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entre la permisividad, el desalojo
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Introduccién

laumento de la desocupacidn, la distri-

bucién del ingreso cada vez mds ine-
quitativo asi como el estancamiento de la
actividad econémica de América Latina han
significado, por un lado, que la magnitud y
los tipos de informalidad urbana hayan cre-
cido en la regién en los ltimos afios y, por
otro, que politicas tendientes a la regulariza-
cién de la misma sean implementadas de
manera mds agresiva que en décadas ante-
riores, aunque con magros resultados.
En la mayoria de los paises la proporcién de
hogares que viven en condiciones de pobre-
za ¢ indigencia es atin mds alta que en los
anos setenta y la cantidad de pobres urba-
nos ha aumentado de 63 millones en 1980 a
122 millones en 1990. El proceso de recu-
peracién econémica producido hasta media-
dos de la década del noventa no compensé
la caida del ingreso ocurrida en la década del
ochenta, para las familias mds pobres y en
los 1ltimos afos de la década pasada casi
todos los paises de América Latina registra-
ron una acentuada desaceleracién del creci-
miento econdémico o directamente recesién
(CEPAL, 1999). Una de sus consecuencias
es ¢l aumento del desempleo. En la primera
mitad de 1999, la tasa media del mismo fue
de 8.5%, la mds alta de los Gltimos 15 afios!
(OI'L; 1999). En las familias pobres, la deso-
cupacion afecta también a mds de un inte-
gramte en capacidad de trabajar.
Este trabajo tiene por objetivo mostrar las
formas y magnitud de la construccién del
hdbitat informal’ urbano latinoamericano y
los conflictos que se plantean, las politicas

de regularizacién que se han implementado
y sus implicancias para los sectores sociales
de menores ingresos, con especial énfasis en
el Area Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA)3.

Habitat informal en América Latina
Multiplicidad de formas y magnitudes

Los tipos de informalidad son muiltiples, tan-
to desde el punto dominial como urbano;
los principales son: ocupacién de tierra pd-
blica o privada en “villa™*; asentamiento;
toma; ocupacion de lote individual; loteos
clandestinos o “piratas”; loteos irregulares;
ocupacién de inmuebles de propiedad fiscal
o privada; propiedad de origen social (ejidos
o comunidades indigenas), incorporada al
drea urbana por medio de ventas ilegales;
cooperativas agricolas transformadas en “ur-
banas”.

Las ocupaciones de tierras se realizan, en
muchas ocasiones, en dreas de riesgo natu-
ral y sin infraestructura; en suelos contami-
nados, cercanos a basurales y hornos de la-
drillo; con dificultosa accesibilidad a los
lugares de trabajo, servicios de salud y educa-
cién. Se construyen viviendas por fuera de la
normativa existente y los inmuebles ocupa-
dos, los hoteles —pensiones y conventillos’—
poseen serios problemas ambientales, como
falta de servicios bésicos y alto nivel de haci-
namiento.

En algunas ciudades, la poblacién que vive
en hdbitat informal ha crecido de manera
significativa en las tltimas décadas®. En Ca-
racas aument6 del 20% en los afios cincuen-

! Aumentd el empleo
informal en 4.5% en 1998,
TIENLYAS qUE SUS INgTEsos
medios se han reducido en ¢l
mismo arno en
aproximadamente un 3%.

2 La informalidad)
ilegalidadfirvegularidad
implica dos tipos de
transgresiones: respecto a los
aspectos dominiales
(vinculados a la propiedad)
y al proceso de urbanizacion
(incumplimiento de las
normas de construccion de
I cindad).

? Estd integrada por ln
cindad auténoma de
Buenos Aires —capital de ln
Argentina—y 24
municipios pertenecientes o
la Provincia de Buenos
Aires. En este articulo nos
veferimos sl AMBA como
ciudad metropolitana.
Segiin el iltimo censo
nacional de 1991, posein
cevca de 11 millones de
habitantes.

* Favela, callampa,
barriada, segiin los distintos
patses latinoamericanos,

3 Corticos, tugurios, casas
de vecindad, mesones, segn
los diferentes paises.

° Existe dificultad en
determinay ln magnitud de
la informalidad, segiin
tipos, debido, entre otros
aspectos, a que los censos no
los registvan como unidad
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(Continuacién nota 6)

de andlisis. La poblacion no
Se vefieve siempre & universos
comparables, yn que para
algunas ciudades ln
informacion halladn incluye
todo el hdbitat popular y
parva otras solo alguno de los
tipos.

7 De lotes irregularves o
clamdestinos a cargo de los
propios propietarios o
promotores.

8 Segin las cindades son
tambien importantes otros

tipos de informalidad, pero
no se hallan cuantificadas.
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tay sesenta al 35 y 50%, en los afos setenta
y noventa, respectivamente. En Lima ha
pasado del 15%, en los afios cincuenta, al
35% en la década del setenta; estimaciones
recientes indican que mds del 40% (Riofrio,
1999) o del 50% (Mello Bueno, 1999) de la
poblacién vive en habitat informal. En Bo-
gotd, en los anos setenta habitaba en loteos
clandestinos el 54% de la poblacién; en la
ultima década, la poblacién que vive en al-
gun tipo de informalidad ha llegado al 59%
(Clichevsky, 1991; Mello Bueno, 1999). En
México ha llegado al 40%.

De todos los tipos de informalidad, la ad-
quisicion ilegal” es la forma mds extendida,
que llega al 50% en Colombia, Nicaragua y
El Salvador, entre otras. En algunas ciuda-
des, como en San José de Costa Rica y San
Salvador en los afios ochenta, predomina-
ban los inquilinatos centrales; en esta ulti-
ma, la situacidn cambid a raiz del sismo de
1986 y del conflicto bélico; las viviendas en
mesones bajo al 8.6% al final de dicho ano,
aumentando el mercado ilegal de tierra y el
allegamiento de hogares, como en Chile
(Lungo, 1996; Fundasal, 1993).

En Brasil se dan diferentes situaciones. En
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, San Pablo,
Salvador y Fortaleza la poblacién que vive
s6lo en favela representa entre el 20% vy el
22%, mientras que en Recife el 46% (Mello

Bueno, 1999)8. En Quito, aproximadamen- .

te el 50% de los asentamientos son ilegales;
la ocupacién informal se realiza a través de
invasiones y lotizaciones mediante organiza-
ciones ilegales; o a través de cooperativas de
vivienda o agricolas, ilegalmente transforma-
das en urbanas (Clichevsky, 1998).

Estado, informalidad y movimientos
sociales

La poblacién accede a alguna forma de
hébitat informal, dependiendo, en parte, de
la organizacién social de la misma: asociacio-
nes de vecinos, cooperativas, mutuales u Or-
ganizaciones No Gubernamentales (ONG)
que son, en oportunidades, interlocutores
validos frente al Estado y dan apoyo técni-
co, social y hasta monetario a las asociacio-
nes de base o a la poblacién no organizada.
Desgraciadamente, muchas organizaciones
o sus dirigentes fueron cooptados con poli-
ticas clientelares por el gobierno de turno,
desarticulando los movimientos.

Las organizaciones difieren segun las formas
histdricas de propiedad y de lucha por la tie-
rra y vivienda de cada pais, pautas cultura-
les, condicionamientos politicos (mayor o
menor represion), asi como del apoyo reci-
bido de movimientos religiosos, derechos
humanos o cooperacién internacional. Se
comenzaron a movilizar en la década del se-
tenta en las periferias de las ciudades, pre-
sentando una enorme cantidad de deman-
das para solucionar su habitat; ya en la década
siguiente, el auge, especialmente de las
ONG, es muy grande.

S6lo para dar algunos ejemplos, desde los
afos setenta, las ocupaciones en México es-
tuvieron acompaiadas por el surgimiento de
organizaciones sociales, aunque en menor
medida que en Perti (Clichevsky, 1990). En
Brasil, impulsados primeramente por las
Comunidades Eclesidsticas de Base (CEB),
se produjeron movilizaciones por la regula-
rizacién de los loteamientos clandestinos,



durante 1979 (Clichevsky, 1991). Los movi-
mientos de favelados comienzan a tomar
importancia durante los afios 1979-80° y las
movilizaciones fueron muy importantes en
la década del ochenta, y un elemento funda-
mental para la incorporacién, en la Consti-
tucién de 1988, de instrumentos de apoyo a
la poblacién mds pobre.

En Lima, ¢l compromiso del Estado en pro-
mover y desarrollar un plan de habilitacién
urbana dio como resultado la creacién de un
modelo de desarrollo autogestionado de ciu-
dad-empresa, a través de un programa parti-
cipativo, Comunidad Urbana Autogestionaria
(CUAVES), llevando a cabo un proyecto
integral de desarrollo (Clichevsky, 1991). En
Republica Dominicana, desde finales de
1988, y como forma de respuesta a los desa-
lojos masivos realizados para la remodelacién
urbana gubernamental, el Proyecto Ciudad
Alternativa desarrolla desde los pobladores
barriales organizados de la ciudad, y con ellos
la formulacién de una propuesta urbana al-
ternativa, fundamentada en la participacién
popular'® (Morel, 1996).

Por un lado, estas formas de organizacién
han permitido, a través de la lucha por sus
reivindicaciones, que el Estado implemente
politicas tendientes a mejorar las distintas
situaciones de informalidad, y, por otro, que
los pobladores lleven adelante la produccién
y el mejoramiento progresivo de su hibitat.
En los afios noventa, con la profundizacién
de la crisis econémica y el hecho de que el
Estado estd dejando de ser el actor protagé-
nico de la politica social, las organizaciones
intermedias y la comunidad asumen un pa-
pel atin mds importante. Pues pese a los di-

ferentes programas de mejoramiento del
hdbitat que los gobiernos implementan, el
déficit se acrecienta.

La poblacién, sus asociaciones y las ONG
han desempefiado un papel importante en
la implementacién de las politicas de legali-
zacion, dependiendo de su historia, sus lu-
chas y las posibilidades que les han dado los
gobiernos para actuar. En muchas ocasio-
nes, interactian con el Estado, y en otras
llevan adelante proyectos de manera inde-
pendiente, o con apoyos estatales pero
liderando los programas.

Ademds, la permisividad del Estado hacia
las distintas maneras de informalidad ha
sido diferente segtn los paises, las coyun-
turas politicas y la resistencia de las organi-
zaciones populares. Debe tenerse en cuenta
que la informalidad representa, en parte, una
solucion al problema de la necesidad de tie-
rra 'y vivienda de los sectores pobres; el Es-
tado puede dgjar de canalizar recursos para
la produccién de servicios urbanos, al mis-
mo tiempo que descomprime la crisis
habitacional.

En algunos paises como Brasil, ha existido
tolerancia del gobierno hacia los loteadores
clandestinos, que van “urbanizando” la pe-
riferia en una suerte de laissez faire, sin nin-
gun tipo de control en lo que se refiere a cali-
dad y condiciones de la tierra, ofreciendo a
los sectores inmobiliarios, a través de los
loteamientos clandestinos, la posibilidad de
obtener inmensas ganancias. En otros, la
poblacién que ocupa tierra ilegal ha sido fuer-
temente reprimida, segiin los objetivos gu-
bernamentales y la posibilidad de incidencia
de las organizaciones de la poblacién.

¢ Aprovechando los
programas
Jubernamentales Pro-Luz y
Pro-Agua, la lucha por ln
vegularvizacion de los loteos
clandestinos se inicid en
1976 en San Pablo.

" Inscrito en la linea del
mejoramiento de lns
condiciones de vidp de los
asentamientos precavios, el
Proyecto ha devenido en un
espacio de articulacion
progresiva entve ln protesta
¥ la propuesta, ln vesistencin
y la negociacidn, y el aporte
critico en la discusion de
ideas y lineas de accion
encaminadas a fovtalecer In
construccion de ln
democracia pavticipativa y
I convivencia cindadana.
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'Y en ciertos casos, han
sido implementadas muy
parcialmente.

12 Puesto que no se mejovan
lns condiciones de I
poblacion para que accedn
al mevcado formal.

13 Se vealiza a través de ln
venta, cuando hay acuerdo
entre las pavtes, a traves de
Juicio de expropiacion (que

se aplica en escasas
situaciones) o & través de
prescripeion de una
cantidad de avios de
ocupacion que segvin los
paises, va de 5 a 30 anos.

Tewvtorion
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Las politicas estatales pava
“Sormalizar”: ln vegularvizacion

La regularizacién de la informalidad se esta-
blece como una agenda casi obligada en las
politicas sociales de las dltimas décadas, de-
bido fundamentalmente a: 7. los beneficios
de la urbanizacién son apropiados privada-
mente y los costos de la misma son publi-
cos; #. el Estado debe mantener cierto con-
trol social, o disminuir los posibles conflictos
sociales y 7. se puede colocar mds tierra en
el mercado a la vez que convertir en contri-
buyentes potenciales a una cantidad de po-
blacién que antes no pagaba ningtin impues-
to ni tasa de servicios.

La mayoria han tenido resultados muy par-
ciales y, en algunos casos, negativos, debido,
por un lado, a las restricciones macroeco-
némicas y, por otro, a la misma formulacion
de las politicas. Otras han estado muy bien
formuladas, pero descontextuadas de la com-
plejidad de las situaciones reales a las cuales
apuntaban. Algunas atin no pueden ser eva-
luadas, pues han sido elaboradas reciente-
mente!!. Generalmente, se encuentran des-
conectadas de un manejo integral del suelo y
de politicas de desarrollo urbano y no poseen
un tratamiento integral a los diversos tipos
de irregularidad. Por lo tanto, los canales de
acceso irregulares se van alternando repro-
duciendo el circulo de la informalidad!?.
Existen politicas de regularizacién exclusi-
vamente dominiales o urbanas, o ambas in-
tegradas, dependiendo de los paises y pro-
gramas especificos (Clichevsky, 1999). Las
tierras que se regularizan son, en la mayor
parte, publicas, pues el Estado opone resis-

tencia a regularizar tierras privadas'®. Un en-
foque mds reciente establece como priori-
dad la integracién social y civica a los asenta-
mientos dentro de la estructura urbana.

La dimension juridica de la legalizacion im-
plica una definicién sobre la propiedad pri-
vada y las formas de intervencién del Esta-
do en la problemitica urbana, en especial
sobre la regulacién de los mercados de tierra
y vivienda, la propiedad colectiva y la legis-
lacién sobre las garantias para obtencién de
créditos. Los titulos de propiedad que se
otorgan varian desde “duros”, completos y
registrados (escrituras); hasta “blandos” (son
algo mds que certificados de posesion, re-
gistros de ocupacién o contratos de com-
praventa). En muchas oportunidades, los ti-
tulos “blandos” pasan a ser “duros” a través
de un proceso largo y a veces muy costoso
(Clichevsky, 1999).

En los casos en que los hogares tienen seguri-
dad de hecho, pocas veces consideran la escri-
tura como prioritaria, sino cOMo una necesi-
dad asociada con el sistema de valores de la
clase media. La regularizacién dominial es im-
portante cuando se halla correlacionada a alta
inseguridad de la tenencia ilegal de terrenos,
como en Costa Rica, o donde el Estado pro-
mueve la asociacién de la inseguridad con la
falta de titulo, como en México (Ward, 1998).
Por otra parte, la consolidacién de la vivien-
da estd asociada con la disponibilidad de re-
cursos y no con la seguridad del titulo de pro-
piedad, como se ha planteado en muchas
oportunidades, y las empresas de servicios (la
mayorfa privatizadas durante los noventa) si-
guen sus propios planes para definir las in-
versiones, y pocas veces el titulo legal es un



criterio importante (Ward, 1998; Clichevsky;
1999).

En cuanto a la regularizacién urbana existen
muchos programas innovadores; uno de los
que posee mayor éxito es el programa Favela/
Bairro, del municipio de Rio de Janeiro
(Arraigada, 2000). Pero sus costos totales
son considerables: entre 1994 y 1997 fue de
300 millones de ddlares, suministrados en
gran parte por el BID (Ward, 1998). Esto

ha ocurrido con similares programas en otros.

paises (Clichevsky y Chiara, 2000).

Las soluciones son escasas y heterogéneas
segun los paises y periodos de aplicacién en
una misma nacién. En Lima, entre 1982-
86, la municipalidad otorgd 134.000 titu-
los y, en:1996-97, cerca de 170.000; sin em-
bargo, € 90% de los titulos entregados hasta
1995 presenta problemas de registro y mu-
chas de las nuevas escrituras son revisién de
otros entregados anteriormente (Calderdn,
1999). En Recife, entre 1987-91, el Progra-
ma Suelo y Techo dio 48.000 titulos, el 20%
del total de la poblacién en favelas. En otros
paises no ha llegado a regularizarse el 10%
de la informalidad.

Los costos para la poblacién difieren segtin
las soluciones implementadas: desde la en-
trega gratuita de la tierra y la exencién del
impuesto inmobiliario por varios afios, has-
ta la venta por valores préximos a los del
mercado, por mensualidades. Si bien las mis-
mas son, en general, bajas, los adjudicatarios
atrasan el pago por no poseer capacidad eco-
ndémica, y por eso no disponen de pleno de-
recho sobre el lote que ocupan. Los precios
de los terrenos: oscilan entre 1y 30 délares
la cuota mensual, dependiendo de los paises

y programas; la cantidad total de cuotas va-
rfa entre 120 y 150.

La regularizacién significa para la poblacién,
ademds del pago de la tierra, costos adicio-
nales: impositivos y tasas por servicios; dado
el empobrecimiento de la poblacién, parte
de la misma, estd obligada a dejar el lote re-
gularizado y ocupar otra tierra, mds lejana.
Esto plantea serios interrogantes acerca de
la capacidad de réplica de los programas.

Produccién del espacio e informalidad

| en el Area Metropolitana de Buenos
| Aires (AMBA)

Pobreza y produccion del éspmio

El modelo econémico implementado desde-
los afios setenta aument la polarizacién so- |
cial en Argentina, agudizada en la tltima !

década. En 1974, el 30% de la poblacién

mads pobre recibia el 11,3% del total de in- |

gresos, mientras que el 10% mds rico reci-
bia el 28%; en 1990, la distribucidn era de
9,7% y 35,2%, respectivamente, yen 1995,
8,5% y 37,5% (INDEC, 1999). La polari-
zacién social al interior del Area Metropoli-
tana de Buenos Aires (AMBA) es importan-
te, pues mientras la poblacién con
Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI)
(CEPA-INDEC, 1994), en algunos barrios
de la ciudad de Buenos Aires, sélo llega al
2,6% (el minimo porcentaje del pais), en
los municipios del AMBA puede llegar a
26,9%.

Asimismo se ha producido un aumento im-
portante de la desocupacién en los tltimos
diez afios. Mientras que en 1987 la misma

Tewnitoros
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4 En los Mumicipios del
AMBA. INDEC
(Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos de la
Argentina), EPH, mayo de
1999.

15 La situacion tenderia a
empeorar si se analizara,
dado el mayor tamaiio de

las familins mds pobres.

10 Ef sustento para ln

implementacion de una
politica especial de
comercializacion de tierva
para los sectoves de menores
ingresos, en los anos
cincuenta (Ley 14005/50),
fue ln ampliacion de ln
propicdad de la tievra para
la mayor cantidad de
poblacion, articulada a
politicas crediticias sobve
vivienda y tierva vuval.

17 Incluso, algunos loteos de
la décadn del cincuenta,
destinados o ln poblacion de
bajos ingresos, y no vendidos,
actualmente se ofevtan como
un <barvio privado»,
exclusivos bavyios para
sectoves de ingresos altos,
similares a los countries
clubs, pero con menores
servicios (Clichevsky, 1999).

18 Dado que no es posible

cuantificar ln construccion
informal.

Iervitorios

era de 5,4%, en 1999 llegd a 15,6%. En
1996 el 40,6% de los trabajadores estaban
en “negro” o “informales”, es decir que
1.522.000 personas no realizan ningtin apor-
te previsional y no poseen obra social ni co-
bertura en caso de accidentes'®.

La poblacién en Buenos Aires se localiza
segtin el precio que la misma puede pagar o
se halla dispuesta a pagar por la tierra o vi-
vienda, pero una proporcién cada vez mds
grande de la misma sdlo tiene la alternativa
de vivir en la informalidad, debido al cre-
ciente modelo de exclusion social. Ya desde
inicios de siglo existfan los inquilinatos, don-
de habitaba la poblacién mds pobre y, a par-
tir de los afios cuarenta, las “villas”, localiza-
das en principio en la ciudad de Buenos Aires
y posteriormente, también, en los munici-
pios del AMBA.

Hasta los afos setenta, la politica sobre la
produccién del suelo urbano ejercia mini-
mas restricciones. Por lo tanto, la tierra que
se incorporaba a las dreas urbanas carecfa de
infraestructura bdsica y equipamientos co-
lectivos, y una gran parte de ella sufrfa inun-
daciones. Dicha politica estaba articulada a
la comercializacién de la tierra'®: la pobla-
cién de bajos ingresos podia acceder a la
compra de un lote en mensualidades, ya que
la cuota que debfa pagar era un porcentaje
reducido del salario que percibia. Muchos

de estos lotes actualmente son irregulares, -

pues la poblacién no ha podido escriturar (y
a veces ni registrar los contratos de compra-
venta), y esto ha ocasionado innumerables
conflictos dominiales.

Hubo intentos de implementar politicas mds
restrictivas desde los afos sesenta, pero las

presiones ejercidas por los sectores inmobi-
liarios fueron muy fuertes; durante el ulti-
mo régimen militar ~1976-1983- es cuan-
do logran implementarse. En la Provincia de
Buenos Aires, segun la Ley 8912, de 1977,
los lotes deben poseer obras de infraestruc-
tura, y por eso el acceso a la tierra para los
sectores de menores ingresos se encarece.
Ello ha significado el inicio de los lotea-
mientos clandestinos e irregulares, porque
no existe demanda solvente para tierra con
infraestructura, como prevé la legislacion
mencionada.

Desde la década del ochenta, han dejado
précticamente de existir las ventas por men-
sualidades, en loteos legales, debido a los
perfodos de alta inflacién y hasta hiperin-
flacionarios, y aunque desde hace ocho afios
existe estabilidad financiera, no han reapa-
recido en el mercado los lotes a mensualida-
des?”.

Tipos y magnitud de la informalidad

El empobrecimiento de la poblacién y la
carencia de politicas especificas han deter-
minado el aumento de la poblacién que vive
en diferentes hdbitat informales. La situa-
cién de ilegalidad respecto a la tierra'™ ha
pasado de aproximadamente el 3% en la dé-
cada del sesenta a algo mds que el 10% en la
actualidad.

Es de senalar que en Argentina, los asen-
tamientos se diferencian de las “villas™; los
primeros son tomas organizadas de tierra,
de hasta 20.000 habitantes, con asesoramien-
to técnico de ONG; poseen un trazado re-
gular y su patrén urbano es similar a los ba-



rrios legales. Las “villas” son ocupaciones no
organizadas de una o varias familias, sumdn-
dose otras en el tiempo; algunas poseen mds
de 50.000 habitantes y sus densidades son
muy altas. Sus organizaciones sociales sur-
gen a partir de la ocupacién.

Los loteos irregulares carecen de algin re-
querimiento de la legislacién vigente, mien-
tras que los loteos clandestinos s6lo podrfan
ser legales a través de normas especiales. La
propiedad horizontal se aplica en lotes con
menor superficie de lo que la ley permite.
Las casas tomadas surgen en los aflos ochen-
ta, principalmente en la ciudad de Buenos
Aires, a partir del abandono de sus duefios
(por inundaciones o expropiaciones para
realizar obras publicas que no fueron con-
cretadas). También equipamientos que han
dejado de serlo han sido ocupados desde hace
quince anos.

Segtin datos oficiales, en la ciudad de Bue-
nos Aires habitan en villas alrededor de
80.000 personas'®, mientras que estimacio-
nes de las organizaciones vecinales afirman
que en 1999 eran mas de 100.000; la pobla-
cién que habita en inquilinatos y hoteles-
pension es de alrededor 145.000 y 150.000,
la cual ocupa inmuebles, en mds de 10.000
propiedades. En los partidos del AMBA es-
timaciones de organizaciones sociales indi-
can que la poblacién que vive en aproxima-
damente 140 asentamientos es de 250.000
habitantes; sumada a la que no tiene regulari-
zada su situacién dominial y la poblacién de
las villas?, llega a mds de medio millén de
personas.

Las politicas del Estado en los noventa

Las politicas del Estado, especialmente en los
noventa, han tenido por objetivo “trabajar a
dos puntas”. Por un lado, se implementan
nuevas politicas que tienden a la revaloriza-
cién del suelo y capital inmobiliario a través
de la renovacién urbana en dreas centrales
degradadas. Para ello se instrumentan, entre
otras politicas, modificaciones a los Cédi-
gos de Edificacién y Planeamiento y la re-
cientemente creada Corporacién del Sur?!,
en la ciudad de Buenos Aires. Por el otro, el
Estado implementa, en sus diferentes nive-
les, politicas de regularizacién de la tierra y
la vivienda ocupada ilegalmente, con impli-
cancias diversas para los sectores sociales de
menores ingresos.

Las distintas politicas de regularizacién co-
menzaron a implementarse en algunos mu-
nicipios del AMBA desde 19832, pero el
Estado nacional ha comenzado a intervenir
desde 1989 (Clichevsky,1999). Las mds im-
portantes, por lo abarcativas, son el Progra-
ma Nacional de Tierras Fiscales, el Programa
Arraigo (Decreto 2441/90), el cual no in-
terviene sobre la regularizacién de la tierra
privada ocupada y la Ley 24.374/94, que re-
gulariza situaciones de dominio en loteos pri-
vados.

El Programa Arraigo emprende “la regene-
racién urbana a través de la implementacién
de proyectos que atiendan la instrumenta-
cion de servicios bdsicos de infraestructura
y sienten las bases para la solucién integral
del hdbitat” (Programa Arraigo, 1994).

1 Comision Municipal de
la Viviendn (CMYV), 1993.

20 El 24% de villas estd
swjeta a inundaciones.
Muchas de ellas se hallan,
ASIMISING, ceveanas a, o
sobre basurales.

2! Entidad piiblico-privado
conformadn desde el
Gobierno de ln Cindad.

22 Hubo experiencias

aisladas a partiv de fines de
o décadn del setenta.
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23 Deben realizar un
Balance que cuesta entre
1.500 y 3.000 dolares
anuales, entre otras
actividades administrativas.

2 Inclusive, el Gobierno
quiere sanciones mas duras
pora los usurpadoves de
viviendas, y envid al
Congreso un proyecto de ley
que propone aumentay ¢l
castigo previsto por el articulo
181 del Codsgo Penal a un
tiempo de entre 6 mesesy 4
aios de cdrcel. La pena
actual pava los usurpadores
estii. entre un mes y dos azios
de prision. El proyecto
propone que la victima de ln
USUYPACION Yecuperve Su casa,
mientras an continien los
trdmites judiciales y no
recién tevminados éstos, como
sucede actualmente (Clarin,
5/4/99).

% Las Casas de Tierva
(Decreto Provincial 3991/
94), organismos o nivel
local destinados a ln
implementacion, han sido
ovganizadas de forma muy
parcial, dependiendo de las
voluntades y posibilidades de
los gobiernos municipales.
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Para las ventas de tierra, el Programa em-
plea generalmente el procedimiento de las
transferencias colectivas a las organizaciones
sociales de sus habitantes. De esta manera,
se obvian requisitos (como las subdivisiones,
los arreglos normativos y los proyectos ur-
banos) que demorarian la factibilidad de las
transferencias individuales. Pero ello trae una
serie de problemas, pues se vende el macizo
de tierra a las organizaciones con personeria
juridica (cooperativas), lo cual implica altos
costos para los beneficiarios®. Las asocia-
ciones mutuales atin poseen problemas juri-
dicos para la compra de tierra. Ademds, existe
un gran clientelismo entre las cooperativas
y el Programa Arraigo y muchas acusacio-
nes de los pobladores hacia los dirigentes,
por corrupcién y malversacion de fondos.

El Programa tenfa previsto atender, en 119
asentamientos, a 144.000 habitantes del
AMBA. Inici6 procesos de regularizacion sin
las tareas de ordenamiento urbano ni obras
de infraestructura, los cuales se tendrian que
efectivizar con posterioridad. Sélo habfa rea-
lizado diez proyectos, en forma parcial, has-
ta 1997 (Programa Arraigo, 1994; 1998).
Los precios acordados para la compraventa
poseen un promedio de 2 délares/m?. En la
ciudad de Buenos Aires todavia no se pudo
hacer efectivo ningun caso; sélo dos villas
poseen los boletos de compraventa, pese a

que han pagado el 30% del terreno (necesa-

rio para escriturar), pero ain existen pro-
blemas dominiales. En los municipios del
AMBA, los habitantes que han pagado sus
cuotas (alrededor del 75% de los beneficia-
rios actuales del Programa) no han obteni-
do atin la propiedad, sino sélo los boletos

de compraventa. Es decir, luego de diez afios
de su implementacién los resultados son mi-
nimos.

La otra politica implementada a través de la
Ley 24.374/94, es la primera en Argentina
sobre regularizacién de tierra privada y que
habia sido loteada y, en parte, vendida legal-
mente, as{ como de viviendas permanentes.
Los beneficiarios deben acreditar la posesion
publica, pacifica y continua durante tres afios,
con anterioridad al 1° de enero de 1992,y
no poseer otra propiedad; se otorga un titulo
“blando” que a los diez afios se puede con-
vertir en escritura completa, por prescrip-
cién decenal. La misma ley dispone, asimis-
mo, fa inmediata escrituracién en los casos
en que el titular de dominio se presente a
efectos de otorgar su consentimiento.

El proceso es gratuito (aunque los benefi-
ciarios deben realizar una contribucion del
1% de la valuacién fiscal del inmueble) y
permite la regularizacion de tierra inundable
y sin ninguna infraestructura. En paralelo,
se ha modificado el Codigo Penal, en térmi-
nos de dar mayores seguridades al propieta-
rio, a través de la Ley 24.454/94, por la cual
pueden ir a prisién los ocupantes de terre-
nos y viviendas. Muchos de los desalojos que
actualmente se realizan estin amparados en
esta legislacion®.

La implementacion se realiza muy lentamen-
te?®, aunque atin No se conoce, a casi seis
afios del comienzo de su implementacion, la
cantidad de beneficiarios. Pareciera, pues,
que se estd frente a una legislacién definida
para obtener beneficios politicos, pero de
problematica implementacién. Por otra par-
te, no se articula con subsidios o créditos a



bajo costo, para mejorar el habitat que se
regulariza.

Es de destacar que en la década del ochenta
varios municipios implementaron planes de
regularizacion sobre las escasas tierras mu-
nicipales que poseian y estaban ocupadas. En
la ciudad de Buenos Aires, en 1997, el go-
bierno auténomo aprueba la primera etapa
del Plan de Urbanizacién de Villas de Emer-
gencia, consistente en la inversién de fon-
dos para la construccion de viviendas y crea-
cién de infraestructura, como trazado de
calles, instalacién de luz y servicios bdsicos,
que se ha implementado parcialmente en al-
gunas villas; el Plan no prevé la regulariza-
cién dominial. No han sido implementadas
politicas para otros tipos de informalidad,
como los loteos clandestinos e irregulares;
sélo en la actualidad (julio 2000) el gobier-
no de la ciudad de Buenos Aires comienza
un programa de regularizacién de casas to-
madas.

Informalidad, Estado y regularizacion
en el contexto socioecondmico actual

El Estado, en paralelo a la implementacién
de politicas tendientes a la regularizacién,
en especial en la tltima década, ha sido mds
0 menos permisivo con las distintas mani-
festaciones de la informalidad urbana. Los
programas de erradicacién de villas datan de
los afios sesenta, algunos con fuerte repre-
sion, en especial en el periodo 1976-83. Pero
los conflictos contindan desde la redemo-
cratizacién en 1983, aunque con intensida-
des y situaciones diferentes segiin los perio-
dos politicos.

Las organizaciones sociales?® han tenido di-
ferentes actuaciones a lo largo de las tltimas
dos décadas, al igual que las Organizaciones
No Gubernamentales y su desempefio ha sido
mayor a fines del gobierno militar y al inicio
de la redemocratizacion. Las mismas sufren
desgastes en los inicios de los noventa, por
la implementacién de politicas, aunque par-
ciales, de regularizacién; por clientelismo po-
litico y porque no habia posibilidades de ne-
gociacién en el nuevo escenario politico.
Aunque hacia mediados de dicha década se
refuerzan muchas de las organizaciones,
consiguiendo reivindicaciones como reubi-
cacién de pobladores desalojados y alguna
legislacion sobre regularizacién de casas to-
madas.

La poblacion pobre no posee alternativas en
el mercado formal y continda ocupando tie-
rra en todo el AMBA vy casas en la ciudad de
Buenos Aires. Ello ha significado, incluso,
conflictos entre los ocupantes y programas
de regularizacion, poblacion residente en el
entorno (sin distincién de sectores sociales)
y el sector inmobiliario. La solucién defini-
tiva a las ocupaciones de tierra (como se halla
explicitado en los considerandos del Progra-
ma Arraigo) no pudo, obviamente, llevarse
a cabo. Algunos ejemplos muestran estas si-
tuaciones.

En los municipios mds pobres del AMBA,
como en Florencio Varela y La Matanza,
se produjeron varias ocupaciones. En este
ultimo, pueden llegar a involucrar a 800
familias, como la que se produjo en 1997,
ocupando terrenos privados y de varias ins-
tituciones estatales, incluso dreas verdes (La
Nacion, 1/4/97). A la reclamacién de los

2 Que en el AMBA poseen
una layga historia, desde los
tos de 1 q tlinos a

principios de siglo.
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2 Por ejemplo, una de las
zonas mds pobres del
AMBA (Budge) tiene
relacion con el crimen y el
trafico de dvoga; al menos
bay 50 lugares de venta de
cocaina y marihuwana
(Clarin, 29/11/98).

B Aunque son tievras del
Programa Arvaigo, hace
cinco anos el Municipio de
Lowmas de Zamora las
rezonificd para que pudiesen
COMVEFLITSe en espacios
priblicos y se asignaron a ln
Fundacion Marin Teresn
Durdn, que, segiin
denuncinvon los vecinos
“pevtenece a un puntero
Hamado Jovge Ramivez
Caballero”.

2 Una de lns mds antiguas,
que fie desalojada y
veconstruida varias veces.

3 Las diversas gestiones
gusticialistas (1989-1996)
intervinieron en Buenos
Aires con una concepcion a
partiy de lo cual se
priovizaban los inteveses de
los grupos econdmicos
dominantes. Pava ln
consecucion de algunos de
£50S PFOYECLOS €V TECESAYIA
I ervadicacion de ln Villa
31, cuwyos tevrenos en el dven
de Retivo se valorizarian en
forma inestimable
(Clichevsky, 1996).
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propietarios de las tierras ocupadas se su-
maron los vecinos, oponiéndose —hasta con
armas en la mano- a la pérdida de los espa-
cios verdes y a la cercanfa de viviendas de
gran precariedad que devaluard sus propie-
dades, a la vez que podria significar conflic-
tos (dada la violencia que actualmente se de-
sarrolla en muchos de los asentamientos y
villas, debido a la critica situacién social)? .
En Villa Fiorito, en el sur del AMBA, la si-
tuacién es muy compleja: sus tierras fueron
otorgadas a una cooperativa por el Progra-
ma Arraigo, pero habitantes de otras villas
las han ocupado y construido precarias vi-
viendas, enfrentdndose con el Estado. “Se
cansaron de estar amenazados por la podre-
dumbre del Riachuelo y dejaron sus tierras
frente al Arroyo {...}. Partieron con un sue-
fio elemental: un lugar alto y seco. Encon-
traron un terreno fiscal {...} del Plan Arrai-
go, sinuso” (Clarin, 1/8/98)* . Pero un juez
dio curso a una denuncia y ordend el desa-
lojo, volviendo la tierra a ser un basural.

En cuanto a ocupacién de ex equipamientos,
como el Patronato de la Infancia, la lucha de
los habitantes del mismo por conseguir la
regularizacion luego de seis anos de lucha,
fue abortada por cambios en las autoridades
gubernamentales, que aunque hayan sido de
un mismo partido politico (el Justicialista)
poseen diferentes objetivos (incluso cambios
en los objetivos clientelares) y han dejado
sin implementar una ordenanza de 1990, que
otorgaba la propiedad a la cooperativa que
habfan formado los ocupantes. Ello signifi-
¢6 un desgaste de los mismos, una situacion
de gran precariedad de todo tipo. Las auto-

ridades actuales —de otro signo politico— atin
no han actuado sobre esta grave situacion.
También se han dado conflictos entre po-
bres. La modificacién en las condiciones de
vida de los “nuevos” que les obliga a com-
partir con los “viejos”, ha generado mds de
una queja y protesta. Cuando el Programa
Arraigo hizo publico, en inicios de los afios
noventa, que la poblacién de una villa que se
iba a erradicar (la Villa 31) seria distribuida
en grupos en distintos lugares de la ciudad
de Buenos Aires. Rdpidamente los habitan-
tes de los barrios de Matadero y Lugano —de
sectores de bajos ingresos— hicieron publica
su oposicion al proyecto, rechazo que los me-
dios de difusién se encargaron de cubrir am-
pliamente. El cambio de rumbo respecto a
la “solucién” para dicha villa fue definido por
las autoridades a partir de dichas movili-
zaciones vecinales.

Asimismo la Villa 31% es un ¢jemplo de los
conflictos entre informalidad y sector inmo-
biliario. La misma se localiza en la ciudad de
Buenos Aires, en una zona de alto valor del
suelo®, donde se proyectd una autopista (ya
construida) y el “Proyecto Retiro (PR)”, que
desarrollara 150 hectdreas —muchas de ellas
se hallan ocupadas por la villa— (Clichevsky,
1999). Fracasadas las propuestas del Progra-
ma Arraigo para relocalizar a los villeros y
construir la autopista, en 1996 el gobierno
municipal desalojé violentamente el terreno
necesario. Las familias que atin ocupaban la
tierra —que debia liberarse para implementar
el “PR”- debian optar entre crédito para vi-
vienda en otro terreno o cobro de una “in-
demnizacién” de 12.000 délares para retor-



nar a sus lugares de origen®'; por esta tltima
se decidieron 1.300 familias. Posteriormen-
te, parte de la villa fue ocupada por nueva
poblacién y actualmente habitan alrededor
de 10.000 personas®. El gobierno nacional
y el de la ciudad de Buenos Aires siguen (en
agosto de 2000) defendiendo el PR (como
forma de impulsar la construccién y favore-
cer al sector inmobiliario, pues se prevé una
inversion privada de 1.000 millones de do-
lares), pero se desconoce algtn plan para la
villa. Por lo tanto, contintian el conflicto y el
peligro de desalojo.

La disputa por el espacio entre sectores de la
poblacién de bajos y altos ingresos se mani-
fiesta claramente en la villa La Cava y su
entorno, en el norte del AMBA. Se desco-
noce la cantidad de poblacion que la habita;
un censo de 1993 arrojé 9.000 personas,
pero segun la policia viven unas 40.000 per-
sonas y segin los propios habitantes, 15.000,
ocupa 20 hectareas (Clarin, 10/1/99). Para
algunos vecinos, los autores de delitos en la
zona son sindnimo de moradores de esta villa
y han llegado a pedir su erradicacién.

“Se podria reubicar a los pobladores de La
Cava y luego obtener ganancias por la venta
de los terrenos revalorizados”, afirma uno
de los agentes inmobiliarios de la zona. La
iniciativa fue apoyada por el ex intendente
de San Isidro, municipio donde se localiza
la villa (La Nacion, 14/3/99). Pero parte de
los terrenos son del Programa Arraigo, que
debe adjudicarlos a dos ddlares/m?, repre-
sentando el 1% del precio de un terreno en
la zona. Pero si las tierras estuvieran desocu-
padas tendrfan un valor, como minimo, de
47 millones de ddlares, segiin inmobiliarias

locales. Atin no se ha llegado a ninguna so-
lucién. '

Las ocupaciones de casas en la ciudad de
Buenos Aires también sufrieron desalojos en
los ultimos afos. El gobierno pretendia ha-
cerlo en més de 1.000 viviendas de su pro-
piedad, en 1997 (Clarin, 16/3/97). Pero la
lucha de las organizaciones impidi6 el desa-
lojo masivo. Aunque ha ocurrido de manera
aislada, como en Belgrano, barrio de secto-
res medios y altos, donde mas de 30 familias
fueron desalojadas de una construccién sin
finalizar pues la empresa habifa quebrado.
“Hace cinco meses que vivimos acd y ahora
no tenemos donde ir. Las asistentes sociales
estin buscando un lugar donde podamos
quedarnos, aunque sea por unos pocos dias”,
declard uno de los vecinos (La Nacion, 2/4/
97). En 1999, se ocup6 un edificio en pleno
Barrio Norte, de ingresos medios y medios
altos (La Nacion, 4 /1/99). Segin una ocu-
pante, un sefior cobré 500 ddlares a seis fa-
milias a cambio de un techo. La policia desa-
loj6 el inmueble en pocos dias.

Conclusiones

1. Elhdbitat informal ha aumentado en Amé-
rica Latina en las Gltimas décadas, y la mis-
ma atin tendera a crecer si, por un lado, no
se revierten la situacién econdmica y la
distribucién del ingreso, que se han agra-
vado adn en los ultimos afios y, por otro,
no se implementan politicas de tierra y
vivienda para los sectores mds pobres, su-
perando las limitaciones que pueden te-
ner algunas de las soluciones actualmente
vigentes, como la regularizacion.

1 La mayorin de los villeros
es del interior del pais o de
Bolivia y Paraguay.

32 Segoin cdlculos de ln
CMY, para 1998.
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. Las organizaciones sociales —tanto de base

como ONG- han jugado un papel funda-
mental en la produccién del hdbitat de los
sectores pobres urbanos, asi como en sus
reivindicaciones y negociaciones con el Es-
tado. Si bien las mismas han sufrido un
retroceso al inicio de los noventa, es de es-
perar que jueguen un importante papel en
la elaboracién de proyectos alternativos a
los actuales, para la mejora del hdbitat. Y,
muy especialmente, en la concientizacién
de la poblacién sobre los elementos expli-
cativos de su situacién (modelo econdémi-
co; distribucién de ingresos, politicas de
construccidn de la ciudad).

. La continuidad de las ocupaciones, tan-

to de viviendas como de terrenos provo-
ca luchas entre los pobres urbanos contra
otros sectores sociales y econdémicos
(como el sector inmobiliario) y hasta con
otros pobres. La respuesta del Estado a
nuevas tomas de tierras son variadas: des-
de el aliento (por clientelismo); el “dejar
hacer” hasta la represién y el desalojo.

. Las politicas de regularizacién son par-

ciales, atendiendo exclusivamente a un
sector de la poblacién que vive en for-
mas de hdbitat informal; han tenido es-
casos resultados, debido a la complejidad
de las situaciones dominiales, a la mini-
ma disponibilidad de informacién y lar-
g0s procesos burocrdticos.

. Se legalizan “guetos” de poblacién po-

bre. Es cierto que también se piensa, des-
de una perspectiva, que estos barrios se
integraran a los ya existentes, aunque des-
pués de muchos aitos. Pero el proceso eco-
némico desencadenado en los dltimos

anos, cada vez mis excluyente, pareciera
descartar esta posibilidad, por lo menos en
un plazo mds o menos corto de tiempo.
Desde el punto de vista legal, atin queda
una serie de problemas no resueltos: en
las propiedades del Estado, la declaracién
de “innecesariedad” de las tierras —segin
de qué organismo sean— puede demorar
muchos afnos, igual que la mensura, sub-
divisién y aprobacién. Se regularizan es-
casamente las tierras ocupadas privadas;
en las mismas se suscitan problemas de
sucesiones, varios ‘propietarios” que se
asumen como tales, por deficiencia en los
registros de propiedad.

Se legaliza la precariedad urbana, crista-
lizando zonas con problemas ambienta-
les, sin infraestructura, altas densidades,
problemas de accesibilidad. La legislacién
define que la regularizacién tiene que es-
tar de acuerdo con el desarrollo urbano;
pero ello es escasamente implementado.
Parte de los regularizados no podrdn cum-
plir con sus compromisos contractuales
de pago de la tierra, tasas, impuestos y
servicios privatizados, por falta de posi-
bilidades econémicas. Esta poblacidn,
seglin sean las normas de aplicacién de
dichos compromisos ~mds o menos flexi-
bles— podri ser hasta desalojada —dado
que, por ejemplo, para €l caso argentino,
la legislacién sobre desalojos en mucho
mds severa a partir de 1994 y deberd
solucionar el problema de su insercion ur-
bana bajo otra forma de ilegalidad. O
transferird sus boletos de compraventa,
como ya ha ocurrido en muchos casos,
para ocupar otras tierras. El objetivo de



la regularizacién de disminuir —en par-
te— el déficit fiscal, a través de la regulari-
zacién, cobrando impuestos y tasas
podria quedar, asimismo, minimizado.

9. Es importante analizar qué ocurre con el
mercado de tierras y los programas de
regularizacién. Se coloca una cantidad de
tierra, ahora regularizada, en el mercado
formal —aunque la tierra es de baja cali-
dad ambiental-territorial- podria existir
una demanda potencial para la misma,
que aumentaria las posibilidades de trans-
ferencia de contratos de compraventa, po-
sibilitando que la compren sectores de
ingresos medios y expulsando a los de
menores ingresos. ‘

10.No es nuevo el proceso de regularizar
relocalizando poblacién para “limpiar”
una parte de la ciudad, con el fin de ser
utilizada por los sectores de medios y al-
tos ingresos. Pero actualmente es necesa-
rio estar muy atento a las verdaderas
implicancias de este tipo de politicas,
dado que la agresividad del sector inmo-
biliario en los paises latinoamericanos es
aun mayor que en décadas pasadas. Y las
politicas urbanas cuyo objetivo es hacer
mas “competitivas” las ciudades lleva a
tomar decisiones que no privilegian, ge-
neralmente, la mejora de las condiciones
de vida de los sectores mds pobres; y la
informalidad aumenta, junto con las otras
formas de exclusion social.
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