajoila
/do | fraccionantento . spctal  prograsiio,
modalidad :u urblnizlcicn que,  des

denoninacién

o
condiciones bsicas: en- nnﬁ‘n de' infragstrictura y servicios,
qué. - proporcionan - mejores ; condiciones para el proceso de

Tevitan; ' por el fenémeno de la
irregularidad .en' el plano de la propiedad y en nateria
urbangstica. . |

Anora bien, evidente que esta figura, tal como fue
definida, 's6lo’ podia:operar como una alternativa regulada de
urbanizacién’ popular, en la medida que se cumplieran dos

la disponibilidad de suelo a bajo
costo para la realizacién de los fraccionamientos (es decir la
ejecucién de un ambicioso programa de reservas de suelo) y que
el goblerno estatal desarrollara, a través de los organismos
constituidos al efecto, un activo papel como promotor en la
oferta de suelo de bajo costo.

Veanos en primer término lo que ocurri6 con el programa de
reservas territoriales. El Plan Estatal de Desarrollo Urbano
pronulgado en 1983, establecta como hemos visto, un 4rea de
9,087 hectireas destinadas al crecimiento urbano en 17
por 5,580 hectareas de
baldios existentes on dreas urbanizadas. En el marco de esta

ontanzos del afo 1993. En la nu
1- mm m mmmm.m social progresive, pers se bre
dad por promotores privados y se siimina ia
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delinitacion, el gobierno estatal consideraba “abrir una oferta

anplia y oportuna de tierra'paca la poblacién de bajos recursos
de zeglonal y

£no del Estado’de México, 1986, 's/p):

de st objeuvo se apoy6 en un programa

de

56 de ddquisicien (Iracheta, 1985:
en s v

ite progiana’ E1 primero es que de la superficie
64.17% corresponde a tierras de propiedad
privada y solo el 35.9 4 a tierras ejidales y comumales
(1b4d.)7 el segundo es que en ese entonces sélo 73 hectreas
estaban siendo desarrolladas para usos urbanos (Aguilar, 1991:
102). v, todavia en 1392, de acuerdo con los ctestimonios
racogidos de funcionarios de desarrollo urbano del Estado, de
las poco més de 2,000 hectéreas efectivamente adquiridas desde
1988, habia por o menos 1,000 que no habian sido utilizadas,
debido 3 que en ocasiones se adquirieron dress que estaban muy
apartadas de la infraestructura y las redes de servicios
o constitutan zonas de 1091 o

incluso, se encontraban dentro de 4reas definidas como de

preservacion.

Es decir que a diferencia del propésito expresado en el
programa nacional, consistente en crear una reserva de suelo
urbano de bajo precio a través de la expropiacién anticipada de
tierras ejidales, en tanto condicionante fundamental de la
oferta no regulada, en los municipios conurbados el gobierno
estatal adquirié fundamentalmente tierras de propiedad privada
cuyo bajo precio se debia, precisamente, a las dificultades
existentes para su urbanizacién.



Para entendsr esta  inconsistente  estrategi

on 1a virtuainente nula de 1a

figura del’ fraccionamients social progresive 'y tambien en

aificultades crectedtes’ para el desarrollo de - proyectos.'de
vivienda sus  diferentes. modalidades,

necesario. g

o partic de 1985, con las prioridades politicas
Campafia’ electoral |y "de  1los  résultados
electoralss de’ese mismo afo.

Coando en 1983 ‘se pusicon en marcha en el Estado de
México' 1os nuevos disposit s 2 1a ae1
a 1o urbano, el s irreqular de tierras

ejidales y de tierras correspondientes a “pequena propiedad”
era ya un bien montado negocio inmobiliaric que articulaba y
articula diversos agentes a nivel de cada municipio: los
“lideres” muchas veces al mismo tiempo fraccionadores, los
comisariados ejidales y las organizaciones campesinas
articuladas en la Confederacién Nacional Campesina y otras
organizaciones adscriptas al sector campesino del BRI, Y
figuras politicas y autoridades locales vinculadas tanto al
sector campesino como al popular del PRI (y a veces incluso a
una sedicente oposicién) (véase Legorreta, 1994: cap. 4).

AL menos en una parte de los municipios conurbados (o en
Proceso de serlo) aquellos donde los procesos sociopoliticos

les pasan por el pobl acelerado

del territorio, estos agentes constituyen, a través de su
o de sus en los
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aparatos de poder local: comisariados ejidales, comités del
PRI, direccién de las or s del 1lamado sector popular
« 7 _comerciantes'en 1a via
publica, comités de apoyo: lnunu:ipal), dglegac snes: muncipales
y el ayuntulientu

control polttico” ¢
destin
pastide sfictaiiii iy 7
Obvidadhtds Haehtides G4 “requlecibn: el Apeocess de
Gwlicicas an los dlepost i faiicens e
Plaieacitn’y an e Brogiins, cads, o1, de “isedivas Pesiivontaide;
cuponin e ‘dlgiios Gades. 14’ Heutzallsacidn 6. dodbmtants ‘de

favor e

votos: a

estos agentes y en otros, su cooperacién.

En lo que respecta especificamente a la incorporacién
regulada de tierras de propiedad ejidal a través del
procedimiento de expropiacién, resulta obvio que esta
configuracién del poder local ha tendido claramente a inclinar
la balanza a favor de la continuidad del fraccionamiento
irreqular y de las demandas de Tal
continuidad, si bien comparada con la alternativa regulada de
poblaniento, parece “complicar” la gestién de los gobiernos
municipales, en tanto deben enfrentar demandas crecientes de

servicios con recursos escasos, al mismo tiempo proporciona
nunerosas posibilidades de obtencién de beneficios, tanto
econémicos como politicos, a través del ejercicio de su papel
de i i entre las diferent estatales y

politicas con en la ¥ los y
diferentes grupos de interés cuya reproduccién depende
precisamente del proceso de poblamiento.

Es por ello que las estrategias anticipatorias de
ejidatarios y fraccionadores, han contado con amplias
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posibilidades de desarrollarse, por més que en ocasiones entren
en conflicto con las autoridades:locales. Por lo demds, el modo

en- que escas m:m: han operado a. traves e los. propios
S estas

(véase
sus_ formas
propiamente

el caso de los municipios
e poblacien

en la - elaboracién del plan respectivo (aunque éste debe ser

aprobado por el ejecutivo y la legislatura estatal), expide las

licencias de construccién' y en la prictica, como parte de la

en la del de 1lo urbano entre

autoridades estatales y municipales, otorga como condicién para

la aprobacién de cualquier proyecto inmobiliario, una

“constancia de factibilidad de servicios”. Adicionalmente, por

supuesto, debe velar por el cumplimiento de las normas y

disposiciones en materia de ocupacién del suelo.

En lo que respecta a las preocupaciones centrales de las

ifestad: en torno a la

actualizacién de los respectivos planes de centros de poblacién
los resultan

7
1a autbndad municipal;




212
en el sentido de que lo que plantean con mayor freciencia es la

ampliacién. 'del los 'limites del 'dre
teles dmplisibnes s, cons ham | Visto) se| nar Faalidads an

1
de_proyectos de » i vidos por izact
sociales con  financiamiento  .del 'FONHAPO, ~argumentando la
imposibilidad de “proporcionar servicios”. Las autoridades de
desarrollo urbano del municipio de Ecatepec, por ejemplo,
soconocian’ en 1992 que 26 organizaciones diferentes habian
solicitado licencia de  comstruccién y constancia  de
“factibilidad de servicios”, en algunos casos para 18 predios
diferentes, pero que “Esto ha estado muy limitado porque la
factibilidad de servicios es muy @ificil de otorgarla. No hay
agua...Algunas zonas pudieran tener redes primarias, pero no
hay las secundarias’. Y en un tenor parecido, las
correspondientas al municipio de Chimalhuscn senalaron que
“desaortunadamente” no se habia podido dar curso a ninguno de
los proyectos por diversas 1 i y por el
FoNtiAR

Por otro lado, de acuerdo con los testimonios convergentes
de diversos residentes regionales de la Direccion General de
Desarollo Urbano y Vivienda del Gobierno del Fstado e Mexico,
les en particular las ipates, otorgan un
tratamiento muy diferente a las solicitudes relacionadas con
proyectos de vivienda popular, segin sean promovidas por
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organizaciones afiliadas al PRI o por organizaciones ajenas a
este partido. De tal modo que

ave. algunos grupos

(poltEicas)

Y
Pt e ,. vm.em Jar idenccas] S "zec alaraa muche Tos
Cadens g

SRinited o

Los mismos testimonios confirman, por otra parte, el
fracaso de la figura del fraccionamiento social progresivo
debido en gran medida a que las instituciones oficiales locales
(AURIS, CRESEM) cuya participacién fue definida como
obligatoria para la aplicacién de tal figura, por diversas
razones no ejercieron el papel de promotoras que Se habria
requerido.

Cabe senalar, por lo demds, que mo son precisamente las
organizaciones afiliadas al PRI las que en los municipios
conurbados operan como promotoras activas de proyectos de
vivienda popular, sino las identificadas como de oposicién,
cuyas gestiones son obstaculizadas, por razones politicas pero
con argumentos "técnicos". Estas ultimas, confirman, desde otra
perspectiva, los testimonios recogidos de los funcionarios de
desarrollo urbano del gobierno del Estado: la factibilidad de
servicios es por las icipal

para
impedir u obstaculizar los proyectos promovidos  por
organizaciones sociales; se les exige a los promotores sociales
hacerse cargo de obras de "cabecera” y se les da un tratamiento
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similar al de las empresas  promotoras en cuanto al pago. de

derechos, 1os ‘cuales llegan a implicar. montos :superiores al

costo’ del’ terzeno’; las L 2{jadas.por las’ 3

actdan como un_ castigo. poiitico’,: ! . 0 que  se
: e

a
txaves del fraccionamiento irrequier idel suelo, con el control
de 1as posicisnes poiitic

Dentro de tal conte:
las organizaciones identificadas con el llamado "movimiento
urbano popular”, inducida por lacombinacién de la represion
aplicada a cualquier accién de su parte que pueda ser
catalogada como ilegal, con la existencia de un mecanismo
pUblico de financiamiento de vivienda, el FONHAPO (véase Duhau,
1987), que ha hecho posible el que se convirtieran en
promotoras de programas de vivienda popular, mAs que tender a
ampliar los espacios disponibles para el desarrollo regulado de
la urbanizacién popular, parece haber tendido a cerrarlos. La

.« debe agregacse ademés 1a demanda del pago da "mordida:
Eeatapec” do entrada Cualquier factiniiidad e secvicios o nlv-ﬂl, atioe
na acion no mu by

o1 olector es insuticiente,
obias e Shfracstiuctuts y- con st Bloaucan ei precess’
{enteovista con integrances e la AAMGE) |

‘.1a organt.
Compesina®

cién més frecuentemente mencionads al respecto es “Antorcha
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cultura, las pricticas y los intereses politicos predominantes,
on ¢ través del acceso irregular al

‘mafco institucional y normativo

de regular el proceso. de
de operar como medic para facilitar el
sectores populares en condiciones menos
penosas’y. resulta por las

locales en funcién de la conservacién de un statu quo, dentro

del ‘cual el suelo en de
juridica, se presenta como un bien cuya escasez va de la mano
con la relativa abundancia del que es ofrecido sin la

proteccién de la ley.
Finalmente, la reproduccién de esta légica socio-politica
resulta, como veremos a continuacién, favorecida por la
da  de  los de

regularizacién.
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colonia

5. 1a reularizacin masiva de la propisdad en 1
popuiares 3 ;
A 1o largo de nusstra exposicien nos Hemes  referids en

diferentes ocasiones ‘a 1
hemos apoyado ‘en’ los

evidencias' respecto \unmmv.\, espacial;de
los " izbe /s en te:
1as. 4 ‘en que la’ /f d

aglas e AR done L aron en R AR

agenda |’ gubernamental 'y,  hemos  sostenids

do de
introduce un elemento de certidumbre -en los procesos de
urbanizacién popular, que por una parte contribuye a la relativa
pacificacién de estos procesos y se convierte en un instrumento
indirecto de control y regulacién de los conflictos y, por otra,
alimenta la de los mismos, porque opera
como factor de certidumbre.

Habiendo llegado a este punto de nuestra exposicién,
creemos importante abordar ahora este tema de modo mas
integrado, por varias razones. La primera es que de alguna
manera la regularizacién se presenta como un punto de inflexitn
en los procesos de urbanizacién popular, la etapa en la cual un
elemento constitutivo de su especificidad social -la ausencia en
grados diversos de la legitimidad legal de la posesion del suelo
y la vivienda- uno de los determinantes tanto de la precariedad
de la condicién juridico-social de los pobladores y de la
heteronomia y subordinacién de sus formas de accién colectiva
respecto del sistema politico y del Estado, llega a su fin. La
segunda, es que el significado y efectos de la regularizacisn de
los asentamientos populares, constituye un aspecto, que a
diferencia de muchos otros (condiciones econémicas que 1o0s
originan, composicion social de los pobladores, logica que
explica la tolerancia estatal, etc., etc.), es sunamente

De modo que aqui de aportar a este
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debate algunas. reflexiones propias, a partir tanto de la
presentacién  de  los . ‘elementos  que caracterizan . los
procedinientos de regilarizacién en el caso dela ZMcM, como de
Las  svidencias|y, azguments. present idos (a{lo. largo!ide nuastia

exposicion: .
Lo " prinero | que resuita ne\:esarle u;},;u o8 mie 168

procedinient

tal' cono" ha \do' “siando aplicados en  México, consisten

bisicamente’ en’ la “extensién’ de . titulos de propiedad a los

posesionarios {chos “asentamientos. Esto implica

dos . tipos. de p:oced!migntusf los = relacionados con la

formalizadién de’la’ transmisién de la propiedad del suelo que
ocupan, a los y los con el

del asentamiento correspondiente como parte del 4rea urbanizada.
Por otro lado, si bien en muchos casos las autoridades locales
esgrimen la condicién de irregularidad como un obsticulo para la
introduccién de los servicios publicos, lo cierto es que no
existe vinculacién formal entre ambos aspectos: ni la

regularizacién se presenta como una condicién necesaria para la
introduccién de los servicios publicos, ya que en muchos
asentanientos la misma se efectua sin que estén regularizados y,
a la inversa, el hecho de que un asentamiento haya sido
regularizado no tiene como consecuencia necesaria la
introduccion de los servicios publicos, en tanto no obliga
formalmente a la autoridad correspondiente.

En cuanto tales, los programas de regularizacién de la
propiedad del suelo, mis que depender de la aplicaciéen de
zecursos financieros, requieren de la movilizacién de un
conjunto de recursos y procedimientos administrativos y
juridicos, a través de cuya aplicacién diversas formas de
posesion irregular del suelo desembocan en la obtencién de
titulos de propiedad (escrituras piblicas) por parte de los
posesionarios.
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Sn este sentido, y aun cuando  en los Ultimos anos, cons en
el muy conocids caso de 164 asentanientos popilares del Valls de
chatco, 105 programas piedad” piieden
Dl :

5
H
3
8
3
&
i
LA

remisiiociin o8 s -,;’;;u

ests sujeta al grads de p}mnm Boltica y ‘social que se’ e

asigne desde las mas' altas &s:eras ‘qubernamentales.

Pero para aue la dicision’politica sel tradusce en ol
otorgamiento de titulos de|propiedad a los colonds, se- requiste
e Y organs Que deben operar

necesariamente a través de| las normas juridicas que regulan el
derecho de propiedad. Si bien tales normas pueden ser cambiadas,
como ha ocurrido recientemente con las relativas a la propiedad
agraria, tienen una permanencia mucho mayor que las politicas
sexenales. De alli que la masividad impresa por el ex-presidente
Salinas a los programss de|regularizacién, haya sido posible no
sélo gracias a su decision de convertirlos en bandera social
sexenal, sino también a la preexistencia de ¢rganos y
procedimientos burocriticos que ya disponian de los que
prodriamos denominar una |"tecnologia® de la regularizacién,
suficientemente probada y afinada.

Actualmente, para la regularizacién de la propiedad en los
asentamientos constituidos en tierras ejidales, la exprupxaclon
del nicleo agrario y la reventa a los
constituye dominio incuestionable y exclusivo de la Comisitn
para la Regularizacién de lh Temencia de la Tierra (CORETT) (un
organismo dependiente del Sdcretario de la Reforma Agraria)®. En
lo que respecta a la regylarizacién en tierras de propiedad

privada, un conjunto de| organismos pertenecientes a los

csac de Tas cocientes cecomas o la tey Agracia, le cegulerizacion
o 3o mpm.a n erna” SR S el Spropiaci
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gobiernos “estatales, ‘se hizo cazgo en cada entided en forma
exclusiva (Connolly, 1989: 19).

En 1o ‘que irespecta ' la regularizacion

de Regularizacien
Alevar | adelante los
$ privada y
del D.D.F. En el Estado de @a'su vez una dependencia
del gobierno del Estado la Comision para 1la
Regularizacion del Suelo en é1 Estado de México (CRESEM), la que
desenpena esas mismas funciones.

ia DGRT, depende de la Secretarta General de Gobierno del
Departamento del Distrito Federall. Esta direccién fue creada en
enero de 1983 y sustituyd a otra dependencia que desempanaba
funciones semejantes.  Las atribuciones de la DGRT estén
definidas en el articulo 16 del Reglamento Interior del DDF.

La CRESEM, por su parte, fue creada en 1983 como parte del
conjunto de nuevos arreglos institucionales y desarrollos del
marco jurfdico impulsados en el Estado de México a partir de
1982y orientados a la conformacién de un sistema de
planeacion del desarrollo urbano e’ dicha entidad. Si bien sus
funciones son més amplias que las correspondientes al desarrollo
de programas de regularizacién en tierras de propiedad privada,
es actualmente el organisno que tiene a su cargo en forma
exclusiva la realizacion de dichos programas.

Si por una parte es necesario reconocer que, al menos en el
contexto latinoamericano’, México es el pais que cuenta

; pengancle:
Dischits T G otnatat
Territorial . (DGRT), 1 ' de

de.
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probablemente con la experiencia més antigua en la puesta en
practica de politicas y programas de regularizacion ‘de la
propiedad del’sielo en
aquel ‘en que dichas politicas y programas han sidn splicados ‘de
modo mas generalizado.’ Por otra, debe el hecho de que
1a evolucion, del marco normativo corraspondiente; mds. que estar
basada en ‘cambios. juridicos en torno.a

de la ' posesien;

reconocimiento’ de
de
procedinientos

s mayor
i fiead

mp.m'»d. s “contiguracion oo e e e
derechos’ rexpectaticios” 'de propiedad (De Soto, 1997), la
iniciativa’en ‘los procesos de regularizacién de ia propiedad
contina, en 16 fundamental, en manos de instancias estatales de
caracter ejecutivo.

Esto ha dependido, por una parte, del cardcter sui generis,
de la propiedad ejidal y comunal, que hacia hasta hace poco
legalmente imposible la transmisién de la propiedad de tierras
que se encuentren bajo ese régimen, en tanto no sean
desincorporadas del mismo a través de un procedimiento de
expropiciacién decretado por el presidente de la repblica. Pero
por otra, del hecho de que cuando se trata de tierras de
Ppropiedad privada o piblica, el procedimiento de prescripcion
positiva, no puede operar en el contexto de un 4rea urbanizada
irregularmente, simo en tanto y en cuanto, las autoridades

lizan la de
la misma al 4rea urbanizads, es decir, proceden a su
“regularizacion® en términos de las normas que regulan la
urbanizacién del suelo.

Dentro de los procedimientos de regularizacién en 4reas
bajo el régimen de propiedad ejidal, la expropiacién es el unico
procedimiento legalmente factible y, por consiguiente, en cada
caso el proceso de regularizacién, aunque en absoluto exento de
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complejidad, remite 'siempre a‘un mismo tipo de situacién y- de
sujeto  juridico cuyos ‘derechos, de propiedad ‘se: reconocen '(la
corporacién “{'sjidal) ;i en ' camblo, o8 » procedimientos  de
regularizacién.que desarrolian 1a bRy, 1a CREsEM implican: una
diversidad: ‘de 'situaciones 'que 'en muchs casos’'solo: pusden
pox/ 1 via ]udl:i 1y su leri lmpllcl! intervenciones
i3 de 1o que

mucAenu, las ‘acciones de
DG 2 ‘a

i6n en' las’ que i
través ‘e tres’ nodalidades a) ' regularizacién
ordinaria, b) regularizacién’ judicial’y, c). regularizacién por
expropiacion.

La regularizacién ordinaria es el procedimiento que se
utiliza cuando el titular del predio o su sucesion estd en
disposicién de suscribir el convenio de regularizacién,
formalizando la posesién de hecho derivada de una invasién o de

e _en los que intervino
el mismo propietario o un fraccionador. La DGRT actia en este
caso como instancia conciliadora, procurando que las partes se
hagan reciprocas concesiones a fin de que se firmen las
escrituras. Se trata, como se puede advertir, de un
que parte del de los derechos de

propiedad del propietario original, aun cusndo el mismo haya
incurrido en acciones fraudulentas.

La regularizacién por la via judicial es la modalidad que
se utiliza cuando no es posible arribar a la regularizacién
mediante acuerdo de las partes involucradas. Las razones tipicas
de las que se deriva esta situacién son: la carencia de

istrales (de la o errores en los
mismos; cuando el titular registral de la propledad no es la
misma persona que el fraccionador y el propietario no reconoce
las acciones desarrolladas por este Gltimo; desacuerdo o falta




de voluntad ‘del propietario . fraccionador para 'llegar. a ‘un

[1a- accion regularizadora de:la
_necesaria el procedimiento de
expropiacién‘del ejido (o ‘de 'la parte de é1) que ha sido
urbanizada  irregularmente. Partiendo de esta condicién, la
delegacién de CORETT en el D.F. ha definido a partir de 1989 un
modelo 'de regularizacién que, de acuerdo con la propia
institucién se en las
- Una politica de concertacién con la poblacién, a fin de
los 1 que se seguiran en el

proceso de regularizacién.
- Simplificacién de trémites y procedimientos, apoyados en el
Acuerdo de Facilidades publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el S de abril de 1989, mediante el cual se instruye a
seis dependencias que concurren en la regularizacién.
- Desconcentracién de funciones para atender a los avecindados,
instalando médulos de atencién en las colonias.
- Delimitacién de zonas y metas especificas de atencién, donde
el equipo de trabajo se responsabiliza del proceso integro como
ventanilla tnica.
- Politica de recuperacion financiera, que establece costos a
valor social para la poblacién que detenta superficies que no
superan el tamafio promedio’ y encarece progresivamente las que se
encuentran arriba de éste.

En el marco de estas orientaciones el modelo de
regularizacién incluye tres grandes etapas, 22 pasos y 39
procedimientos diferentes (véase CORETT, 1992). Tal como hablia
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venido operando ‘la  CORETT hasta ‘muy  recientemente, el
cunpliniento de las tres etapas podia extenderse durante largos
periodos, ‘s inclusive’ en la actualidad requiere de varios afos.
Por ejemplo, na expropiacion publicada en’julio de 1989," la del
e3ido San' Bernasé Ocotepec en la Delégacion Magdaiena Contrerds,
abia resultado para mayo' de

-Si i eonbidera hacia atés; éiier

o1 tiempo  requerido por el
'y hacia adelsnte el necesario
1 conjunto de los lotes y llagar a

los lotes, seguramente estarismos hablando de un periodo no
menor a ‘cinco anos.

De modo de que independientemente de la celeridad que se
busque efectivamente imprimir al proceso de regularizacion, el
conjunto de procedimientos requeridos para convertir a los
colonos en propletarics, implica un grado de complejidad tal
(zelacionada con la delimitacién y el registro de la propiedad,

1a que muy
Gttctimente tos tiempor swplesdos servelmente. pucasn st
reducidos en forma significativa.

Bhora bien, més alld de las complejas formalidades
en  los de os

conveniente destacar un conjunto de aspectos que caracterizan a
los programas de regularizacién en cuanto forma de intervencién
estatal en la de los

En primer término, se trata de una forma de intervencién

que, en si misma, practicamente no requiere de la asignacisn de

recursos  presupuestales, ya que los  organismos  de
regularizacién, en particular la CORETT, -un organismo que opera
con "nimeros negros” (Azuela, 1994)- resultan autofinanciados a
traves de los cobros que por regularizacion se aplican a los
posesionarios.
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Segundo, se trata de programas .que con ‘una A'nvetsion
pblice, \isbidlpsate. fila’ s, ol menod vt pecucida s Possenfin
gran' impacto social y politico, mis alld de  las 'controversias
,n;_saam, o das cales fos referizemos mas

existentes “a:
adelante.

Tercero, su epiicacion o 1o largo
decadas,
£luctuantes,
por “ello’ mismo, la  que mayor
reproduccién del mercado - irregular ‘del’ sielo’ como mecanismo
normal de satisfaccién ‘de las s por
parte de los sectores populares.

Cuarto, la regularizacién en tierras de propiedad ejidal,
implican la intervencién directa y centralizada del gobierno
federal en la de 1los 1 nas
alla y con relativa independencia de las circunstancias y las
autoridades locales.

Quinto, si bien seria posible mencionar diversas
excepciones, en la ZMCM la regularizacién se presenta
actualmente como una demanda gemeralizada en las colonias
populares, y sus ventajas y necesidad constituyen una creencia
firmemente arraigada en la cultura popular.

s -pm..s dos

ue Tcon” ritmos

En cuanto al alcance histérico y reciente de los programas
de regularizacién en la ZMCM, en el apartado dos del capitulo
tres, hemos presentado un conjunto de datos correspondientes a
1a evolucién reciente de dichos programas. Retomaremos ahora de
modo sintético estos datos, junto con alguna referencias a las
acciones previas de regularizacién. En cuanto a estas ultimas,
en tanto no ha existido un registro sistematico y confiable de
los resultados alcanzados por los distintos organismos que han

en los de 1 en distintas

etapas y administraciones, resulta imposible 1llegar a
estimaciones precisas. En todo caso, evidencias como las
proporcionadas por Iracheta (1989), con todas las limitaciones
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que el propic autor se preocupa por enfatizar, lo que muestran
s que durante la primera mitad de de los anos’ ochenta,.
considerando entre las fuentes oficiales tomadas como referencia
por dicho ‘autor aquellas que proporcionan lasicifras mds bajas,
las ‘acciones de larizacion habian a: men
masivas’, |pues involucraron una superficie ‘aq) -u
hectareas, 220,000 lotes y 1,300,000 habitantss, e
Federal 'y 17, {de1.
Iracheta, 1989: cuadios'l a'd.y pgs. 259 a 268)."

158551994 7en' o1’ cual 1a egularizacion tuie

Paza ol periods
convextida; /Junts 1as distintas liness y  progranas

al de la politica social del gobierno federal,
el  mbito ' de accien correspondiente a los  programas
desarrollados por las delegaciones de CORETT en el D.F. y el
Estado de México, la Direccitn de Regularizacién Territorial del
Distrito Federal (DGRT) y la Comisién para la Regularizacién del
Suelo en el Estado de México (CRESEM), supuso la regularizacién
de alrededor de 300,000 lotes.

De acuerdo con la estimacién realizada en el D.F. a
comienzo de la administracién 1988-1994, existian 500,000 lotes
irrequlares, de los cuales 180,000 correspondian a propiedad
ejidal y comunal y 320,000 eran de propiedad particular.
Respecto de éstos Ultimos se defini6 al comienzo de la
administracién un universo de trabajo de 230,000 acciones. Como
producto de la depuracién de este universo se definié como
demanda no factible de regularizar la correspondiente a 70,964
acciones, debido a las caracteristicas o localizacién de los
predios: lotes que no cuentan con una superficie minima, existe
conflicto en la posesién o se encuentran en zonas de reserva
ecolégica, zonas de alto riesgo o zona federal. De modo que el
universo programado para el periodo 19891994 se ubico en
159,036 lotes, de los cuales se habia entregado al 30 de junio

Aungue sin duda, la primera accién de regularizacisn masiva fue la que
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de 1994, 1125,008 escrituras (DDE/DGRT, 1994a: 78, 73],
correspondientes a lotes de propiedad privada 'y 'del’ Distrito
Federal 'y airededor de 55,000 correspondientes a’ colonias
formadas en tierras de propiedad ‘ejidal y comunall i
En cuanto. a. los municipios conurbados, ‘en’ 1982, de acuerds
con o por. 5 s ide 1a Direccién
General ‘de’ Desarrollo’ Urbano”y Vivienda del Estado de México,

destacar agui son los érdenes de magnitud implicados, 1os cuales
indican que no menos de un equivalente al 20 % dela poblacién
qie la ZMOM contaba en 1990, ha estado incorporada a
procedimientos de regularizacién en el curso de los ultimes
quince aos: Si a ello agregamos, como hemos visto en el
capitulo tres, el proceso de expansion continua del dres

urbanizada irregularmente, es evidente que tales procedimientos

se han convertido en una forma mis o menos rutinaria de
estatal en 1la _de los

populares en la ZMCM, y sequramente en la que proporciona a los

diferentes actores presentes en los procesos de urbanizacién

popular, las sefales mis claras, ostensibles y persistentes
emitidas desde las esferas gubernamentales, en cuanto a la
tesitura oficial respecto de dichos procesos.

Atribuir  esto a uma  "estrategia”  gubernamental
explicitamente formulada y 1llevada consecuentemente a la
prictica no resulta, sin embargo, del todo plausible. Por una
parte, esta claro que desde los afos setenta el gobierno federal
y diversos gobiernos estatales, tendieron a adoptar frente a los
procesos de urbanizacién popular, una actitud que un autor ha
denominado como mas "ilustrada” respecto de los procesos de
urbanizacién popular, que la que habia prevalecido previamente
(vease Ward, 1985), en el sentido de que se disenaron politicas
tanto de regularizacién como de oferta de suelo a bajo costo,
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que tentan como supiesto un cleste grado de. percepcion de la
dindnica v las. necesidades . sociales - subyacentes a dichos
procesas, | tambin’ 'se /i :'hetho i que ' los proaramas . de

regularizacién,  tal: comd fueron /institucionalizados en los aios

setenta, | constitiyeror

i’ msposmw, entre otros, destinado a
v tento 1a 11f de

a5 -organizaciones ‘soctales que,
. v. liderazgos encuadrados en el

dispositivo’’ destinado’a ‘dar. una ' salida a situaciones y
conflictds va dados y no como una politica que habria de ser
aplicada como forma de a de
1a oferta de suelo de bajo costo. De hecho, en un Caso como el
de 1a ciudad de Monterrey, en el cual el objetivo de desactivar
las ¥ neutral a las

que las estaban fue como
la regularizacién se aplicé como un dispositivo de excepcisén
junto con 1la reubicacién de asentamientos y una oferta
institucional de suelo de bajo costo a través de un fideicomiso

creado al efecto (Fomento Metropolitano Monterrey) (véase
Villarreal 1992 y Castafieda y Villarreal, 1986). De modo que en
este caso fue esta Gltima politica y no la regularizacién, la
forma de intervencitn estatal que tendié a convertirse en
permanente.

Por otra parte, como hemos visto, la perspectiva expresada
programiticamente por el gobierno federal durante los afios
ochenta se basé, por una parte, en la creacion de reservas
territoriales, las cuales tendrian como uno de sus objetivos
prioritarios crear una oferta de suelo de bajo costo que operara
como alternativa al mercado irregular del suelo y, por otra, en
la creacién de un mecanismo federal de financiamiento de



2

vivienda de bajo .costo <el FONHAPO- (destinado . sobre todo a

programas. de ~vivienda | orientado a

crédito a,las fanilias que tanto por sus bajos ingresos.comd por

su insercion en el ercado de trabajo, notienen ‘acceso.ni’ al
n ni al credito

(INEONAVIT y

omisién) y adas con el i
no- regulads’y ;’o: de " os
de la politics de la urbanizacién popular ‘que han'tendido a
Predominar ampliamente.

Siendo esto asi, es necesario preguntarse sobre los efectos
politicos y sociales de tal tendencia, atendiendo al hecho de
que la politica de regularizacién masiva de la propiedad en las
colonias - populares, al mismo tiempo que contribuye a dar

inui al popular 1 1 implica la
eliminacién de uno de los principales determinantes de la
dependencia de los pobladores respecto del Estado: la
"irregularidad".

A nivel internacional, las bondades de los programas de
regularizacién in situ como los aplicados en México, cuentan
actualmente con un amplio consenso, que abarca tanto al Banco
Mundial (véase Banco Mundial, 1984), como a un gran nimero de
expertos y académicos progresistas (p.e. Interurba, 1995). Los
argumentos que avalan tal consenso, van desde los que, Como en
el caso del Banco Mundial, se basan en que la regularizacion
posibilita el libre desenvolvimiento del mercado del suelo,
pasando por el de que estimula el mejoramiento de la vivienda y
el habitat popular, hasta el de gue el pleno reconocimiento
estatal de los esfuerzos y la considerable inversion que
realizan los pobladores urbanos pobres para resolver por Si



nismos sus 4 habitac . tit

estricta justicia,

‘aduce, ‘que’la ‘regularizacién no necesariamente debe
implicar d1 oforganiento’ de’ titulos individuales:de’ propiedad,
va eI EeE g‘e’nm el etvedach, Sk SueLens EraanE Eee o La
expulsion “de’ Ios” pobladores originales, en tanto’ que 1lo
importantd’ 65 pobladores es la seguridad de la tenencia.
Por_otroi-lade, los resulfados de una multiplicidad de
investigaciones’ tlenden a mostrar que, si bien existe una
relacién entre la seguridad en la temencia y el mejoramiento de

la vivienda, tal seguridad no depende necesariamente de un
proceso formal de regularizacién de la propledad, va que otras
formas directas o indirectas de reconocimiento  (p.e.
introduccién de servicios publicos) producen efectos similares
(véase Varley, 1989a).

En el capitulo anterior presentamos argumentos y evidencias
que tienden a mostrar que, en el caso de la ciudad de México, la
tesis recurrentemente enunciada de que la regularizacién tiene
como efecto la tendencia a la expulsién de los pobladores
originales, no resulta avalada por los resultados de
investigacién disponibles. Por otro lado, los investigadores que
adoptan esta tesis, mas que cuestionar la pertinencia de la
reqularizacién, implicitamente adhieren a la idea de que la
misma deberia realizarse de forma tal que se evitara el efecto
de "expulsién® derivado de la valorizacién del suelo y los

costos de la que 1a
valorizacisén induce.
n te, algunos el hecho

de que el resultado de la reqularizacién, en el caso de tierras
que se encuentran bajo el régimen ejidal y comunal, implica
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Fivatizart tiorras que son ds propiedad “secial® (tracheca,
1988). i
En 1 copituis ‘anterifr hemos vidke | por ud inaresiite.
sdncuaco auponar que s valorizacien del selo Fe
ﬂlvbuea 1a de
por. " nusvespantadoresde: / miyeress ) adh
argumentarse que son los costos. msm la o

ifante de la

(impuestos, pago,
expulsion i

En cusnto a m ‘costos'de’ 1a' regularizacion, ' nhestras
e %

populares, muestran que €stos; si bien no resultan en absoluto
insignificantes en relacién 'con los niveles de ingreso

entre los tampoco a1
menos en las condiciones imperantes hasta fines de 1994, una
carga que no pueda ser asumida en la abrumadora mayoria de los
casos. Veamos esto a través de dos ejemplos, uno correspondiente
a un procedimiento de regularizacién llevado adelante por la
CORETT en el valle de Chalco y otro realizado por la DGRT en la
zona del llamado Ajusco Medio.

En la colonia Maria Isabel situada en el valle de Chalco y
una de las cuatro en las que hemos realizado investigaciones

tes, el de larizacién fue iniciado por
la CORETT a partir de 1991. AllL el costo fue fijado para el
lote tipo (hasta 300 metros cuadrados) en 550 nuevos pesos
(alrededor de un salario minimo y medio mensual a precios de

1991). Esta suma podia ser pagada por los posesionarios al
contado o en cuotas. Si se pagaba en cuotas, la CORETT fijaba un
plazo de seis meses sin intereses (definido como contado
comercial) y en caso de rebasarse ese plazo aplicaba un interés
del 2 § mensual. Que este cOSEo no constituyd un impedimento
para la casi totalidad de las familias posesionarias, se
desprende del hecho de que para los primeros meses de 1995, de
los 1,174 lotes que debian 1 se habsa
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efectuado contratacién sobre 1,236 (97 1), restando sélo 38
lotes. Y, del total.de contrataciones, en el 80 % de los casos
se habian ya entregado. escrituras,

anilia De Teresa, no fueron quienes

1a
inmobiliaria RENA, que operé fraudulentamente en la zona y
diversos lideres y funcionarios locales. El resultado global
fue, de acuerdo con los testimonios recogidos,  que

i la mitad de los ios obtuvo la posesisn
bajo alguna modalidad de “contrato de invasién”, en tanto que
otra mitad accedi6 a través de alguna modalidad de compra-venta;
¥ la regularizacién se realizs finalmente en la mayor parte de
los casos (328 lotes) a través de convenio de compra-venta con
la familia De Teresa, cuyo representante legal suscribié las
escrituras respectivas a favor de los posesionarios, en tanto
que otros 145 lotes fueron regularizados a través del
procedimiento de expropiacién.

Pero 1o importante en términos del punto aqui en discusién,
es que si-bien la regularizacién estuvo en este caso plagada de
conflictos y dificultades e implico una serie de marchas y
contramarchas que se extendieron a lo largo de mas de una
década, para mediados de 1994 estaban pendientes de entrega sélo
29 escrituras. ¥, de acverdo con los testimonios recogidos, ¥ si
bien no es posible sefslar un costo general de la reqularizacion
debido a la di de y que
tuvieron lugar, los costos de referencia, resultaron de una
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forma u otra, accesibles virtualmente a la totalidad de los
colonos.

En todo:casq,. un’ aspecto que si es importante destacar es
que, ‘én. tanto 1 primer caso, el hechode que el
procediniento’ de’ ' regularizacién se  realizara  en - tierras
ejidales,” en' e “matcs: de1 -impulso dado’ pot 1'% goblerno de

Gos

& asentanientos. situados’.en’ el valle de
Chalco, . xto el determing . que | la
3 fluido 'y

sin. que s requiriera meyor movilizacien. por: parte de los
colonos; egundo, 'la historia del asentamiento y la
problendtica existente en torno a la propledad del sulo,
exigleren de los pobladores un grado mucho mayor de Bovillzacién
a lo largo de mis de una década, y supusieron un grado

mayor de con zespecto al futuro

del asentamiento y de la seguridad de la posesion.
De cualquier forma, en ninguno de los dos casos, la

regularizacién y sus costos, en cuanto tales, parecen haber

operado como factor de expulsién de los pobladores originales.

En cuanto a los costos de la formalidad derivada de la
regularizacién, resulta un tanto paradéjico que al mismo tiempo
que algunos investigadores los sefalan como un factor de
expulsién (Legorreta, 1994: 61), esos mismos investigadores han
mostrado a través de sus investigaciones como los costos de
acceso a los servicios informales resultan superiores a los
derivados de la disponibilidad de los servicios conectados a las
redes oficiales. Asi Legorreta (1994: 143) sehala la deteccién
de situaciones en las cuales el consumo infimo de 20 litros
diarios de agua por persona abastecidos mediante pipas, requiere
del 10 § del ingreso familiar.

Por otro lado, los habitantes de los asentamientos
populares siempre pagan (en dinero y trabajo) por la
introduccién de los servicios piblicos; se trate o no de
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asentamientos regularizados 'y, cusndo  falss servicios son
introducidos’ ‘formalmente, deben ' pagar las'". ‘tasas
correspondientss, ' independiencemente ds.cusl sea’.la’ situacién

g d del suslo. Es mds, es sumsmente conin en

105 mmiEintes
habitantes ! paguén'‘impuesto’ predisl

que’'sean ‘superiores a los
que deben afrontar las familias. que habitan en asentamientos: que

no han sido regularizados. Lo que si es un-hecho ampliamente
es que la larizacién induce la del

suelo y con ello la de las constiucciones. Pero, ;es este un
hecho que va en contra de los intereses de los posesionarios que
a través de ella se convierten en propietarios legitimos?

No existe ninguna razén para suponer tal cosa, pues el
resultado es simplemente que la misma familia cuenta antes de la
regularizacién con un patrimonio que, siendo de todos modos
susceptible de ser comercializado y lo es en muchos casos,
tendrs un preci6 menor al correspondiente a la situacién
posterior a la regularizac!
obtener una vez que el procedimiento de regularizacién ha sido
puesto en marcha.

n o, incluso, al que se podrd

iDeben estas familias ser "protegidas’ contra este efecto
como pretenden muchos expertos?. Si de lo que se trata es de
evitar la especulacién en torno al precio del suelo, deberia
especificarse cuando menos cuil es el proposito perseguido con
ello. :Se trata de impedir que la valorizacién del suelo impida
el acceso al mismo por parte de otras familias pobres? En ese
caso no resulta claro por qué para ello deberian ser afectados
en particular los intereses de las familias que, via la
regularizacion, acceden a la propiedad legal y no los de otros
sectores sociales que se benefician ampliamente del proceso de



lorizacion derivado del cre ¥ iones de
la -st:ucr.uxn uxbana. i

‘adsvatcacion de
: L 4 “subsidio & o8
programa. £1/ propdsito de ‘la proteccien ‘era
doble, ‘por ‘una parte ejercer una tutela sobre las familias
beneficiarias a fin de que el inmueble no pudiera ser objeto, -
debido a la posible incuria o de acciones realizadas a espaldas
o en contra de la familia, por el titular de los derechos de
propiedad-, de transacciones que pudieran implicar que la
fanilia resultara despojada de su vivienda; y, por otra, impedir
que los - ivos" con
un bien para cuya obtencion hablan recibido un subsidio del
Estado.

Ideas semejantes fueron las que inspiraron a algunos
partidos y grupos politicos, en ocasién de los debates
parlamentarios sobre las formas de adjudicacién de la viviendas
a ser construidas por el Programa de Reconstruccién Habitacional
Popular desarrollado después de los sismos de 1985. Asi fue que
se plantearon como alternativas tanto el régimen del patrimonio
familiar como la aplicacién de un régimen especifico que
sujetara la posibilidad de enajenacion de la vivienda a la
decision de la mayoria de los miembros del condominio

Estas no entre otras
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cosas por 1la decidida oposicién de los beneficiarios del
programa en. :\nst.\en (véase Duhau, 1987: 94-96).

Por o' demds,  1a. aplicacién -pox el DDF ' del 'régimen del
patrimonioc familiar tuvo efectos. que no. pueden’ dejar de. ser
clasificados como perver: :De’ acuerdo ‘con ‘la’versién oticial

“recientene i o5 progranas’ estatales
el Distrito

Y conjuntos
el gobierno de la
en el sequintento
no registro de la
cancelacion ‘de " 1a: deuda, 'y “principalmente en las unidades
habi taconal 1" propio’ contrato de compraventa contenia
limitaciones al pleno ejercicio de los derechos de propiedad, ya
Qe -en procuracion de una seguridad para la familia del
adquirente- el inmueble se definia como patrimonio familiar
inatectable; esto es, no sujeto a ninguna operacién posterior de

capital, pox
¥ control ‘de’ 1

traspaso o compraventa; lo que automaticamente -ain en el caso
de que la vivienda estuviese totalmente pagada- hizo que
cualquier transaccién posterior sobre la misma resultara
técnicamente ilegal y, por lo tanto, irregular" (DDE/DGRT, 1994:
23).

Lo que d ins, dada la proliferacién de
todo tipo de transacciones, que dichos conjuntos debieran ser
incluidos en anos recientes en los programas de regularizacién
de la DGRT.

Pero, :por qué habrian de impedirse las transacciones y en
qué medida la aplicacién de tal género de candados habria de
impedirlas? Como hemos visto, asi como la vigencia del régimen
de la propiedad ejidal y comunal no ha impedido que las tierras

ejidales y comunales sean objeto de transaccién mercantil,
tampoco el régimen de propiedad familiar pudo impedir la compra-
venta de viviendas a 61 sujetas. En éste ultimo, caso la
aplicabilidad del régimen en cusstién tiene como Supuesto el que
las fanilias pobres resolvieron todos sus problemas a partir del
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somento aue obtuvieron la propiedad de 'su viviends y que . sus

condiciones futuras ds vida suponen una fotal ihmbvilidad

EI d-:x:, e n e d ’

o1 deseo co/canblar do
eazec

supuesto.

T8
propiedad. ‘de.
institucion:

undien 2 disr
otro ‘1ado) ' si 16-que se pretends ‘es la aplicacitn equitativa de
1os subsidios publicos en las condiciones sefialadas (vigencia de
1a propiedad.privada del suelo), entonces el problema pasa por
otra parte. O bien’ se debera subsidiar, como ocurre en muchos
paises, el acceso a la vivienda y no a su propiedad, de acuerdo
con ‘el ingreso familier a través del subsidio a su
arrendamiento; o bien los subsidios al acceso a la propiedad
deberan ser otorgados de modo universal de acuerdo con criterios
definidos en base a la condicién socioeconémica familiar. Sin
pretenderse ilusoriamente, en este Gltimo caso, que los
beneficiarios del subsidio renuncien a obtener beneficios de la
valorizacién de su propiedsd v, por consiguiente, a disponer de
ella como un bien transable en el mercado.

se ha 1a de tierras
ejidales y comunales para regularizacién de la propiedad en
asentamientos populares, en tanto implican la “privatizacién” de
tierras de propiedad "social” y ponen en marcha mecanismos
especulativos:

St bien 1a de invassones y ilegates
s evidentements necesazia, la . concepeion 1os

= i =
Shatance” 12 generacien de soguc ciaad Susidsca
Racanismos Stivos
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inttando en much 1as posiilidades do los
Tvar sus lotest (izachera, 19

riesgo’sus’propios ¢

a 1os posesionarios:
1 Pero’ " entonces,

de ' mecanismos deberia
recurrirse? £l problema de un plantéamiento como este es que se
basa en un conjunto de Supuestos insostenibles. El primero es
que los mecanismos especulativos que desata la reqularizacisn de
la propiedad, inducen la expulsitn de los posesionarios a los
cuales se pretendia otorgar seguridad. Como hemos visto, no
existen evidencids que permitan sostener tal supuesto. EL
sequndo, es que existirian mecanismos alternativos a la

de los en que pueden
disponer libremente de su propiedad (que ni el autor citade ni
otros autores especifican), que permitirian evitar los presuntos
efectos negativos de la regularizacién. Ya hemos visto por qué
los intentos orientados en una direccion semejante han
fracasado.

Pero ademés, implicitamente ello supone limitar los
derechos de propiedad de los beneficiarios de la regularizacién
en virtud de supuestos que cuando menos debemos considerar
endebles. Bs decir, se ignora ademés que en la gran mayoria de
los casos dichos posesionarios hen accedido a la posesién del
lote del cual se convierten en propietarios a través de la
zeq\llaziz-:ibn; por medio de una transaccién mercantil, es decir
1o han adquirido a titulo oneroso a quien se reivindica como

o como su y no de un subsidio o
consesion publica.
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Por otro lado, la transaccion mercantil a través de la cusl
e1 poblador accede 'a la posesion de un lote ilmplica gie el

'pe’qq’;aa. PpoE. el derecho civil), la piblica,
por la propiedad ejidal y

y comunal no es otra cosa
2 de cardcter colectivo, es
decir una' institucién que implica atribuir a una entidad
colectiva- . los ' nucleos  ejidales y comunales- regida por
mecanismos corporativos, un conjunto de derechos de propiedad no
regulados por el derecho civil sino por el derecho agrarlo
(véase Azuela, 1989: 107-112).

Tanto el comportamiento adoptado por ejidatarios y
comuneros, respecto de sus tierras susceptibles de generar una
renta derivada de la existencia de una demanda para usos
urbanos, como el procedimiento requerido para cancelar su
cardcter de propietarios, confirman plenamente esta tesis. En
cuanto al primero, est claro que las decisiones de ejidatarios
¥ comuneros respecto de sus tlerras urbanizables, més alla de su
legalidad o ilegalidad, no estin orientadas por una légica que
en algin sentido pueda ser invocada como "social”, sino por la
propia de cualquier propietario privado. En cuanto al segundo,
"... el hecho de que el gobierno tenga que exproplar las tierras
ejidales y comunales para cambiar su uso y, sobre todo, para que
cembien de propietarios es suficiente para spreciar que no le
pertenece a 61 sino al nicleo” (agrario) (Azuela, op.cit.: 110).°

s Dude que se Erata de una cits tomda ds un Cexro elaborado ances ds la
T 552, qua

s . Hae s no
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En suma, plantear la cuestion' del significado y. efectos
sociales de'la regularizacién en términos de que es positiva, en
tanto otorga ‘seguridad a .los .colonos;: pero:. ‘posee |éfectos
negativos ‘en’cuanto: implica ‘privatizar el suelo y con
desatar las! fue: X a 14 Bupone ¥

RN
opera”‘sobre’ las. 'mismas. -bases
especulativas . que - cualguier ~mercado ‘de - suelo’ irbano ‘o
urbanizable. En este’ contexto, pretender recortar los. derechos
de propiedad de los colonos pobres a fin de "protegerios” o de
dar cumplimiento a los objetivos sociales de una presunta
propiedsd social -la propiedad ejidal y comunal-, no significa
otra cosa que pretender institucionalizar las diferencias de
Clase. La vivienda autoconstruida por dichos colonos, debe
quedar claro, no es una "viviends social” o de "interés social”,
2 la que tiemen acceso en virtud de alguna forma de subsidio
piblico transparente y por cuyo adecuado usufructo deban
responder a la sociedad a través de la tutela ejercida por el
Estado; porque no es el producto de politicas redistributivas,
sino precisamente de su ausencia.

xiste un mercads:

suelo de’

Ahora bien, mas alla del debate anterior es necesario
preguntarse sobre el significado politico y social de la
politica de regularizacién masiva tal como ha venido siendo
aplicada en México y en particular en la ZMCM, teniendo en
cuenta dos efectos generales a los que va hemos hecho
referencia. El primero es que tal politica ha venido
contribuyendo a la reproduccién de los procesos de poblamiento
popular irregular, en la medida que introduce un alto grado de
certidumbre tanto en lo que respecta al desenlace de tales

Sransformar s propiedad ejidal o cominal e propieded civil v por
Consiguiente cambiac su us: oo tenes WS n St odnlte
Guien pretends  realizar Gamblo, seguirs siends necesaris  1a
Sroroviacin.
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procesos como en cuanto: constituye una

eptacion implicita.de

los mismos como modalidad fundamental’ de. solucién’ habitacional

1a pouuc- de\xcqu)lxlx.cibn masiva

ort:

de-nteuque Hu '.pucmen estuvo ortentada

S blascindiendo virtusinente tanto
FiliiGidiones futurss de los efectos
Las e habian venido
Justiticandd 10  iintentes oficiales de regulacion de los
Prbcasst 5 poitamsents populas.
lo anterior debe agregarse que, en los hechos, la
politica de regularizacién masiva implica, por una via
ditesente, al igual que la reforma de la ley agraris sancionads
en 1952, una forma de desregulacicn del mercado del sucio, que
sianifica ademds en @) primer caso neutrallzar de hecho, al
menos pars el caso de la MGl v en particulsr de los municipios
conurbados, la capacidad requlatoria de los sistemas de
laneacién del desarrollo urbano institucionalizados en ol
Distrito Tederal y ei Estado de Mexico, inciuidos los tibies
intentos de constitulr una oferta regulada de suelo de baje
costo.

Bl cardcter oportunista de la urillsacion de la
remularizacién masiva durante los Gitimos afos, queda de
manifiesto o través de la foma e results vinculada al
Prograna Nacional de Solidaridad, nicleo de la politica social
el gobiermo salinista. "la regularizacisn no aparecia al
principio del sexenio cono una de las prioridades del Pronasol y
nis bien pareciese que, en su camino, Pronasol se topé con
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Corett y vio en 61 a un organismo que puede jugar un papel
importants “en el logro  de sus objetivos. Esto es, en su
definicién original, Pronasol iba dirigido simplemente a los més
Ppobres, ‘perc resulta que la mayor concentracién geografica de
pobres se da en las colonias populares de las cludades que:son,
de la Corett. De todas
1as’ demandas dé los h-.bu:.m:-a de.las colonias ‘populares,’ la més

e
T4, 900 Rt iruas ek iatien miidaien maca " megiiirisat
R ]
Tt ] Lt xpmoniaca fimingg 1 sdainisteesion ALBeE,
B da. S antre 1969 ¥ 1930 30 wwmropisson 3,442 mactbrets
(ib1d.); 1 reqularizacitn por parte de Corett dwmante o1
aoblerme da Salines fus ademts  facilitada por  lss
erorepiaciones reslizedes n 1a oM por sl goblerno ancarior,
¥5 e wnuce 1993 v 1995 Tueron ereviests 3,325 bectiress,
1,432 en tres delegaciones del Distrito Federal y 1,891 en doce
municiptos conurbados del Eatado de Hixico (vhass Cuadzo 4,21

Esto llevd a un claro aceleramiento, en casos como el del
valle de Chalco, del ciclo que comienza con el desarrollo
inicial de los asentamientos populares y culmina en cierta forma
con la regularizacién. Ya hemos mencionado que el proceso de
formacion en gran escala de asentamientos populares en dicho
valle tuvo lugar fundamentalmente durante los anos ochenta. Una
de las colonias que hemos estudiado recientemente v a la cual va
nos hemos referido, la colonia Maria Isabel, comenzé a formarse
en 1978 a través de ventas realizadas directamente por los
ejidatarios, pero su densificacién acelerada se dlo a partir de
1986 v para 1994 se casi total
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partir de un décreto expropiatoric publicado en’ 1988, de 1,094
hectéreas pertenecientes al ejido de Ayotla, 'y cuya ejecucién
comenz6 ‘al ‘ano siguiente: En enero de 1990 de un total de 23,000

sino que existen claros dndicios de que yva en la adninistracién
anterior, “dichos procedimientos aparecian claramente marcados
por una’ componente’ de iniciativa estatal, que sélo parcialmente
estaba inducida por la demanda de los pobladores
Pero ademis durante el gobierno de Salinas, no sélo los
Pprogramas de Corett fueron impulsados desde el gobierno federal,
sino que, como hemos visto, la DGRT 1llevé adelante en el
Distrito Federal un programa de regularizacién en gran escala y
con un grado de celeridad y eficiencia nunca observados
previamente‘. En este caso, esta dependencia ademés desarrollé un
verdadero trabajo de induccién de la incorporacién de
al proceso de larizacién, en aquellos casos
donde la desconfianza generada por intentos frustrados
anteriormente, determins la renuencia de los colonos a
participar. Existia el propésito explicito de, tal como se
titula una publicacién de la DGRT que da cuenta de lo realizado
durante el periodo 1989-1994, "consolidar la propiedad en el
Distrito Federal" (véase DGRT, 1994).

v\3 Bamer de slle; encce los lideces localus sxtste o cpinion de que

el sl que S inculs S0

miontos popuiares sn

“genecan “anfzenca ldationes mhe
o2 oroniadad e1idal.




Sn o1 Estado de Mexico, ia CRESE por su paste, tembien
Seculassactbn. St rehoksiel s Brooris. S ATCAees e s
Cedicidon, denide 81 aite grade de ineficiensiay. coprrupeion
Lnperinte n @ichs’ oxginions;  carectaiavicast SpSVAL: narbces L
siquiera la "voluntad" presidencial pudo revertir.’

Que esta politica ‘implica :un lmpnxao"éncidmo a’la

a’un’ ritmo 1 del ollo der\.\n mercado
o s da bats cont a Pactir del freccismaniants’ Sriesiist o
Cidtres: syidaies 9. cominaies; a0 TiGRtsads, por o1
eSesrio’ g1 ais hemes' WA eeFeLAGINS otie e’ e sido

: S aie han
recogido  ‘evidencias. respecto- a la - incorporacién al mercado
Lrrequlel de svelo de bajo’ costo de fraceiomes de clentas o
inciuse de ‘mis de 1,000 nectdress sn mumicipics cuve
conirhacién es  ispulsada por tales operaciones. . Leorseta
senciona casos coma o1 do Eaiiiano Zupater Fotros T y 11 en a1
mnicipto do 21100
<1 de Santa Ross en Avenco y Acolmans con 700 hectiress. D
scucrdo con el autor menclonado, ... estas tres promeciones
Grbanizan un ares que albergarh alcededor de 160,000 lotes pare
ina gobiacién de 860,000 hebitantest (egorsete, 1994 30)-

acompanada por 1os recursos manejados y las formas de
organizacién inducidas por el Pronasol entre 1989 y 1994- en la
relacién entre los habitantes de las colonias populares y el
Estado, algunos de los que se perseguian como resultado
inmediato se han verificado de modo mis o menos ostensible: el
PRI perdi6 en Chalco las elecciones presidenciales de 1988, en
tanto que gano con aparente facilidad las elecciones federales
para senadores y diputados de 1992. Pero, es problematico

5, testimnios qus homos podide raceger son colncidentes wn este
senisdecants ente 105 dirigences do Selomias Bopulaces. empetados on
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atribuirle’ a -esta’politica ' (que 'a. diferencia ‘del’ Pronasol)
seguramente continusrd durante los proximos afos . objetivos de
1azgo’plazo vinculados’ con 1 O

formas subordinadas de participacién de los colénos basadas en
la organizacién ‘de’la demanda de bienes y servicios publicos
basicos, no se agotan con la regularizacisn. Ello se debe a que,
como hemos sefalado anteriormente, la regularizacién no implica,
tal como es aplicada en México, la eliminacién de las carencias
que sufren los asentamientos populares vinculadas con dichos
bienes y servicios, y que se manifiestan tanto en la ausencia de
redes y equipamientos, como en la calidad y deficiencia de los
servicios recibidos aun cuando ya existan las redes y los

equipamientos.
A pesar de ello, cabe preguntarse en qué medida la
i6n de los en legalment:

legitimos de sus viviendas, induce cambios en las actitudes y
las formas de movilizacién y participacion social y politica de
los de los 1 Se trata de una

prequnta que por el momento carece de respuesta, en tanto no
contemos con Ltados de a partir de

este interrogante.
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6. Rosumen

El tratamiento estatal de los procesos de urbanizacién popular
en la cildad de 1éxico puede ser dividido en dos grandes etapas. La
5o inicia en los afos cuarenta,

ion
‘propieda dﬂhl,a\ulo
segundl se| sm:x. con': dichn ’m‘uuucm

R pmu';-mme'u. 1a
v fue el desarrollo de mecanismos que, a
semejanza de los utilizados en otros dsbitos de la politica de
nmasas del Estado mexicano postrevolucionario, apuntaban &
incorporar al orden politico a los colonos demandantes de tierra y
servicios, a través de fornas corporativas de organizacién y
representacion. En el Distrito Federal esto se tradujo en una
reglamentacion de las asociaciones de colonos destinada a
establecer un unico canal legitimo de relacién entre los colonos y
las autoridades, y que supuso la definicién de hecho de un estatuto
de excepcion para las colonias populares, que no pasaba ni por las
normas relativas a la propiedad ni por las correspondientes a la
regulacion del desarrollo urbano, sino por el reconocimiento de
asociaciones "Pro-nejoramiento".

En la medida que entre 1951 y 1966, el periodo en aue la
regencia de la capital fue ocupsda por Uruchurtu, existid en el
Distrito Federal una politica restrictiva hacia la formacién de
nuevas colonias proletarias, esto alentd la difusion del fenémeno
hacia los municiplos aledaios, asi como la venta irregular de
Predios en 4reas de propiedad ejidal y comunal sobre las cusles la
capacidad de intervencitn del gobierno local se encontraba limitada
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debido al estatuto  juridico-politico especifico que rige dicha
forma de propiedad.

La actitud ‘amplismente permisiva pof parte de las autoridades
. ‘nacia los’ loteos irregulares en tierras de

Ppropiedad p:lvm on 1a porcién de la ZMQM cor) e
4 61 fraccionamiento en'gran
1 vaso del ex-lago de Texcoco, correspondiente a
{los ‘‘nunicipiocs  de .Ecatepec 'y Chimalhuacdn
istrito Federal) y al después creado municipio de
Fiente. del Distrito Federal), acelerando de

ala de’ una amplia

y v/ -sesenta.  Esta: politica implic de hecho un
amplio soporte gubernamental y diversos grados de connivencia entre
las s estatales 'y ¥ las de los

En conjunto, al finalizar la década de los afos sesenta, la
problemitica de los asentamientos populares se presentaba como
mucho mas compleda y conflictiva de lo que habia sido en las
décadas anteriores, debido a que los mecanismos de control y las
formas de comercializacién irregular de suelo de bajo costo que
habian venido tanto desde la
de la reproduccién del sistema de dominacién, como en términos de
respuesta a la problemitica habitacional, ya habian sido
desbordados. Esto se manifesté de diversas formas: los abusos
cometidos por los en el area al ex-
lago de Texcoco en la de 4 de
colonos con gran capacidad de movilizacién; las situaciones
constituidas en torno al loteo de tierras ejidales y comunales
dieron origen a una multiplicidad de situaciones conflictivas; y la
aparicién de de colonos del partido
oficial, tanto en la ciudad de México como en otras ciudades del
pais, que entre otras cosas impulsaron tomas masivas de tierra:
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introdujo un elements| de: desafic al orden juridico estatal que no
habia | estado ' Hasta  jentonces  presente en “los proceses. de

urbanizacién popular,

problena ..
agenda ofic!

humanos®, sy planeacién
De modo que el control de los
Dtoc-lus'"\d;‘:,;uzhnnlucion popular fue incorporado a una agenda
estatal’en 1a-cual’el control del desarrollo urbano y los programas
habitacionalss comenzaron & ocupar un lugar prominente

Este punto de inflexién se manifesté en la proliferacién de

y a atender la ¥ los
conflictos surgidos en torno a la vivienda y el habitat popular. Se
crearon los grandes fondos solidarios de vivienda, se

a la realizacién de programas de vivienda
minima o de pies de casa, la de reserva: seort

© "bolsas de suelo", y la atencién de contingencias derivadas de
desastres naturales y reubicaciones y, lo que a largo plazo ha
mostrado ser el factor més decisivo en la evolucién de los procesos

de  urbanizacién  popular,  se  constituyeron  las  bases
instituclonales, a través de la Comisién para la Regularizacién de
la Tenencia de la Tierra (CORETT), para la institucionalizacién de
la regularizacién de la propiedad en las colonias formadas en
tierras bajo el régimen de propledad ejidal y comunal.
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Los cambios iniciados en cuanto a la intervencién estatal en

las coloniss populares resultaron inscriptos en una’tendencia més
general  respecto de la intervencién estatalen materia de
desarrollo, urbano. Con la sancién en 1976 de’ 1a’ Ley General de
Asentanientos Hunarios (LGAH) se definicis unsistema nacional de

1as de 1os dif

(federal, estatal y municipal) en materia de
o Y. 1a obl de’ 103 planes de

desarrollo urbano coms referente de la toma de decisioes. en la

srdenes de qnbAcrrm

s setenta en el Distrito Federal y
o oct .n:u en ‘el Estedo de México,
on vet a trol del proceso de
La tnxtltuclc 4 xus planes de d 110 urbano fue
{én‘unat politica,  desde mediados de los anos setenta;
e cunt!pl. “significativamente acrecentado sobre los procesos de
provisiénide suelo para los sectores populares. Todo esto no
significs, tal como la formulacién de las politicas oficiales

fueron

popular en
un proceso regulado e incorporado al orden urbano legitimo, sino la
induceién de para el d 110 de un

mercado irregular de suelo de bajo costo, entre las que se destaca
la conversion de las tierras ejidales y comunales en una auténtica
reserva para el desarrollo de dicho mercado.

Esto se debe al modo en que la légica propia del régimen de
propiedad se ha combinado con las tendencias seguidas por las
formas de regulacién del desarrollo urbano y las politicas
predominantes en relacién con la oferta de suelo de bajo costo.

En lo que respecta al papel de la légica juridico-politica del
régimen de propiedad ejidal y comunal en las condiciones de
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referencia, deben subraysrse dos aspectos. El primero es que el
fraccionamiento 'y ‘la ‘transmision de ‘la; propiedad de las tierras
ejidales. y icomunales, inciuso'’aun. después de  las. reformas al
régimen. agratio ‘sancionadas’en-1992, s610:pueden sez legitimados a
través de su'previa desincorporacion del régimen én cuestion.

‘aué tal’ conaicien, “por razonss en parte legales
_externas al derech Uy

um.s“ otorgs a1 llamsdo,

ZMa, - s
practicas
consolidacie

Bn cuanto s 1las: formas ‘adoptadas por la regulacisn del

desarrolic’ urbano; se destaca ‘el hecho de que los sistemas de
zonificacién y control de los usos del suelo institucionalizados
tanto”en'el ‘Distrito Federal como en el Estado de México, han
estado orientados fundamentalmente a contener el crecimiento
"an&rquico” del &rea urbanizads, en particular en el sur del
Distrito Federal, ¥ en las zonas definidas como o urbanizables en

los a dos grandes
que debia realizarse una politica de reorientacién del crecimiento
poblacional para canalizarlo hacia areas urbanas alternativas y que
debia evitarse tanto la ocupacién de 4reas consideradas
estratégicas, ya sea desde la perspectiva de la conmservacitn
ecolégica o la preservacion de usos agricolas, como de otras Areas
consideradas como carentes de aptitud para ser urbanizadas.

AL 1as i en  la
institucionalizacién de estos sistemas de regulacién durante los
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aflos ochenta, desde la perspectiva de los procesos de urbanizacién
popular, o més en general de las’ condiciones existentes para el
acceso al suelo’ por parte, de 10s sectores populares, la conclusion
‘pesar de que ‘existieron instrumentos y
progranas orientadss a t-:An ar dicho acceso, ‘el resultdo global

(tanto’ privada .

1 de’ina modalidad de de normas
nininas, - den j soctal .
La contrapartida ha sido el florecimiento del mercado
irregular. de suelo de bajo costo, estimulado tanto por la
para cada pol trativa de areas
urbanas, 4reas urbanizables y dreas no urbanizables, como por la
aplicacién rutinaria y masiva de programas de regularizacién de la
Propiedad del suelo.
la vigencia de la zonificacin supuso extraer de la oferta
potencial regulada de suelo urbanizable, porciones variables pero
significativas del suelo no urbanizado en las diferentes
Jurisdicciones. Por definicién, las 4reas no urbanizables no pueden
sex usbunizagss regularaante pero, an 1a medida e exista una
demanda para su son de ser
irregularnente. Esto por una parte tiende a valorizar los terrenos
sin urbanizar situados dentro del drea urbanizable y a reducir o al
menos a contener el precio del suelo situado en el 4rea no
urbanizable, es decir, tiende a integrario a la oferta potencial de
suelo de bajo costo a través de mecanismos ilegales. Asi, en la
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medida en que la oferta de suelo de bajo costo continug dependiendo
de la - aplfcacisn. :del uens
zonificacién estimuls en muchos casos la introduccien

través de dichos de tierras’ bido pre
la vigencia de la’ zonificaciém, inol:
legalmente. " R

a érta 1a légica- do de las tierras

bajos el régimen ds propiedad ejidal y comunal.

Al Tespecto debe sefalarse en primer término que, en el
Distrito’ Federal simplemente no se desarrollaron programas de
reservas territoriales, debido a que la politica oficial ha
consistido en la imposicién de limites taxativos al crecimiento del

srea como la "redensifi "
de dreas que fiestan una del uso
habitacional.

En cuanto a los municipios conurbados, si bien durante los
afios ochenta se definié un programa de reservas territoriales,
tanto los alcances definidos para el mismo, como sus formas de

implementacién,  determinaron  que  sus  resultados  fueran
f ificant Basado oficialmente, de acuerdo con los
1 federales exi en la on de tierras

ejidales, su parcial y timida splicacién se baso en gran medida en
la adquisicién de tierras de propiedad privada de dificil
y results obstaculizado tanto por las
anticipatorias de los ejidatarios, basadas en una clara preferencia
por la comercializacién auténoma de sus tierras por la via de los
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bajo la ¥.con 1a de
1as autoridades’ localés; como a una ‘contiguracisn. de ‘intéreses
locales nto * politi como - p)
dependends ‘en ‘gran' medida de 1alicor

fincados ‘en 1a- mnunuxda& ual,noblmsenwwwxu Yatraves dey
o 1 ois'- a7 e




coNCLUSTONES

La eclosibn delfentmeno del habitat popular basado en formas

de acceso irregular al suelo y ‘en la. autoconstruccién de la
¢ con al acelerado

5 ciudades ' 1. Este que

se manifiesta especialmente a partir de los' afos. Cuarenta, en una

‘que. se extiende” en’ general hasta los afos setenta,

smplico ia’ conformacién de una & demanda adicional masiva de

1a afluencia de migrantes

Sin embargo. los hechos han demostrado que no

"'mlqunt-s pobres” del interior del pais, ni lo son

1 tesultado tanto del crecimiento migratorio como
natural del conjunto de la clase trabajadora urbana.

Lo que’ fuera inicialmente el tipo virtualmente exclusivo de
alojamiento de la clase trabajadora urbana durante las tres o
cuatro primeras décadas del presente siglo, el cuarto alquilado en
una casa de inquilinato en los viejos cascos centrales, tendi® sino
a ser sustituide y nte rebasado ampliament:
por nuevas formas de alojamiento popular desarrolladas en términos
de 1o que hoy conocemos como urbanizacién popular. Las cuales por
supuesto no excluyen en absoluto, sino que han recreado bajo nuevas
formas, la vivienda barata de alquiler.

El caracter “informal” o “irregular” de las nuevas formas del
habitat popular, va en plena expansién a mediados de siglo, se
presenta como el resultado de que por una parte, la rapida
transformacién y crecimiento de las ciudades latinoamericanas y la
rapida expansién de la clase trabajadora y, dentro de ella, de la
nueva clase 3 dustrial, no fue ni por una
répida expansion de la vivienda barata de alquiler ni por una
oferta bajo modalidades modernas (promocién capitalista y sistemas
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publicos de vivienda) de vivienda acc

trabajadora en ‘ripido creciniento.
Las difersates modsiidades de habitat popular y. de tensncia

‘ Cvivienda, wnsku'rnd-s

ible por su costo a la clase

orans madida i
i 23 Cuguets, - asto ho
cica’ on e e e
conjunto’de ‘los sectores’populares acceda’ a la propiédad de su
vivienda y constituya a través de ella un patrimonio. Est4 claro
que la oferta: de ‘vivienda en renta generada en los barrios
popilares; en la medida que estos se consolidan, tiends a sustituir
a las formas. previas representadss por el tugurio de las vielas
ireas centrales. A pesar de aue la logica progresiva de la
autoconstruccion indudsblenente permite convertir a una parte de la
Clase trabajadora en propistaria de su vivienda, es evidente que
una también significativa continia de1
arrendamiento para contar con una vivienda.

En

PR R TR

una

Por otro lado, en tanto en el desarrollo de las nuevas formas
del habitat popular juegan un papel central las posibilidades y
modalidades de acceso a un suelo de bajo costo, la relativa
disponibilidad de terrenos de propledad publica parece ser un
factor decisivo en el predominio de la modalidad invasién frente a
la modalidad loteo irregular. El Estado puede ser relativamente
generoso respecto de la tierra de la cual es propietario, sobre
todo por el hecho de que lo es porque en la etapa de formacién de
la propiedad privada, la tierra que queds en poder del Estado
carecia de valor y ademds, en ese caso, la tolerancia o incluso el
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apoyo a la ocupacion ‘de hecho, no colisiona frontalmente con 'su
papel de 1a ‘de 13 ada.

Ahora bien, es necesario enfatizar que los' procesos de acceso
a1 suelo que conacituyen

la actividad ot e
gran medida en el caso de la. ciudad de. B o
® del 4rea. urbanizad

desde los anos cuarenta.

Ast mismo, los datos recientes para el caso de la ciudad de
México estin mostrando una situacién novedosa que solo puede ser
entendida desde la perspectiva sefalada. Hasta 1980, dentro de una
tendencia general a la reduccién del peso relativo de la vivienda
“no propia” en el stock habitacional existente, dicha categoria
habia manifestad tasas de positivo, pero
los datos correspondientes al Censo General de Poblacién y Vivienda
aplicado en 1990, muestran un crecimiento negativo del 22 %. Este
dato indica, una vez mis, la de abordar la

de la urbanizacién popular en el contexto de la produccion del
marco construido y las tendencias globales presentes en dicha
produccisn.

En efecto, este crecimiento negativo de la vivienda en renta,
que significa la reduccion de mas de una quinta parte del stock
existente en 1980, esta indicando, por una parte, que el proceso de

del espacio urbanizado durante los anos ochenta,
implicé una pérdida del uso habitacional en la ciudad central e

incluso en 4reas correspondientes al “primer contorno”, que afectd
en particular al stock de vivienda en arrendamiento. Y, por otra,
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que un gran nimero de inquilinos que resultaron. expulsados de
dichas areas debido a este proceso, debieron recurrir, en el marco
de: la. crisis de 'la. economia’ popular, a ‘la.‘busqueda’ de: una
alternativa nmucnnu a través do la autoconstruccion. en la

como un factor ‘signi en

ca propo micno
Ppoblacisn’de 1a’ zona
atura disponible sobré los
en ' distintas  ciudades
se! 1 planteamiento. de esta
problenstica esh virtuslnente ausente en el analisis. Se trata de
una ausencia, ‘que’implica la imposibilidad de responder ciertas
preguntas.. Por ejemplo, en el caso de Caracas al que nos referimos
en el capitulo dos, si bien la literatura revisada hace referencia
a la relacién entre crciniento del drea urbanizada y la poblacién
alojada en barrios de rancho, no se brindan elementos que permitan
saber por qué se ha dado la tendencie a una densificacién extrema
de dicnos barrios, la cual entre otras cosas ha ido acompatado de
un notable desarrollo de la oferta de vivienda en arrendamiento.
Esta ausencia, por otra parte, constituye una de las grandes
deficiencias del planteamiento de Turner y sus seguidores. Dicho
autor popularizé la consigna de “libertad para construlr’, abogando
Por la causa de la sutoconstruccitn y propeniends la

14 de la de la vivienda como
alternativa a los programas publicos convencionales de vivienda.
Dificilmente, por mucho que reconozcamos la capacidad de la
iniciativa popular para resolver por su propia cuenta las
necesidades de alojamiento, teniendo en cuenta la problemtica de
referencia, podamos calificar el resultado global de los procesos
de urbanizacién popular, simplemente como el producto de un
ejercicio de libertad, mis o menos favorecido por las politicas
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aplicadas por el Estado. Una cosa es reconocer que la existencia de
un sistema dado de vivienda ‘popular, implica la posibilidad para

condicionantes " generales.

En suma,’ para :entender’ el comportamiento  general de: los .
procesos de’ Urbanizacion populsc. és necesario parcir de. las

dichos procesos v’
su vinculacién ‘com la produccién de la ciudad en su-conjunto. Estas
econémicas, dentro

clase trabajadora y la ecomomia de la produccién y financiamiento
(normalmente ~autofinanciamiento) de la vivienda popular; y
politicas, dentro de las cuales son fundamentales las formas en que
las sreas 6 pueden ser 1 a1 i urbano

irregular/popular y son  aprovisionadas de  servicios e
infraestructura a lo largo del tiempo.

En cuanto al segundo tipo de condiciones, las politicas,
creemos que de los anélisis desarrollados en los capitulos 2 y 4,
se pueden varias que es

destacar.

La primera es que las condiciones en que los sectores
populares acceden a un suelo de bajo costo, estan ampliamente
determinadas por el lugar que ocupan 1os procesos de urbanizacidn
popular en el funcionamiento del sistema politico y el orden
juridico estatal y sus formas de aplicacién, por m&s que los mismos
requieran ser adaptados pragmiticamente a fin de acomodar la
realidad de la vivienda popular dentro del marco institucional
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vigente. Péro ademis, las formas de Intervencion del Estado en
relacién con. los asentamientos populares, resultan decisivas
respecto o 's6lo de los mecanismos que tenderdn s predominar en el
procest de urbshizacion de suelo destinsdo'a vivienda popular, sino
también en las caracteristicas fisicas Y en ‘el grado de dificultad
existente ‘para .la integracién juridica de los: blrx.lo-! Dovllllnu.
o debe & las diferenciss que
s ‘del nébitat popular, la formaen aue

a‘j{,{uex’u disponible, como de las formas ‘de  propiedad
nte len relacion con dicho suelo, y la respuesta estatal a
estas circunstancias. Es 16gico suponer que resuelto de  alguna
forma“el’ problema de la seguridad de la posesién, la consolidacién
joramiento y la calidad de la vivienda, dependen
fundamentalnente de los recursos de 10s que pueden disponer los
ectores ‘populares para tal fin. Pero esto puede dar lugar a
resultados bizarros, como en el caso de Caracas. Allf lo que por
una parte se presenta como un bajo costo de acceso al suelo, tiene
como contrapartida un medio construido que padece problemas de muy
dificil resolucién y que de hecho, paréce presentarse como un
obstéculo dificil de superar para la plena incorporacién juridica
de los barrios populares.

Asi, tanto en Lima como en Caracas, la urbanizacién popular se
ha desarrollado de modo predominante en tierras de propiedad fiscal
¥ a través de “tomas o “invasiones”; pero en tanto que en el primer
caso, el predoninio de la actitud permisiva de las autoridades ha
estado combinado con la ausencia virtualmente total de iniclativas
oficiales destinadas a regular los procesos de formacién de barrios
populares, en el segundo la cuestion de las ‘"barriadas’ se
convirtis tempramanente en un tema politico central, dando lugar a
una multiplicidad de iniciativas legales y programas orientados a
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regular de modo sui generis dichos procesos e incluso; durante el
gobierno militar, presidido por Velasco  Alvarads;  florecté sl
Intento de\pihes A1 Estado ) ia cabszaide. igs misnss . ER 61 phiner
han desa: ' m ocinignto -
juridica

1apso’ Bastante

como los  a llados por

Hardoy v.'satterwaite, parecen llevar a la conclusién de que si el

ema leves y normas que la realidad
de la vivienda' popular y de las multiples actividades que
desarrollan los sectores populares para sobrevivir, entonces lo
deseable es que tales leyes sean adaptadas a dicha realidad. Hemos

visto que en rigor en casos como los de Bogotd y La Paz, el camino
seguido ha sido en medida considerable, en relacién con el mercado
de suelo de bajo costo, precisamente esa adaptacién. Se trata de
una respuesta estatal aparentemente menos "popular”, basada en el
caso de Bogots en la implantacién de normas “minimas” y en el caso
de la Paz en una de la ley de que hace
recaer la responsabilidad sobre la introduccion de los servicios

piblicos sobre los pobladores.

En los cuatro casos mencionados se trata en definitiva de
procesos que, por diversas vias, implican mecanismos de segregacién
urbana que posibilitan que determinadas 4reas resulten asignadas
al uso habitacional popular. En los cuatro casos también, los
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mecanismos en juego ' conducen. directa -o ' indirectamente a la
conformacién’ de un mercado de’suslo’ y. viviehda populares. -Pero en
tanto que las odalidades ‘de 'acéeso ofiginal al suelo que han
¥ en' Lina, suponen formas de' legitinacisn

o1 “que tienden a
:xansﬂuenan 2 los mecanigmos del mercado el

‘stmaments’ problematico D:cnunclat.se sobre cusles de
estas diferentes modalidades resultan en

a 105’ sectores populares en términos de la calidad del habitat
resultante.. Sin: embargo, todo parece indicar que la suerte de

populismo nio intervencionista que ha predominado en Caracas, en el
sentido de que se combiné la permisividad estatal frente a las
invasiones con una ausencia casi total de iniciativas tendientes a
la integracién formal de los barrios de rancho, ha conducido a la
formacién de un habitat popular cuyo futuro resulta problematico
por varias razones: se han dado formas de ocupacién del espacio que
hacen sumamente dificultoso el mejoramiento urbano de los barrios

populares, la precariedad juridica tiende a perpetuarse y existen
entre las
del habitat popular y la ciudad regulada.
Pero en todo caso debe destacarse que se trate del populismo

no intervencionista predominante en Caracas, o de las diversas
formas de involucramiento y de ‘“compromiso” estatal con la
produccién del habitat popular, imperantes en Lima, la inexistencia
de mecanismos destinados a despolitizar la cuestion del acceso al
suelo por parte de los sectores populares, ha tenido como

1a de un populismo urbano

que, hemos de coincidir en este sentido con Castells, lejos de
facilitar la autonomia politica de dichos sectores, tiende a
perpetuar su heteromomia. Pero que ademis obstaculiza lo que



podrianos  denominar como' ci
las luchas pcpuuxu uirbanas

del espacio ufbano v ds u crecinients, ba ;us Sn'Ta aplicacién de
zonificaclonss ¥ en blanes de uso del’ suelo y orientadas’ a limitar
el creciiiento urbano, ha tenido como efecto inhibir el desarrollo
de un mercado legal de suelo de bajo costo. Por otra, los intentos
de generar una oferta controlada por el Estado, a través de
programes de reservas territoriales y de la figura del
fraccionamiento social progresivo, han estado muy distantes de

tituirse en una alternativa al mercado i lar. pero como
contrapartida, la aplicacién masiva de programas de regularizacién,

ha supuesto una suerte de regulacién ex post de un mercado
irregular de suelo, basado fundamentalmente en tierras ejidales,
que permite a las autoridades ignorar en la practica los limites y
condiciones fijados por la planeacién urbana, al mismo tiempo que
convierte al Estado en un actor decisivo en el desarrollo de dicho
mercado.

En principio pareceria mucho mis congruente con las actuales
orientaciones de las politicas estatales en México, proceder a
liberalizar -“desregular”~ el mercado del suelo urbanizable, de
modo de posibilitar la conformacién de un mercado de suelo barato
en relacién con el cual la intervencisn gubernamental se limitara a
requerir el cumplimiento de normas minimas,  desligando
taxativamente al Estado de los compromisos tdcitos que normalmente
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se derivan de las relaciones y practicas comstituidas en el marco
del populismo urbano.
Sin duda, ignificatiy

Pero’ adenés; - @sta  claro 'que;eia-?rasfzencxenes encre  los
st it o T e Sl AR o 15 Duroctacta
piblica, tanto local  como federal, ‘confornadas en torno a la

iacién del suelo, 1a Lidacién de los barrios populares v
su reconociniento a través de la regularizacion, sigue predominando
la légica de subordinacién/inclusién de las clases subalternas que
ha caracterizado durante décadas al “populismo urbano” en México.

Pero es necesario preguntarse si se insinda acaso un nuevo
modelo de tratamiento estatal de la cuestién del habitat popular.

En un trabajo anterior deciamos: "... el efecto caracteristico
-en términos de la relacién entre gobernantes y gobernados- del
predoninio de formas de intervencién que por un lado suponen la
aceptacién de una amplia discrepancia entre un orden urbano
legitimo juridicamente estatuido v la urbanizacién popular, y por
otra, implican politicas y programas destinados a remediar los
efectos, tanto reales como aparentes, de esta discrepancia; es que
la discrepancia entre el orden urbano legitimo y el habitat
popular, coloca a los habitantes de los asentamientos populares en
diversos grados de precariedad juridica, es decir determinadas
formas de "irregularidad”, y esta se presenta asociada a un
conjunto de carencias y dificultades materiales atribuibles a la
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condicién de laridad -urbani 4 de areas para
AR Capt G s AL ast
st s

el desarrollo: " urbario;

yigilEsacton.
ejercer ‘o‘enc

,..m.;,mua,;
Ceves et

pueden ser diferidas y
cohvertidas en ‘objeto de variadas formas de intercambio politice y
de’clientelismo” (Duhau, 1993: 24, 25).
¢8n qué medida esta perspectiva sigue siendo aplicable. Si
como las en La Paz, o la clara
de los de Lari de la propiedad
en la ciudad de Meéxico en los Gltimos afos? Conviene situar este
problema en el marco del giro experimentado desde los anos ochenta
en diversos paises latinoamericanos y en México en particular,
tanto por el tratamiento estatal de las demandas y necesidades
manifestadas por los sectores populares, como por el propio papel
asignado al Estado en diversas esferas, notablemente en la
econémica, pero también en la relativa a la organizacion del

espacio urbano.

A comienzos de la década mencionada Castells sostenia que la
excepcionalidad espacial y legal que caracteriza a los
asentamientos populares, se presenta como una condicién material
necesaria para el cumplimiento del papel de los pobladores en la
economta urbana informal. De acuerdo con dicho autor, los
asentamientos irregulares son decisivos para la obtencién de medios
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de consumo que permiten Una reproduccion barata de la fuerza de
trabajo, al mismo. tiempo que hacen posiblela’reduccion del salario
social ‘asumidopor: el capital s el Estado en: los paises‘en
A1 mismo_tiempo, ‘aunque V!nculadn al sector formal, la

< o idaa

desarroll

para

quivadaba: por’ \una parte, ‘al sostener que
i'economia - informal requiere de 1la
y:Tlegal de los asentamientos

el desenvolvimients:
excepcionalidad . territorial’’
irregilares 'y’ que por - ello: los.pobladores necesitan preservarla.

Como’hemos visto no existe ninguna evidencia, ni tampoco conocemos
ninguna argumentacién plausible, que avale semejante supuesto.
Castells parece haber imaginado, a pesar del estrecho contacto que
mantuvo durante algunos afos con la realidad urbana de diversos
paises latinoamericanos, que los barrios populares irrequlares eran
mbitos en 10s que no regia el orden juridico-estatal.

Pero ademis, evidentemente no previé el giro neo-liberal
operado por gran parte de los Estados latinoamericanos,
precisamente a partir de los afios ochenta. Este giro consisti6, a
nivel de la problemitica planteada por el hibitat popular, mis que
en la definicién de un “nuevo pacto social”, en una redefinicién de
dicha problemitica en términos de la proyeccién al primer plano de
la agenda gubernamental, de la cuestion de la pobreza. Descartada
por una parte la preocupacién por el potencial “subversivo” de los

v en virtud de las politicas

de ajuste fiscal y de achicamiento del Estado, los principaies
componentes del pacto populista que acompafiaron los intentos de
“desarrollo hacia adentzo”, las politicas denominadas de combate a
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la pobreza, con su énfasis en la focalizacién y el subsidio a la
demanda, tiénden ‘ahora’ a ser el  conducto a través del cual el
Estado ensaya 1a incorporacion’ de’los pobres (gran ‘arte de las
Clases subalternas) al orden vigente (véase Duhau, en prensa) ..

Por 'otro’ lado,. esta reorientacién e ido. acompefada de una
e

Valorizactén boilticas: inacionalesi 'y’ da’ las
B S vl
ey de tas

politicas das §:r Se tratal

del descubriniento de e la’participacion y organizacién popular,
dentro de las reglas de!juego definidas por las politicas disenadas
desde el Estado, - pued oo 'un {factor de gobernabilidad

ovianente, - na incompatible con la

do las’ practi S que han

al populismo urbano. Y ‘este ha ‘sido durante los ultinos afios,
Pprecisamente, el caso de 'México, en  donde el PRONASOL elevs a la
categoria de magna politica oficial, ‘el desarrollo en gran escala y
de modo centralizado, de un conjunto de programas. A través de
tales programas, el mejoramiento y la regularizaciién de las
colonias populares, fue realizado a través de formas de
organizacion y participacién de la poblacién que incorporaron,
adaptandolas y ciféndolas al formato PRONASOL,  practicas
amplismente difundidas previamente en las colonias populares.

Ha sido en este marco que se consolids la politica de
regularizacién masiva, la cual tal como es aplicada, presenta

diversas ventajas: no requiere practicamente, en si misma,  de
recursos les; resulta con las

neoliberales, en tanto permite “consolidar la propiedad” y facilita
el desenvolvimiento del mercado inmobiliario; implica el “reparto”
de un bien (la propiedad juridicamente legitimada) que sélo el

Estado puede proveer y que es altamente apreciado; y proporciona la
oportunidad, a partir de actos oficiales convenientemente



e

organizados, de identificar la  figura de la’ autoridad (en
1a ) con 1a i6n del preciado bien a
bor sus propias manos

través de la “entrega”
correspondientes.

“delas escrituras

cms de esta’ pou ica sea

las preter
orientar &

parezcan -« E
las prioridades relacionadas con'la. politica del habitat popular
durante 16s Gltinos afos.

Sin embargs, la regularizacién masiva operars a futuro como un
importante condicionante de dicha politica. Como sea, debe
recordarse que ninguna de las principales formas actuales de
intervencion estatal en la formacién y consolidacién del habitat
popular, se deriva de derechos reconocidos de modo positivo a los
pobladores, de modo que el Estado, como casi siempre ocurre en los

procesos de urbanizacion popular, sigue conservando un margen
considerable de discrecionalidad para desplegar iniciativas,
definir politicas y legitimar o no legitimar juridicamente la
propiedad en las colonias populares.
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