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Resumen

El articulo explora en qué medida se estd imponiendo una nueva agenda de abordaje integral
y sistematico del problema de la proliferacion de asentamientos informales en las principales
ciudades latinoamericanas. Para tal fin analiza la complementariedad entre planes y proyectos de
intervencion urbana que, enmarcados en principios de derechos humanos, ala vivienda adecuada
y en su extension conceptual mds amplia, a la ciudad, han creado una genealogia técnica-politica
de modelos urbanisticos de gran influencia en los paises de la region.

El articulo sefiala como factor central para entender el surgimiento de tal genealogia el caracter
primado de tales ciudades, con enormes asimetrias de poder econémico con respecto al resto
de sus respectivos paises, y advierte que detras de tales rasgos “politicamente correctos” se
ocultan practicas manipuladoras que, lejos de tender a cumplir progresivamente con los
derechos bdsicos de sus poblaciones, propenden a consolidar situaciones de fragmentacion
y segregacion de las oportunidades de progreso y desarrollo creadas por las ciudades.

Palabras clave
Planeamiento urbano; habitat popular-mejoramiento; prevenciéon de asentamientos
informales.

Abstract
Main latinamerican cities: toward a new urban agenda for improving or preventing
informal settlements?

This paper explores how a new urban agenda is emerging to deal integrally and
systematically with the problem of the proliferation of informal settlements in the
main cities of Latin-America. As such it analyzes the complementarity between urban
intervention plans and projects framed within human rights principles, such as adequate
housing and in a broader conceptual context, of the city as such. This approach has
created a technical-political genealogy of urban models highly influential among the
countries of the region. It highlights as a central factor in understanding the rise of this
genealogy, the prime character of these larger cities, with huge asymmetries of economic
power with regard the to the rest of their respective countries’ urban systems, warning
that such “politically correct” features, can hide manipulative practices that far from
fulfilling progressively the basic human rights of their populations, tend to consolidate
the fragmentation and segregation from opportunities of progress and development
created by these prime cities.

Keywords

Urban planning, Popular Habitat, Upgrade and prevention of informal settlements.
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Nuevas genealogias de enfoques urbanisticos

ante el desafio de la informalidad

En 2016 se conmemora Hdbitat III, el encuentro de alto nivel organizado por el Sistema de
las Naciones Unidas para rever el rumbo de las politicas urbanas y habitacionales. Desde
Hébitat IT en 1996 en Estambul, cuando el mundo acordd nuevas busquedas de asegurar el
“derecho a la vivienda adecuada” como un derecho humano ampliado, Habitat III plantea
una “nueva agenda urbana” entendiendo que no alcanza solo con construir viviendas nue-
vas y regularizar la informalidad proveyendo seguridad de tenencia, sino que se impone
también crear las condiciones estructurales de funcionamiento de los mercados de suelos e
inmobiliarios, de modo que los mds pobres puedan gozar igualmente de las multiples posi-
bilidades de progreso y desarrollo que ofrecen las ciudades. Aunque el “qué” parece contar
con el aval de la mayoria de los paises del mundo, no se advierten nitidamente los avances
en la definicién del “cémo” con respecto a lo que se venia discutiendo en Habitat II.

A pesar de los multiples esfuerzos para mejorar y prevenir asentamientos informales a
nivel mundial, distintas investigaciones sefialan que el fenémeno de la produccién de hébi-
tat informal sigue siendo en forma mayoritaria la principal fuente de vivienda y servicios
urbanos asequibles para las clases populares, siendo que de cada cuatro habitantes latinoa-
mericanos, uno vive en asentamientos informales (ONU Hagitar, 2009). Paradéjicamente,
los programas de mejoramiento habitacional, ademas de resultar enormemente costosos
en relacion con los beneficios que acarrean, suelen conducir en muchos casos a resultados
opuestos a los deseados, y generan la expulsién de los mas vulnerables de las dreas mejo-
radas para nuevamente incurrir en la formacién de otros asentamientos. Se crea asi un
circulo vicioso de mejoramiento, expulsion y nueva formacién de asentamientos en peores
condiciones que desafia la racionalidad misma de las politicas publicas aplicadas.

La experiencia latinoamericana es innovadora porque a partir de un proceso de prueba y
error ha creado una préctica valiosa de construccion del “derecho a la ciudad” inspirador
para el resto del mundo. Sin embargo, la evaluaciéon comparativa de experiencias emblemati-
cas en la region sefiala, por una parte, la enorme diversidad de enfoques que se superponen
en la busqueda de resolver la cuestion del habitat popular, que generalmente sin una adecua-
da coordinacion termina afectando el logro de los objetivos trazados. Puede advertirse que las
ciudades primadas comienzan a desarrollar estrategias urbanas integrales que no solamente
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buscan responder al déficit de vivienda social construyendo viviendas o regularizando terre-
nos ocupados con asentamientos informales, sino que cada vez mas comienzan a incorporar
cuestiones de regulacion del suelo, provisién de infraestructuras viales y sanitarias y trans-
porte publico, transformando positivamente asi la forma de hacer ciudad.

La cuestidn de asumir la regularizacion de suelos como un instrumento de inclusién social,
abandonando la idea del desalojo forzado y relocalizacién a proyectos de vivienda social,
reconoce las consecuencias negativas que ello implica para las poblaciones supuestamente
beneficiarias de tales acciones. Se entiende cada vez mas que urbanizar es mucho mds que
solamente proporcionar un titulo de tenencia segura de suelo, ya que es necesario invertir
en obras publicas, tales como apertura de calles (Aciory, 2012), saneamiento e inclusive en
algunos casos transporte publico, como un medio clave de inclusion social y regulacion de
los valores del suelo, que permita acceder a los servicios urbanos, a precios asequibles, in-
dependientemente de donde vivan. Se suman a estas estrategias de mejoramiento también
estrategias de prevencién, muy relacionadas con la regulacién de los mercados de suelo y
captacién de plusvalias, de modo que beneficien a los sectores de menores recursos.

La transferencia de ideas e influencia de Rio de Janeiro y Medellin en otras ciudades de la
regidon adquieren el caracter de genealogia, pues implican no solo la adopcion de ciertas
técnicas, sino el reemplazo de paradigmas gubernamentales, con profundas consecuencias
en lo social, lo econémico y lo politico. En cada contexto, segun sus condiciones de gobierno,
segun se trate de regimenes federales o centralistas, en ciudades capitales nacionales, dan
lugar a operaciones urbanisticas de gran importancia.

Ciudades primadas y asimetrias socio-territoriales

Las principales ciudades de América Latina se caracterizan por concentrar la mayor cantidad
de poblacién de sus respectivos paises. Crean una “macrocefalia” o concentracién de un alto
porcentaje de poblacion nacional desproporcionada con respecto al tamafio de las ciudades
que le siguen. Este tema de la primacia de ciertas ciudades dentro del sistema urbano nacional
de los paises de la region ha sido un clasico de investigacion y practica dentro del campo de la
planificacion urbana y regional. Para SamutL JaramiLLo (JaramiLro, 1979) dicha macrocefalia es
la madre de los problemas de la region, ya que explica cdmo la excesiva concentracién de po-

Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad. Vol. 21, N.? 21 (noviembre de 2016). Pp. 137-166. ISNN1666-6186.



Ciudades primadas latinoamericanas: ¢hacia una nueva agenda urbana
de mejoramiento y prevencion de asentamientos informales?

blacién y actividades econdmicas tiende a reproducir el modelo de concentracion de capitales
centro-periferia, lo que profundiza diferencias socio-econémicas en una misma ciudad y pais.

Segun trabajos de ONU Habitat, la cuestién de la brecha social se verifica con mayor pro-
fundidad en ciudades metropolitanas, comparada con ciudades intermedias y hasta de me-
nor cuantia poblacional, donde las asimetrias sociales tienden a ser menores (ONU HAgirar,
2014). Una mirada retrospectiva de esta tendencia, desde la década de 1950 hasta 2010,
sefiala en los casos de ciudades primadas seleccionadas de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile
y Colombia un proceso de incremento del porcentaje de poblacién nacional residente. Bue-
nos Aires ya en la década del 50 concentraba casi el 30 %, sutilmente ha continuado cre-
ciendo en la proporcién de poblacién a nivel nacional y alcanzé en 2000 el 33,2 %; situacidon
que se repite también en el caso de Cérdoba. El caso de La Paz en Bolivia también es muy
elocuente, pues pasa de un 10 a un 17 %, y es notable el caso de Santa Cruz, que paso del
1,4 al 13,5 %. San Paulo en Brasil pasa del 4,5 al 10 %, mientras que Rio de Janeiro aumenta
levemente su porcentual. Santiago de Chile pasa del 24 al 35 %, y Valparaiso es la excepcién
del grupo seleccionado, por ser el Uinico caso en que se verifica un leve decrecimiento, ya
que pasa de un 5,8 a un 5,4 %. Bogota pasa del 5,6 al 17,5 %, destacandose como la ciudad
que recibe mayor proporcién de poblacion desplazada del pais, y Medellin pasa del 3,3 al
7,6 %, es decir, mas del doble.

Tabla |
Porcentaje de poblacidn en las ciudades primadas de paises seleccionados
Pais Ciudad 1950 = 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Argentina  Gran Buenos Aires 29,9 34,0 36,2 35,7 34,5 33,2
Gran Cérdoba 2,4 3,1 3,5 3,6 3,7 3,8
Bolivia La Paz 10,6 15,8 174 | 17,2
Santa Cruz 1,4 . 5,5 10,9 13,5
Brasil San Pablo 4,5 5,5 8,3 10,2 10,1 10,1 10,2
Rio de Janeiro 5,9 6,2 7,3 7,4 6,7 6,5 6,2
Chile Santiago 24,0 27,3 29,6 34,9 35,8 35,7
Valparaiso 5,8 5,9 6,0 5,8 5,6 5,4
Colombia = Bogota 5,6 9,6 12,6 14,8 15,8 17,5
Medellin 3,3 5,4 6,4 7,1 6,8 7,6

Fuente: cdlculo realizado a partir del sistema de CEPALSTAT-CEPAL
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Puede advertirse que la tasa de crecimiento por ciudades es variable en funcién de cada pais,
y alcanza en algunos casos en la década de los 90 un momento de decrecimiento. Pero en
funcion de estudios de caso, puede observarse que, aunque a nivel nacional las tasas de infor-
malidad tienden a reducirse, junto a las tasas de crecimiento urbano en general, sus tasas de
crecimiento de la informalidad se mantienen y hasta tienden a crecer a causa de la escasez de
suelo urbanizado barato. La tabla II compara la cantidad de habitantes por ciudades eviden-
ciando cémo dicha situacién de macrocefalia de capitales latinoamericanas tiende a acentuar-
se en todos los casos y produce una constelacion de megaciudades encabezadas por San Pablo
con mas de veinte millones de habitantes, seguida por Buenos Aires y Rio de Janeiro con trece
y doce millones, Bogotd y Santiago de Chile, con ocho y seis seguidas por Medellin con cuatro.
Las ciudades bolivianas de La Paz y Santa Cruz, de menos de dos millones de habitantes, apa-
recen en la tercera jerarquia de metrépolis, y con un poco mas del millén de habitantes se des-
tacan las ciudades intermedias de Argentina, como el caso de Cérdoba y Rosario. Cada tamafio
poblacional demanda escalas de planificacién urbana y regional que, concebidas desde los
mecanismos de las politicas publicas para estimular el poblamiento de ciertas zonas con po-
tencial de desarrollo, inducen migraciones y atraccion de poblacién econdémicamente activa.

En las ultimas décadas, los paises aludidos en las tablas precedentes han desarrollado am-
biciosos esquemas de planificacién territorial que buscan responder a los problemas persis-
tentes de pobreza urbana y marginalidad, a los cuales se superponen los nuevos problemas
de impactos ambientales negativos, tales como inundaciones, migraciones y otras cuestio-
nes. A tales temas se suma la creciente problemética ambiental y el cambio climatico, que
crean riesgos de desastres y afectan especialmente a los grupos més vulnerables. Tabla II.

Como resultado, las ciudades primadas en los paises sefialados han mantenido y hasta in-
crementado sus ritmos de urbanizacién hasta la década del 90. A partir de entonces co-
mienzan a reducirse. La expectativa era que una vez reducida la tasa de urbanizacion, los
asentamientos informales tenderian naturalmente a disolverse al darle tiempo al mercado
inmobiliario a generar viviendas asequibles para los sectores populares.

La tabla III presenta las tasas de crecimiento urbano en los aglomerados seleccionados,
reflejando menores tasas de urbanizacién a medida que avanza el nuevo siglo. Pero tal
expectativa no se cumplid, y aunque se redujo la tasa de urbanizacidn, esto no significé una
merma en la cantidad de personas que vivian en condiciones de asentamientos informales.
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Tabla Il

Comparacion de cantidad de poblacién por aglomerado

Casos de estudio Cantidad de poblacién por aglomerado (por miles)

Pais Ciudades 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Argentina  Gran Buenos Aires 10.513 11.154  11.847 12.553 | 13.089 13.342
Gran Cérdoba 1.200 1.275 1.348 1.423 1.494 1.556
Gran Rosario 1.084 1.121 1.152 1.186 = 1.233 | 1.283

Bolivia La Paz 1.062 1.267 1.390 1.527 1.692  1.864
Santa Cruz 616 833 1.054 1.320 1.551  1.724

Brasil San Pablo 14.776 15.948 17.099 18.333  19.582 20.544
Rio de Janeiro 9.595 10.174 10.803 = 11.469 12.171 12.775

Chile Santiago 4.616 4.964 5.275 5.599 | 5.879 6.084
Valparaiso 733 771 803 839 880 922

Colombia = Bogoté 4740 5494 6.356 = 7.353 ~ 8.320 8.916
Medellin 2.135 2.372 2.724 3.127 | 3.524 = 3.789

Fuente: ONU Habitat, 2013

Tabla llI

Tasa de crecimiento urbano

Casos de estudio Cantidad de poblacién por aglomerado

Pais Ciudades 1990-95 1995-00  2000-05 = 2005-10  2010-15

Argentina = Gran Buenos Aires 1,18 1,21 1,16 0,84 0,52
Gran Cérdoba 1,21 1,11 1,09 0,98 0,81
Gran Rosario 0,68 0,55 0,58 0,77 0,80

Bolivia La Paz 3,53 1,85 1,89 2,05 1,94
Santa Cruz 6,04 4,69 4,51 3,22 2,11

Brasil San Pablo 1,53 1,39 1,39 1,32 0,96
Rio de Janeiro 1,17 1,20 1,20 1,19 0,97

Chile Santiago 1,46 1,21 1,19 0,98 0,68
Valparaiso 1,02 0,83 0,85 0,98 0,92

Colombia | Bogota 2,95 2,92 2,91 2,47 1,38
Medellin 2,11 2,76 2,76 2,39 1,45

Fuente: ONU Habitat. Estado del mundo
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Figura 1.

Casos
seleccionados del
sistema urbano
latinoamericano.
Fuente: ONU
HiAsrrar, 2012

El mapa del sistema urbano latinoamericano evolucioné notablemente entre la década de
1950 y el afio 2000 (figura 1), lo que refleja una estructura territorial del sub-continente cen-
trado en los bordes, donde llegé la colonizacién europea que eligio el emplazamiento de las
grandes capitales desde los rios y el mar y las economias nacionales que funcionan a partir de
légicas agro-productoras y extractivas de minerales que utilizan tales capitales como puntos
de comando de las grandes empresas para exportar materias primas al mercado internacio-
nal. La comparacién de los dos mapas de Sudamérica refleja un perfil del sub-continente que
enfrenta el nuevo milenio como una regién consolidada en términos urbanos, pero con un
profundo problema de asimetrias sociales que, entre otras cosas, se refleja dramdticamente en
la proporcién de asentamientos informales en sus respectivas capitales y ciudades primadas.
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Oportunidades de prosperidad, migraciones
y procesos de urbanizacion rapida

Una mirada econdémica de la cuestion de la urbanizacién que mide el Producto Bruto Interno
por ciudades explica, en parte, las razones del auge de nuevas formas de intervenir en el
fenémeno de la informalidad en ciudades primadas. Situaciones de altisima concentracion,
como el caso de Santiago de Chile, con el 41,3 % en relacién con el nivel nacional; Bogotd y
Buenos Aires, entre 26 y 25,7 %; San Pablo el 16,4 y de ahi en mas todo el resto por debajo del
10 % proporcionan los recursos econémicos, técnicos e institucionales para asumir un rol
integral para intervenir la cuestion del hdbitat informal. También debe tenerse en cuenta que
un habitante promedio, inclusive quienes viven en situacién de informalidad, a diferencia de
otro ciudadano del mismo pais, pero que vive en ciudades no primadas, dispone de mayores
recursos para acceder a la vivienda, cuando existen las condiciones de oferta habitacional
asequible. Midiendo el PBU por poblacion en délares constantes al afio 2000, puede advertirse
la enorme diferencia en los promedios, encabezando la lista la ciudad de Buenos Aires con
6205, seguida por Sao Paulo y Santiago de Chile; luego Bogotd, Valparaiso, Medellin, hasta caer
abruptamente en el caso de ciudades bolivianas, entre 700 y 383 dolares por habitantes.

Tabla IV
Porcentaje de Producto Bruto Interno por ciudades
Pais Segundo Aglomerado Afio Producto % PIB Poblacién PIB/Pob.
nivel Bruto Int. ciulda(.i’en (US$
i relacion constantes
(PIB) MILONES | pIB nacional 2000)
constantes
2000)
Argentina | Buenos Aires | C.A.B.A. 1999 73.751 25,7 11.884.875 6205
Cérdoba Gran Cérdoba 1999 8976 3.1 1.339.954 6709
Bolivia La Paz La Pazy El Alto 1999 520 6.3 1.355.169 383
Santa Cruz Santa Cruz 1999 688 8.4 1.024.789 671
Brasil San Pablo Gran Sao Paulo 2002 110.108 16.4 17.792.606 6188
Rio de Janeiro | Rio de Janeiro 2002 56.967 8,5 11.466.290 4968
Chile Santiago Gran Santiago = 2003 34.228 41,3 5.531.296 6188
V Region Valparaiso 2003 2811 34 836.316 3362
Colombia Distrito Federal Bogota 2000 25.797 26 6.423.939 4044
Antioquia Medellin 2000 9814 9,8 2.773.155 3539

Fuente: elaboracion propia sobre la base de CELSTAT-CEPAL
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Estas enormes diferencias de producto bruto por habitantes, entre ciudades en distintos
paises y por supuesto también en ciudades dentro del propio pais, explican elocuente-
mente la conformacion de importantes flujos migratorios que en algunos casos adquieren
el cardcter de corredores regionales que impactan fuertemente en ciudades que adquie-
ren roles de transferencia o destino final de residencia de tales flujos. Aquellas ciudades
emplazadas en zonas generadoras de migraciones, donde los migrantes llegan para or-
ganizar sus respectivos viajes hacia destinos atractivos para mejorar sus condiciones de
ingreso; ciudades de transferencia, aquellas que encuentran a su paso en direccién a su
objetivo ultimo y ciudades destino final, generalmente las capitales y ciudades prima-
das, donde devienen generalmente en asentamientos informales, en los que suelen tener
contactos de coterrdneos y no se les piden garantias formales para comprar o alquilar.
Distintos tipos de migrantes demandan soluciones habitacionales y servicios urbanos par-
ticulares, entre alternativas transitorias y espacios definitivos no solo de vida, sino muy
especialmente de trabajo.

Este ciclo perfila nuevos procesos de desarrollo urbano que, a diferencia de aquellos
ocurridos durante la segunda mitad del siglo XX en los que primo la migracion interna,
empiezan a tener un perfil migratorio internacional mayor, dado por el incremento de
la presencia de migrantes de paises vecinos que se dirigen hacia las ciudades prima-
das. A estos flujos deben sumarse aquellos generados por los desastres naturales en los
distintos paises, que también aumentan la poblacién informal en ciudades primadas
(0IM, 2012).

La medicién de la formacion de asentamientos informales, como una expresion mas de
pobreza urbana, refleja que la poblacién en condiciones de informalidad acusa porcentajes
que tienden a reducirse a nivel nacional en todos los paises (tabla V). Pero cuando se mide
especificamente a nivel de cada ciudad, especialmente en capitales y primadas, distintos
trabajos de investigacién (ONU Hagiratr, 2013) sefialan la paradoja del desaceleramiento del
crecimiento poblacional, que contrasta con el crecimiento de los asentamientos, consecuen-
cia del aumento en los valores de suelo urbano, cada vez mds escaso, y la falta de opciones
de vivienda o alquiler asequible.
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Tabla V

Proporcién de poblacion que vive en asentamientos informales

Pais 1990 1995 2000 2001 2005 2007 2009 2014
Argentina 30,5 31,7 329 331 262 235 208 16,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 62,2 58,2 543 61,3 504 48,8 47,3 435
Brasil 36,7 341 31,5 366 290 280 269 223
Chile .o 86 90 .. ..
Colombia 31,2 268 223 21,8 179 161 143 131

Fuente: elaboracion propia sobre la base de CELSTAT-CEPAL

Reduccidn de riesgos de desastres
como oportunidad de renovacion urbanistica

Los casos estudiados invitan a agregar una dimension adicional de anélisis para entender el
surgimiento de nuevas modalidades de intervencion: la reduccion de riesgos de desastres.
Surge practicamente como una disciplina independiente en los 90, cuando se registra el
auge de grandes desastres que demandan respuestas inmediatas a la emergencia, conjunta-
mente con acciones a largo plazo tendientes a la prevencion de desastres. Esta nueva escue-
la de planificacién territorial inadvertidamente comenzé a aportar marcos de accién que
impactaron fuertemente en el campo de las respuestas a la cuestién del hbitat informal.

La situacion del riesgo en las distintas ciudades elegidas como casos de estudio se presenta
en la figura 2. En ella se expresa que ciudades como Buenos Aires, Rosario y Cérdoba se
encuentran ubicadas en zonas de riesgo medio, mientras que aquellas como Rio de Janeiro
y Medellin, que claramente han desplegado estrategias de mayores alcances para abordar
la temdtica del hdbitat, se explican a partir de sus fuertes componentes de reduccién de
riesgos de desastres. Mas alld de la premura para intervenir que implica el hacerlo para
poblaciones en las que esté en juego la vida misma de sus habitantes, hay también un ele-
mento de justificacion de la intervencidn, que, si bien también existe en los otros casos, no
reviste el mismo carécter y gravedad.
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Figura 2. Nivel de riesgo
en ciudades de América
Latina." Fuente: Nieves Lopez
Izquiero. Consultora asociada
de PNUMA/GRID-Arendal.
Disponible en linea: http://www.
grida.no/graphicslib/detail/
vulnerability-of-large-cities-to-
climate-hazards-cb5f

1. El nivel de riesgo representa una escala
acumulativa basada en la posibilidad de ciclones,
inundaciones, sismos y sequias. Una aglomeracion
urbana contiene la poblacion del territorio contiguo
habitado a niveles urbanos de densidad residencial
sin tener en cuenta los limites administrativos.
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El programa Favela-Bairrio,
pionero en estrategias in-
tegradas de respuesta al
desafio de la expansién de
formas informales de ha-
bitat, tuvo desde su origen
un caracter ambientalista
y de reduccién de riesgo de
desastres, incluso en las pri-
meras intervenciones mas
tempranas referidas a técni-
cas y formas de contener los
deslaves, una de las formas
mas extendidas de impac-
to negativo en los asenta-
mientos informales en Rio.
El desarrollo de obras de
contencion, medios de ac-
cesibilidad como escaleras,
rampas y defensas consti-
tuyd (figura 3) una de las
formas de atender la necesi-
dad de las poblaciones mas
vulnerables con recursos
publicos.

Figura 3.

Intervenciones de reduccion
de riesgos de desastres en
Rio de Janeiro
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El caso de Medellin es asimismo elocuente en cuanto a los limites que impone a la urbani-
zacion una topografia montafiosa altamente propensa a desastres. La dificil accesibilidad
a asentamientos en pendientes pronunciadas ha sido histéricamente una preocupacion de
la Alcaldia de Medellin para asegurar condiciones minimas de habitabilidad. La propues-
ta de construir infraestructuras de metro-cables, que la catapulté a la fama como ciudad
progresista, tiene ademads un rasgo quizd menos conocido pero ciertamente muy relevante
que fue el despliegue de una estrategia de creacién y desarrollo de anillos forestales en
torno de la ciudad, creacién de parques publicos en humedales y canalizacién de cursos de
agua disefiados para reducir riesgos de desastres, tales como deslaves, inundaciones, etc.
Dicho objetivo clave para el desarrollo de la ciudad y regién en su conjunto constituy6 una
justificacion plena de la utilizacién de recursos publicos para desarrollar infraestructuras.
Es en estos casos, al igual que en el caso del Programa Favela-Bairrio, que una estrategia
progresiva de mejoramiento y prevencion de asentamientos adquiere un consenso social
que viabiliza su implementacion.

Las inundaciones en Bogotd, precisamente en las zonas de humedales donde se asienta la
mayor cantidad de poblacién desplazada que habita en condiciones de informalidad, han
motivado distintas estrategias para reducir el riesgo de desastres. Asimismo en Medellin,
con el despliegue de una estrategia racional y consistente de sustentabilidad socio-ambien-
tal en la que convergen programas de “Paz y Reconciliaciéon” que incluyen el regreso a la
legalidad a través de mecanismos participativos de regularizacion y segura tenencia de sue-
los “Territorializacion de la Seguridad”; “Proyectos Urbanos Integrales (PUI)”; “Programas
de Mejoramiento Integral de Barrios (PMIB) caso Juan Bobo” (figura 4). Este conjunto de
planes y programas que la propia Alcaldia ha denominado “Laboratorio Medellin” (Arcarpia
pE MEpELLIN, 2011) constituye la columna vertebral de la nueva agenda urbana local.

No se trata de una intervencion con un enfoque innovador particular, sino de la creacion de
nuevas sinergias entre programas, planes y proyectos que se venian implementando desde
la accion municipal articuladamente con actores nacionales, regionales y locales, que al hil-
vanarse dentro de una misma estrategia comenzaron a producir resultados mas promiso-
rios. La priorizacion de una cultura de cumplimiento de derechos humanos, especialmente
relevante teniendo en cuenta la enorme cantidad de poblacién desplazada, sumo cuestiones
de reduccioén de riesgos de desastres que dieron lugar a una nueva estrategia urbanistica.
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Figura 4.

Programa de
Mejoramiento Integral
de Barrios (PMIB).
Caso Juan Bobo.
Medellin
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El caso de El Alto y La Paz, que enfrentan procesos importantes de desertificacién, es otro
perfil de reduccion del riesgo de desastre. Las estrategias ancestrales de cuidado y pre-
servacion del recurso hidrico en Bolivia han adquirido en dicho contexto un proceso de
renovacion importante.

En Valparaiso, Chile, 1a precariedad de los asentamientos en las pendientes de las montafias
constituye un riesgo potencial de desastre, considerando la alta exposicidn que sufre el pais
a movimientos teluricos. Ya no se trata solamente de asistir a las victimas de desastres, sino
de pensar una estrategia integral de prevencidn de estos.

Genealogias de planes y proyectos inspirados en el derecho a la ciudad

Los enfoques emergentes descriptos en los parrafos anteriores plantean una genealogia
técnico-politica de gran influencia en la regién, de modo que toda ciudad importante co-
mienza a aplicar un recetario de acciones parecidas. Ahora bien, cabe reflexionar respecto
de cudles son esencialmente tales recetas, cudl es la argamasa que une planes y proyectos
en un todo coherente y en qué medida son sus resultados demostradamente positivos en
términos de avance en el cumplimiento progresivo de derechos humanos.

Para responder la primera pregunta, se apela a la tabla VI, en la que se intenta explicitar
como distintos planes y programas por ciudad inciden en los objetivos no solo de mejorar
asentamientos informales, sino también de prevenirlos a través de politicas innovadoras
de vivienda y regulacién de mercados de suelos. La misma tabla responde el segundo in-
terrogante al indagar como estdn unidos en intervenciones territoriales concretas. Sus re-
sultados en términos de cumplimiento progresivo de derechos humanos son inferidos de
observaciones de la realidad, dada la no disponibilidad de datos censales que permitan
evaluaciones mds consistentes, ya que la mayoria de las intervenciones son recientes.

La comparacion entre ciudades permite verificar efectivamente la transferencia de ideas
en torno a cuestiones como la regularizacién de suelos, la provisiéon de infraestructuras,
especialmente que faciliten la accesibilidad y conexién de los asentamientos con el resto de
la ciudad, y la provision de servicios de transporte publico que mejoren las condiciones de
movilidad de la poblacién en general y de los habitantes de los asentamientos en particular.
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Complementariamente puede advertirse en forma incipiente la presencia de iniciativas de
captacién de plusvalias urbanas en algunas de las ciudades, con resultados diversos y pro-
duccién de vivienda social.

Tabla VI

Resumen politicas urbanas-habitacionales en casos de estudio

Pais Mejoramiento asentamientos Prevencion a través de
habitacionales politicas habitacionales
Regularizacién = Provisién de Provisiéon de = Generacién Construccion y
de terrenos infraestructuras = transporte de suelos mejoramiento
de pavimentos y de viviendas
sanitarias existentes
Argentina Buenos Intentos Programa Pre-metro Transformacion Fonavi en
Aires fallidos PROMEBA enzonasur = darea central distintas
Mordn localidades
Cordoba Promeba Grandes urbanizaciones sociales
Rosario Operacién
Puerto Norte
Bolivia La Paz Intentos Metrocable
fallidos
en El Alto
Santa Cruz Mejoras Plan 300
en la acce-
sibilidad
Brasil San Pablo = Regularizacion sistematica Operacion urbana Farfa-Lima,
coordinada con proyectos urbanos Agia Espraiada, Agua Branca
Rio de Favela Bairrio Nueva generacion proyectos
Janeiro habitacionales
Chile Santiago = Relocaliza- Politica de
cién de conjuntos
campamentos habitacionales
Valparaiso Conjuntos residenciales familiares Politica de
(CRF) como estrategia de conjuntos
radiacion de poblacion informal habitacionales
Colombia = Bogota Nueva Usme
Medellin =~ Promocién de radicacion Metrocable Nuevos
de poblacién informal. conjuntos
Intervencion Juan Bobo. habitacionales
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Los aportes de la tabla IV respecto del PBI promedio son elocuentes para reforzar la idea
de la viabilidad de grandes intervenciones de mejoramiento y prevencién de asentamien-
tos informales en las ciudades primadas, justamente donde existen los recursos para rea-
lizarlas y donde los problemas tienden a concentrarse. Esta decision de intervenir a escala
urbana y metropolitana que puede advertirse cada vez mds en las ciudades estudiadas
lleva implicito el cambio de rumbo respecto de los modelos de planificacién territorial
previos que planteaban la prioridad en el desarrollo de oportunidades en zonas de interés
para urbanizar, lo que estimulaba que la poblacién migrase fuera de las grandes capita-
les. Aunque, como se expresd previamente, hay una nueva agenda de desarrollo en los
paises de la region que estimula procesos de ordenamiento territorial que pongan limite
a procesos extractivos que comprometen la salud del ambiente y la sociedad, tales como
la expansion de la frontera de la soja, en la Argentina y Brasil, actividades mineras en
Chile, Bolivia y Colombia. Incluso estos esfuerzos contindan limitados al plano normativo,
y no se ha logrado consolidar una estrategia méas integral para gestionar alternativas de
modelos de desarrollo mas sensatos.

Con respecto a las estrategias para abordar la cuestién de los asentamientos informales, si
bien son claramente diferentes de pais en pais y aun de ciudad a ciudad dentro del mismo
pais, puede advertirse un notable intercambio de ideas y experiencias entre ellas. Los casos
del programa Favela Bairrio han tenido influencia en las intervenciones en Medellin, que
incluso avanzé y amplié el modelo de inclusion urbana. Este, a su vez, posee un enorme
influjo en las intervenciones recientes en El Alto (figura 5) y en una verdadera nueva ge-
neracion de intervenciones urbanas-habitacionales que surgen en los distintos paises de
la region. Casi puede sostenerse que un nuevo paradigma de hacer ciudad, inspirado en el
concepto del “derecho a la ciudad”, comienza a emerger con gran energia, con aspiraciones
de transformar las practicas corrientes del hacer ciudad, no solo informal, sino también
formalmente.

Las intervenciones mas destacadas en las ciudades elegidas como casos de estudio dan
cuenta de similitudes y diferencias. Pueden reconocerse distintas aplicaciones de politicas
de regularizaciéon de suelos ocupados por asentamientos informales, uno de los aportes cen-
trales al cumplimiento de derechos humanos, dentro de los cuales la cuestién de la tenencia
segura de suelos es un tema principal.
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Figura 5.
Intervenciones
urbanisticas
recientes en El
Alto (Bolivia)

Ademds de la tenencia segura de suelos, los otros principios que definen técnicamente a un
asentamiento informal son la disponibilidad de agua potable y servicios de saneamiento.
Ante esto, los programas emergentes de mejoramiento consideran también el suministro de
infraestructuras, especialmente sanitaria, pero también y cada vez mds se impone la provi-
sién de pavimentos como forma de garantizar la accesibilidad y la cuestion de la movilidad
a través de la provision de transporte publico.
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El tercer parametro fundamental que define los asentamientos informales se relaciona con
las condiciones de hacinamiento y la materialidad temporaria de la vivienda, cuestiéon que
en tales genealogias de nuevos programas urbano-habitacionales se aborda principalmente
a través del mejoramiento de aquellas viviendas recuperables, pero también, desde el an-
gulo de la prevencidn de asentamientos, a través de politicas de regulacion y generacion de
suelo, captando plusvalias y la construccion de viviendas nuevas en las proximidades de los
asentamientos existentes.

Un repaso de la bibliografia especializada en cada ciudad presenta similitudes y diferencias
en la utilizacién de herramientas urbanisticas para responder al desafio de la ciudad infor-
mal. Por una parte, la cuestion de la regularizacion de terrenos ha recibido en las ciudades
de la region tratamientos muy diferentes, que han llevado a resultados diversos. Una de las
conclusiones que puede extraerse de las experiencias regionales es, por una parte, la aplica-
cion estrecha del tema solamente focalizada en la titulacion de suelos, sin que medien otras
acciones que lleven al mejoramiento del sitio, en buena medida inspirada en la ortodoxia
del planteo de Hernanpo DE Soto (DE Soto, 1986), que sostiene que la capitalizacién de los sec-
tores populares al adquirir un bien inmueble como un lote les abre las puertas a un proceso
de desarrollo y acceso a mercados financieros. Esta tesis no ha sido demostrada todavia, y,
por el contrario, puede verificarse en los casos estudiados que la regularizacién de suelos
per se no ha significado cambios sustantivos en las condiciones de vida de la poblacidn,
excepto cuando va acompafiada de mejoras y formas adecuadas de tenencia en funcién de
la capacidad financiera de la poblacién destinataria, incluyendo alquileres, permisos de uso
y usufructo, etc.

La experiencia histdrica ensefia que aquellas regularizaciones que ocurren junto al me-
joramiento de infraestructuras pueden incidir en el aumento de los precios de alquileres
informales, lo que expulsa a los mds pobres fuera de la zona “mejorada”. Pero como Ebesio
FernanDES (2011) sefiala, los costos de una regularizacion total son entre cincuenta y ochenta
veces mas grandes que aquellos de titulacién solamente, lo cual implica una decisién y jus-
tificaciéon muy sélidas para adoptar planes y proyectos mads alla de la titulacion.

El caso de la ciudad de Buenos Aires es emblemaético por los importantes esfuerzos re-
currentes de regularizar terrenos, con consecuencias sociales insospechadas. Un gran
debate se ha desatado en torno a la conveniencia de la regularizacién como medio efec-
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tivo de inclusidn social, frente al riesgo de provocar mayor segregacion al otorgar titulos
de propiedad en asentamientos en los que predominan précticas de alquileres, tipicas
de aquellas emplazadas en zonas centrales de alto valor de terrenos, que incentivan un
mercado especulativo con valores similares a los de las zonas formales. E1 aumento del
valor de los alquileres, consecuencia légica del mejoramiento a partir de la inversién
publica, lejos de beneficiar a los sectores mds vulnerables los perjudica al provocar in-
crementos vertiginosos de precios. Como resultado, los mas pobres resultan expulsados
y vuelven a buscar otros asentamientos mds baratos donde vivir. El caso de la villa 31,
en pleno centro de la ciudad (figura 6), es una figura emblemadtica de area informal en
la que sucesivos gobiernos nacionales y municipales han intentado distintas formas de
regularizacidn sin éxito, con consecuencias negativas hasta el presente, en un contexto
de urbanizacién rapida que pasé de una poblacién de 21.000 habitantes en 2001 a 26.403
en 2009 (GCBA, 2009).

Otro caso paradigmadtico es el de la villa “Los Piletones” en el barrio de Soldati en la zona
sur de la ciudad. Habiendo sido regularizado en distintos sectores y relocalizados algunos
de sus habitantes porque se inundaban por su proximidad a la laguna (figura 7) —a quienes
les otorgaron viviendas sociales en las proximidades—, los propios habitantes rechazaron
la propuesta de regularizacidn, pues entendieron que de esta manera se les estaban trans-
firiendo serios problemas de mantenimiento y uso de tales viviendas. Por afiadidura, el
modelo de regularizacién funciona con la légica de lograr consensos entre vecinos para
ceder terrenos y alcanzar asi superficies y formas minimas aceptables por las leyes, lo que,
desde un punto de vista tedrico es un ideal de la solidaridad, pero en la practica da lugar a
rivalidades y conflictos entre facciones de vecinos que buscan desplazar a otros grupos con
menos capacidades para lograr escriturar sus parcelas en mejores condiciones, y plantea
un escenario de “pobres contra pobres” en lugar de realmente estimular procesos virtuosos
de construccién de comunidades.

Larealidad en Rosario es notablemente diferente. Existe una notable vocacién del gobierno
orientada a responder a las necesidades de las clases mas humildes. Pero la realidad social
de la expansion de asentamientos informales en el drea metropolitana de Rosario parece
sobreponerse a las buenas intenciones del gobierno local por intentar establecer una es-
trategia efectiva, apelando a buenos antecedentes de la ciudad como el programa “Rosario
Habitat”, lastimosamente discontinuado.
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Figura 6.
Lavilla 31 en
pleno centro
de la ciudad de
Buenos Aires

Cérdoba incursiond notablemente en programas de “nuevas ciudades” como forma de
proveer un hébitat digno a la poblacién demandante. Pero tal politica, por su localizacion
periférica, termina reproduciendo problemas de exclusion y segregacion socio-territorial
propios del fenémeno de las “ciudades dormitorio”.

Un enfoque promovido desde la Agencia de Naciones Unidas ONU-H4abitat plantea la re-
levancia de la provisién de pavimentos y apertura de calles como factor clave de mejora-
miento habitacional (Aciory, 2012). La filosofia detras de este tipo de intervenciones supo-
ne que la recuperacion y cualificacion del espacio publico es el primer y necesario paso
para realmente instalar una estrategia de inclusidn socio-territorial. Pero debe tenerse
en cuenta que la topografia y las condiciones geograficas del medio natural que sostiene
tales intervenciones son determinantes de los costos de estas. Las topografias montafiosas
tornan dificultosa la provisién de infraestructuras sanitarias por la cuestién de las pen-
dientes, que si son pronunciadas impiden la provisién de servicios a poblaciones empla-
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Figura 7. «
Los Piletones”,
en la zona sur
de la ciudad de
Buenos Aires

zadas en zonas ambientalmente fragiles tornando précticamente imposible su provisién.

Cuestiones como la integracion de los asentamientos informales a la trama de la ciudad,
con todo lo que ello significa en términos de conectividad, la facilitacién de vehiculos de
servicios como transporte y alumbrado publicos, lejos de ser temas menores, constituyen
recursos estratégicos para sostener un proceso sostenido de mejoramiento y construccion
de ciudadanias y derechos. La aplicacién de tales estrategias con un enfoque de ciudad en
los casos de Rio de Janeiro, Bogotd y Medellin es elocuente, y casi puede encontrarse como
genealogia también en intervenciones en las otras ciudades.

El programa PROMEBA (Programa de Mejoramiento de Barrios) en las ciudades de Argenti-
na, concebido como el Favela-Bairrio en Brasil y como €l con financiamiento del BID (Banco
Interamericano de Desarrollo), ha desplegado acciones sistematicas de mejoramiento en las
que combina regularizacién con infraestructuras que redundaron en la inclusién de asenta-
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mientos en sus respectivos trazados urbanos. El programa en sus dos versiones, PROMEBA
1(1997-2011) y PROMEBA II (2007 hasta el presente), gener6 un portafolio de intervenciones
importantes, sobre todo en la complementariedad de regularizacion de terrenos, en distin-
tas modalidades mds adecuadas para sus habitantes, con obras de infraestructura béasica
como pavimento, agua, cloacas y energia. Pero, aunque promisorio en sus resultados, se cri-
tica su alto costo operativo en algunas intervenciones, que limita su impacto en la cantidad
de familias beneficiarias (el PROMEBA II alcanz6 70.000 familias).

El caso de intervenciones habitacionales integrales en Santa Cruz de la Sierra como el Plan
3000, en el que se desarrollan obras de infraestructuras y de viviendas para sectores sociales
medios, es altamente criticado por sus altos costos en un contexto de fuerte déficit habita-
cional. El sentimiento generalizado es de una operacion urbana en la que explicitamente se
busca promover formalidad y mejores condiciones para un sector de la poblacién a partir
de subsidios estatales, en desmedro del resto de la sociedad que, sin obtener beneficios —al
contrario, siendo sistemdaticamente segregada de ellos—, resulta manipulada para legitimar
la ldgica del subsidio publico a la vivienda. En el caso de El Alto, ciudad satélite respecto
de La Paz, la capital de Bolivia, puede advertirse una situacion similar de fuertes subsidios
gubernamentales a los servicios publicos, en un contexto de fuerte inversion privada en el
desarrollo de tipologias habitacionales de una clase media emergente que en distintas bi-
bliografias especializadas se comienza a catalogar como “nueva arquitectura andina”. Estos
incipientes emprendimientos inmobiliarios concebidos por desarrolladores inmobiliarios
que aprovechan plusvalias generadas por la inversién publica en obras de infraestructura
han sido estudiados comparativamente en su disefio e insercion urbana en los contextos
de El Alto y Buenos Aires (GuzmaN AGREDA, 2014), con notables niveles de correspondencia.

El complemento de intervenciones habitacionales es la provisién de transporte publico.
El caso de Medellin es emblemaético al respecto, con su réplica en La Paz-El Alto. En am-
bos casos se resuelve la cuestion historica de accesibilidad de sectores urbanos marginales.
También las otras ciudades han desarrollado iniciativas de transporte publico inclusivo de
la cuestidn de los asentamientos, como Santiago de Chile, Bogotd, Rio de Janeiro y Sao Paulo
(IPEA, 2013). En el caso de Buenos Aires, nuevas lineas de premetros vinculados con la ex-
tension de la red de subterrdneos fueron construidas con el propdsito de vincular la zona
sur de la ciudad, histéricamente relegada de la pujante norte. Pero la fijacion de las tarifas
al transporte publico es clave para la sustentabilidad social de dichas estrategias. Ya en el
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caso de Bogotd, como Medellin, en Colombia, como asimismo en La Paz-El Alto, las tarifas de
tales medios de transporte comienzan a revelar una brecha importante con los sectores so-
ciales alos que en teoria se dirigen. Este tema pone en evidencia que la no consideracion de
subsidios a largo plazo que permitan sostener mads alla de la construccion también el man-
tenimiento y la operacién podria llevar a segregacion social en el mediano y largo plazos.

Otra dimension que considerar es la incidencia del transporte en los costos de suelo. En la
medida en que existan subsidios que aseguren el acceso social masivo al servicio, los cos-
tos de terrenos alejados del centro tienden a reducirse, con su correspondiente beneficio
socio-territorial. Pero en la medida en que dichos subsidios estén en duda, la incidencia en
los costos del suelo es incierta.

En términos de prevencién de asentamientos, puede advertirse también la construccién
de vivienda social en lugares proximos a los asentamientos de modo de evitar su despla-
zamiento. Aunque Santiago de Chile enfrenta este desafio siendo el disefio de la propia
politica publica la que estimula que las empresas licitantes prefieran buscar terrenos bara-
tos naturalmente fuera de la estructura de la ciudad, existen también iniciativas como las
Organizaciones No Gubernamentales, cooperativas y colectivos sociales que a partir de la
propia organizacién de las comunidades logran generar un modelo de gestion de proyectos
en el que se eligen zonas préximas a los lugares originales de residencia de los beneficia-
rios. La construccién de proyectos de la ONG Un Techo para mi Pais, muy representativa
del movimiento estudiantil en Chile, pone en evidencia la busqueda de la inclusion social a
través de la alianza de la organizacién con los propios beneficiarios.

A pesar de los propios obstaculos del mercado de suelos para emplazar adecuadamente
vivienda social, el disefio de los proyectos que apela a mayores densidades y sistemas finan-
cieros mixtos ha logrado algunos casos exitosos de relocalizacién voluntaria de poblacién
informal inserta ventajosamente en la estructura de la ciudad (figura 8). Pero como la pro-
pia ONG sefiala en sus documentos de trabajo, tales aciertos de proyectos mds que la regla
tienden a ser la excepcion (Tecxo. Un TecHo para CHiLE, 2015) y, por ende, invitan a rever la
politica habitacional chilena en su conjunto para revertir sus fuertes tendencias a la segre-
gacién y fragmentacién de los sectores populares.

También las iniciativas de recuperacion de plusvalias en América Latina son promovidas
por organismos internacionales, y notablemente el Lincoln Land Institute (Smorka, 2013),
como una forma innovadora de financiamiento urbano. La cita de proyectos como el caso
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de nueva Usme en Bogotd
y otros en América Latina
pone en cuestion la estrate-
gia de encontrar medios de
financiamiento de la expan-
sion urbana con supuestas
prioridades habitacionales
sociales que, de no integrar-
se en una estrategia funda-
mentada en el cumplimien-
to progresivo de derechos,
devienen facilmente en pro-
cesos de profundizacién de
tendencias ya existentes a
la segregacion y fragmenta-
cién socio-territorial.

Figura 8. Construccion de vivienda social en Santiago de Chile

Reflexiones finales:
chacia una estrategia integral de inclusién a nivel ciudad?

Los casos presentados revelan diferencias significativas respecto del abordaje de la cuestién
de la planificacién de procesos de urbanizacion rapidos e informales. Los enfoques varian des-
de el énfasis particular en cuestiones como regularizacion de suelos, provisién de transporte
publico, apertura de calles, construccion de viviendas sociales en las proximidades de los asen-
tamientos, obras de reduccién de riesgos de desastres como deslaves, incluyendo reforesta-
cion, etc. Es decir que, lejos de haber un unico paradigma por “imitar”, lo que existe realmente
es un menu de herramientas de politicas publicas “pro-pobres” con légicas y racionalidades
adaptativas a distintos contextos, enlazadas en estrategias integrales de cumplimiento progre-
sivo de derechos. Esto es importante para sefialar, porque de no existir tal estrategia integral,
la nueva agenda urbana de tratamiento del desafio de la informalidad no es mds que un “revi-
val” de ideas ya implementadas —y fallidas— de politicas publicas tecnocraticas.

Es decir que las condiciones de contexto determinan en forma estructural el éxito o el fra-
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caso de las estrategias surgidas de la complementariedad entre nuevas herramientas de
inclusién social. En dicho contexto, la participacién publica, especialmente de los sectores
populares, en el disefio e implementacion de tales nuevas agendas urbanas es fundamental.
No solo porque son precisamente los sectores mds vulnerables los que mejor conocen sus
problemas y las distintas alternativas para resolverlos, sino también porque su no partici-
pacion implica per se una merma en la construccidon de derechos que las nuevas interven-
ciones urbanisticas dicen venir a defender: el derecho a la autodeterminacioén y la libertad.

Resulta notable que ejercicios poco participativos asuman que la utilizacién de una sola
herramienta, tal como la regularizacion, tiende a la construccion de derechos cuando los
casos presentados evidencian que no garantiza el abordaje adecuado de la complejidad
del problema asociado a la informalidad. Al contrario, la utilizacién de herramientas “po-
liticamente correctas” sin estar asociadas a una estrategia integral, puede inclusive servir
a los propdsitos contrarios: manipular la agenda de inversién publica hacia modelos de
expulsion de los sectores més vulnerables de la poblacidn, fuera de las estructuras urbanas.

Si se toma en consideracidn que los escenarios de tales modelos emergentes han tendido a ser
mayoritariamente las ciudades primadas, puede interpretarse el surgimiento de una tenden-
cia de enfoques urbanisticos humanitarios, superadores de las estrategias anteriores, o bien
una nueva forma de cosmética de reglas especulativas de mercados inmobiliarios. El anélisis
pormenorizado de cada ciudad y sus respectivas interpretaciones provee elementos para juz-
gar sus resultados, aun prematuros para sacar conclusiones dado lo reciente de las interven-
ciones, pero importantes como para de estar alertas, por lo significativo de sus consecuencias.

Ciudades que enfrentan situaciones de segregacién y fragmentacién urbana, profundizadas
por la exposicidn creciente a riesgos de desastre, tal como el caso de Rio de Janeiro y Mede-
1lin, han motivado nuevas formas de asegurar a partir del mejoramiento habitacional, como
el metro-cable como forma eficiente y eficaz de mejorar la accesibilidad a servicios urbanos
claves para el progreso de comunidades de bajos ingresos, combinado con otras medidas y
condiciones més avanzadas de cumplimiento progresivo del derecho a la ciudad.

Maés alld del entusiasmo contagioso que generan tales logros —en buena medida promovido
por organismos internacionales’—, es sensato y responsable también considerar las impli-
cancias de tales intervenciones, no solo en términos de construccion, sino especialmente de
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operacion, lo cual determina su sustentabilidad a largo plazo. Ya algunas de las soluciones de
transporte masivos de pasajeros, como notoriamente el caso del trans-milenio en Bogotd, han
comenzado a generar estudios (Lerevre, 2008) que ponen en duda sus supuestos beneficios
sociales en términos de inclusidn, sencillamente al analizar el aumento de los costos de viaje
que los hace practicamente inaccesibles para las clases populares. Ademads, la racionalidad
de tales intervenciones responde en buena medida al cardcter primado de ciudades que dis-
ponen de recursos econémicos y financieros que les permiten incorporar un componente
importante de subsidios a las clases populares para que realmente funcionen efectivamente
como un medio de inclusidn social. Estas asimetrias notables entre ciudades de la region y el
interior de cada pais deben ser tenidas muy en cuenta para determinar la conveniencia de
una estrategia de inclusiéon urbana-habitacional, ya que la réplica de tales estrategias debe
entenderse dentro de la busqueda de reconciliar la brecha social a largo plazo para juzgar
adecuadamente una mirada a largo plazo de desarrollo del pais en su conjunto.

El modelo “empresario” habitacional que promueve un libre juego de oferta y deman-
da de viviendas y servicios urbanos subsidiados, tipico de las estrategias aplicadas en
las ciudades de Chile, aunque eficiente en términos de satisfacer metas cuantitativas
—también muy celebradas por los organismos internacionales y la prensa en general—
resulta absolutamente discutible en términos cualitativos por la reproduccion constante
de tendencias de expulsion de sectores populares fuera de las estructuras urbanas y
la segregacion en la periferia, agravadas por un sistema de transporte muy costoso de
afrontar para las clases populares. Asimismo, las practicas de formacién de informa-
lidad (campamentos) y continua relocalizacion a complejos de vivienda social tienen
consecuencias sociales negativas.

Asimismo, el tratamiento “por partes” de la politica urbanistica de Buenos Aires, la ciudad
primada de Argentina, con notables niveles de PBI respecto de cualquier ciudad del resto
del pais, paradéjicamente plantea estrategias para encarar el tema de la informalidad
que plantean soluciones “de parche”, particulares y ad hoc, en funcién de las presiones y
demandas de urbanizacidn de distintos grupos. A pesar de los importantes recursos in-
vertidos, tanto en la regularizacion de suelos como en la construccion de vivienda social
en las inmediaciones y dentro de los terrenos ocupados por los asentamientos informales,
resultan en algunos casos inclusive rechazados por los supuestos beneficiarios de tales
politicas por lo inadecuado de las respuestas. Por el contrario, algunos intentos de incor-
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porar la participacién de los propios afectados en los problemas a través de ejercicios
auto-organizativos han sido abandonados. La idea de la participacién que solo informa a
la gente pero nunca les pregunta qué necesitan ni como organizarse para lograrlo sigue
primando en el tratamiento de la cuestion del habitat popular en general.

La transferencia de genealogia de intervenciones, entendiendo por tal no la réplica
irreflexiva de ideas y modelos, sino la influencia e inspiracién de ciertos valores, sefiala
una tendencia generalizada, aunque con las diferencias ya sefialadas, a abordar el tema
con un enfoque de estrategia a nivel ciudad. Se dejan atras asi las soluciones ad hoc de
cardcter reactivas que solo planteaban intervenciones en asentamientos muy visibles
en zonas centrales generalmente de alto valor de suelo. Este factor es ciertamente clave
para entender el aporte de las nuevas estrategias, ya que por sobre todas las cosas in-
tenta imponer un patréon de cumplimiento progresivo de derechos, mas que respuestas
particulares a las demandas, presiones y oportunidades de negocios inmobiliarios. El
éxito de tales busquedas de responder con un mismo patrén que satisface y responde a
las necesidades los ciudadanos pobres, los migrantes y los grupos més desfavorecidos
constituye un paso adelante fundamental en la busqueda de soluciones sustentables a
la cuestidn socio-habitacional.

Dicho fenémeno de urbanizacién rdpida relacionada con diversos factores sociales, eco-
nomicos y ambientales, tales como los modelos de produccién nacional y las migraciones
de paises y regiones pobres hacia los centros urbanos, es reconocido en dicha nueva es-
cala de mejoramiento, pero principalmente de prevencion de asentamientos informales,
como la raiz del problema que abordar. Las especializaciones habitacionales en el campo
popular comienzan a desdibujarse desde la nocion netamente proyectual y cldsica de la
intervencion en el tema del mejoramiento habitacional, para ubicarse méas netamente
en el campo de la planificacién para el desarrollo, en el que condiciones ambientales
como inundaciones o exposicién a riesgos de desastres terminan definiendo cuestiones
esenciales de relocalizacién de la comunidad, para asegurar su efectivo proceso de mejo-
ramiento y autosuperacion. En estos ejercicios, el cardcter participativo y sustentable de
los nuevos modelos de urbanizacidn, lejos de ser un cliché de época, es el que define su
impronta socio-territorial mas relevante, sirviendo de instrumento efectivo de conquista
de derechos o, por el contrario, funcionando como cosmética posmodernista de los viejos
modelos especulativos del pasado.
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