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Resumen 

Esta publicación forma parte de una investigación sobre el 
acceso al suelo urbano en la región realizada en el marco del Proyecto: 
“Pobreza Urbana: estrategia orientada a la acción para los gobiernos e 
instituciones locales en América Latina y el Caribe”, desarrollado por 
la División de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la 
Comisión Económica para América Latina y el Caribe de las Naciones 
Unidas. Objetivo del proyecto ha sido la caracterización de la pobreza 
y precariedad urbana en la región, el diseño de políticas y programas 
nacionales y locales para la superación de la pobreza y precariedad 
urbana, y la identificación de estrategias para el fortalecimiento de la 
acción de los gobiernos locales en esta materia. 

La misma tiene por objetivo presentar una lectura comparada de 
los programas de regularización tanto dominial, como urbana e 
integral, en la región. Desde la década de los noventa, se han 
multiplicado los procesos tendientes a la regularización de la 
informalidad, tanto desde el punto de vista dominial como urbano e 
integrales (incluyendo los aspectos sociales, ambientales, urbanos y 
jurídicos). Los supuestos que han guiado la formulación y ejecución 
de los programas y proyectos son diversos y con diferentes énfasis y 
han conducido a distintos tipos de soluciones y resultados para la 
población que ha sido interesada por las intervenciones. 

Muchos de los programas y proyectos están en fase aun de 
implementación, o recién comienzan a ser ejecutados, mientras que 
otros han finalizado. Unos poseen entre sus objetivos, soluciones 
masivas de legalización dominial, por ejemplo, mientras que otros, 
sólo son proyectos locales, que han servido para solucionar la 



Regularizando la informalidad del suelo en América Latina y el Caribe 

6 

situación de informalidad dominial y/o urbana a grupos más reducidos de población. 

Dado la multiplicidad de objetivos, los programas han significando un amplio abanico de 
resultados dado su distinta índole, su formulación en distintos momentos históricos, las situaciones 
políticas, países –y ciudades diferentes dentro de iguales países– con enfoques disímiles, diferentes 
normas y distinta organización y nivel de conciencia de la sociedad civil. Lo que se presenta, pues, 
es un panorama de los programas en algunos países de la región, sus supuestos implícitos o 
explícitos y sus formulaciones e implementación. 
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I. La informalidad de los pobres 
urbanos 

Las condiciones de pobreza de la población de los países de 
América Latina y el Caribe y el funcionamiento del mercado legal de 
tierras han definido, a lo largo de los rápidos procesos de urbanización 
de los países de la región, las posibilidades que tiene la población de 
acceder a vivir en una determinada área urbana. El acceso de manera 
legal al suelo urbano1 para los pobres es reducido en la historia de 
nuestras ciudades, lo que implica que dicha población tenga que vivir 
en diferentes tipos de hábitat informales.2 

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

La situación 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 algunos países se ha 

                                                      
1  Es importante señalar que, para la finalidad de este estudio, definimos al suelo urbano como una porción de tierra que ha sido 

convertida en urbana, según las regulaciones vigentes en cada realidad, que posee infraestructura básica y ambiente natural 
adecuado, sin riesgos y cuyos ocupantes poseen seguridad en la tenencia para la ocupación y el uso del mismo (escritura pública u 
otro tipo de instrumento jurídico, de acuerdo a la legislación de cada país). 

2  No se deja de reconocer que existe informalidad en la población de altos ingresos (de la cual escasos trabajos se ocupan y el Estado 
interviene en ellos muy circunstancialmente); ello tiene que ver con la inequidad social, ocupación de espacios públicos, cerrado de 
vías publicas. Pero no es objeto de análisis de este estudio. 
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incrementado desde la década de los noventa del siglo pasado, debe habitar en situaciones de 
ilegalidad,3 con una acentuada vulnerabilidad tanto jurídica como urbano ambiental. Actualmente, 
en América Latina la población viviendo en la ilegalidad/informalidad en relación al suelo urbano 
llega a aproximadamente al 40% en muchas ciudades y áreas metropolitanas. Los programas de 
regularización que se están implementando en la región desde hace décadas, pero más intensamente 
a partir de los años noventa del siglo pasado, no han podido aún, modificar la tendencia al aumento 
de la población urbana viviendo en la ilegalidad  

1. La situación histórica de los pobres y el acceso al suelo 

El mercado de tierras en general y lo que se ha dado en llamar submercado para los pobres 
urbanos ha sido escasamente regulado por el Estado en los países de la región.4 Hasta la década de 
los setenta del siglo pasado, sólo se conoce un submercado específico, el de Argentina, dedicado a 
la población pobre urbana, tanto en lo que hace a la producción de tierra como a la 
comercialización: las exigencias para transformar tierra rural a urbana eran mínimas; por lo tanto 
los precios de producción eran relativamente bajos,5 lo que sumado a la rentabilidad que querían 
obtener los agentes inmobiliarios definía precios relativamente accesibles en relación al empleo e 
ingresos de las décadas entre cuarenta y setenta del siglo pasado. Ello estaba, asimismo, articulado 
a la política estatal de comercialización de dicha tierra hasta en 150 mensualidades fijas. 

En otros países, con mayores exigencias en cuanto al tipo de tierra urbana a producir 
(tamaño, infraestructura y equipamiento)6 como en Perú, Brasil y Colombia, la población pobre 
nunca pudo acceder al mercado formal o legal de tierra. Las acciones estatales han escasamente 
regulado la comercialización del suelo; por lo tanto, los agentes privados (en principio, los 
propietarios originales del suelo)7 fijan los precios en función de las rentas, o beneficios 
extraordinarios que quieren obtener. Una serie de factores inciden en la determinación de las 
rentas, las cuales a su vez definen el precio de oferta; no es fácil determinar la magnitud de cada 
factor en su definición, pues están multideterminados por el proceso del propio mercado y por 
factores externos (Jaramillo, 1987; Clichevsky, 2000). También incide en la obtención de rentas, y 
por lo tanto, en el precio, los tipos de demanda solvente y su dinámica en cada momento, sus 
preferencias, posibilidades de pago y financiamiento; cada “segmento” de dicha demanda posee sus 
propios elementos de elección de un sitio urbano donde vivir o desarrollar sus actividades.8 

Los pobres urbanos no entran en la categoría de “demanda solvente”. Por lo tanto los 
distintos tipos de informalidad han sido preponderantes en la ocupación del suelo en los países de 
la región. Históricamente, la población pobre debía escoger vivir entre dos formas fundamentales 
de informalidad urbana: la ocupación directa y el mercado ilegal. 

                                                      
3  En otros trabajos y también otros autores, como Calderón (2001), se ha tratado la utilización de los términos ilegal e informal. En 

este trabajo se los utiliza indistintamente, tanto para la informalidad dominial como urbana. 
4  Para un análisis de la regulación de los mercados de tierra, en la “producción” y en la comercialización, ver: Lungo, 1989; Jaramillo, 

1987, entre otros. 
5  La tierra rural que se convierte en urbana tiene un precio mucho más bajo que la primer tierra definida como urbana, en la periferia. 
6  Dependiendo de las regulaciones estatales, la tierra urbana posee más o menos servicios y por lo tanto un precio de producción 

diferente; las normas más exigentes de las últimas décadas encarecieron este precio, aunque, el precio de mercado, de cualquier 
forma, es mayor que el precio de “producción” más la ganancia media que se puede obtener en otros sectores económicos. Dicho de 
otra forma, las rentas obtenidas en el mercado de tierra urbano es muy alto en relación a las ganancias obtenidas en otros sectores 
económicos (Jaramillo, 1987, Topalov, 1984). En Argentina, los agentes del mercado para sectores de menores ingresos vendían los 
lotes a 150 mensualidades, pero con el pago de la tercera mensualidad ya habían cubierto sus costos (Clichevsky, 1975). 

7  Con la complejización del funcionamiento del mercado se incorporan al mismo múltiples agentes. 
8  Han ido cambiando a través del tiempo y del crecimiento de las ciudades: los sectores sociales que podían elegir, han pasado, por 

ejemplo, de vivir en barrios exclusivos de las áreas urbanas o en un primer anillo de la periferia, a habitar en barrios cerrados en 
áreas suburbanas. 
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