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Resumen

Esta publicacion forma parte de una investigacion sobre el
acceso a suelo urbano en laregion realizada en el marco del Proyecto:
“Pobreza Urbana: estrategia orientada a la accion para los gobiernos e
instituciones locales en América Latinay el Caribe’, desarrollado por
la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la
Comision Econdmica para América Latinay el Caribe de las Naciones
Unidas. Objetivo del proyecto ha sido la caracterizacion de la pobreza
y precariedad urbana en la region, €l disefio de politicas y programas
nacionales y locales para la superacion de la pobreza y precariedad
urbana, y la identificacion de estrategias para €l fortalecimiento de la
accion de los gobiernos locales en esta materia.

La mismatiene por objetivo presentar una lectura comparada de
los programas de regularizacion tanto dominial, como urbana e
integral, en la regién. Desde la década de los noventa, se han
multiplicado los procesos tendientes a la regularizacion de la
informalidad, tanto desde e punto de vista dominial como urbano e
integrales (incluyendo los aspectos sociales, ambientales, urbanos y
juridicos). Los supuestos que han guiado la formulacion y € ecucion
de los programas y proyectos son diversos y con diferentes énfasis y
han conducido a distintos tipos de soluciones y resultados para la
poblacién que ha sido interesada por las intervenciones.

Muchos de los programas y proyectos estan en fase aun de
implementacion, o recién comienzan a ser gjecutados, mientras que
otros han finalizado. Unos poseen entre sus objetivos, soluciones
masivas de legalizacion dominial, por gemplo, mientras que otros,
so0lo son proyectos locales, que han servido para solucionar la
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situacion de informalidad dominial y/o urbana a grupos més reducidos de poblaciéon.

Dado la multiplicidad de objetivos, los programas han significando un amplio abanico de
resultados dado su distinta indole, su formulacién en distintos momentos histéricos, las situaciones
politicas, paises —y ciudades diferentes dentro de iguales paises— con enfoques disimiles, diferentes
normas y distinta organizacion y nivel de conciencia de la sociedad civil. Lo que se presenta, pues,
es un panorama de los programas en algunos paises de la region, sus supuestos implicitos o
explicitos y sus formulaciones e implementacion.
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|. Lainformalidad de los pobres
urbanos

Las condiciones de pobreza de la poblacion de los paises de
América Latinay el Caribey el funcionamiento del mercado legal de
tierras han definido, alo largo de los rdpidos procesos de urbanizacion
de los paises de la regidn, las posibilidades que tiene la poblacion de
acceder a vivir en una determinada érea urbana. El acceso de manera
legal a suelo urbano' para los pobres es reducido en la historia de
nuestras ciudades, |o que implica que dicha poblacién tenga que vivir
en diferentes tipos de habitat informales.

Como ya han mostrado diversos autores, lainformalidad surge a
partir del funcionamiento de un mercado legal con determinadas
condiciones en la oferta de suelo, precios y financiamiento, 1o que
hace imposible su acceso a una cantidad importante de la poblacién
urbana, en un contexto de pobrezay precariedad laboral (Lungo, 1989;
Jaramillo, 1987; Clichevsky, 1975).

La situacion de pobreza, pues, por una lado, y las condiciones
de mercado legal del suelo determinan, por otro, que un porcentaje
variable, pero considerable y que en agunos paises se ha

1 Es importante sefialar que, para la finalidad de este estudio, definimos al suelo urbano como una porcién de tierra que ha sido
convertida en urbana, segin las regulaciones vigentes en cada realidad, que posee infraestructura basica y ambiente natural
adecuado, sin riesgos y cuyos ocupantes poseen seguridad en la tenencia para la ocupacion y e uso del mismo (escritura piblica u
otro tipo de instrumento juridico, de acuerdo alalegislacion de cada pais).

2 No se deja de reconocer que existe informalidad en la poblacién de altos ingresos (de la cual escasos trabajos se ocupan y el Estado
interviene en ellos muy circunstancialmente); ello tiene que ver con lainequidad social, ocupacién de espacios publicos, cerrado de
vias publicas. Pero no es objeto de andlisis de este estudio.
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incrementado desde la década de los noventa del siglo pasado, debe habitar en situaciones de
ilegalidad,® con una acentuada vulnerabilidad tanto juridica como urbano ambiental. Actualmente,
en América Latina la poblacion viviendo en lailegalidad/informalidad en relacion a suelo urbano
llega a aproximadamente a 40% en muchas ciudades y areas metropolitanas. Los programas de
regularizacion que se estdn implementando en la region desde hace décadas, pero mas intensamente
apartir de los afios noventa del siglo pasado, no han podido ain, modificar latendenciaa aumento
de la poblacion urbana viviendo en lailegalidad

1. Lasituacion historica de los pobres y el acceso al suelo

El mercado de tierras en general y 1o que se ha dado en llamar submercado para los pobres
urbanos ha sido escasamente regulado por el Estado en |os paises de la region.* Hasta la década de
los setenta del siglo pasado, solo se conoce un submercado especifico, el de Argentina, dedicado a
la poblacion pobre urbana, tanto en lo que hace a la produccién de tierra como a la
comercializacion: las exigencias para transformar tierra rural a urbana eran minimas; por lo tanto
los precios de produccion eran relativamente bajos,” lo que sumado a la rentabilidad que querian
obtener los agentes inmobiliarios definia precios relativamente accesibles en relacion a empleo e
ingresos de las décadas entre cuarenta y setenta del siglo pasado. Ello estaba, asimismo, articulado
alapolitica estatal de comercializacion de dichatierra hasta en 150 mensualidades fijas.

En otros paises, con mayores exigencias en cuanto al tipo de tierra urbana a producir
(tamafio, infraestructura y equipamiento)® como en Per(i, Brasil y Colombia, la poblacion pobre
nunca pudo acceder al mercado formal o legal de tierra. Las acciones estatales han escasamente
regulado la comerciaizacion del suelo; por lo tanto, los agentes privados (en principio, los
propietarios originales del suelo)’ fijan los precios en funcion de las rentas, o beneficios
extraordinarios que quieren obtener. Una serie de factores inciden en la determinacién de las
rentas, las cuales a su vez definen el precio de oferta; no es fécil determinar la magnitud de cada
factor en su definicion, pues estdn multideterminados por el proceso del propio mercado y por
factores externos (Jaramillo, 1987; Clichevsky, 2000). También incide en la obtencion de rentas, y
por lo tanto, en e precio, los tipos de demanda solvente y su dindmica en cada momento, sus
preferencias, posibilidades de pago y financiamiento; cada “segmento” de dicha demanda posee sus
propios elementos de eleccién de un sitio urbano donde vivir o desarrollar sus actividades.®

Los pobres urbanos no entran en la categoria de “demanda solvente’. Por o tanto los
distintos tipos de informalidad han sido preponderantes en la ocupacion del suelo en los paises de
la region. Historicamente, la poblacion pobre debia escoger vivir entre dos formas fundamentales
de informalidad urbana: la ocupacién directay el mercado ilegal.
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