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1.- Planteamiento del
problema a resolver:

2.- Objetivos:
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Desde la segunda mitad del siglo XX el crecimiento de las
ciudades se ha acelerado notablemente y con ello también el de
los pobres urbanos y los asentamientos o ciudades informales.
Esta manera informal de generacién urbana acarrea consigo
ciertas problematicas, tanto del habitat como de las propias
viviendas, las cuales redundan en una perpetuacién de la
situacién de pobreza de los residentes de estos asentamientos.

Teniendo en cuenta no solo la persistencia sino el incremento de
estas situaciones y el limitado éxito de muchas de las estrategias
de intervencidon normalmente aplicadas, se busca plantear un
modelo de gestidon que combine las virtudes de las diferentes
estrategias y elimine o reduzca, en lo posible, sus desventajas y
falencias.

General:

Elaborar un modelo participativo de gestion de la vulnerabilidad
en la ciudad informal.

Especificos:

1. Identificar y clasificar los riesgos y factores de vulnerabilidad
mas comunes en las ciudades informales, disponibles en la
literatura.

2. ldentificar modelos y sistemas de gestion disponibles en la
literatura.

3. ldentificar principios que favorezcan la gestién de la
vulnerabilidad en las ciudades informales.

4. Prevalidar el modelo mediante la consulta a expertos.
5. Validar el modelo mediante una aplicacién practica.

6. Identificar y recomendar mejores practicas de gestién para
los factores de vulnerabilidad identificados como los mas
comunesy que se pueden acometer desde la ingenieria civil.

*Observacion: Los objetivos 4, 5 y 6 se proponen para
investigaciones futuras, debido a su envergadura y
requerimiento de una extension considerable en el tiempo.
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3.- Estructura
Organizativa:
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El documento se estructura de la siguiente manera:

Cap. 1. INTRODUCCION Y OBJETIVOS. Se presenta
brevemente la problematica y los objetivos que persigue
la investigacidn, asi como la metodologia utilizada.

Cap. 2. CIUDAD INFORMAL - GENERALIDADES. Se
describe mas extensamente la ciudad informal, su
generacidn y sus caracteristicas, su relacién con la
pobreza y con la informalidad.

Cap. 3. VULNERABILIDAD. Se definen los conceptos de
riesgo y vulnerabilidad, se identifican los principales
riesgos y factores de vulnerabilidad encontrados en las
ciudades informales, y se presentan herramientas vy
metodologias aplicables para su identificacién vy
evaluacion.

Cap. 4. MODELOS. Se presentan los diferentes modelos
de intervencién que se han aplicado histéricamente y sus
resultados. Se analizan modelos de financiacion y las
herramientas mas actuales de gestion en la ciudad
informal.

Cap. 5. TENENCIA. Se desarrolla el tema de la tenencia
segura de la tierra y la vivienda, sus efectos y los métodos
de conseguirla. También se consideran diferentes
modelos de provision de seguridad de tenencia y la
relacidn entre la tenencia y aspectos de género.

Cap. 6. PARTICIPACION CIUDADANA. Este capitulo
presenta laimportancia de la participacion ciudadana, las
formas de evaluarla, los niveles de organizacién y toma
de decisiones que puede presentar, y por ultimo,
opciones de herramientas para fomentarlas vy
aprovecharlas.

Cap. 7. PROPUESTA DE MODELO DE GESTION. Se
presenta el modelo propuesto junto con los principios de
gestidn en ciudades informales que se han identificado.

Cap. 8. LINEAS FUTURAS DE INVESTIGACION. Posibles
caminos futuros de investigacion.

Cap. 9. BIBLIOGRAFIA.

Cap.10. ANEXOS. Ejemplo de gestidn de la variable del
Saneamiento en la ciudad informal.

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA “
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4.- Método

5.- Cumplimiento de los
objetivos

6.- Contribuciones

7,- Recomendaciones
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Se ha recurrido principalmente a una revisién y analisis de la
literatura disponible, identificando las variables que intervienen
en la vulnerabilidad de la ciudad informal y en la gestién de la
misma, los distintos modelos de gestién aplicados hasta la
actualidad y ciertos principios de gestién exitosa que puedan
encontrarse de forma frecuente en los estudios de caso
registrados. Se ha procesado esta informacién para producir el
modelo de gestién propuesto y se han identificado y extraido los
principios de gestion de ciudades informales que se presentan
como un subproducto de la investigacion.

CAPITULO 7:
Se presenta el modelo elaborado como fruto de la
investigacion junto con los principios de gestién
identificados.

CAPITULO 2:
Se determinan las principales caracteristicas vy
problemdticas de las ciudades informales mediante una
revisién de la literatura disponible.

CAPITULO 3:
Se identifican los principales factores de riesgo vy
vulnerabilidad asociados a las ciudades informales.

CAPITULO 4:
e Se presentan los modelos de gestidn de ciudades
informales que se encuentran disponibles en la
literatura.

Se ha propuesto un modelo de gestion altamente participativo,
que busca incluir a todos los actores, lo que propiciaria la
sostenibilidad de las intervenciones que de él surjan en casos
practicos. Atendiendo la amplisima diversidad de situaciones que
se dan en las ciudades informales, se proponen también los
principios de gestion, que pueden servir como guias a tener en
cuenta al momento de planificar y tomar decisiones,
entendiendo que una guia “paso a paso” que sirva para todas las
situaciones es imposible de producir.

El modelo propuesto puede utilizarse como una guia basica
durante el proceso de planificacidén de intervenciones, disponible
para todos los involucrados; miembros de la comunidad, del
gobierno, de ONGs, del sector privado, etc. También se proponen
herramientas metodoldgicas y se proporcionan
recomendaciones sobre las dos variables estudiadas a mayor
profundidad, debido a su importancia.

6%3 % CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA
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8.- Limitaciones
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Debido a la gran variabilidad existente en las condiciones de los
asentamientos informales entre si, e incluso dentro de si mismos,
no ha sido posible producir un modelo de gestidon que fuera una
guia paso por paso de lo que hay que hacer. Se han propuesto
pasos basicos y especificado acciones a tomar, que se deben
particularizar al llevarlos a la practica, para adecuarlos a cada
situacion.

La extensidon temporal que requiere la validacion del modelo,
tanto por expertos como por medio de la aplicacion practica del
mismo, ha hecho que este aspecto no se haya incluido en la
presente investigacidén, aunque se proponen como lineas futuras
de investigacion.

Inicialmente se habia pensado en sugerir mejores practicas para
las principales variables que condicionan la calidad de vida y
favorecen la pobreza en las ciudades informales, pero es muy
probable que una correcta investigacidon de tan solo una de estas
variables sea suficiente para constituir un trabajo de la indole del
aqui presentado; por lo cual se ha limitado el alcance a proponer
un ejemplo de gestion de una de estas variables, el saneamiento,
lo que se presenta en el anexo del trabajo.
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RESUMEN

En este documento se presentan los resultados de la articulacidn, en un modelo de gestion, de:
los resultados de la busqueda bibliografica relativa a la ciudad informal, a sus factores de riesgos y
vulnerabilidad y a las diferentes maneras de gestionarlos; las observaciones y conclusiones extraidas
mediante esta revisidn bibliografica; vy, la aplicacién de principios de gestién de ciudades informales
identificados durante este proceso de revisién y analisis. El objetivo principal de la investigacién era
producir un modelo de gestién, aunque también han resultado, como un subproducto, los principios

de gestidén anteriormente mencionados.

Ademas, en el desarrollo del documento, se describen las principales caracteristicas y
problematicas de las ciudades informales y los modelos de gestién aplicados hasta la fecha, y se
profundiza en la investigacion de dos variables consideradas cruciales en la gestidén de las ciudades
informales: la participacion ciudadana y la tenencia de la tierra. Se presentan ejemplos de
herramientas metodolédgicas que se pueden utilizar y en el anexo la gestién de una variable

particular, i.e., el saneamiento.

Palabras clave: Ciudad informal, mejoramiento in situ, gestion urbana, asentamientos urbanos,

pobreza urbana.

ABSTRACT

Presented in this document are the results of the articulation, in a management model, of: the
results of the bibliographical search regardin the informal city, its risk and vulnerability factors and
the different ways to manage them; the observations and conclusions extracted by means of this
bibliographical review; and, the aplication of management principles identified while in this
reviewing and analysis process. The main objective of this investigation was to produce a
management model, although there have also resulted, as a subproduct, de aforementioned

management principles.

Also, in the development of the document, there are described the main characteristics and
problematics of the informal city and the management models applied up to date, and the
investigation deepens in two variables that are considered crucial in managing informal cities:
citizens participation and land tenure. Examples of methodological tools that could be used are

presented and in the anex the managing of a particular variable, i.e., sanitation.

Keywords: Informal city, slum upgrading, urban management, urban settlements, urban

poverty.
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1. INTRODUCCION Y OBJETIVOS

1.1. INTRODUCCION

|Il

La “ciudad informal” (Cl) es asi llamada por desarrollarse al margen de las reglas, practicas y
formas urbanas que rigen el resto de la ciudad; abarcando generalmente todo el proceso de
provision de habitat y vivienda, desde la tenencia de la tierra, muchas veces conseguida por medio
de la ocupacién de propiedad publica o privada, a la autoconstruccion de la vivienda con los recursos
de los cuales se disponga en el momento. Este fendmeno se produce basicamente porque tanto la
tierra como las viviendas se han convertido en bienes de cambio en un mundo que se volvié
incrementalmente neoliberal, dejando la regulacion de la provisién de estos bienes al mercado, un
mercado que deja fuera a una buena parte de la poblacion que no cuenta con los recursos

econdmicos para acceder a las ofertas disponibles.

Esta situacidn fuerza a las personas que van a las ciudades a buscar otras maneras de satisfacer
su necesidad de un refugio, de donde nacen los fendmenos de ocupacién y autoprovision de
viviendas, muchas veces de manera precaria y en zonas peligrosas debido a su exposicion a
fendmenos naturales o antropogénicos. Por otro lado, las condiciones geofisicas en general suelen
ser desfavorables, de alli la desocupacion previa de la tierra, ya que suelen ser tierras expuestas a
fendmenos naturales o alejadas e incomunicadas con los centros urbanos. Todo esto genera un
circulo vicioso de pobreza, exclusidn social y marginalidad, que evita que las personas puedan

integrarse realmente a la sociedad urbana y desarrollarse como individuos.

Este tema ha despertado interés desde la segunda mitad del siglo pasado, y el nimero de
estudios acerca de la Cl se ha ido incrementando a lo largo del tiempo. Varias instituciones como la
ONU - Habitat, el Banco Mundial, El Banco Interamericano de Desarrollo, etc.; han financiado estos
estudios. Particularmente, entre los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU para el 2030
podemos ver que varios de ellos guardan una estrecha relacién con la situacion de la mayoria de las
personas que viven en estos asentamientos informales, los “pobres urbanos”. Entre estos objetivos
encontramos: “1. Fin de la pobreza”, “2. Hambre cero”, “3. Salud y bienestar”, “5. Igualdad de
género”, “6. Agua y Saneamiento”, “10. Reduccién de las desigualdades” y “11. Ciudades vy
comunidades sostenibles”; por nombrar los mas claramente relacionados con la Cl y la calidad de

vida asociada a sus residentes.

En el presente trabajo se pretende, tras una revisién de la literatura concerniente disponible,
identificar las fortalezas y debilidades de las formas de intervencion en las Cl utilizadas hasta la
actualidad y proponer un modelo de gestidn, una forma de aproximarse a la situacion, ya sea desde
una iniciativa de actuacién gubernamental, de ONGs o nacida desde la propia comunidad que reside

enlaCl.
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1.2. OBJETIVOS.

Objetivo general.

Elaborar un modelo participativo de gestion de la vulnerabilidad en la ciudad informal.

Objetivos especificos

1. Identificar y clasificar los riesgos y factores de vulnerabilidad mds comunes en las ciudades
informales, disponibles en la literatura.

2. Identificar modelos y sistemas de gestién disponibles en la literatura.

3. Identificar principios que favorezcan la gestion de la vulnerabilidad en las ciudades
informales.

4. Prevalidar el modelo mediante la consulta a expertos.

5. Validar el modelo mediante una aplicacidn practica.

6. Identificar y recomendar mejores practicas de gestidon para los factores de vulnerabilidad
identificados como los mas comunes y que se pueden acometer desde la ingenieria civil.

*Observacion: Los objetivos 4, 5 y 6 se proponen para investigaciones futuras, debido a su
envergadura y requerimiento de una extension considerable en el tiempo.

1.3. OBJETO Y ALCANCE.

El objeto del presente trabajo ha sido la gestidn de la vulnerabilidad de las ciudades informales
a nivel mundial, entendiendo la vulnerabilidad en un sentido amplio y buscando tener una visién
integral de la situacion. Con este fin, se ha recurrido a una revisidén de la literatura pertinente
disponible, de manera a entender el problema y la situacion actual en cuanto a factores de riesgo y

vulnerabilidad y los modelos de gestién hasta la fecha aplicados y registrados.

El presente trabajo se propone, tras ilustrar sucintamente la problematica, elaborar un modelo
de aproximaciéon a la misma que permita tener un enfoque sistémico e integral, y que asegure la
participacion de los habitantes de la ciudad informal en la elaboracién y propuesta de soluciones
para su propio medio ambiente y condiciones de vida, con un especial enfoque a la lucha contra la
pobreza y la exclusidn social mediante intervenciones desde la gestidn y la ingenieria civil. Para esto,
se dirige el trabajo hacia los factores mas comunes y de presencia mayormente generalizada que
propician la pobreza y se relacionan con esta de manera sinérgica, mds alld de la ubicacién del
asentamiento en particular con el que estemos tratando; y se recomiendan enfoques y mejores
practicas encontradas en la literatura.

Mediante la revisidn bibliografica, se han podido identificar ciertas variables predominantes en
cuanto a lo que el éxito de las intervenciones en las ciudades informales y la gestién de vulnerabilidad
se refiere, y cuya presencia es, si no generalizada, de amplisima extension, independientemente del
contexto geografico y sociocultural de la ciudad informal en particular que estemos tratando. Estas
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variables son: la participacion ciudadana (o de la comunidad) y la tenencia de la tierra, y se les dedica
especial atencion en el desarrollo del trabajo, mas alla de la propuesta del modelo.

Adicionalmente, se han identificado ciertos principios generales que se encuentran
repetidamente como principios directores en estudios de casos de intervencién y modelos de gestién
encontrados en la literatura, y que se han intentado identificar, individuar y enunciar, haciendo
también mencidn de algunas de las fuentes que por su parte los mencionan, aunque muchas veces
sin afirmarlos como principios. Se sostiene que la consideracién de estos principios en la intervencién
de las ciudades informales colabora a que estas tengan mayores posibilidades de éxito, entendiendo
este Ultimo como la reduccién de la vulnerabilidad y la exclusidn social acompafiada de una
sostenibilidad en el tiempo.

1.4. JUSTIFICACION

La presencia de las ciudades informales es un fendmeno de ocurrencia y extensién casi mundial,
excepto por algunas excepciones en los paises mas ricos que los han logrado eliminar durante el siglo
pasado. Las condiciones de vida en estas zonas de la ciudad son generalmente precarias y en algunos
casos, extremadamente asi. Factores como la vivienda y el habitat, ademas de la provisién de
infraestructura y servicios bdsicos, son preponderantes en la conformacion de estos niveles de
calidad de vida y son factores en los que desde la ingenieria podemos tener incidencia; ya sea siendo

parte de una institucidn estatal, una ONG o algun otro actor que tome parte en la situacion.

La creciente proliferacién de la poblacién urbana y particularmente de los asentamientos
informales, asi como su persistencia en el tiempo, hacen que este sea un tema de vital importancia
actualmente, tanto en la gestidn urbana como en la ingeria y otras disciplinas (gestion publica, salud,
trabajo social, etc.), y que sea necesaria una revision de las estrategias y modelos de gestidn que se
han aplicado y que se aplican en la actualidad. Este trabajo pretende, luego de una revision de los
modelos aplicados hasta la fecha, realizar una propuesta que encare la problematica de manera

integral y pueda colaborar en la mejoria de las condiciones de vida de los asentamientos informales.

1.5. METODOLOGIA

Para la consecucion de los objetivos planteados se ha recurrido principalmente a una revisidn y
analisis de la literatura disponible, identificando las variables que intervienen en la vulnerabilidad de
la ciudad informal y en la gestién de la misma, los distintos modelos de gestidn aplicados hasta la
actualidad y ciertos principios de gestidn exitosa que puedan encontrarse de forma frecuente en los
estudios de caso registrados. Por otro lado, también ha resultado de gran utilidad identificar las
flaguezas de modelos anteriores y errores en los que se ha incurrido en el pasado, de manera a
evitarlos en el presente planteamiento. Esta revisidn bibliografica ha servido como base tedrica para

el planteamiento del modelo de gestidn que se propone en este trabajo.

Para la revision bibliografica se ha recurrido tanto al Polibuscador de la UPV como a las bases
de datos Scopus y ScienceDirect, utilizando las palabras clave que correspondieran; en algunos casos,
mas generales (como “ciudad informal”, “vulnerabilidad”, “pobreza urbana”, etc.); y en otros, mas

” u ”n u

especificas (“tenencia”, “participacion ciudadana”, “saneamiento”, etc.); combinadas entre si segun

fuera necesario mediante el uso de operadores légicos booleanos.
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2. CIUDAD INFORMAL - GENERALIDADES

“No puede haber una filosofia, no puede haber siquiera una ciencia decente, sin humanidad...
Para mi, entender la naturaleza tiene como objetivo entender la naturaleza humana, y la condicion

humana dentro de esta naturaleza”.

Bronowski (1973,p.15), citado en (Lewis & Kelman, 2012).

2.1. ¢QUE ES LA CIUDAD INFORMAL?

Podriamos describir sucintamente a la ciudad informal como aquella zona de la ciudad que se
ha desarrollado sin una planificacién técnica, formal; y que se ha generado de manera dindmica,
espontanea, por sus propios pobladores. Se caracterizan también por ser generadas principalmente
mediante la autoconstruccién y por estar viciadas muchas veces por la ilegalidad, en cuanto a la
tenencia de la tierra ocupada. Estas zonas reciben diferentes denominaciones de acuerdo al pais
donde se encuentren: “slums” en inglés, para paises como la India (donde también se llaman basti),
Sudafrica; villas, en Argentina; favelas, en Brasil; y bafiados o asentamientos, en Paraguay; por
nombrar algunas.

Duhau (2003) sefiala que la ciudad formal se desarrolla siguiendo un conjunto de reglas,
mientras que la ciudad informal no lo hace. Nace con la implantacion de viviendas de manera previa
a la urbanizacidén de las dreas ocupadas, con irregularidad en el parcelamiento y en la propiedad
del suelo y con una produccion progresiva de los bienes comunitarios. También da algunos rasgos
generales:

1. Organizacion mas o menos azarosa de los espacios publicos, siendo estos generalmente
reducidos a los espacios de circulacién y sin una diferenciacion entre espacios peatonales y
vehiculares.

2. Edificaciones desarrolladas mediante un saber empirico y muchas veces no ajustado a las
normativas formales, tendiendo a ocupar toda el area disponible en el terreno.

3. Evolucién de usos de suelo de acuerdo con las necesidades de comercio y servicios de
proximidad, e influidas por la eventual presencia de vias principales y transporte publico.

4. Las practicas urbanas y los usos de espacio publico se regulan de manera informal, en el
mejor de los casos mediante convenciones y costumbres y en el peor de los casos mediante
la aplicacion de mecanismos coactivos.

(Duhau, 2003)

La ciudad informal estd intimamente relacionada y entrelazada con la ciudad formal, siendo a
veces muy dificil la determinacion de los limites de una y otra, y teniendo ambas una relacién
simbidtica, generada por las personas que las habitan.

¢Cudles son las causas detras de la aparicion y crecimiento de estos
sectores de la ciudad?

Podrian mencionarse basicamente dos: un éxodo de la poblacién desde las zonas rurales a las
urbanas en busca de mejores condiciones de vida, fomentado también por las politicas econdmicas
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neoliberalistas que se adoptaron de forma muy generalizada en el siglo pasado; y, el crecimiento
natural de la poblacién urbana ya instalada, siendo muchas veces el modelo de obtencién de vivienda
replicado de una generacidn a otra dentro de las familias que viven en estas zonas. Otras causas a
mencionar y que también colaboran en la formacién de asentamientos informales son los conflictos
armados y los desastres naturales, aunque estos no se dan de forma tan globalizada como las dos
mencionadas anteriormente.

Como explican Salas y Colavidas (2004), este es un fendmeno que ha venido en aumento desde
el siglo pasado en Latinoamérica y que puede ilustrarse con los siguientes datos para el periodo de
1950-2000:

“La poblacién latinoamericana se ha duplicado, pasando de 250 a 500 millones de
habitantes;

La poblacion urbana (en ntcleos de mds de 25.000 habitantes) se ha triplicado, creciendo
de 125 a 375 millones;

La poblacidn tugurizada se ha quintuplicado, de 30 millones en esta situacion en 1950 se
estima que se sobrepasaron los 150 millones en el afio 2000.”

(Salas Serrano & Colavidas, 2004)

Mas recientemente, en su informe de politicas habitacionales para Habitat Ill, congreso
celebrado en octubre de 2016 en Quito, Ecuador; la ONU proporciona cifras globales concernientes
a temas de vivienda y alojamiento:

Se espera que la poblacion aumente en 1.18 billones de personas para el afio 2030, lo que,
combinado con el actual déficit habitacional de 880 millones de personas, implicaria la
necesidad de proveer alojamiento adecuado a aproximadamente 2 billones de personas.

Actualmente residen en asentamientos informales 130 millones de personas mas que en
1995, el afio anterior a HABITAT II.

La poblacién urbana mundial se ha quintuplicado desde 1950, de 746 millones de personas
a 3.9 billones de personas en 2014.

(ONU - Habitat, 2016)

Segun los datos de la ONU, aunque la proporcion de pobladores de asentamientos informales
ha descendido desde el afio 2000, el nimero total aumenta alrededor de un 10% todos los afios,
intensificando el problema. La proporcién de pobladores informales es maxima en Africa (61.7%),
seguida por Asia (30%), Latinoamérica y el Caribe (24%), y los Estados arabes (13.3%). De todas
formas, estas son proporciones medias, y; existen casos como Zambia, donde entre el 60 y 70% de
las viviendas vienen del sector informal, y Lima, donde el 70% proviene de la misma fuente. (ONU -
Habitat, 2016)

En la siguiente tabla se presentan los nimeros oficiales para las diferentes regiones en el 2014,
y su progresion desde el afio 1990. Podemos observar por ejemplo que, tan solo en la regién de
Latinoamérica y el Caribe, en el afio 2014, habia casi 105 millones de personas viviendo en
asentamientos informales. (ONU - Habitat, 2016)
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Table 1: Urban Slum Population at Mid-Year by Region (thousands), 1990-2014

Region 1990 1995 || 2000 || 200s
(1990-2014)

Developing Regions || 689,044 || 748,758 ||791,679)| 830,022 ||z45,201)| 871,935 ||z 1,080)] 27.9%

|zon1 2010 || 2014 |[ % change

Northern Africa 22045 || 20,993 [l 15,802 || 12,534 [J13,119| 14058 [f11,418)] -48.2%
Sub-Saharan Africa 93203 || 110,550 {128,435} 152,223 [Ji63 788 183,190 [[200677)|  115.3%
Latin America & the || 106,054 || 112,470 ||116,941)| 112,149 [J112,547( 112,742 [[104,247 -1.1%
Caribbean
Eastern Asia 204,539 || 224,312 |[232,366]| 249,884 ||250,873|] 249,591 251,593'
Southern Asia 180,960 || 189,931 ||193,893|| 195,823 [J196,336(| 195,740 190,3?5' 5.5%
Southeast Asia 69,567 || 75,559 |[ 79,727 )| 80,254 [[79,568 || 84,063 |[83528)]  20.1%
Western Asia 12,294 14,508 [ 16,957 || 26,636 || 28,527 || 31,974 || 37,550 205.4%
Oceania 382 427 468 515 534 563 sa1 || 54.7%

Sowrce: UN-Habitat, Global Urban Observatory - Urban Indicators Database 2015, based on national census
information.

Imagen 2.1 - Poblaciones en asentamientos informales a mitad de afio (en miles de habitantes). Fuente: (ONU - Habitat, 2016, p.
13)

No cabe duda acerca del crecimiento de la poblacién urbana mundial y con ella la de los
pobladores de los asentamientos, promovido en gran manera por las politicas neoliberales que han
dejado a un lado a este amplio sector de la poblacidn, sector que no cuenta con los recursos
econdmicos necesarios para constituirse consumidores del mercado de bienes inmuebles. La
ineficacia, o en algunos casos el abandono, por parte del Estado, puede ejemplificarse mediante las
siguientes afirmaciones, de diversos paises:

“La falta de ordenamiento territorial y de planificacion urbano-rural induce a una distribucion
desequilibrada de las actividades y de la poblacion. Ante la ausencia de una regulacién publica
afirmativa, los intereses particulares tienen preeminencia en la organizacion territorial de la vida
social, contribuyendo a la generacidn de la exclusion social y el aumento del déficit habitacional.”
(SENAVITAT, 2012, p. 12) — Paraguay.

“Se ha reconocido que el acelerado crecimiento de la informalidad urbana se explica, en gran
medida, por la transferencia de la responsabilidad social del Estado al mercado, en la produccion y
financiamiento de la denominada vivienda social. Y que esto, sumado a las débiles politicas publicas
en materia de habitat y vivienda, ha generado una imposibilidad al acceso de vivienda producida
bajo los esquemas del mercado formal, a través de los promotores inmobiliarios para los sectores
de poblacion de mds bajos ingresos, obligando asi a grandes contingentes de poblacion a
autoproducir su vivienda y el hdbitat en condiciones indignas y sin garantia de la calidad de vida
requeridas.” (Torres Tovar, 2009, p. 19) — Colombia.

“El Estado, segun la nueva férmula neoliberal, renuncia a su papel regulador y sélo actua como
«facilitador» de lo que hace el sector privado, lo que siempre significa facilitar mucho mds los
negocios de las empresas que los esfuerzos de los pobladores. Asi, mientras por ejemplo se libra de
todo impuesto a las inversiones especulativas, para atraer capitales privados, los autoproductores
deben seguir pagando hasta el ultimo centésimo de los tributos que gravan la adquisicion de
materiales.” (Arébalo et al., 2011, p. 85) — Uruguay.
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Percent of Urban Areas that Are Slums by Country
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Fig. 1. Distribution of urban slums worldwide. [Data from Kaiser Family Foundation. Couniry Data: Customized data sheets, 2012. Available of: hitp: //
kff.org/globaldata/. Accessed May 16, 2013 )

Imagen 2.2 - Distribucion de los asentamientos informales en porcentaje respecto a la poblacion urbana. Fuente: (Ernst, Phillips,
& Duncan, 2013, p. 62)

Todo lo expuesto nos lleva a concluir que es menester la activa participacién de la sociedad en
la resolucion de esta situacion, y en el zanjado paulatino y progresivo de las grandes desigualdades
sociales. Cébmo aproximarse a la solucién de esta situacion, empezando con la gestion de las
problematicas tipicas de los asentamientos informales, es lo que se busca indicar con el modelo que
se propone en el presente trabajo, considerando los distintos enfoques hasta ahora aplicados y que
se pueden encontrar en la literatura disponible.

2.2. FORMACION DE LOS ASENTAMIENTOS INFORMALES

Debido a que es el mercado quien marca los precios del suelo, se produce actualmente en las
ciudades una marcada segregacion socioecondmica, ya que las familias se van ubicando, de acuerdo
a su disponibilidad de recursos econdmicos, en zonas de marcados contrastes en cuanto a
infraestructuras, calidad de viviendas, equipamientos urbanos, existencia y calidad de espacios
publicos, etc. (Avila & Pérez, 2011).

Es asi que, buscando ddnde instalar su vivienda, ya sea a su llegada a la ciudad o al reubicarse
una familia dentro de estos asentamientos informales, los pobladores que cuentan con menos
recursos econdémicos ocupan los espacios fisicos menos valorizados, que les sean asequibles o que
les sea posible obtener de algin otro modo, generalmente termina siendo al margen de la ley. Estos
normalmente estan caracterizados por factores como la inadecuacién del habitat, su exposicion a
riesgos naturales o antropogénicos, la ausencia de servicios publicos o su lejania a los centros
econdémicos.

Esta ocupacidn sin ningun tipo de intervencidn o planificacién previa hace que en la mayoria de
los casos sus pobladores vivan en condiciones de vulnerabilidad y sufran posteriormente algun tipo
de consecuencia negativa; explicitamente, dafios materiales y/o fisicos, condiciones
socioecondmicas adversas, disminucién en la calidad de vida respecto a ciudadanos de zonas
formales o mas desarrolladas, etc. Sin embargo, como bien explica Varela (2007), es importante
mencionar que una correcta planificacidn planimétrica en la generacién de estos asentamientos no
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es suficiente para garantizar, ni la inclusidn social de sus habitantes ni la eliminacién de la pobreza,

ambos asuntos de mas amplio espectro que la planificacién urbana. (Varela, 2007)

Los asentamientos informales, ya sea dentro de un mismo pais o entre uno y otro, estan lejos

de ser homogéneos pero, como sefialan varios autores (Avila & Pérez, 2011; Butala, VanRooyen, &

Patel, 2010; Campos & Zapata, 2013), estos asentamientos presentan normalmente ciertas

caracteristicas comunes:

Irregularidad en la tenencia de la tierra, al menos inicialmente.

Carencia o insuficiencia de servicios publicos (agua potable, saneamiento, vias de
comunicacion, transporte, manejo de residuos solidos, electrificacidn, etc.).
Viviendas precarias.

Autoproduccion del habitat y la vivienda, generalmente resultando en
caracteristicas inadecuadas.

Espacios publicos minimos o practicamente inexistentes.

Hacinamiento en las viviendas y en el asentamiento en general.

Exposicidn a riesgos naturales y antropogénicos.

Mayores niveles de morbilidad y mortalidad.

Mayores niveles de inseguridad.

Pobreza y exclusién social.

Desde el 2003, Estados miembros de la ONU han acordado definir a una vivienda de

asentamiento informal (“slum household”) como una vivienda donde viven un grupo de individuos

careciendo alguna de las siguientes caracteristicas:

1)

2)

3)

Acceso a una fuente de agua mejorada.

Frecuentemente las fuentes de agua, aun las mejoradas, son de dificil acceso, de
provisiéon irregular o estan contaminadas con materia fecal. Todo esto hace que los
pobladores deban invertir mucho tiempo en conseguir agua, paguen precios
excesivos por fuentes alternativas (venta de agua) o se enfermen por consumir agua
contaminada.

Acceso a instalaciones de saneamiento mejoradas.

Se estima que, en el afio 2010, solo el 63% de la poblacion mundial contaba con
acceso a instalaciones de saneamiento mejoradas, aquellas que higiénicamente
separan la excreta del contacto humano.

Como se desarrollarda mas extensamente mds adelante en el trabajo, existe una
interrelacién entre el agua potable, el saneamiento, la higiene y la salud, lo que a su
vez se relaciona con la morbilidad, los gastos médicos y la capacidad productiva de
los pobladores, es decir, su economia. (Mara, Lane, Scott, & Trouba, 2010)

Area suficiente para vivir (sin hacinamiento).

Como sefala el informe de la ONU, aproximadamente 9.6 millones de personas
sufren de hacinamiento en Latinoamérica (3 personas o mas por habitacién). Los
problemas en la aptitud de la vivienda, cualitativos, sobrepasan a los cuantitativos.
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La falta de aptitud de las viviendas y el habitat, generalmente inseguras, con
hacinamiento y vulnerables, elevan el riesgo ante eventos ordinarios, como
accidentes fisicos, enfermedades y enfermedades infecciosas; asi como ante
eventos extraordinarios o desastres (tormentas, terremotos, deslizamientos,
inundaciones, incendios y epidemias).

Ademas, investigaciones han demostrado que existe una correlacion directa entre
el hacinamiento y la violencia familiar y, entre el hacinamiento y los problemas de
aprendizaje. (Murillo, 2013)

4) Calidad estructural/durabilidad de los hogares.
Un fendmeno comun en el mundo es la implantacién inapropiada de normas de
construccién, ya sea porque no son adecuadas para el contexto local o por estar
obsoletas. Un ejemplo de esto es Haiti, pais golpeado por el terremoto del 2010,
impactando 3.5 millones de personas, y que presentaba un cddigo sismico obsoleto,
controles ineficientes de su cumplimiento y asentamientos informales en zonas de
alto riesgo.

5) Seguridad de tenencia, propiedad de la vivienda.

Este es un problema de origen puramente econémico. La falta de recursos hace que
la gente, al desear vivir en la ciudad en busca de mejores condiciones de vida y ante
la ausencia de opciones asequibles para ellos en la oferta del imperante libre
mercado, normalmente invada terrenos y propiedades, de forma ilegal. Esto trae
numerosas consecuencias, directamente, la renuencia por parte del Estado a
proveer de servicios publicos a los asentamientos y la renuencia por parte de los
pobladores a invertir en sus viviendas, con lo que estas contintian en su estado de
precariedad e inaptitud.

También es notable que, a pesar de que la ley internacional explicitamente declara
a los desalojos forzosos como una grosera violacion de los derechos humanos y
reconoce el derecho a la tenencia segura de la vivienda, entre 1998 y 2008, 18.6
millones de personas fueron desalojadas por la fuerza. Mencionar también que las
mujeres son desproporcionalmente mas afectadas por esto, con lo cual aumenta su
vulnerabilidad.

(ONU - Habitat, 2016)

2.3. LA CIUDAD INFORMAL Y SU VULNERABILIDAD. ¢ QUE
ENTENDEMOS POR VULNERABILIDAD?

La vulnerabilidad de la ciudad informal, en su sentido mas amplio, hace referencia a la
exposicién de los pobladores de estas zonas de la ciudad a condiciones desfavorables, ya sea desde
lo fisico-ambiental, lo social o los riesgos antropogénicos que puedan existir; y la capacidad
relativamente baja que puedan tener para soportarlos, sobrellevarlos o inclusive adaptarse en casos

de desastres naturales. Otro aspecto de la vulnerabilidad en el caso de los pobladores de la ciudad

D) POLITECNICA @ CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA
DE VALENCIA ¥




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

informal que debemos considerar es el de la sinergia que se genera entre estos diversos factores de

riesgo y vulnerabilidad, que generan exclusidn social y una perpetuacion de la pobreza.

| v

Imagen 2.3 - Nifios jugando a la vera de un canal a cielo abierto de aguas residuales. La exposicion a los desechos es uno de los
factores que favorecen la morbilidad en los asentamientos informales. Fuente: (Tewari, 2014)

“Los habitantes pobres de las ciudades estdn atrapados en un mundo informal e ‘ilegal’, en villas
miseria que no estdn registradas en los mapas, donde no existe la recoleccion de residuos, donde no
se pagan impuestos y no existen los servicios publicos... ...Excluidos de la sociedad ‘normal’, se ven
rechazados también por las instituciones privadas y comerciales, que les niegan el acceso al trabajo
y al financiamiento. Oficialmente no existen. Son mds vulnerables a la guerra, a la delincuencia, a las

agitaciones politicas y a los desastres naturales”.
(Philippou, 2012, p. 3)

Una definicidn técnica mas especificamente relacionada con lo ambiental es la dada por Adger

(2006) en su articulo “Vulnerability”:

“La vulnerabilidad es el estado de susceptibilidad al dafio debido a la exposicion a fuerzas
asociadas a cambios ambientales y sociales, y debido a la ausencia de una capacidad para

adaptarse.”
(Adger, 2006, p. 268)

La ultima parte de esta definicién empieza a dar una idea ya del concepto de la resiliencia, que
en los ultimos afios se ha enlazado intimamente con el concepto de la vulnerabilidad, quizds no tan

especificamente en las ciudades informales sino mas bien en las ciudades en general y haciendo
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referencia a fendmenos climatolégicos principalmente. Sin embargo, en su articulo del 2014 basado
en estudios de caso en Filipinas, Usamah, Handmer, Mitchell y Ahmed (2014); exploran la relacion
entre estos dos conceptos y su posible coexistencia en un mismo lugar al miismo tiempo. (Usamah,
Handmer, Mitchell, & Ahmed, 2014)

Bohle et al. (1994), segln son citados por Usamah et al (2014), definen la vulnerablidad de la
siguiente manera, que resulta, en la opinién de este autor, muy completa y apropiada para los

asentamientos informales:

“La vulnerabilidad es mejor definida como una medida agregada del bienestar humano que
integra los aspectos de exposicion ambiental, social, econdmica y politica a un rango de posibles
perturbaciones dafiinas. La vunerabilidad es un espacio social multidimensional y de multiples niveles
definido por las capacidades de determinacidn, politicas, econémicas e institucionales de las personas

en lugares especificos en momentos especificos.”
(Usamabh et al., 2014, p. 180)

Usamah et al (2014) mencionan algunos factores que contribuyen a la resiliencia de las
comunidades estudiadas por ellos, y se observa que a diferencia de los factores que contribuyen a la
vulnerabilidad, estos son internos, y muy relacionados con el nivel de organizacién y compromiso de
la propia comunidad, algo que se estudiara mas adelante en un capitulo especialmente dedicado a

ello. Los factores mencionados por los autores son:

1) Confianza en la comunidad.
2) Cohesidn social y sentido de comunidad, de pertenencia. Potenciados por:
a. Valores comunes.
b. Solidaridad social.
c. Control social.
d. Redes sociales.
e. ldentidady apego al lugar.
3) Involucramiento o participacion comunitaria.
4) Respeto por la cultura y sus valores.

5) Comunicacion e informacion.
(Usamah et al., 2014)

Estos aspectos son importantes porque son normalmente los que encontrariamos en la mayoria
de los asentamientos informales y especialmente en aquellos que mantienen en mejor estado sus
habitats y espacios publicos. Algin autor se ha preguntado alguna vez: “Pero bueno, écomo es que
sobreviven los pobres urbanos?”,y, en buena medida, esta es la respuesta, mediante redes solidarias
que permiten sortear las dificultades e intentar mejorar sus condiciones de vida. Es necesario
aprovechar estas virtudes sociales de los asentamientos para apoyar las intervenciones a proponer,
y, como se vera mas adelante, es muy importante que sean desarrolladas de forma participativa con

las comunidades a ser intervenidas.
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2.4. LA POBREZA, LA VULNERABILIDAD Y LA
INFORMALIDAD.

Para poder hablar de la pobreza y de como esta se relaciona con la vulnerabilidad y la
informalidad, es necesario que primero definamos qué entendemos por pobreza y el alcance que
pretendemos darle a este término ya que hemos tratado con los otros dos en apartados anteriores.
Ademas, veremos como la pobreza, la informalidad y la vulnerabilidad estan intimamente
relacionadas y se retroalimentan una a otra, generando un circulo vicioso que debemos atacar
integralmente en los enfoques de nuestros programas de intervencién, aunque se reconozca que el

progreso sera paulatino.

La pobreza

“La pobreza es una carencia de condiciones materiales, pero también es la falta de esperanza. La

vivienda satisface una necesidad material, pero también la necesidad de esperanza”.

Alfredo Stein, Agencia Internacional Sueca para el Desarrollo; citado en (Schmidt & Budinich,
2008, p. 213).

“La pobreza es un estado que restringe los satisfactores y elementos necesarios para el
desarrollo humano. Su origen es por factores estructurales (desigualdad resultante de una sociedad
de clases) y coyunturales (crisis economicas, guerras y desastres), que generan carencia y limitacion
de aspectos esenciales para la su- pervivencia de la poblacion. Este fendmeno social tiene una
dimension espacial y temporal, es decir, la pobreza se produce y reproduce en un tiempo y lugar

deter- minado (Arriagada, 2000; Lopez Paniagua, 2004)”

(Avila & Pérez, 2011, p. 223)

Ademas, ya que estamos hablando de la “ciudad” informal y de asentamientos informales
urbanos, sera util enfocarnos en las caracteristicas de la pobreza urbana, para lo cual podemos
valernos del estudio de Baker y Schuler (2004), que listan las siguientes caracteristicas, las mas

generalizadas:

Comoditizacion (apoyarse en la economia del dinero en efectivo).

Hacinamiento.

Riesgos ambientales (originados en la densidad poblacional y la ubicacion riesgosa de
los asentamientos, y de la exposicién a multiples contaminantes).

Fragmentacion social (falta de mecanismos comunitarios e intrahogarefios para la
seguridad social, relativo a aquellos que viven en areas rurales).

Crimen y violencia.

Accidentes de transito.

Desastres naturales.

(Baker & Schuler, 2004)
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Para ilustrar mas la situacién, y tomando como ejemplo a Latinoamérica, podemos observar el
siguiente grafico presentado por la CEPAL (Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe):

América Latina: evolucion de la pobreza v de la indipencia, 1980-2014 *
{En povcentajes ¥ millones de personas)

ol o 1 )
o
B
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Imagen 2.4 - Evolucion de la pobreza y la indigencia en América Latina entre 1990 y 2014. Fuente: (CEPAL, 2014, p. 16)

En su analisis de |la pobreza urbana, Baker y Schuler definen un perfil de analisis estandar para
caracterizar la pobreza (o ausencia de ella) en una zona y una vivienda determinada, lo que se

presenta a continuacién:

“Encuesta/censo de los hogares: Generalmente desagregados por grupos de ingresos, por

ejemplo, quintiles:

Ubicacion (dentro de la ciudad)
Tamano de la vivienda, estructura.
Demogrdfia.
Niveles de educacion.
Patrones de gastos del hogar.
Empleo (estado, ocupacion, horas trabajadas).
Caracteristicas de la vivienda (estado de la tenencia, condiciones fisicas)
Acceso/calidad/asequibilidad a/de:
Infraestructura y servicios publicos (agua, cloacas, energia).

Servicios de salud.

o

0 Educacion.

0 Servicios sociales.

Datos administrativos: Datos reunidos por agencias publicas, idealmente desagregados por

zonas de la ciudad.

Inversiones municipales por sector, zona.
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Infraestructura existente (vias de comunicacion, sistemas de cafierias, escuelas,
hospitales).

Estados de salud y nutricional.

Resultados educativos.

”

Estadisticas de crimen y violencia.

(Baker & Schuler, 2004, pp. 5-6)
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Imagen 2.5 - Indicadores del indice multidimensional de pobreza. Fuente: (CEPAL, 2014, p. 81)
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Imagen 2.6 - Indicadores del indice multidimensional de pobreza. Fuente: (CEPAL, 2014, p. 82)

Como bien sefialan Avila y Pérez (2011), la pobreza urbana se traduce en condiciones de vida
deficientes, caracteristicas que merman considerablemente la calidad de vida y que no solo implica
la insatisfaccién muchas veces de necesidades basicas como agua en cantidad y calidad adecuadas,
sino que pueden poner en peligro la salud fisica y mental del individuo, ademas de limitar las
esperanzas y expectativas de vida de estos sectores (Avila & Pérez, 2011) . “La vida es asi”, quizas sea
una frase que ilustre muchas veces la actitud que terminan adoptando los pobladores de estas zonas
de la ciudad

La vulnerabilidad

En su analisis de la relacion existente entre la pobreza y la vulnerabilidad, Ferdinand, O’Brien,
O’Keefe y Jayawickrama (2012); seialan, refiriéndose al Caribe, que, aunque la regidn en general es
vulnerable, algunos Estados son mas vulnerables que otros, ya que tienen mas gente viviendo en
zonas costeras expuestas, colinas inestables y/o zonas inundables. Ademads, caracteristicas
socioecondmicas como estado de salud, nivel educativo, seguridad y gobernanza, asi como acceso a
recursos y medios de comunicacién, hacen a algunas personas mas vulnerables que a otras.
(Ferdinand, O’Brien, O’Keefe, & Jayawickrama, 2012)

Como iremos viendo con el desarrollo del trabajo, dentro de un mismo asentamiento informal
podemos tener diferentes zonas, subsectores, con distintas necesidades entre si, y cada hogar en si
mismo tiene sus propias caracteristicas socioecondémicas, geograficas, etc.; que hacen que los niveles
de vulnerabilidad no sean exactamente los mismos entre unoy otro, a pesar de ubicarse en un mismo

asentamiento informal.

Aunqgue la pobreza y la vulnerabilidad evidentemente son conceptos diferentes, podemos
observar que generalmente estdn intimamente relacionados. Frecuentemente la gente mds pobre
construye sus casas en zonas poco seguras y debajo de los estandares de durabilidad y seguridad en
la construccion. (Ferdinand et al., 2012)
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Por su parte, Avila y Pérez sefialan que los factores de riesgo en una ciudad son muy diversos, y
pueden ser de tipo antropogénico, naturales y sociales. Definen a la vulnerabilidad urbano-
ambiental como un concepto clave para explicar las diferencias en calidad de vida, ya que permite
medir el riesgo y dafio que los procesos biofisicos y sociales pueden tener sobre la poblacion y los
ecosistemas donde se asienta un barrio o ciudad. Este concepto se relaciona con la exposicidn a

amenazas y la capacidad de las personas y las comunidades para controlarlas. (Avila & Pérez, 2011)

Los diferentes niveles de vulnerabilidad urbano-ambiental dentro de una misma ciudad se
deben a la segregacion socio-espacial generada por las diferencias en la capacidad econémica de los
pobladores y las politicas urbano-ambientales, que propician que se vayan produciendo sectores
homogéneos dentro de la ciudad de acuerdo a estos factores, favoreciendo la reproduccién de las
desigualdades, el aislamiento de los pobres, tanto fisico como social, y la inseguridad ciudadana.
(Avila & Pérez, 2011)

Amad (2007), citado por Ferdinand et al (2012), expresa:

“Desarrollo en zonas de alto riesgo, falta de adherencia a cédigos de construccion y el uso de
materiales por debajo de los pardmetros estdndar, altos niveles de pobreza, exclusion

socioecondémica y degradacion ambiental, aumentan la vulnerabilidad de la gente caribefia.”
(Ferdinand et al., 2012, p. 85)

Ferdinand et al (2012) terminan con un esquema de la situacidn en que se encuentran
generalmente las comunidades y las personas en estado de pobreza y vulnerabilidad, donde las
comunidades hacen lo que pueden para sobrellevar ambos factores, sabiendo los recursos con los
que cuentan y las caracteristicas de su vulnerabilidad. Esto, sin embargo, puede crear una barrera
que evite que las comunidades tengan un relacionamiento y una colaboracion mas estrechos con
ONGs y el Gobierno, ya que su experiencia causa que no tengan expectativas de contar con asistencia
externa, sino solo con los recursos que ellos mismos puedan conseguir. Los autores indican la
necesidad de un cambio de enfoque y de mentalidad como el punto de partida para la Reduccion de
Riesgos de Desastres, lo cual se desarrollard mas a fondo en el capitulo sobre los Riesgos y la
Vulnerabilidad. (Ferdinand et al., 2012)
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Imagen 2.7 - La doble restriccion de la pobreza en la gestion de riesgos y vulnerabilidad. Fuente: (Ferdinand et al., 2012, p. 91)

| ACTual Fathway

La informalidad

“La dialéctica bastante simplista entre lo formal y lo informal, la ciudad y la favela o villa miseria,
ignora las continuas y complejas interacciones culturales y econdmicas, y los intercambios
(desiguales) entre las partes segregadas de ciudades como Rio de Janeiro. Aun mds importante es
que impide la comprensidn de la ciudad como una entidad integral. Porque la ciudad ‘formal’ y la
ciudad ‘informal’ estdn entrelazadas y son interdependientes, la ciudad ‘dividida’ entremezcla

constantemente al opulento con el indefenso...”

(Philippou, 2012, p. 3)

La informalidad en los procesos urbanos y en la integracién econémica termina siendo el Unico
camino disponible para las personas pobres en las ciudades. Como ya sefialamos anteriormente, la
insuficiente provisidén de opciones asequibles ya sea por parte del mercado o del propio Gobiernoy
la necesidad de las personas de buscar medios de subsistencia, hacen que estas se trasladen a las
ciudades y una vez alli se ubiquen donde puedan y autoproduzcan su habitat de la mejor manera que
esté a su alcance, entendiendo que ademas de trabajar para cubrir sus necesidades mas basicas

deben luego seguir trabajando para proveerse de viviendas y habitat.

Es importante también hacer una distincién, como la que hace Torres Tovar (2009), entre la
informalidad y lailegalidad. La informalidad seria, sucintamente, la forma en que las personas buscan
satisfacer sus necesidades fuera de los marcos normativos y legales establecidos. Son fines licitos, a
diferencia de lailegalidad, segun este enfoque. Para complementar esto cita a De Soto (1988), lo cual
resulta muy ilustrativo:
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“Sector informal es aquel que funciona al margen de la ley, es decir, es aquel sector que, con
fines licitos, para distinguirlo de los criminales, utiliza medios ilicitos para conseguir esos mismos
fines”.

(Torres Tovar, 2009, p. 47)

Enrique Ortiz Flores (2011) comenta en “El camino posible”, que, muchas veces existen procesos
contradictorios y convergentes entre la informalidad y la formalidad. La informalidad juridica de la
vivienda tiende a resolverse mediante programas de regularizacién y el registro formal de las
construcciones, mientras que muchas veces, viviendas de interés social producidas por entes
publicos terminan siendo modificadas por sus habitantes y a informalizarse, al ser estas unas
modificaciones no autorizadas. Concluye diciendo que es necesario eliminar el dualismo que los
términos formal e informal han generado y que propicia la descalificacion e incluso criminalizacién

de la produccion social de la vivienda y el habitat. (Arébalo et al., 2011, p. 23)

AN

Imagen 2.8 - Secado de ropa a los margenes de las vias del tren en Dharavi, Mumbay, India. Las personas se valen de su ingenio
y los espacios que encuentren disponibles para realizar sus actividades diarias. Fuente: (Tewari, 2014)

Para terminar este apartado, citamos las palabras de Torres Tovar, Atanassova y Rincon Garcia:

“... es fundamental entender que la informalidad y la precariedad son condiciones multicausales
y multidimensionales que requieren de estrategias integrales que deben superar la escala local y
necesariamente implican iniciativa y voluntad politica, ademds de planes y proyectos especificos que
intenten afectar varias de las causas de su aparicion y desarrollo. Junto a la pobreza, entendida como
problemdtica principal de nuestras ciudades, es necesario dar cuenta de la marginalidad y la
informalidad como frutos de los déficits cuantitativos y cualitativos acumulados en la ciudad,
entendida integralmente como un todo”.

(Torres & Castillo de Herrera, 2009, p. 137)

UNIVERSITAT
7] POLITECNICA

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA n
DE VALENCIA




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

Imagen 2.9 - Un grafiti pide justicia en un asentamiento inundado en Asuncién, Paraguay. Fuente: (Manos Unidas, 2016)

2.5. LA ECONOMIA INFORMAL Y LA CIUDAD INFORMAL.

“Cuando la legalidad es un privilegio al que sélo se accede mediante el poder econémico y
politico, a las clases populares no les queda otra alternativa que la ilegalidad. Este es el origen del

nacimiento de la economia informal”.

Miguel Vargas Llosa en el prélogo de “El otro sendero”, de Hernando de Soto. (De Soto, 1987,

p. xviii).

La economia informal fue definida a partir de los afios cincuenta como “lo que se quedaba por
fuera” del modelo pero que lo nutria (Torres Tovar, 2009). Es decir, actividades econdmicas que no
se ajustan a los marcos regulatorios establecidos pero que de todas formas generan movimiento
econdmico y proveen de beneficios y medios de subsistencia a quienes las practican.

Como sefiala Werna (2001), la importancia del sector informal de la economia tanto en paises
desarrollados como en vias de desarrollo ha sido ampliamente reconocida. Ha sido una fuente de
empleo y generacion de ingresos para un gran sector de la poblacién, ademas de responsable de una
importante parte de la produccién. Presenta ventajas para los pobres y menos calificados, debido a
su facilidad de entrada, la disminucién o ausencia del papeleo, la posibilidad de prescindir de capital
y de entrenamiento previo, entre otros factores. Ademas, muchos de los bienes producidos por este
sector estarian fuera del alcance de los mas pobres si se produjeran de otra manera (Werna, 2001).
Por ejemplo, un vendedor de empanadas que va por la calle con su producto puede venderlas a un

precio reducido respecto a otras opciones al no tener costos de mantenimiento de un local.

Salas Serrano y Colavidas (2004) presentan datos de Brasil sefialando que, desde 1994 el

consumo de cemento en el Brasil es superior en el sector informal, llamado “sector formiga”, que en
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el sector formal. En ese momento, 2004, el sector “formiga” consumia mas del 60% de los 33 millones
de toneladas de cemento producidas anualmente en Brasil. Sefialan también que, segun la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), durante la década de 1990-2000, el 85% de todos los
nuevos puestos de trabajo en América Latina y el Caribe fue creado por el sector informal de la

economia. (Salas Serrano & Colavidas, 2004)

“El crecimiento urbano ha traido grandes avances en la productividad econémica de las naciones,
aunque al mismo tiempo ha generado — especialmente en los paises en desarrollo — problemas
urbanos y sociales de dimensiones extraordinarias. En América Latina en particular, el crecimiento
del empleo y de la infraestructura urbana se ha quedado a la zaga del aumento demogrdfico, creando
una brecha que ha sido llenada por los sectores informales tanto de la economia como de las propias

ciudades. “

(Brakarz, Greene, & Rojas, 2002, p. iii)

“Desde un punto de vista fdctico, las carencias de proteccion social son muy acuciantes en
América Latina; la segmentacion de la estructura productiva incide en que los mds pobres obtengan

empleos informales y no accedan a la proteccidn social, o cuenten con una proteccion social precaria.”

(Kaztman, 2010) parafraseado en (CEPAL, 2014)

Hardoy (1987) citado en Torres Tovar (2009) dice:

“Muchos de los asentamientos y barrios de los pobres estdn fisicamente segregados de la
‘ciudad legal, como lo estuvieron bajo el dominio colonial, pero la mano de obra, los bienes y los
servicios baratos que proveen los habitantes de esos barrios, son fundamentales para la economia

de la ciudad”.

(Torres Tovar, 2009, p. 48)

Sazat UNIVERSITAT 4 W. A
G wosRsiar @ CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA
5 DE VALENCIA o



PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

2.6.

SINERGIA ENTRE LA POBREZA'Y OTROS FACTORES DE VULNERABILIDAD. BUSCANDO CORTAR EL CICLO.

La falta de servicios plblicos
como sistemas de drenaje,
cloacas o recogida de residuos
sélidos, empeora el estado
inicial del habitat, propiciando
la contaminacidn de espacios
abiertos y cuerpos de agua,
favoreciendo la aparicién de
focos de enfermedades y
llevando a niveles superiores de
morbilidad.

La ocupacidn ilegal ocasiona
renuencia por parte del estado
para invertir en servicios
pliblicos, vias de comunicacidn,
espacios plblicos y
equipamiento urbano, y todo
esto se traduce en un habitat
inadecuado.

o_@
| Ocupacion ilegal ©

F;aha de accaso-a |

ﬁnanciacién _

_;I'rabajo informa-l J

. o
_O Hébitgt_ inadecuado /=~

Precariedad. La gente no
invierte en sus viviendas por
el miedo al desalojo.

. 0

@ Vivienda inadecuada 1=

e

¥ ®
Morbilidad |
&) supranormal

Pobreza

Favorecen las

-

Erym—

Al tener viviendas precarias los
pobladores se ven mds
expuestos a los fendmenos
naturales.

@@ Exposicién a riasgo_é =

La mayor exposicién y la falta
de aptitud de la vivienda
propicia en los asentamientos
informales una morbilidad por
encima de lo normal, que,
sumada a una mayormente
generalizada carencia de seguro
sodal por parte de los
pobladores, generan pérdidas
econdmicas por ausencias

laborales y gastos médicos.

Pérdidas economicas '~

Imagen 2.10 - Esquema basico de la relacion sinérgica entre la pobreza y otros factores asociados a los asentamientos informales. Fuente: elaboracién propia.
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2.7. dHACIA DONDE IR? ¢ QUE SE PUEDE HACER?

Planificacion urbana y la justicia social

Estd claro que deben hacerse modificaciones en nuestra manera de desarrollar nuestras
ciudades, que debemos buscar mecanismos que garanticen una mayor equidad en la generacién de
oportunidades de progreso y bienestar para todas las personas y que esto no puede dejarse sencilla
y libremente a la buena voluntad de “los mercados”, en los sistemas econédmicos neoliberales que
han agravado las desigualdades sociales y aumentado la marginalizacion y la exclusidn social de las
personas mas pobres.

Para apuntar a un desarrollo préspero de nuestras naciones es necesario que apuntemos y
consigamos un desarrollo sostenible de nuestras ciudades, ciudades que se han demostrado muy
utiles en la generacidn de bienestar al permitir la concentracion de servicios y la mejora en su calidad,
pero que también han mostrado ser polos de contaminacidn, consumo de recursos y desigualdades
sociales. Son precisamente estos tres aspectos, el medioambiental, el econdmico y el social los que
marcan el rumbo para el desarrollo urbano sostenible.

@ OBJETIVOS Srinie

1 Fin 1 f I SALUD [DUCACION IGUALDAD
DELA POEREZA ¥ EIENESTAR DECALIDAD DE GENERD

it [l o Wil &

TRAEAJODEGENTE

9 INDUSTRIA,
I LREGIMERTD INNUVACIONE DESKUALDADES
ECONOMICO

i S

13 puast,um 14 :l?a“mmn B COSTENAS 15 gﬁ.#ﬁ:ﬂ:& 17 e @
TERRESTRES

SOLIDAS I.OS |JBJETIJI]S

e 0 OBJETIVGS
DE DESARROLLO
@ !i @ SOSTENIBLE

1 REDUGGIGN DELAS

Imagen 2.11 - Objetivos de desarrollo sostenible de la ONU. Fuente: (ONU, 2015)

Entre los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU encontramos varios de ellos con los que
la mejoria de los asentamientos informales estaria alineada. Podemos nombrar claramente a los
Objetivos 1, 5, 6, 10 y 11; Fin de la pobreza, Igualdad de Género, Agua limpia y saneamiento,
Reduccion de las desigualdades, y, Ciudades y comunidades sostenibles, respectivamente; pero,
podemos encontrar matices de una mayoria de los demas que también pueden favorecerse
mediante la intervencion y mejoramiento de los asentamientos informales. Por ejemplo, un hogar
de condiciones adecuadas ayuda a favorecer la Salud y el bienestar (Objetivo 3), provee condiciones
de estudio razonables (Objetivo 4), provee fuentes de trabajo (Objetivo 8) y puede ayudar en
definitiva a reducir el hambre (Objetivo 2).
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Watson (2009) sefiala que los sistemas de planificacién urbana, particularmente en el
hemisferio sur del planeta, el “Sur Global”, han cambiado muy lentamente si es que han cambiado
en absoluto, y que muchas veces reflejan ideas del “Norte Global” que se han exportado de manera
simplista, mediante procesos de colonialismo y globalizacién (Watson, 2009). Por su parte,
Rasoolimanesh, Badarulzaman y Jaafar (2012); proponen las Estrategias de Desarrollo de Ciudad (City
Development Strategies, CDS) como un enfoque emergente en la planificacion urbana sostenible y
sostienen que se esta adoptando en una porcion significativa de paises en vias de desarrollo, o, del
“Sur Global”, donde se encuentra gran parte de estos paises. (Rasoolimanesh, Badarulzaman, &
Jaafar, 2012)

Rasoolimanesh et al presentan una tabla elaborada por Saba y Paterson (2008) sobre los
aspectos de la urbanizacion sostenible y que se presenta a continuacion:

Environmental protection

Economic Development

Social Justice and Equity

1. Alternative energy cffered to
cONSUMErs

2. Cnergy conservation effort (other than
green building requirements)

3. Environmental site design regulations
4. Green building program

5. Renewable encrgy use by city
government

6. Curbside recycling program

7. Enwvironmental educarion programs for
the community

8. Green procurement

Y. Water quality protection

|. Agricultural protection zoning

2. Brownfield reclamation

3. Cluster or targeled econoinic
development

4. Eco-industrial park  development
3. Infill development

6. Purchase ol Development Rights
and/or Transfer of Development Rights

7. l'ax incentives for environmentally
friendly development

8. Urbun growth boundary andfor urban
service boundary

Y. Business retention programs

|. Affordable housing provisions

2. Daycare services for service sector and
low-income employees

3. llomeless prevention and intervention
programs

4. Inclusionary and incentive zoning
5. Jobs—housing balance
6. Living wage ordinance

‘I Mass transit access with local income
suhsidies

8. Neighborhood planming

9. Sustainable food systems or food
security programs

Imagen 2.12 — Aspectos de una urbanizacidn sostenible. Fuente: (Rasoolimanesh et al., 2012, p. 627)

Como menciona también Watson (2009), las ideas de que “el mercado” o “las comunidades”
resolverian los temas urbanos se estan volviendo cada vez mas irrealistas, y se esta requiriendo un
rol mas fuerte por pate de los gobiernos mediante instrumentos reformados de planificacion urbana.
Agencias como UN-HABITAT promueven esto haciendo notar que en muchas partes del mundo la
planificacidon urbana practicada es de hecho parte del problema; sirven para promover la exclusion
espacial y social, son antipobres y estan haciendo muy poco en cuanto a la sostenibilidad ambiental.
(Watson, 2009)

Watson sefiala, parafraseando a Devas (2001), que una planificacién buena y efectiva solo
puede ocurrir en un contexto donde existan: un sistema politico donde los pobres puedan hacer oir
su voz, un gobierno urbano con capacidad de ejecucién y un marco regulatorio apropiado. Y, que las
capacidades de ejecucién dependen de una economia que funcione razonablemente bien y un flujo
apropiado de recurso a los entes ejecutores, en ausencia de estos, la efectividad de la gestiéon urbana
se vera disminuida. (Watson, 2009)

Es el propodsito de este trabajo explorar las opciones de intervencion de asentamientos y
metodologias disponibles de gestién de la vulnerabilidad en la ciudad informal y; basados en esta
informacion identificar los principios que deben guiar el proceso de intervencién, proponer una
metodologia para elegir, y/o disefiar, los pasos concretos de intervencidén y gestionar luego el
seguimiento, control y correccidén de las medidas implantadas. Particularmente, se han estudiado
con mds detenimiento dos de las variables mds relevantes en las intervenciones en la ciudad
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informal, i.e., la participacién ciudadana y la tenencia de la tierra, por lo cual se le ha dedicado un
capitulo a cada una de ellas.

Finalizamos el capitulo con algunas reflexiones sobre la ciudad, los procesos urbanos y la justicia
social. En relacidn a esto, Philipou (2012) cita a Hehl (2010) diciendo:

“El futuro de lo urbano estard determinado por la manera en que los arquitectos y politicos
adapten sus prdcticas al desafio de integrar los procesos informales en el proceso oficial de
planificacion. Si el gobierno urbano desarrolla los medios para incluir, en lugar de expulsar, la
ingeniosidad y la creatividad de los asentamientos informales, la ‘Ciudad abierta’, la ciudad para la
coexistencia multicultural y los estilos de vida sustentables, podria emerger directamente del corazon
de las favelas.”

(Philippou, 2012, p. 4)

“De esta manera, todos los habitantes urbanos contribuyen a la construccion de la ciudad
formal, pero no todos tienen derecho a disfrutar la formalidad; todos estdn incluidos en las
dindmicas que dan lugar a la generacion de beneficios, pero no todos estdn llamados al disfrute de
tales beneficios (principio constitucional), con lo cual se margina a muchos a habitar la ciudad
informal. Importantes grupos de poblacion que suman esfuerzos en la construccion de ciudad formal
deben luego sumar los suyos propios en la autoproduccion de ciudad informal. El esfuerzo
socialmente necesario para la produccion de ciudad no es, pues, equivalente a la distribucion de los
beneficios integrales obtenidos en tal proceso.”

(Mill, 2008, p. 124)

“Lograr una participacion equitativa en el foro democrdtico de la ciudad, esto es, una ciudad
integrada y coherente, que todos los habitantes tengan el derecho igual y colectivo de rehacer «a
partir de los deseos mds intimos de su corazon» (en los términos del sociélogo urbano Robert Park)
es una tarea gigantesca. Es especialmente dificil en las condiciones contempordneas de la
urbanizacion capitalista. La erradicacion de la pobreza urbana y de la desigualdad social es una
obligacion ineludible para un proyecto que supone y requiere la remodelacion del proceso de
urbanizacion entendido como un ejercicio colectivo.” (Philippou, 2012, p. 12)
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3. RIESGO Y VULNERABILIDAD

“El desastre es la manifestacion de los riesgos no manejados o gestionados que tienen un alto
costo para las sociedades y sus procesos de desarrollo, lo que supone que la deuda social y la
ambiental requieran intervenciones que involucren la gestion de riesgo en los procesos de desarrollo

”n

para disminuir las vulnerabilidades propias de un “desarrollo sostenible”.
(Salas Serrano & Colavidas, 2004, p. 27)

“Los enfoques realmente participativos brindan la oportunidad de aumentar el numero de
iniciativas locales innovadoras para desarrollar resiliencia. Un factor importante es la relacion entre
el gobierno municipal y aquellos dentro de su jurisdiccion que son mds vulnerables ante el peligro,

con una respuesta clara y directa a las prioridades de la comunidad”.

(ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS (ONU), 2012, p. 16)

3.1. GENERALIDADES

“Cabe sefalar que la consolidacion y regularizacion de las colonias no necesariamente se
traduce en una reduccion del riesgo y vulnerabilidad de la poblacién. La explicacidn estd en el origen
de los barrios pobres: se asientan en terrenos marginales, expuestos a diversos riesgos naturales,
antropogénicos y sociales... ... En consecuencia, la alta propension al riesgo no se resuelve con la
regularizacion del suelo ni con la dotacion de servicios y equipamiento urbano. Es el “costo social”
que asumen de “por vida” los pobres de la ciudad: tener su patrimonio familiar en zonas de alto riesgo

que van en detrimento de su calidad de vida.”

(Avila & Pérez, 2011, p. 266)

Como puede leerse en la cita anterior, los riesgos y los factores de vulnerabilidad son aspectos
de la vida que los sectores de los bajos ingresos han llegado a aceptar como parte de la misma,
muchas veces desesperanzados por la permanencia de estos en el tiempo. Para una diferenciacion
conceptual rdpida entre riesgos, amenazas y factores de vulnerabilidad, podemos sefialar que las
amenazas son generadas por la presencia de factores externos a la poblacién, desfavorables (e.g.
fendmenos naturales propios del lugar) y al riesgo como la probabilidad de que se produzcan
consecuencias negativas en consecuencia; mientras que la vulnerabilidad es generada por la
existencia de caracteristicas propias de la poblacién, como pueden ser su ubicacién geografica, su

situacidon socioeconémica, etc.

Definiremos los conceptos que utilizaremos a lo largo de este capitulo, pero sin perder de vista
que muchas veces, al tratarse de conceptos multidisciplinarios, sus definiciones exactas pueden
variar. Esto puede ejemplificarse claramente con el concepto de riesgo, que tiene al menos 25

diferentes definiciones y alcances en la literatura. (Romero-Lankao et al., 2014a)
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Amenaza:

“Un evento fisico potencialmente dafino, fendmeno o actividad humana que puede causar
muertes, heridas, dafios a la propiedad, perturbaciones sociales y econémicas o degradacion

ambiental.

Las amenazas incluyen condiciones latentes que pueden representar futuras amenazas y
pueden tener distintos origenes: naturales (geoldgicos, hidrometereoldgicos y bioldgicos) o
inducidos por procesos humanos (degradacion ambiental y amenazas tecnoldgicas). Las

amenazas pueden ser individuales, secuenciales o combinadas en sus origenes y efectos.

Cada amenaza estd a su vez caracterizada por su ubicacion, intensidad, frecuencia y
probabilidad.”

(Holloway, Roomaney, Pharoah, Solomon, & Cousins, 2008, p. 154)
Riesgo:

“La probabilidad de consecuencias dafiinas o pérdidas esperadas (muertes, heridas, propiedad,
sustento, actividad econdmica perturbada o dafio ambiental) resultantes de las interacciones

entre amenazas naturales o antropogénicas y condiciones de vulnerabilidad.

Mas alla de expresar una posibilidad de dario fisico, es crucial reconocer que los riesgos son
inherentes o pueden ser creados o existir dentro de sistemas sociales. Es importante
considerar los contextos sociales en los que se generan los riesgos y que por lo tanto la gente
no necesariamente comparte las mismas percepciones del riesgo y de sus causas

subyacentes.

Normalmente el riesgo se expresa mediante la notacion:
R =A xV

(Holloway et al., 2008, p. 158)

Vulnerabilidad:

“Las caracteristicas y circunstancias de una comunidad, sistema, o bien que los hacen

susceptibles a los efectos dafiinos de una amenaza.

Existen muchos aspectos (o factores) de vulnerabilidad, que surgen de varios factores fisicos,
sociales, econdomicos y ambientales. Ejemplos incluyen disefios y construcciones pobres de los
edificios, proteccion inadecuada de bienes, falta de informacion publica y conciencia, un
reconocimiento oficial insuficiente de riesgos y medidas preventivas, y un desprecio hacia una
buena gestion ambiental. La vulnerabilidad varia significativamente dentro de una comunidad

y con el paso del tiempo.”

(Dickson, Baker, Hoornweg, & Asmita, 2012, p. 238)
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Resiliencia:

“La habilidad de un sistema, comunidad, o sociedad expuesta a amenazas a resistir, absorber,
acomodarse a, y recuperarse de los efectos de una amenaza a tiempo y de forma eficiente,

incluyendo a través de la preservacion y restauracion de sus estructuras y funciones bdsicas.

La resiliencia de una comunidad estd determinada por el grado al que las comunidades tienen
la capacidad de organizarse a si misma antes y después de los periodos de necesidad, asi como
por lo recursos con los que cuenta.”

(Dickson et al., 2012, p. 236)

Grifico 2:

Lo ruedno de o resiliencio

WiiDAD
e

Educacion

Diesastre UG

Imagen 3.1 - Aspectos que contribuyen a la resiliencia ante la posibilidad o presencia de desastres. Fuente: (ORGANIZACION DE
LAS NACIONES UNIDAS (ONU), 2012, p. 17)

Capacidad:

“La combinacion de todas las fortalezas, atributos y recursos disponibles dentro de una
comunidad, sociedad u organizacion para alcanzar las metas establecidas.”

(Dickson et al., 2012, p. 229)

3.2. RIESGO, VULNERABILIDAD Y RESILIENCIA.

Generacion del riesgo.

Romero-Lankao et al (2014) sefialan que el riesgo es socialmente construido y que afecta no
solamente a la capacidad de respuesta de las comunidades sino también las amenazas a las cuales

Fag UNIVERSITAT
{l POLITECNIC!\
e’ DE VALENCIA

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA n




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

estas estan expuestas. Es cierto que los procesos ambientales como variacidn climatica, ambiental o
meteoroldgica influyen decisivamente sobre el tipo de amenazas que afronta una comunidad; pero,
los procesos sociales tales como el crecimiento econdémico, la urbanizacién y la gobernanza, tienen
efectos tanto directos como indirectos en la percepcidon y capacidad de respuesta de las
comunidades, asi como de su ubicacién geogrdfica y consecuente exposicién a unas u otras
amenazas. (Romero-Lankao et al., 2014a)

Por su parte, Adger (2006) menciona que Burton et al. (1978, 1993) demostraron que
virtualmente todos los tipos de amenazas naturales y todas las convulsiones sociales y politicas
tienen impactos vastamente distintos en diferentes grupos de la sociedad. Para muchas amenazas
naturales la vulnerabilidad se genera por el lugar de residencia, el uso de los recursos naturales y los

recursos que tienen para sobrellevarlas. (Adger, 2006, p. 271)

Para ilustrar mejor estas ideas Romero-Lankao et al (2014) proponen la siguiente figura:

Impacts on Societal Processes

Environmental

Processes Societal
Processes
Climate 2
Variability Sk

Climate o :
Change Urbanization

Ermdronmental Governance
Change

Imagen 3.2 - Composicion de los riesgos urbanos segiin Romero-Lankao et al. Fuente: (Romero-Lankao et al., 201443, p. 225)

Adger (2006) también menciona conceptos de la ecologia humana, y sus intentos por explicar
por qué los pobres estdn mas expuestos a los desastres naturales. También se menciona a las
mujeres como diferencialmente mas expuestas a riesgos naturales, como por ejemplo llevar la carga

del trabajo de recuperacion del hogar tras un desastre natural. (Adger, 2006)

Lewis y Kelman (2012), sefialan que en la busqueda para entender e intentar reducir el riesgo de
desastres, frecuentemente se articulan conexiones entre la pobreza, la vulnerabilidad, riesgos y
desastres. Estos son pasos positivos, pero el enfoque top-down normalmente utilizado por los
documentos y acuerdos internacionales raramente articula explicitamente que la vulnerabilidad
es propiciada por una amplia variedad de procesos dinamicos y de largo plazo. Obviar la existencia
de estos procesos y omitir la exploracién de su relacionamiento con la pobreza, los riesgos y los
desastres, tiende a propiciar la creacion de factores de riesgo de desastres. (Lewis & Kelman, 2012)

En su investigacidn, Lewis y Kelman, identifican siete ejemplos de dinamicas que favorecen la

generacion de riesgos de desastres y vulnerabilidad:

e ggﬂff;ﬁﬂf‘l Doy CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA
DE VALENCIA e



PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

Exposicion al peligro:

1. Degradacion ambiental.
2. Discriminacién.

3. Desplazamiento.
Empobrecimiento:

Direccién de fondos publicos por intereses particulares.
Negacidn de acceso a recursos.

Corrupcion.

N oo u A

Desvio de dinero publico.

(Lewis & Kelman, 2012)

Componentes de la vulnerabilidad.

Por su parte, Abbott (2002) menciona que desde el punto de vista de las intervenciones hay
basicamente 4 elementos de vulnerabilidad. El primero se relaciona con la marginalidad fisica de los
espacios normalmente ocupados por los asentamientos informales y los riesgos asociados. Los

agrupa bdsicamente en:

Riesgos fisicos: deslizamientos, inundaciones, terrenos de nivel fredtico muy alto,
subsidencia por actividad minera, fallas geoldgicas, sismos o por ser antiguos rellenos
sanitarios.

Problemas sociales: desde inseguridad en la tenencia individual y la permanencia del
asentamiento comunitario a problemas de desérdenes mentales.

Riesgos personales: epidemias, robos, asaltos, agresion fisica, violencia doméstica y
violaciones; hechos bastante mas frecuentes que en otras zonas de la ciudad mejor

desarrolladas.
(Abbott, 2002a)

El segundo elemento se relaciona con la ausencia de oportunidades para retener (o contar con)
activos, o recursos, (en sus variadas interpretaciones: Trabajo, Capital Humano, Activos Productivos,
Relaciones dentro del hogar y el Capital Social) y crecer. Los recursos pueden ser tanto tangibles
como intangibles, y, mas alla de los citados anteriormente, podemos pensar también en los derechos
y la posibilidad de acceso a ayudas que pueda tener la comunidad. En este sentido el concepto de
vulnerabilidad esta fuertemente ligado con la disponibilidad comunitaria de recursos y por tanto con

su capacidad de lidiar con posibles problemas o crisis.

El tercer elemento de la vulnerabilidad se relaciona con la percepcion que tienen los habitantes
de la pobreza y de su propia condicidn, entendida la primera en su sentido mas amplio que incluye
tanto los ingresos econdmicos como las carencias. Este aspecto es importante en la determinacion

de las prioridades especificas a cada comunidad.

El cuarto elemento lidia con el uso comprometido del espacio, en referencia a las dificultades

que implica para el acceso vehicular. Si bien el hecho de que la mayoria de las calles sean
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exclusivamente peatonales favorece la cohesién social del asentamiento, en situaciones de
emergencia esta limitada accesibilidad se vuelve un problema grave y dificulta la provisién de
servicios publicos comunes. Este aspecto es mencionado por ejemplo en el articulo de Campos y
Zapata (2013) sobre la gestion de residuos solidos en un asentamiento de Managua, donde debido a
las condiciones de las calles no le resulta posible a los camiones recolectores acceder. Un ejemplo de
como se puede lidiar con esto puede verse en el modelo de Amado et al (2016), en el capitulo sobre
modelos de gestion de la Ciudad Informal. (Abbott, 2002a; Campos & Zapata, 2013)

2.Disponibilidad
limitada de
recursos.

1.Marginalidad
fisica.

4 .Distribucion
espacial.

Imagen 3.3 - Composicion de la vulnerabilidad en los asentamientos informales segiin Abbott. Fuente: elaboracion propia en
base a (Abbott, 2002a)
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Imagen 3.4 — Caminos en mal estado y cables colgando a baja altura impiden el acceso de camiones recolectores al
asentamiento. Fuente: (Campos & Zapata, 2013, p. 229)

Determinantes e indicadores asociados de

vulnerabilidad y bienestar urbanos.

Acceso a nutricién y cuidado de salud adecuados.

Acceso a una educacién adecuada.

Individual. - —
Acceso a un ingreso econémico adecuado.

Seguridad personal contra la violencia doméstica.

Acceso a crédito.

Tipo de vivienda.

Estructura del hogar en términos de miembros con

D12 [ @ il capacidad productiva.

Etapa en el ciclo de la vida.

Acceso a una vivienda.

Acceso a, confiabilidad y calidad de necesidades basicas
como agua, electricidad, saneamiento, caminos, educacion
Comunidad. y cuidado de salud.

Seguridad personal contra robos y violencia.

Capacidad de las organizaciones comunitarias.

Tabla 3.1 - Factores asociados a la vulnerabilidad urbana. Fuente: Elaboracion (adaptacion) en base a (Moser, 1995)

Por su parte, Usamah, Handmer, Mitchell y Ahmed (2014), sefialan como factores
contribuyentes a la vulnerabilidad en su estudio de caso los siguientes:

Vulnerabilidad geografica. Propician la exposicién a amenazas ambientales.
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Vulnerabilidad econdmica. Recursos limitados, fuentes de sustento con incertidumbre.

Vulnerabilidad de la vivienda. Falencias estructurales, adecuacion de la vivienda a las

exigencias del lugar.

Vulnerabilidad de la tenencia. Riesgo de desalojo, reticencia a las inversiones por parte

de los stakeholders (residentes, Gobierno, etc.).

(Usamah et al., 2014)

Resiliencia.

La resiliencia de las comunidades es una preocupacion global que se materializa en el Marco de
Hyogo para la Accidn (Hyogo Framework for Acction) 2005-2015, que busca aumentar la resiliencia
de las comunidades ante desastres. Como sefialan Ferdinand et al (2012), esta meta requiere el
involucramiento de todos los stakeholders que entiendan sus roles y su responsabilidad en el
proceso, que estén dispuestos a actuar y tengan acceso a los recursos necesarios. Pero, ademas, la
comunidad en si es un importantisimo actor en todo el proceso, como también se ve en el capitulo

sobre Participacién Ciudadana. (Ferdinand et al., 2012)

El capital social, entendido como caracteristicas de organizacién social como redes, normas y
confianza comunitaria, que facilitan la coordinacién y cooperacion para el beneficio mutuo, también
juega un rol muy importante en lo preparada que esté una comunidad o una sociedad para afrontar

desastres y situaciones adversas. (Ferdinand et al., 2012)

Segln Usamah et al. (2014), la fortaleza de las relaciones sociales ayuda a fortalecer la
resiliencia y reducir la vulnerabilidad en las comunidades. Los autores sefalan los siguientes factores

contribuyentes a la resiliencia:

Confianza en la comunidad.
Cohesion social y sentido de comunidad.

0 Valores comunes.

0 Solidaridad social.

0 Control social.

0 Redes sociales.

0 Apego al lugar e identidad.
Participacion e involucramiento comunitario.
Respeto por la cultura, valores.

Comunicacién e informacion.

Conclusiones del apartado

Estd claro que los conceptos mencionados estdn intimamente ligados y, como menciona

Gallopin (2006), esto puede generar una confusion en la literatura al definir el alcance de cada uno
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de los conceptos (Gallopin, 2006). Sin embargo, y lo que es mas importante, podemos ver que la
gestidn de estos aspectos de la vida urbana, y particularmente en los asentamientos informales,
tenderan a disminuir la exposicidn a, y los efectos de, los fendmenos sociales y naturales adversos y

favoreceran una mejor calidad de vida de las personas que alli residen.

Adger (2006) comenta que se puede observar que la incidencia de aspectos de vulnerabilidad
es aun muy limitada en la toma de decisiones politicas y las acciones consecuentes. Como resultado,
muchas veces las medidas de adaptacién tomadas no estan enfocadas a la reduccién de la
vulnerabilidad de los grupos marginados del sistema socio-ecoldgico. Incluir principios de equidad
en la toma de decisiones es crucial para la reduccion de la vulnerabilidad de nuestras sociedades, y
deberian ser un aspecto fundamental que permee nuestras politicas publicas. El autor culmina

sefialando que la inclusidn de los sectores vulnerables de la sociedad y representacién de sistemas

socio-ecoldgicos vulnerables en la toma de decisiones. (Adger, 2006)

Imagen 3.5 - Asentamientos informales inundados por la crecida del Rio Paraguay, Asuncidn, Paraguay. Fuente: (“En Asuncion,
hay 70 mil desplazados por inundaciones,” 2014)
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3.3. TIPOS DE AMENAZAS.

“En consecuencia, la vulnerabilidad urbano-ambiental se relaciona con las amenazas que ponen
en riesgo la integridad fisica y el patrimonio de los habitantes de una ciudad. Estas se clasifican en
riesgos naturales asociados con eventos como inundaciones, sequias, deslaves, fallas geoldgicas,
sismos, etc.; y riesgos antropogénicos ligados con la accion humana como explosiones, incendios,
contaminacion, etc. A estos ultimos habria que agregar los riesgos sociales como las amenazas de
desalojo en los asentamientos irregulares, asi como los relacionados con la delincuencia y violencia
que afecta de mayor manera a ciertas dreas de la ciudad.”

(Avila & Pérez, 2011, pp. 227-228)

En el presente apartado se intentard elaborar un listado lo mas completo posible acerca de las
distintas amenazas, tipos de riesgo y factores de vulnerabilidad que pueden encontrarse en el
espacio urbano y especialmente en las ciudades informales, donde se manifiestan mas fuertemente
los factores de vulnerabilidad social y los riesgos antropogénicos. Sin embargo, no se pretende que
los listados elaborados sean necesariamente exhaustivos, ya que como se vera por una simple
comparacion, incluso la Tabla 3.2, extra del Banco Mundial, no contiene amenazas bioldgicas como
la presencia de animales venenosos, que se puede encontrar en la evaluacién de ciudades informales
de la ciudad de Morelia, en la Imagen 3.6. A continuacidn, se clasifican los riesgos y factores de

vulnerabilidad, segun su tipo de origen, en naturales y sociales/antropogénicos.

Naturales.

Son los generados por procesos y fendmenos naturales. Ademas de los presentados en la tabla
pueden existir casos particulares, como un hundimiento no producto de la subsidencia (e.g. Venecia),

o inundaciones en zonas bajas debido a una elevacidn en el nivel del mar.

AMENAZAS NATURALES

Bioldgicas Geofisicas Hidrolégicas | Meteoroldgicas | Climatoldgicas
. . Terremotos Temperaturas
Epidemias
extremas
Volcanes
Infestacion de Deslizamientos . )
Inundaciones Tormentas Sequias
plagas Avalanchas
. Desprendimiento de
Estampida de .
. rocas Incendios
animales ; -
Subsidencia

Tabla 3.2 - Tipos de amenazas naturales. Fuente: elaboracion en base a (Dickson et al., 2012, p. 11)
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Tabla 11. Percepcion del riesgo y vulnerabilidad (Yo).

N\

Colonia Des-  De- Basu- Inun- Ble- Fallas In- Conta- Explo- Granif Ani-

alojo  lin- a da- quesy geo- cen- mina- sién zo males
cuen- cion  desla- logi- dios ciéndel dega- vene-
Ciﬂ ves cas agua M“Ctﬂ nosons
Rineén Punhuato 0 33 23 30 20 3 3 23 3 0 \ F
Primo Tapia 2 2 % 9% 0 ) 17 2 5 2 »—"
Mariel 7 31 31 57 0 1 13 3 0 0 1
Los Reyes 96 33 33 48 0 4 6 41 ] 6 1
ez de junio 14 43 46 25 4 0 7 39 ] 0 U
Tercera Esperznza 13 35 25 56 4 0 2i 35 35 0 0
Promedio de la 21 44 34 41 3 3 11 29 T 3 i

muestra de 22 co-

lonias pobres

Imagen 3.6 - Riesgos encontrados en la ciudad de Morelia, México. Fuente: (Avila & Pérez, 2011, p. 261)

Imagen 3.7 - Deslizamiento en el barrio Cervantes, en Manizales, Colombia. Fuente: (“Manizales llora por el barrio Cervantes,”
2011)

Sociales y antropogénicos.
Son los generados por procesos sociales o por otro tipo de actividades humanas (e.g. industrias,
urbanizacidn, deforestacidn, etc.). En la Tabla 3.3.3 se presentan distintos aspectos que configuran

el bienestar social de las personas y cuya carencia o insuficiente satisfaccion genera procesos de

marginalizacion y exclusién social.

Determinantes e indicadores asociados de

vulnerabilidad y bienestar urbanos.

Acceso a nutricién y cuidado de salud adecuados.

Acceso a una educacién adecuada.

Individual. ) .
Acceso a un ingreso econémico adecuado.

Seguridad personal contra la violencia doméstica.

Acceso a crédito.

Tipo de vivienda.

De hogar o familiar. — -
Estructura del hogar en términos de miembros con

capacidad productiva.

W
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Etapa en el ciclo de la vida.

Acceso a una vivienda.

Acceso a, confiabilidad y calidad de necesidades basicas
como agua, electricidad, saneamiento, caminos,
Comunidad. educacion y cuidado de salud.

Seguridad personal contra robos y violencia.

Capacidad de las organizaciones comunitarias.

Tabla 3.3.3 - Factores que contribuyen al bienestar social de las personas. La carencia en estos aspectos genera marginalizacion
y exclusion social. Fuente: Elaboracion (adaptacion) en base a (Moser, 1995)

Entre los riesgos generados por actividades humanas podemos ver:

Contaminacidn del agua.

Contaminacion del aire.

Contaminacién del medioambiente por residuos sélidos, materias fecales, etc.
Exposicion a tuberias de gas natural, posibilidades de explosién.

Incendios.

Deforestacion.

Imagen 3.8 - Conexiones eléctricas en un asentamiento informal. La clandestinidad aumenta las posibilidades de incendios
eléctricos. Fuente: (24Horas, 2011).

3.4. PRINCIPIOS DE EVALUACION DE RIESGOS.

Para la evaluacion de los riesgos existen diferentes modelos y herramientas desarrollados
principalmente por el Banco Mundial y la ONU. En el presente apartado se enunciaran los principios

y componentes basicos de una evaluacidn de riesgos, junto con la reproduccidén de algunas
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herramientas disponibles, y mas adelante se comenta mds extensamente un modelo de evaluacion

participativo, que va mas en linea con la idea de empoderar a la comunidad y generar capital social.
“Los componentes basicos de una evaluacién de riesgos incluyen:

Datos histéricos de pérdidas: elabore y mantenga actualizada una base de datos de las
pérdidas registradas en desastres pasados y de las actuales amenazas potenciales de la
ciudad.

Evaluacién de la amenaza: elabore un mapa de la naturaleza, el lugar, la intensidad y la
probabilidad de las amenazas (incluyendo las naturales, tecnoldgicas y otras inducidas por
el hombre).

Evaluacién de la vulnerabilidad: Determine el grado de vulnerabilidad y de exposicién al
riesgo de la poblacidn, de los sectores de desarrollo, de la infraestructura y de los proyectos
en curso o en planificacién de la ciudad. Trace mapas y trabaje con las poblaciones de las
zonas de alto riesgo.

Evaluacién de la capacidad: Identifique las capacidades y los recursos disponibles a nivel

Ill

institucional, vecinal o distrita

(ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS (ONU), 2012, p. 34)
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Aspectos de una buena evaluacion de riesgo
urbano:

e Sigue un proceso jerarquico simple y aplica terminologia
consistente.

e Combina gestion de riesgos y desastres.

e Incorpora aportes de distintas agencias urbanas.

e Esta integrado en las funciones del municipio.

e Hace uso del involucramiento comunitarios y alienta la
participacion de los pobres urbanos.

e |dentifica areas historicamente vulnerables a amenazas.

e [dentifica areas sujetas a riesgos nuevos y en proceso de
intensificacion.

* Provee resultados detallados para la preparacion de planes de
resiliencia local.

e Hace uso de tecnologia open-source y disponible
gratuitamente.

e Esta estructurado de manera a facilitar un apoyo amplio e
implicacién por parte de la industria de seguros.

® Resulta en un entendimiento mejorado de roles y
responsabilidades de agencias y comunidades de la ciudad.

Imagen 3.9 - Aspectos de una buena evaluacion de riesgo urbano. Fuente: (Dickson et al., 2012, p. 69)

Mas alla de la eleccidn del método especifico de evaluacion de riesgos que escojamos para un
proyecto de intervencion, es importante, una vez mas, tener en cuenta los principios que los
fundamentan y moldean. Por otra parte, la eleccién de diferentes modelos no es excluyente, ya que
la informacién obtenida por uno y por otro puede ser complementaria y ayudar a proveer una idea
mas completa de la situacién; ademas de, por ejemplo, favorecer el involucramiento de diversos
stakeholders en el proceso de gestion de riesgos. En el siguiente apartado se presenta a modo de
ejemplo un modelo de evaluacién altamente participativo y hasta clasificable como bottom-up, el
CRA. Por ultimo un ejemplo de modelo de evaluacidn de riesgos aplicado en Chile:
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Vulnerabdity
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Imagen 3.10 - Metodologia seguida para una evlauacion de riesgos en Chile, en las ciudades de Iquique y Puerto Mont. Fuente:
(Castro, Ibarra, Lukas, Ortiz, & Sarmiento, 2015, p. 112)
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3.5. COMUNNITY RISK ASSESSMENT (CRA).

“La comunidad, como un stakeholder clave, deberia estar mds involucrada en la evaluacion y

reduccion de riesgos”.

(Ferdinand et al., 2012, p. 86)

El Comunnity Risk Assessment o Evaluacion Comunitaria de Riesgo es un proceso integral que
requiere 3 dias. Es una forma practica de llevar a cabo una evaluacién participativa de riesgos, pero
también puede utilizarse como un complemento a otros métodos de evaluacion (Holloway et al.,
2008). Se describen sucintamente sus ideas principales y herramientas, para ilustrar como funciona
un proceso participativo de gestion y reduccion de riesgos y como ayuda a involucrar a los diferentes

stakeholders en esta gestién.

La evaluacién participativa de riesgos permite no solamente identificar mas facilmente los
riesgos presentes en una comunidad y posibles maneras de reducirlos, sino que la inclusién de los
residentes del asentamiento y su activa participacion favorece que las soluciones planteadas, y por
tanto la que finalmente se escoja, sean mds sostenibles socialmente. Otro de los aspectos positivos
de esta metodologia es que favorece la cooperacién entre los residentes de los asentamientos
informales, lo cual es especialmente Util en los casos en que la comunidad no esté muy organizada.
Este factor, la organizacion social, junto con la participacidon social, es imprescindible para los

modelos de intervencion bottom-up. (Holloway et al., 2008)

El CRA es una oportunidad de aprendizaje para todos los stakeholders, ayuda a crear conciencia
acerca de los riesgos presentes en la comunidad y acerca de condiciones de riesgo que pueden
considerarse inalterables, principalmente debido al desconocimiento (Holloway et al., 2008). De
manera a generar este aprendizaje se adopta un enfoque participativo con herramientas apropiadas
para ello y para las realidades de un asentamiento informal, en este caso las de Sudafrica, pero que

son generalmente encontradas en un asentamiento. Algunas de esas herramientas son:

El “rdnking” de las amenazas y peligros segliin su importancia percibida y haciendo votar
a los participantes.

El arbol de problemas y el arbol de soluciones/objetivos.

Calendario estacional.

Tabla histdrica de riesgos.

Mapa comunitario.

Diagramas de Venn.

Recorrido transversal (por el asentamiento).

Matriz de capacidades de gestidn de riesgos.

Las 6 preguntas directoras y sus respuestas.

Tabla de prioridades de reduccion de riesgos (Planificacién. Qué, cdmo, quién, cuando).
Herramientas adicionales (grupos de enfoque, entrevistas, encuestas, mapas de

informacidon geografica GIS).

(Holloway et al., 2008)
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Algunas de estas herramientas se comentardn un poco mds en los siguientes subapartados.
Ademas, los autores proveen un modelo sugerido para el reporte final de la evaluacién, de manera

a facilitar el trabajo de los interventores.

El programa de actividades es presentado en la siguiente tabla:

DIER Sesion. Actividad.

1 Bienvenida a los participantes.

Introduccion de conceptos clave.

1 Identificacion y priorizacion de peligros.

Arbol del problema.

Calendario estacional.

Tabla histérica de riesgos.

Mapa comunitario.

Diagrama de Venn.

AW INIRLR|PW

Recorrido transversal.

Matriz de capacidades de gestion de riesgos.

1 Responder las 6 preguntas directoras.

Arbol de soluciones/objetivos.
2 Feedback a stakeholders.

Planificacién e implementacidn de reduccion
de riesgos.

Tabla 3.4 - Calendario de actividades del CRA. Fuente: (Holloway et al., 2008, pp. 38—40)

Resultados esperados de la evaluacion

En la siguiente tabla se presentan los resultados globales esperados de un CRA bien realizado:

Resultado/Entregable Explicacién ‘

Los peligros y riesgos deberian identificarse, listarse

Identificacion clara de los peligros y y describirse en términos de su recurrencia,
riesgos asociados en el asentamiento. estacionalidad, ubicacién y el conocimiento
comunal de ellos.

Representacién espacial clara de las | Peligros, sitios de vulnerabilidad, recursos naturales

condiciones de riesgo que pueden e instalaciones comunitarias/servicios e
escalarse en Planes de Desarrollo infraestructura deberian capturarse en mapas
Integral y de Desarrollo Espacial digitales o dibujados por la comunidad.

i) unversTar @% CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA
DE WALENCIA :




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

Las capacidades y vulnerabilidades de los
asentamientos deberian ser registradas, tanto para
el asentamiento integralmente como para grupos
especificamente vulnerables expuestos a peligros o
Identificacion y evaluacion clara de las | que sean mas susceptibles a sus efectos. Los grupos

capacidades y vulnerabilidades vulnerables incluyen a mujeres, ninos, los adultos
asociadas a los riesgos. mayores, los enfermos y discapacitados; pero
también puede incluir a grupos de personas
viviendo en las zonas mds marginales de un
asentamiento, migrantes recientes, minorias étnicas
y residentes extranjeros.

Tabla 3.5 - Resultados esperados de un CRA. Fuente: (Holloway et al., 2008, p. 45)

Y finalmente los resultados esperados de cada dia en particular en la Tabla 3.6. Puede resultar muy
util ver como se relacionan las actividades diarias presentadas en la Tabla 3.4 y los resultados

esperados de cada dia.

tivos y resultados

Lograr establecer confianza y respeto mutuo entre los asistentes.

Un entendimiento compartido de conceptos basicos de riesgos de
desastres.

Un acuerdo sobre los peligros y riesgos prioritarios en el asentamiento.

Un entendimiento compartido acerca de cémo las condiciones de
vulnerabilidad dirigen los riesgos prioritarios del asentamiento.

Un entendimiento acerca de los momentos, dias, meses y estaciones
en qué los riesgos prioritarios son mas serios.

Un entendimiento del historial de desastres del asentamiento.

Una conciencia compartida de los stakeholders cruciales que pueden
ayudar a reducir riesgos en el asentamiento.

2 Un entendimiento de la distribucién espacial de riesgos y condiciones
de vulnerabilidad subyacentes.

Un entendimiento de la distribucién espacial de recursos clave para
reducir riesgos prioritarios.

Un entendimiento integrado del perfil de riesgos del asentamiento.

Un entendimiento de las estrategias de gestion de riesgos y para
sobrellevar situaciones de los 3 0 4 riesgos prioritarios identificados en
el proceso.

Un entendimiento claro de las acciones de seguimiento y los arreglos
institucionales de los diferentes actores.

Tabla 3.6 - Resultados esperados de cada dia del programa. Fuente: (Holloway et al., 2008)
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Arbol del problema y arbol de solucién/objetivos.

Un arbol del problema es un diagrama de flujo que permite visualizar la relacion entre los
diferentes aspectos de un tema o problema. Ayuda a analizar la situacion identificando los
principales problemas y sus causas. También ayuda a clarificar el contexto y las relaciones entre
diferentes problemas, como sus potenciales impactos. El resultado es un diagrama del problema
tratado donde las causas y los efectos estan unidos por el trono, la problematica. Puede verse un

ejemplo en la figura Imagen 3.11. (Holloway et al., 2008)

Imagen 3.11 - Arbol de problemas. Se pueden observar las causas; el fenémeno, en este caso el fuego; y finalmente las
consecuencias, en la copa del arbol. Fuente: (Holloway et al., 2008, p. 55)

Un arbol de objetivos o soluciones se construye en base al arbol de problemas y busca plantear
soluciones factibles a los factores de riesgo encontrados tanto en la elaboracion del arbol del
problema como en el resto del proceso de evaluacién de riesgos. Ayuda a visualizar posibles
soluciones y gestionar los riesgos (Holloway et al., 2008, p. 90). Se puede observar que al elaborar el
arbol la comunidad puede no solamente visualizar formas de eliminar o limitar factores de riesgo,
sino cémo las acciones que vayan a tomar pueden aportarles otros beneficios y dirigirse hace

objetivos como comunidad en cuanto a calidad de vida en el asentamiento.
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Imagen 3.12 - Arbol de soluciones, a elaborarse grupalmente en base al arbol del problema realizado previamente. Fuente:
(Holloway et al., 2008, p. 90)

Calendario estacional.

Se identifican grupalmente cuales son las estaciones en que ciertos tipos de riesgos y factores

de vulnerabilidad son mas frecuentes en el asentamiento, asi como las razones que causan estas

variaciones.
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tandy ore water used
?’iﬂitef =V VoV v’ n these months
; b 3
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i ) Bow s u
mr(r:EHw 2l o live v | | v i »ﬁrﬁ | ol ol ms i’E"ﬂ for
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Imagen 3.13 - Calendario estacional de riesgos en un asentamiento informal. Fuente: (Holloway et al., 2008, p. 59)
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Mapa comunitario

El mapa comunitario es una herramienta que elaboran los participantes de manera conjunta.
En él se plasman los puntos de concentracidn de riesgos y se especifican sus clases, se indican puntos
de agua, infraestructuras y la ubicacion de sus viviendas. Es una herramienta previa al Recorrido

Transversal, que servira para verificar la correccidn de lo dibujado y complementarlo.
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Imagen 3.14 - Mapa comunitario de riesgos e infraestructuras. Fuente: (Holloway et al., 2008, p. 70)

Recorrido transversal

El recorrido transversal consiste en un recorrido a pie a través del asentamiento a lo largo de
un camino predeterminado, observando condiciones fisicas particulares que pueden incrementar o
reducir riesgos, asi como entrevistando a los residentes acerca de sus experiencias con algunos de
los riesgos principales identificados anteriormente. Se utilizan los mapas comunitarios desarrollados
anteriormente como base para el recorrido, en él se van indicando elementos adicionales y

confirmando o corrigiendo los ya indicados. (Holloway et al., 2008)

Imagen 3.15 - Participantes durante su recorrido del asentamiento. Se puede observar que llevan una fotografia aérea donde
van indicando riesgos y recursos. Fuente: (Holloway et al., 2008, p. 79)
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Preguntas directoras

Para evaluar los riesgos se utilizan 6 preguntas directoras, que son las siguientes:

¢Quién esta en mayor riesgo?

éPor qué estan en riesgo?

¢Cudndo estdn mds en riesgo?

¢Qué esta incrementando (o reduciendo) el riesgo?

éCudl es el resultado del riesgo?

A A

¢Cémo enfrentan o reducen estos riesgos los grupos que los soportan?
(Holloway et al., 2008, p. 56)

Las posibles fuentes de respuestas a estas preguntas se presentan en la siguiente tabla:

Actividades/herramientas que

Preguntas

proveen informacion.

Mapa comunitario, recorrido transversal,

¢Quién estd en mayor riesgo? o .
4 8 tabla historica de riesgos.

Mapa comunitario, recorrido transversal,

éPor qué estan en riesgo? .
q & arbol de problemas.

¢Cudndo estan mas en riesgo? Calendario estacional.

Mapa comunitario, recorrido transversal,
tabla histérica de riesgos, arbol de
problemas, calendario estacional.

¢Qué esta incrementando (o
reduciendo) el riesgo?

Mapa comunitario, recorrido transversal,

éCual es el resultado del riesgo? L .
& tabla historica de riesgos.

Diagrama de Venn, Mapa comunitario,
recorrido transversal, matriz de
capacidades de gestidn de riesgos.

¢Coémo enfrentan o reducen estos
riesgos los grupos que los soportan?

Tabla 3.7 - Fuentes de informacidon para contestar las preguntas directoras. Fuente: (Holloway et al., 2008, p. 89)
Conclusién respecto al CRA

El método de evaluacién participativa CRA es una manera de evaluar los riesgos involucrando a
la comunidad, aunque el modelo presentado por los autores no es necesariamente rigido y puede
modificarse seguin se crea conveniente. En principio se pensd como una guia y es Util principalmente

para eso.

Segun comentan los autores, existen numerosas formas de proseguir una vez obtenidos los
resultados de la evaluacidn, y una de las mas efectivas es estableces un comité de gestién de riesgos
de desastres a nivel comunitario. Para un buen seguimiento de todos los interesados, es importante
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registrar el proceso de evaluacién y contar con un plan de comunicacién transparente para los

participantes. (Holloway et al., 2008)

3.6. PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO IN-SITU Y GESTION
DE RIESGOS.

Ya desde hace tiempo se ha expresado la necesidad de incluir en los programas de desarrollo
urbano en general y de mejoramiento de asentamientos informales en particular, el aspecto de
gestion de riesgos de desastres. Los desastres pueden borrar los beneficios del desarrollo tanto como
un desarrollo inapropiado puede convertirse en una fuente de peligros; y la distancia entre los
programas de desarrollo y prevencion de desastres debe cerrarse, evitando que estos aspectos sean

tratados de forma aislada entre si. (Yu, Shannon, Baumann, Schwartz, & Bhatt, 2016)

Other Upgrades suggested from this study Currently offered / identified in the literature

4 >

2 Land Tenure
Roof Repairs / No Evictinnf
Concrete Walls Cumsrioss”
Water, Sanitation and
Waste Collection
Self-formed Political Slum Upgrading _ S \
Rroups Programs ' )

— -

Mr Heat \ Road Paving .
\_\\ Reduction :

—— R

Storage of Livelihoo
Goods

Storm Water X
Drainage )

Imagen 3.16 - Enfoques de los programas de mejoramiento in situ. Actuales del lado derecho y sugeridos por Yu et al (2016), del
lado izquierdo. Fuente: (Yu et al., 2016, p. 160)

En el presente trabajo se aboga por modelos participativos de gestion de los asentamientos
informales, en todos sus niveles; desde la identificacidon de riesgos hasta la toma de decisiones y
ejecucion de las obras fisicas en la medida de lo posible. En todo esto es clave la participacién y
organizacion de la comunidad, ya que el sostenimiento a lo largo del tiempo de las intervenciones
que se hagan en el asentamiento y de un programa de mejoramiento en si, depende en grandisima
medida de la capacidad de las personas para organizarse, conseguir recursos y reivindicar sus

derechos.

Grajzl y Murrel (2009) sefialan que un involucramiento mayor de la sociedad civil es crucial en
la consecucion de las metas de desarrollo, y en particular, como sefialan Ferdinand et al, la gestion
de riesgos es una de esas metas que se puede beneficiar con una mayor participacién. Yu et al (2016)
indican como uno de los aspectos a fomentar en los programas de intervencién de asentamientos
informales la formacidn de grupos politicos locales, basando esta sugerencia en su hallazgo de que

los grupos politicos locales organizados obtenian mejores respuestas por parte del gobierno,
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favoreciendo esto a su vez la reduccidn de riesgos y mejoras en la calidad de vida. (Ferdinand et al.,
2012, p. 87; Yu et al., 2016)

El desarrollo de las capacidades de las comunidades, con recursos y habilidades especificos, los
pone en una mejor situacidn para hacer frente a estos desafios. Las evaluaciones en este sentido son
muy importantes para generar conciencia acerca de las amenazas y factores de vulnerabilidad con
los que conviven en el dia a dia, asi como sus efectos y las medidas que podrian tomarse al respecto.
Muchas veces, en el ajetreo diario y tratando de resolver los problemas cotidianos de alimento, agua,
calor, etc.; la preparacién contra desastres, la reduccién de riesgos y la mejora en general de la
calidad de vida, no ocupan mucho el pensamiento de las personas en los asentamientos informales.
(Ferdinand et al., 2012)

Gestion de riesgos y desarrollo participativo.

Un ejemplo de reduccién de riesgos y desarrollo local utilizando enfoques participativos es el
aplicado en Dhaka, Bangladesh; y reportado por Moles, Caimi, Islam, Hossain y Podder (2014). La
premisa principal del proyecto era investigar la relacidn entre las acciones post-desastres y la lucha
contra la pobreza, utilizando un enfoque altamente participativo e interdisciplinario, e intentando
aprovechar y fortalecer la cultura local y sus técnicas constructivas. Todo esto fue complementado
con un analisis computacional de las capacidades resistentes de las estructuras proyectadas,
utilizando el método de los elementos finitos. Los disefios de las viviendas se adaptaban tanto a las

costumbres locales como a las amenazas naturales que normalmente enfrentan.

Imagen 3.17 - Analisis por elementos finitos de los disefios estructurales. Fuente: (Moles, Caimi, Islam, Hossain, & Podder, 2014,
p. 937)

Los autores destacan el aprendizaje y la valoraciéon de técnicas locales de construccion; el enlace
de la tradicion y la modernidad; la conjuncién de ayuda post-desastre y la lucha contra la pobreza; el
enlace de la accidon, la investigacidon y la educacién; y, por ultimo, enlazar la emergencia, la

rehabilitacidn, el desarrollo, la reduccidn de riesgos y la preparacion contra desastres.
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Figure 3. The conceptual approach of LCH project {after Caimi and Moles, 2014)

Imagen 3.18 — Modelo tedrico del proyecto de intervencién de Moles et al. (2014) en Bangladesh. Fuente: (Moles et al., 2014, p. 938)
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3.7. INVOLUCRAMIENTO DEL SECTOR PRIVADO.

En el presente apartado se presentan brevemente algunas razones para fomentar el
involucramiento del sector privado en la gestidn de riesgos y vulnerabilidad de las comunidades.

Direct losses
* Complete/ partial destruction of assets and stock

Indirect losses
» Business disruption, supply chain impacts,
impacts on clients, partners and suppliers

Wider impacts
* Loss of market share, competitors taking clients,
costlier insurance, negative effects on image

JIWONODIIOHIYIN

Macroeconomic effects
* Higher interest rates, labour shortages, reduced
demand of goods and services

Imagen 3.19 - Efectos directos e indirectos sobre los negocios por parte de los desastres. Fuente: (Ammann, 2013, p. 4)

Valores agregados a los negocios por medio de la reduccion de riesgos de desastres:

PROVISION DE UN
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ESTABLE. IS LARGO PLAZO.
COMUNIDADES.
: 4 I
(.Reduccién de A -g:g:lcuedr\llesgos eProteje sitios de
los riesgos de seguridad manufactura.
desastres. «Red | ) *Proteje
*Proteccion de wuinerabilidad depositos e
los recursos de las inventario.
naturales. comunidades. eProteje oficinas
eReduccién de la «Proteje a las de la compaiiia.
vulnerabilidad familias de los eProteje
social y empleados. registrosy
economica. eProtejeala archivos de la
eProteccién de propiedad de compaiiia.
infraestructura los empleados
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Imagen 3.20 - Beneficios para el sector empresarial. Fuente: (Ammann, 2013, p. 4)
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3.8. HERRAMIENTAS DE INFORMACION EN LA
IDENTIFICACION DE RIESGOS Y POTENCIALIDADES.

Uno de los mayores aportes por parte de la comunidad puede ser la informacion actualizada
sobre las caracteristicas del asentamiento, que aprovechando las tecnologias de la informacién (TICs)
disponibles actualmente, se han vuelto cada vez mds de una mas facil provisidn. Esto ayuda a
combinar enfoques top-down y bottom-up, en cierta forma, ya que los procesos de provisidon de
informacidn conllevan la organizacion de la comunidad y pueden llevar a un empoderamiento de los

residentes, mediante su activa participacion.

Normalmente se utilizan tecnologias GIS (Geographical Information System) para gestionar la
informacidn espacial y socioecondmica, que se utiliza luego para tomar decisiones de manera mas
informada; para conocer mas especificamente las caracteristicas y necesidades del asentamiento y
su distribucion espacial; y, para que esta informacién ayude a los residentes a negociar de forma mas

efectiva las intervenciones necesarias en los asentamientos. (Dickson et al., 2012)

El surgimiento de freeware y plataformas abiertas, junto con el desarrollo de dispositivos GPS
portatiles, ha facilitado enormemente el mapeo de los asentamientos informales; recoleccién
detallada respecto a las condiciones fisicas de los hogares y de estructuras barriales, enumeracién
digital de los asentamientos y encuestas a nivel de viviendas. Todo esto es un punto de entrada para
la colaboracion entre el gobierno local y la comunidad. (Dickson et al., 2012)

Figure 3.7 Digital Slum Mapping: World Bank Prototype

Imagen 3.21 Aporte de informacion georreferenciada sobre el asentamiento con el modelo del Banco Mundial. - Fuente:
(Dickson et al., 2012, p. 61)

Mas alld de la gestiéon de riesgos esto también puede utilizarse para el mapeo de
potencialidades, es decir, espacios dentro de los asentamientos con ciertas caracteristicas que
puedan aprovecharse en un plan de mejoramiento del mismo, como menciona Leite (2012). (Leite,
2012)
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Urban Mobile SMS s utilized as a collaborative storytelling technology in this
Stomeﬂjng Game game that starts with the mobile phone and ends in online
mapping and archiving stories, and public events or installations.

Imagen 3.22 - Metodologia de aporte de datos para el mapa de la ciudad o asentamiento, mediante el envio de sms a un
sistema que almacena la informacién. Fuente: (Leite, 2012)

Fig. 5. The different blocks requiring different approaches to housing.

Imagen 3.23 - La utilizacién de herramientas GIS permite diferenciar los enfoques de acuerdo a las necesidades de cada zona del
asentamiento. Fuente: (Abbott, 2003, p. 589)
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3.9. CONCLUSIONES DEL CAPITULO.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

S5 UNIVERSITAT

Es necesario incluir los planes de reduccién de riesgos en los planes de desarrollo urbano.

Los modelos participativos propician la cohesidn social y la formacion de capital social,
aspecto imprescindible de la resiliencia en los asentamientos informales y comunidades

pobres.

La reduccion de riesgos, de la vulnerabilidad y el fortalecimiento de la capacidad y la
resiliencia de las comunidades, son acciones que favorecen el bienestar y el desarrollo

socioecondémico de las comunidades, y que muchas veces van enlazadas.
Una buena evaluacion de riesgos favorece la inclusion y colaboracion de los pobres urbanos.

El sector privado puede jugar un papel importante en la reduccion de riesgos y deben

buscarse maneras de ilustrar que esto es de su interés.

Diferentes zonas de los asentamientos tienen diferentes amenazas, principalmente debido
a su ubicacion geografica y su proximidad relativa a amenazas fisicas especificas.

Las comunidades pueden tener un rol decisivo en la provision de informacion para la toma
de decisiones mas informadas, y el proceso participativo ayuda a empoderar a los residentes
y generar capital social.
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4. MODELOS

“Los pobres urbanos tienen que resolver una ecuacion compleja al intentar optimizar costos de
vivienda, seguridad en la tenencia de la tierra, calidad del refugio, distancia al trabajo, y a veces,
seguridad personal. Para algunas personas, incluyendo a muchos ‘habitantes del pavimento’
(pavement-dwellers) ubicarse cerca del empleo... es incluso mds importante que un techo. Para otros,
tierra gratis o casi gratis vale épicos viajes de la periferia de la ciudad al centro para trabajar. Y para
todos, la situacion termina siendo una ubicacion mala y costosa, sin servicios municipales o sequridad

de tenencia.”

Turner citado por (Amado, Ramalhete, Amado, & Freitas, 2016, p. 60)

Para poder plantear un modelo de gestién de la vulnerabilidad en los asentamientos informales
es importante conocer qué tipo de modelos, ya sea de manera mas tedrica o solo empiricamente, se
han desarrollado, aplicado y documentado hasta ahora. No se pretende abordar todos los estudios
de caso que puedan encontrarse en la literatura, ya que eso seria objeto de otro tipo de trabajo; mas
bien, segln lo encontrado en la propia literatura, se entiende que normalmente la solucién aplicada
a algun caso en particular podra clasificarse en uno de los grupos tipoldgicos de intervencién que se

comentaran en los apartados siguientes.

Varios autores, como por ejemplo Turner (1968) han planteado que los asentamientos
informales son una solucion exitosa por parte de los pobres a las necesidades que tienen, ya que han
logrado, con muy escasos recursos, proveerse a si mismos de condiciones minimas de vida (empleo
y vivienda). Como mencionan Amado et al (2016), los asentamientos informales, y especialmente las
caracteristicas sociales y culturales de los mismos, revelan muchos aspectos positivos que pueden
usarse positivamente al planificar las intervenciones, como pueden ser la participacion ciudadana y
solidaridad en la comunidad, la economia informal y la autodeterminacion por ser actores principales

en la mejoria se sus condiciones de vida. (Amado et al., 2016)

Ya desde el principio es necesario entender y reconocer que no es posible proponer un modelo
de gestidn rigido y universal que sea apropiado para todas las situaciones con las cuales nos podamos
encontrar al abordar el problema de gestionar la vulnerabilidad en la ciudad informal, debemos
mantener una mente abierta que nos permita ser flexibles a las caracteristicas particulares del lugar
y, dada la ocasién, inclusive innovar cuando sea posible, expandiendo asi los limites de las
metodologias conocidas. Este proceso de innovacidon puede ser muy valioso y en cierta forma es
inevitable, ya que el avance de la tecnologia proporciona nuevas herramientas permanentemente
que no se pueden desaprovechar, tanto en los aspectos de intervenciones fisicas como las mas

sociales e intangibles, como por ejemplo la educacidn y la accesibilidad de la informacién.

Como mencionan Amado et al. (2016), la formacion de asentamientos informales se ha aceptado
como una parte inherente al crecimiento urbano, y después de casi 60 afios de debates tedricos
acerca de la mejor solucidn posible, varias estrategias de intervencidn y regeneracion se han

desarrollado. Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos y debido a la variedad de factores involucrados

UNIVERSITAT
POLITECNICA

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA
=/ DE VALENCIA




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

en el proceso, el problema persiste y sigue siendo desafiante. El desafio reside en las diferentes
caracteristicas de cada area y la escala del problema, por lo que un enfoque integral es fundamental.
(Amado et al., 2016)

Es el propdsito de este capitulo repasar brevemente los modelos encontrados en la literatura
que se consideran mas significativos, ya sea por la extensidon de su aplicacién o por el nivel de
desarrollo tedrico que presentan, y analizar sus virtudes y carencias. Esto sera de utilidad luego para
la propuesta propia de un modelo tedrico de gestidn, que sea flexible y permita aunar las virtudes
de los modelos encontrados y complementar las carencias que se hayan encontrado.

4.1. DESARROLLO HISTORICO DE LAS POLITICAS DE GESTION DE
LOS ASENTAMIENTOS INFORMALES.

“En los ultimos afios, las estrategias nacionales relativas a las villas miseria y los asentamientos
informales han dejado de lado las politicas negativas, tales como el desalojo forzoso, el abandono
benévolo y el realojamiento involuntario, para pasar a otras mds positivas, como la autoayuda y el

mejoramiento in situ, el empoderamiento y las politicas basadas en derecho.”
(Philippou, 2012, p. 3)

Gestion de asentamientos informales.

Como se mencionara al hablar acerca de la participacién ciudadana y los niveles de analisis y
toma de decisiones delineados por Abbott (2002), reducir la vulnerabilidad de un asentamiento
informal esta estrechamente ligado; por un lado, a conseguir la inclusion social de sus habitantes en
el marco mas amplio de la ciudad y a conseguir la propia sostenibilidad del asentamiento, que pueda
perdurar en el tiempo como un espacio habitable y digno; y por otro lado, a que todos los aspectos
de vulnerabilidad que sea posible sean integrados en el plan de mejoramiento del asentamiento.
(Abbott, 2002a)

En este apartado intentaremos realizar un resumen de las diferentes estrategias que se pueden
adoptar al intervenir un asentamiento informal, valiéndonos principalmente de los trabajos de
Abbott (2002), Khalifa (2015) y Amado, Ramalhete, Amado y Freitas (2016); quiénes, ademas, estos
ultimos, han desarrollado un modelo integral de intervencidn que sera revisado mas adelante en un
apartado particularmente destinado a tal fin. (Amado et al., 2016; Khalifa, 2015)

Al analizar el tema de cédmo lidiar con los asentamientos informales y sus habitantes, Abbott

(2002) define como histéricamente utilizados y bien documentados los siguientes enfoques:

Provisidn progresiva de infraestructura.
Microplanificacion.

Planes integrales.
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Esta es una clasificacién posible, ddnde podriamos acomodar los modelos de gestion que en el
siguiente subapartado se desarrollaran, de acuerdo a su desarrollo histérico y en base al trabajo de
Khalifa (2005).

Desarrollo historico.

Durante los afios 70 la politica principal era la de desaojo, demolicién y reubicacién,
generalmente en viviendas sociales. La politica de desalojo y reubicacidn enfatizaba la adquisicidon
de terrenos, bancos inmobiliarios y proyectos de viviendas convencionales, muchas veces en zonas
periféricas de la ciudad, alejadas de los puestos de trabajo de los pobladores y de los servicios
basicos. Solo cuando fue suficientemente demostrada la ineficacia de esta politica y sus efectos
destructivos sobre los pobres urbanos se empezé a dirigir el enfoque a politicas de mejoramiento in
situ; aunque en algunos paises como Perd, Indonesia, India y Turquia, ya se habia adoptado este tipo
de politicas desde los afios 50. (Khalifa, 2015)

En los afios 80 se promovié el mejoramiento in situ de los asentamientos para minimizar los
danos sociales, econdmicos y ambientales derivados de las politicas de desalojo, ya que mantienen
las relaciones sociales y la cohesidon comunitaria en los lugares donde estas existen. Se enfatizaron
las politicas de préstamos e integracién en proyectos habitacionales, programas de regularizacién de
tenencia de los terrenos, mejoras en infraestructura, facilitacion de créditos para favorecer la
autoproduccion y mejora de las viviendas y el desarrollo econémico y social. Algunas de las hipétesis
que sostenian este cambio politico eran que la legalizacion de la tenencia haria que gradualmente se
vieran mejoras en los asentamientos informales, a través de inversiones de los propios pobladores o
de terceros, y que se lograria un beneficio impositivo para el Estado a través de los impuestos a los
terrenos ocupados. (Khalifa, 2015)

El siguiente desarrollo en la evolucién de las politicas de intervencidn y provision de viviendas
fue el de provisidon de terrenos y servicios, que se comentard de nuevo mas adelante. Consistia en
proveer la tenencia segura y servicios basicos a los futuros residentes, que debian producir por sus
propios medios las viviendas o en algunos casos expandirlas de acuerdo a sus necesidades, cuando
los terrenos eran entregados con un nucleo habitable. Sin embargo, este enfoque también resulté
insatisfactorio, ya que la legalizacién de la tierra constituia un proceso largo y costoso que iba en
detrimento del logro de los objetivos de los proyectos habitacionales. Ademas, la recuperacién de
los costos de inversidn por parte del Estado rara vez se conseguia, ya que los pobladores tenian
grandes dificultades para cumplir con el pago de su parte. (Khalifa, 2015)
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Figure 1  Timeline of changes in policy and upgrading ideology worldwide {Author based on Acioly [17]).

Imagen 4.1 - Evolucion de las politicas y estrategias de gestion de asentamientos informales a nivel mundial. Fuente: (Khalifa,
2015, p. 1155)

Durante los afios 90 surgieron los conceptos de privatizacion y descentralizacidn, y se amplié el
rol de los gobiernos locales en la gestién y direccién de los procesos urbanos. Se apunté a incluir la
politica referente a los asentamientos informales en los programas urbanos y en las reformas
institucionales; se dejo de tratar a los asentamientos informales como un tema afadido a las politicas
de desarrollo urbano, como un apéndice a las mismas. Se enfatizé la provisién de mejoras en
infraestructura, servicios sociales y reestructuraciones fisicas, ademas de la regularizacién de
tenencias de los terrenos. (Khalifa, 2015)

Para la década del 2000 el enfoque paso totalmente a la “integracién” de los asentamientos.
Esto implica tres aspectos. Primero, integracion fisica mediante inversiones en infraestructura y
accesibilidad, ademas de la inclusion en mapas oficiales de la ciudad. Segundo, integracion social
mediante la adopcidn de programas especificos para las necesidades de los asentamientos. Tercero,
integracién juridica-legal mediante la titulacion de las propiedades y la resolucién de las
irregularidades, que posibilita la recaudacidén impositiva y solventa las necesidades catastrales de la
ciudad. (Khalifa, 2015)

Algo que se expresa a lo largo del presente trabajo es que no existe una solucién universal
aplicable a cualquier tipo de asentamiento informal en cualquier momento, asi como no pueden
excluirse totalmente ciertas politicas, como la de desalojo y reubicacién, aunque generalmente no
sean adecuadas. Como veremos mas adelante, hay casos en que esta es realmente la mejor
solucidn para todas las partes. Esto lo expresa Khalifa (2015) de la siguiente forma:

“No existe un solo modo exitoso de intervencion en proyectos de intervencion de asentamientos
informales. Los modos de intervencion varian entre provision de servicios, mejoras sectoriales, ajustes
parciales y de planificacion, regeneracion in situ y reubicacion de habitantes. Cada método es
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apropiado bajo ciertas caracteristicas fisicas, socioecondmicas y ambientales particulares, que se
encuentro en o afectan al asentamiento en particular que se esté interviniendo.”

(Khalifa, 2015, p. 1157)

Provision de viviendas.

“Las viviendas de bajo costo que son producidas son a menudo inadecuadas para enfrentar las
necesidades reales de los pobres por razones de deseabilidad o calidad. Desarrollar una oferta

apropiada debe empezar con entender lo que valoran los propios clientes del proceso.”

(Schmidt & Budinich, 2008, p. 207)

Land
with secure
tenure

Access
to
financing

Design and
constructian
skill=s

Effordablef
accessible
canstruction
matenals

Electricity,
water and
SEWE

Livelihooe
oppartunities
{jobs, schocls,
clinice, chope)

Imagen 4.2 — Componentes de las soluciones habitacionales para la poblacién de bajos ingresos. (Schmidt & Budinich, 2008, p.
207)
Otro aspecto muy importante en la gestion de los asentamientos informales es inclusive previo,
y toma parte en la prevencidén de la formacion de los mismos, en su acompafiamiento y en su
planificacién. Hacemos referencia a las politicas y modelos de provisidon de viviendas, necesidad
simiente de los asentamientos informales.

Wekesa, Steyn y Otieno (2011) realizan una clasificaciéon de las intervenciones en los
asentamientos informales y el problema de la provision de viviendas en los paises en desarrollo. Los
autores listan:

Mejoras de los asentamientos (in situ upgrading).

Provisién de subsidios para la vivienda.

Desalojo de los asentamientos informales y reubicacién de sus pobladores a viviendas
sociales.

Reduccion del costo de las unidades habitacionales.

Mencionan que entre las soluciones cldsicas podemos encontrar la reduccién de los estandares
de construccion o adecuacion de normativas, uso de tecnologias y materiales vernaculos

tradicionales, adoptar modos e autoproduccién de las viviendas y abordar imperfecciones del
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mercado (Wekesa, Steyn, & Otieno, 2011). Todo esto en referencia a la provision de viviendas para

los “pobres urbanos”.

Wekesa et al (2011) listan ademas 5 enfoques tradicionales de provision de viviendas:

'%
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Provision directa de viviendas sociales: La norma entre los afios 50 y 70 del siglo
pasado. Estos programas normalmente eran financiados directamente por el gobierno
central. En el afan de reducir costos muchas veces estos proyectos se construian en
suelo barato en las afueras de la ciudad, con dimensiones muy pequefias para las
familias numerosas que finalmente ocuparian las viviendas, con calidades constructivas
reducidas y en general con caracteristicas inapropiadas para las necesidades de sus

futuros habitantes.

Aunque el grado de éxito alcanzado varie de caso a caso y entre los diferentes paises,
puede afirmarse con seguridad que la provisién directa de viviendas sociales siguiendo

estos parametros ha sido un completo fracaso.

La leccidn que se puede extraer de esto es que por mas que sea vital la asistencia a los
pobres por medio de programas como el de provision de viviendas sociales, también es
imprescindible la autodeterminacién de las personas para acceder a viviendas

adecuadas.
(Wekesa et al., 2011)

Esquema de sitio y servicios o lotes con servicios (Sites and Services Scheme): Es un
método de provisidn indirecta de vivienda, mediante la entrega de terrenos con
tenencia segura del suelo y proveidos de servicios bdsicos, e incluso en algunos casos
con un “nucleo” habitacional bdsico, que se esperaba fuera expandido por los

pobladores en cuanto contaran con los recursos.

Fue un sistema popular entre los afios 70 y 80 del siglo XX, promovido por el Banco
Mundial y por las observaciones de John Turner del éxito alcanzado en las barriadas de

Lima.

Sin embargo, a pesar de su éxito en algunos casos, también hay problemas que suelen
venir asociados a este tipo de intervencién, como son: la ubicacién inapropiada,
normalmente en la periferia de la ciudad para reducir costos de inversién en la tierra e
implicando altos costos de transporte hasta el trabajo o hasta servicios basicos; la falta
de apoyo técnico y financiero a los residentes; escalada especulativa de los precios de
la tierra préxima o la aplicacién inapropiada de modelos de construccién informal en el

marco formal establecido en el proyecto.

Respecto a este ultimo punto, Wekesa et al mencionan que Jones y Ward (1994) han
demostrado que las principales ventajas de la informalidad en los asentamientos es la
posibilidad de evadir tanto los procesos burocraticos implicados en las intervenciones
gubernamentales como muchos de los costos de esa misma indole (permisos
constructivos, adherencia a las normativas, impuestos). Por lo tanto, intentar aplicar la

informalidad en la construccidn en este tipo de marco formal llevard inevitablemente
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al fracaso, los pobladores terminan enlazados en los mismos procesos que los segregan
y que buscan evitar mediante la informalidad para autoproveerse de viviendas.
(Wekesa et al., 2011)

“Los programas de provision indirecta de vivienda como los de este tipo intentan
incorporar el principio de la autodeterminacion, pero carecen de los componentes

sociales, econémicos y politicos que son vitales para empoderar cualquier comunidad”.
(Wekesa et al., 2011, p. 242)

“Después de varias décadas de implementacion a nivel mundial (se empieza a utilizar a
mediados de los 70’s), se advierte su fracaso en la provision de servicios, ocurriendo un

proceso de subdivision de lotes, pero sin servicios en la gran mayoria de los casos”.
(Murillo, 2013, p. 25)

Como se puede observar reiterativamente en la literatura y a lo largo de la revisidn que
de ella se hace en este trabajo, la participacién ciudadana, el activo involucramiento de
la comunidad y la autodeterminacion son cruciales, aunque no suficientes, para el éxito
de las intervenciones en los asentamientos informales; es por esto que se le ha

dedicado un capitulo entero para su mejor desarrollo y comprensién.

Mejoramiento de asentamientos informales: El mejoramiento in situ de los
asentamientos informales vino como resultado de las experiencias mayormente
fallidas con la provisién directa o indirecta de viviendas sociales. Este enfoque fue

impulsado inicialmente por el Banco Mundial a finales de los afios 70.

El énfasis estaba puesto principalmente en los aspectos fisicos como la provisién o
mejoramiento de la infraestructura y de los servicios basicos en las comunidades, como
agua potable, saneamiento, recoleccién de residuos sélidos, accesos peatonales y
vehiculares, etc. Ademas, se incluyen la regularizacion de la tenencia del terreno y, en

la mayoria de los casos, mejoramiento de las viviendas privadas. (Wekesa et al., 2011)

Inicialmente, los programas de mejoramiento in situ se planteaban como proyectos
asilados a nivel barrial en lugar de formar parte de un desarrollo programatico. Desde
entonces se han ido modificando de acuerdo a la experiencia y actualmente integran
aspectos fisicos, sociales, econdmicos, organizacionales y ambientales; con
intervenciones ejecutadas local y cooperativamente por los ciudadanos, grupos

comunitarios, negocios y autoridades locales.

Es uno de los pocos enfoques que parece funcionar y ha sido adoptado como el
principal enfoque por muchas ONGs, incluyendo la “Cities Alliance for Cities without
Slums” (Alianza de Ciudades para ciudades sin asentamientos informales). Demuestra
que la mayor parte de las viviendas para los pobres siempre serd construida por ellos
mismos y que por lo tanto es necesario empoderarlos y apoyarlos para tal fin,

econdmica, social y técnicamente. (Wekesa et al., 2011)
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La tenencia segura del terreno es un factor muy importante ya que la inseguridad en
este aspecto hace que los residentes de los asentamientos informales se sientan
renuentes a invertir en sus viviendas, ante el temor de ser desalojados en cualquier
momento. Este aspecto de las intervenciones en asentamientos informales, la tenencia
segura, legal, de las propiedades, resulta tan importante que se desarrollard con mas

extensidn en otro capitulo del presente trabajo.

Modos de produccion y entrega de viviendas: Los autores mencionan las viviendas
autoproducidas, las viviendas por ayuda mutua y las viviendas sociales en iniciativas sin

animo de lucro. Se desarrollan a continuacion.

La autoproduccion de las viviendas es el método adoptado naturalmente por los
pobladores de los asentamientos informales, al quedar fuera de su alcance las opciones
convencionalmente ofrecidas en el mercado. En esta modalidad los futuros ocupantes
de las viviendas aportan su trabajo, su tiempo y sus propios materiales. Por otra parte,
la contribucién de actores institucionales aporta ayudas financieras, técnicas,

impositivas y otras; de fuentes locales, gubernamentales, ONGs etc.

Otro modelo es el constituido por las cooperativas de viviendas por ayuda mutua. En
este caso no necesariamente se alcanza a los grupos de extrema pobreza, pero al
eliminar el margen de beneficio y al contar con cierto apoyo gubernamental se logra

que las viviendas sean mas accesibles.

Por ultimo, los proyectos de viviendas sociales sin danimos de lucro. Se incluyen en este
grupo las viviendas sociales ejecutadas para alquiler publico. Este modelo ofrece
interesantes posibilidades de tenencia e involucramiento en la administracion y el
mantenimiento de las viviendas por los mismos ocupantes, posibilidades de acuerdos
colectivos y esquemas de alquiler o alquiler-compra. Un inconveniente de este modelo
es que asume un ingreso regular de los ocupantes, que en el caso de los grupos mas
desfavorecidos y con empleos informales, normalmente no es la realidad. (Wekesa et
al., 2011)

En este Ultimo modo de provisidn de viviendas, hacemos especial mencion al esquema
de Alianza Publico-Privada. En este modelo, el Estado tiene una funcidn financiera
(proporciona financiacién y subsidios) y reguladora (legislacién sobre el territorio a
utilizar), ademas de proveer la infraestructura para el desarrollo urbano. “El Estado
puede tomar medidas como el monitoreo y gestion del mercado inmobiliario, de
acuerdo al nivel de desarrollo y de recursos de la poblacidn; la creacion de politicas de
uso de suelo para facilitar el acceso a tierra edificable; provision de medidas financieras

e incentivos para el sector privado; y aseguramiento de la tenencia de la tierra.”
(Amado et al., 2016, p. 61)

Por su parte, el sector privado puede jugar un papel fundamental si, en alianza con el
Estado, mediante subsidios, se busca la provisidn de viviendas sociales, que pueden ser

entregadas con los esquemas de alquiler y alquiler-compra mencionados
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anteriormente. Por ejemplo, en Egipto, el Estado se encarga de proveer tierra y aliviar
estandares constructivos innecesariamente altos, mientras que el sector privado es
responsable del desarrollo del territorio, la construccién de las viviendas y la provision

de infraestructura. (Amado et al., 2016)

Reforma de normativas y cédigos de construccion: Otro enfoque planteado desde
hace décadas y aplicado, por ejemplo, en las favelas de Brasil al declararlas “zonas de
interés especial”, es el de flexibilizar las normativas y estandares de construccion, lo
que permite que las construcciones “en regla” sean mas accesibles para los grupos mas

pobres.

Las normativas deberian permitir y fomentar la inclusién de pequefios negocios en las
viviendas, en espacios especialmente disefiados para tales fines, ya que esto ayuda a

crear opciones de trabajo para los habitantes de esas viviendas. (Wekesa et al., 2011)

De todas formas, algo que debe tenerse muy en cuenta en este aspecto es la
flexibilizacion de la normativa y los riesgos fisicos inherentes a la zona geografica de
aplicacién, ya que las exigencias no deben reducirse a tal punto que se ponga en peligro
la integridad fisica de los pobladores. De nuevo, no puede aplicarse una férmula
universal que sea aplicable a cualquier asentamiento independientemente de sus

caracteristicas particulares.

Murillo (2013) elabord una figura muy interesante al hacer referencia a lo que él denomina
“barrios marginales” (no exactamente un concepto equivalente a un asentamiento informal), donde

pueden verse varios de los métodos de provisidn de viviendas y que se reproduce a continuacién.

Espacio verde plblico Complejo habitacional

Loteo econdmico con
Wiviendas
&utucun_stn,.lidas

Fabricas intrusadas

Imagen 4.3 - Tipologias habitacionales en barrios marginales segun trabajo de Murillo. Fuente: (Murillo, 2013, p. 22)

En la Imagen 4.3, elaborada por Murillo, podemos observar distintas zonas: una de loteo

econdmico con viviendas autoconstruidas, equivalente a un esquema de “sitios y servicios”; una de
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complejos habitacionales, de provisidon directa del Estado y con edificios en altura; y, la del
asentamiento informal propiamente dicho, mas irregular en su distribucion. Se incluye en la imagen
la existencia de fabricas, que sirve parailustrar el deseo y la necesidad de proximidad de las personas

a sus fuentes de trabajo. (Murillo, 2013)

Por su parte, Ortiz (2011) sefiala dos grandes clases de produccidon de vivienda, que luego pasa

a subdividir. Estas dos grandes clases son la autoproduccién y la produccién por terceros:

“

La autoproduccidn: “...se refiere al proceso de mejorar o producir nuevas viviendas y
componentes del hdbitat que se realiza sin fines de lucro, por iniciativa y bajo el control directo de sus

usuarios, sea de manera individual, familiar, comunitaria o colectiva organizada”.

“w

La produccion por terceros: “.. proceso de mejorar o construir nuevas viviendas y otros
componentes del hdbitat que realizan entidades especializadas en resolver las necesidades
habitacionales de la poblacion que atienden. La produccién por terceros incluye las siguientes
variantes: mejoramientos y ampliacion de viviendas y otros componentes del hdbitat que se
encuentran en proceso de consolidacion; produccion de viviendas progresivas o terminadas para la
venta o para ser asignadas en propiedad individual o colectiva; produccion de vivienda de

arrendamiento; construccion de equipamientos”.

(Arébalo et al., 2011, pp. 28-31)

Sistemas de produccion.

Resulta interesante la observacidén que hace Ortiz (2011), haciendo referencia a la produccién
del habitat y la vivienda, respecto a los sistemas de produccion, diferenciandolos entre sistemas
abiertos y cerrados. El autor sefiala que la producciéon de mercado ha llevado a sistemas cerrados,
pero que debido a las caracteristicas inherentes a los asentamientos informales y a la organizacion
social generalmente encontrada en las comunidades que los habitan, los sistemas abiertos serian
mas apropiados para la produccion y provision de sus necesidades de habitat y vivienda (Arébalo et
al., 2011).

A continuacidn, se describen ambos sistemas y se manifiesta desde ya que este trabajo también
aboga por sistemas abiertos de produccién, entendiendo que son estos los que mejor se ajustan a
las caracteristicas necesarias de una intervencion exitosa en las ciudades informales, fomentando
intensamente la participacidon ciudadana y aprovechando las virtudes inherentes a la organizacion
de estos grupos sociales y la informalidad tanto econdmica, para prestarse servicios mutuamente,
como constructiva, que permite la flexibilizacién de normas y estandares de construccién a fin de

poder proveerse de viviendas con los recursos que se encuentren disponibles.

Los sistemas cerrados, dice Ortiz, “..se desarrollan de acuerdo a procedimientos
preestablecidos, recogidos en manuales de operacion de aplicacion rigurosa. Responden a
estructuras verticales y jerdrquicas de decision y control y limitan, en consecuencia, la participacion
tanto del personal que los opera, como de los actores a los que sirven. Son manejados por
especialistas y por instituciones organizadas sectorialmente, lo que tiende a desvincularlos de las

intervenciones de otros actores.”
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(Arébalo et al., 2011, p. 32)

Ortiz (2011) también sefiala que los sistemas cerrados funcionan bien para las producciones
mercantiles, que buscan reducir costos y tiempos mediante procesos industrializados; pero, como
también mencionan Wekesa et al (2011), en la intervencion de asentamientos informales y la
provisidon de viviendas sociales, muchas veces este enfoque industrial de la produccién termina
ocasionando grandes costos iniciales y una inadecuacidén a las necesidades particulares de los
habitantes de las viviendas producidas. (Arébalo et al., 2011; Wekesa et al., 2011)

Por otro lado, tenemos a los sistemas abiertos, que buscan aprovechar todas las virtudes de la
informalidad y satisfacer las necesidades particulares de los pobladores, aprovechando la flexibilidad
que los caracteriza. Tienden a ser mas horizontales, abiertos a la participacion y a estimular la
diversidad de soluciones y, de ese modo, la innovacion. Fomentan redes de interaccion vy
retroalimentacién entre los actores que los operan y gestionan, aprovechando las diversas
experiencias y fendmenos vividos por ellos. Se adaptan a la complejidad mediante acciones
intersectoriales, interactorales e interdisciplinarias, ayudados por la diversidad que caracteriza

normalmente a su composicién. (Arébalo et al., 2011)

Para caracterizarlos cabalmente, citamos la descripcion que hace Ortiz (2011) de los mismos,

los sistemas abiertos:

“.. se trata de sistemas mds complejos que trabajan soluciones especificas ‘a la medida’, de
acuerdo a las caracteristicas de la poblacién o del grupo social atendido y del lugar en el que se
ubiquen; parten de las necesidades, posibilidades, capacidades y deseos de éstos, manifestados
mediante procesos participativos; aplican tecnologias constructivas y metodologias sociales
adecuadas al caso especifico; incorporan sistemas mixtos de construccion (contratados a terceros,
apoyados por voluntarios y/o realizados por autoconstruccion y ayuda mutua); no se limitan a
manejar componentes técnico-constructivos y administrativos, sino que incorporan aspectos sociales,
culturales, econémicos y ambientales en la determinacion de las soluciones y dan cabida, a tofo lo
largo del proceso productivo, a la participacion de diversos agentes externos, y generan espacios
compartidos de control del proceso productivo por parte del grupo social participante y de sus

asesores.”
(Arébalo et al., 2011, p. 33)

Adoptando los sistemas abiertos de produccién se busca apoyar, y admitir como validas, las
soluciones que surgen de forma natural de las propias comunidades. Esto generalmente traera como
implicancia una flexibilizacidon de la normativa, en la legislacidon pertinente y probablemente una
reduccion en las exigencias establecidas en los estandares de construccidn; lo cual es mas facil de
aceptar y de validar si entendemos e interiorizamos que las normas existen para servir a las personas

y dirigir las acciones hacia su bienestar, y no las personas para servir a las normas.

Como dice muy acertadamente Ortiz (2011) “.. Sistematizar y simplificar la gestion publica
institucional y no las soluciones habitacionales, es el objetivo que se persigue”. (Arébalo et al., 2011,
p. 33)
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Otra forma de caracterizar la produccién es de acuerdo a los actores de la misma, y en este
sentido podemos ver que la produccidn de habitat y vivienda normalmente encontrada y generada
en los asentamientos informales es el tipo de produccion social. Segiin menciona Ortiz (2011), entre
un 50 y un 75% de las viviendas y componentes del habitat son producidos de esta forma en los

paises del sur (Arébalo et al., 2011).

Estas proporciones son impactantes y recalcan el punto de que la mayor parte de las viviendas
para los pobres siempre serd hecha por ellos mismos, un argumento mds a favor de sistemas de
produccidn abiertos, horizontales y participativos; lo que de ninguna manera menosprecia o excluye
el apoyo del gobierno, el cual constituye un puntal muy importante para las intervenciones en los

asentamientos informales y la provision de viviendas.

Definimos como produccidn social a la que “...produce sin fines de lucro, por iniciativa y bajo el
control de autoproductores y desarrolladores sociales, viviendas y conjuntos habitacionales que
adjudica a demandantes individuales y organizados (principalmente de bajos ingresos), que en
general son identificados y participan activamente desde las primeras fases del proceso

habitacional.”
(Arébalo et al., 2011, p. 26)

Por ultimo, es interesante tomar nota de las caracteristicas que se requieren a los diferentes
actores para una produccion social exitosa, lo cual se resume en la tabla que se presenta a

continuacion:

PRODUCCION SOCIAL

CAPACIDADES Y ACTITUDES REQUERIDAS DE LOS AUTORES IMPLICADOS

Participantes Autoridades Técnicos y asesores
*Informarse y capacitarse *Flexibilidad *Conocimiento de esta forma
de produccion.
*QOrganizarse *Confianza hacia los procesos | *Experiencia de trabajo en
sociales organizados. equipos interdisciplinarios.

*Comprometerse en el *Reconocimiento de tiempos | *Actitud abierta a la
desarrollo de actividades: mas largos que implica esta interaccion con los actores

- gestion. forma de produccion. sociales.

- toma de decisiones. *Fomento y apoyo de *Compromiso y constancia en

- conduccidén responsable | asistencia técnica integral. el desarrollo de su trabajo.
de procesos.

Tabla 4.1 - Capacidades requeridas a los actores en la produccidn social. Fuente: Reforma del trabajo de Ortiz (2011) (Arébalo et
al., 2011, p. 34)
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4.2. EL IMPACTO DE LAS CONDICIONES FISICAS EN LA
BUSQUEDA DE LAS SOLUCIONES.

Dedicaremos un breve apartado a mencionar algo que, aunque pueda ser una obviedad, limita
la posibilidad de proveer un modelo “paso a paso” que se constituya en una solucion universal para
todos los asentamientos; y es que, las condiciones fisicas existentes en el lugar son un factor muy
importante tanto en el estilo de construccion adoptado por los pobladores como en el desarrollo de
su habitat, en los riesgos fisicos asociados a estas condiciones, sus medios de subsistencia y las

posibles medidas de intervencion a ser aplicada en el lugar.

Los factores fisicos como la ubicacion de los asentamientos; los usos de tierra dentro de ellos,
la composicidn de los mismos, incluso la socioecondmica; y el tamafio de los lotes dentro de ellos;
son factores que pueden afectar las preferencias de una estrategia de intervencién u otra por parte
de los beneficiarios de las intervenciones (Mukhija, 2001, p. 213). Un mejoramiento in situ puede ser
preferible a una reubicacion en las periferias de la ciudad, lejos de sus puestos de trabajo; pero, si
las condiciones de hacinamiento son altas y existe la posibilidad de una regeneracion inmobiliaria,
manteniendo su ubicacion geografica y la proximidad a sus puntos de interés, esta puede ser una

opcién muy atractiva.

Es importante que los investigadores contribuyan a la efectividad de las estrategias de mejora
desarrollando marcos analiticos (o modelos) apropiados que incluyan mas que el estado de tenencia
de la propiedad y ayuden a explicar el proceso de mejoramiento de asentamientos de manera mas
completa (Mukhija, 2001, p. 220) . Esta caracterizacion mas compleja permitiria una mejor
adecuacién de las estrategias de intervencién a las caracteristicas propias de cada asentamiento

informal.

Preparacion para afrontar desastres naturales.

En cuanto a las condiciones fisicas y la vulnerabilidad, otro aspecto fundamental, y que se
desarrolla con mas extension en el capitulo sobre Riesgo y Vulnerabilidad, es el de la resiliencia o la
preparacion para afrontar los fenédmenos de la naturaleza. Este aspecto es uno que ha puesto en
duda la viabilidad de enfoques incrementales en viviendas que no estén preparadas para las posibles
exigencias fenomenoldgicas, como un terremoto. Ademas, establece claras limitaciones en cuanto
al enfoque de flexibilizacién de la normativa constructiva, que en estas zonas serian de muy dificil

aplicacién, ya que podrian poner en riesgo la seguridad de las personas.

Un ejemplo de viviendas sociales desarrolladas en zonas sismicas es el de las viviendas
construidas en Chile por el grupo Elemental, basadas en viviendas incrementales, donde se provee

“media casa buena” en lugar de una casa completa, pero de baja calidad.

4.3. MODOS DE FINANCIACION.

“..servicios gratuitos o a bajo costo por parte del gobierno o de ONGs frecuentemente llevan a

una dindmica negativa donde los proveedores pueden sentirse exentos de la responsabilidad de
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proveer un buen servicio y los beneficiarios pueden sentirse sin el derecho a reclamar servicios de

buena calidad.”
(Schmidt & Budinich, 2008, pp. 207—208)

Financiacion convencional.

Un aspecto muy importante y quizds el primero que se nos viene a la mente al pensar en hacer
intervenciones en los asentamientos informales y en la provision de viviendas sociales es
preguntarnos de donde obtener los recursos. Esta claro que la capacidad de los gobiernos para
financiar por si solos este tipo de proyectos sociales es limitada, y que la velocidad con que crece la
demanda de viviendas en general y urbanas especialmente, excede con creces las capacidades de
provision de los gobiernos en los paises en desarrollo.

A continuacion, se sefialan los principales métodos de financiacion para viviendas encontrados
en la practica y literatura actuales, con breves comentarios de cada uno de ellos, basados en el
trabajo de (Schmidt & Budinich, 2008):

1) Subsidios gubernamentales: incluso dentro de sus limitaciones presupuestarias, el
funcionamiento de estos programas no siempre es optimo, y muchas veces termina
siendo mas aprovechado por familias de ingreso medio antes que las de bajos ingresos,
ya que estas ultimas terminan siendo no elegibles para estos programas.

2) Mercado hipotecario tradicional: consistente en tomar alguna propiedad como
garantia para financiar el proyecto de vivienda, normalmente la misma casa que va a
construirse. Sin embargo, y aunque con este método puedan existir muchas
posibilidades y fuentes de capital privado, normalmente las personas de bajos ingresos
quedan excluidas. Algunas razones para esta exclusion son:

a. No pueden utilizar los terrenos o sus casas como garantia, porque no tienen
los derechos legales; porque el valor de venta de sus casas es bajo o porque la
legislacion lo prohibe.

b. No poseen empleos formales.

c. Notieneningresos regularesy, en cualquier caso, normalmente son bajos para
acceder a un crédito.

(Schmidt & Budinich, 2008)

3) Microfinanzas para la vivienda: el sistema de las microfinanzas fue desarrollado en los
anos 70 por Muhamad Yunus, premio nobel de la paz en 2006 por su trabajo para
ayudar a los pobres. Inicialmente era aplicado a financiar actividades de produccion,
pero luego se extendié para abarcar también la provisidon de viviendas, entendiendo
que contar con un refugio seguro y estable es un aliciente importante para el progreso
econdmico de las personas, cuando no una necesidad.

A pesar de un incremento en la oferta de microfinanzas para la vivienda, la demanda
aun excede grandemente a la oferta. Algunos ejemplos importantes de instituciones
gue proporcionan microcréditos para la vivienda son Grameen Bank (En Bangladesh, y
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fundado por Muhamad Yunus), Patrimonio Hoy (México), MiBanco (Peru), SEWA Bank
(India) y Bank Rayat (Indonesia). (Schmidt & Budinich, 2008)

Las microfinanzas se ajustan bastante bien a las necesidades y posibilidades de las
familias de bajos ingresos por las siguientes razones:

Los préstamos son pequefios y los periodos son cortos.

Se aceptan formas no tradicionales de garantia para el préstamo. Y aqui es
importante resaltar a los “grupos de apoyo” comunitarios, modalidad utilizada
por Grameen inicialmente. Otras formas son los codeudores, pequefios
objetos de valor y los casos en que no se requiere garantia.

La habilidad para pagar, incluso con ingresos irregulares y/o informales, que se
puede obtener mediante técnicas de microfinanzas. Algunos proveedores de
estos créditos alientan la participacidon en grupos de ahorro o requieren al
posible beneficiario del crédito que complete 1 o 2 préstamos para trabajo
antes de concederle el crédito para la vivienda.

(Schmidt & Budinich, 2008)

4) Sistemas de finanzas informales: este resulta ser el modo de financiacion mas
comunmente adoptado por los pobres para la provision o mejoramiento de sus
viviendas, al estar los demas normalmente fuera de su alcance. En esta categoria
podemos encontrar tanto a los asi llamados prestamistas (Generalmente usureros.
Schmidt y Budinich los llaman “tiburones del préstamo”, un nombre bastante acertado)
y los grupos de ahorro, encontrados en numerosos paises; que en México se conocen
como tandas; stokvel, letsema, o ubuntu en Sudafrica; o minga en Ecuador. (Schmidt &
Budinich, 2008)

De esta revision de los modos de financiacidn mas comunes actualmente se puede observar
que no existen métodos suficientemente disponibles y adaptados a las necesidades de los pobres,
gue terminan atrapados en un circulo vicioso de pobreza y vulnerabilidad. (Schmidt & Budinich,
2008)

El panorama actual.

Una previsidon estadistica bastante ilustrativa es aquella que sefiala que la mayor parte del
crecimiento poblacional mundial hasta el 2050 se dara en los paises en desarrollo; y que, para alojar
a este nuevo sector de la poblacién, los paises en desarrollo, relativamente pobres, necesitan
construir una ciudad de 1.000.000 de habitantes por semana durante los préximos 45 afios
(Estadistica del 2005. El periodo considerado fue desde el 2005 al 2050, 45 afios). (Ferguson, 2008)

Resulta evidente que las exigencias son altas y que las capacidades de respuesta por parte del
gobierno son, naturalmente, limitadas. También las organizaciones sociales y comunitarias tienen
limitaciones en cuanto a sus capacidades de autoprovisidn, especialmente en cuanto a la provisién
de servicios basicos e infraestructura. Aunque hay casos en que una comunidad podria ejecutar por
si sola un puente de hormigoén que la permite comunicarse con el exterior, no esperariamos que esta
sea la regla sino la excepcién, algo que se dio por ejemplo en Argentina, con la asistencia de
Ingenieros sin Fronteras, una ONG dedicada a proyectos de este tipo. Al respecto, Abbott (2002),
sefiala que en estos esquemas bottom-up, generalmente adoptados por las ONGs, aunque los
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principios apoyan el desarrollo no son suficientes para impulsarlos. Las personas impulsan el
desarrollo mientras son guiadas por principios. (Abbott, 2002b)

Todo lo anteriormente sefialado nos lleva a concluir que es necesaria la participacion y
colaboracién de todos los actores, el apoyo de todos los stakeholders y una coordinacién adecuada
de los recursos y esfuerzos para obtener programas e intervenciones efectivos. Surge entonces como
una opcion interesante la de la Cadena de Valor Hibrida, resultado de la colaboracidon de todos
actores y ya en cierta forma mencionada brevemente al hablar de los esquemas publico-privados de
provision de viviendas; donde se concluia que esta podia resultar en un enfoque de ganar-ganar-
ganar, tanto el sector publico, como el privado y el de las comunidades beneficiadas.

Un buen negocio. Ganar-ganar-ganar.

“Exactamente como los bancos comerciales solian afirmar que los pobres no eran clientes aptos
para la banca previamente a la revolucion de las microfinanzas, la mayoria de los empresarios en
viviendas se comportan como si ingresar al mercado de las viviendas sociales no valiera la pena.”

(Schmidt & Budinich, 2008, p. 218)

En las ultimas décadas se ha visto una explosidon extraordinaria de emprendedurismo vy
competencia en la sociedad civil, con nuevos actores emergiendo y proporcionando alternativas a
los tipicos enfoques top-down de gobiernos e instituciones internacionales. Con un volumen de
recursos aproximado de 1 trillon de USS y 19 millones de empleos a nivel global, el sector sin fines
de lucro ya es equivalente a la 8va economia mas grande del mundo (Schmidt & Budinich, 2008).
(Estadistica de la ONU correspondiente al afio 2003. Ha de notarse que se excluyen a las

congregaciones religiosas).

Ademas, se ha ido nublando la linea divisoria entre actividades meramente comerciales y
aquellas con un impacto social, mediante el entendimiento progresivo de que es posible hacer
negocios con un impacto social, lo cual resulta especialmente critico en areas como el de la vivienda.
Si tenemos en cuenta que el 98% del crecimiento poblacional hasta el 2025 vendra de paises en
desarrollo, es de esperarse que esto constituya un gran movimiento econémico, que en adecuadas
condiciones como mecanismos de financiacion especificos y de legalizacion de tenencia, podria ser
apoyado y aprovechado por el sector privado. (Schmidt & Budinich, 2008)

Para que esto suceda es necesario que se cambie la opinidn que se tiene del sector de bajos
ingresos, tanto como un posible mercado como la consideracién que se tiene de las personas; en
lugar de la compasién o la desconfianza es necesario creer en su potencial y en los recursos que
pueden aportar. Estos no solamente estan dispuestos y son capaces de pagar por los servicios
ofrecidos, sino que muchas veces, sometidos a servicios informales debido a su situacion, terminan
pagando varias veces el costo normal de cualquiera de estos servicios. Ademas, tienen tremendos
recursos que pueden aportar a los sistemas colaborativos, como por ejemplo su ingenio, sus
habilidades, su tiempo y su capacidad para ahorrar. (Abbott, 2002b; Schmidt & Budinich, 2008)
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Patrimonio Hoy.

Un excelente ejemplo de esto es la iniciativa Patrimonio Hoy, lanzada en 1998 por CEMEX, una
empresa mexicana y una de las mas grandes productoras mundiales de cemento. CEMEX detecté
que a pesar de la crisis que habia atravesado México y de los ciclos de gastos del gobierno, la
demanda de cemento no se veia demasiado afectada por estos factores. Observaron que el 40% del
consumo de cemento en México era del segmento de autoconstructores, la siguiente pregunta era
como aprovechar esta informacion e ingresar mas fuertemente a ese mercado. (Schmidt & Budinich,
2008)

Patrimonio
“ Un compromiso de
nv /Asmex

Imagen 4.4 - Afiche publicitario de Patrimonio Hoy. Fuente: (“Guiaméxico.com,” n.d.)

El programa de Patrimonio Hoy es atractivo para las personas porque la oferta es integral, no
solamente se trata de financiar la compra de cemento, sino que se ofrece asistencia técnica, de
planificacidn financiera y ventajas en la adquisicion de otros productos. Ademads, se hace mucho
énfasis en la idea del patrimonio, de un bien que uno pueda heredar a sus hijos, algo perdurable en

la familia.

Asesoria Integral
Beneficios de una Asesoria Integral

® Equipo profesional especializado

s Asesoria directamente en lugar de obra

s Andlisis financiero y habitacional para tu obra

s Disefiamos en conjunto contigo tu proyecto de construccion

® Asesoramos tu construccion desde el principio hasta el final de tu obra

® Todo el respaldo y calidad de productos CEMEX

s Asesoria en célculo de materiales para la disminucion de merma y desperdicio

Imagen 4.5 - Servicios ofrecidos en la pagina de CEMEX México en el programa Patrimonio Hoy. Fuente: (CEMEX, 2017)
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Patrimonio Hoy surgié de un conocimiento por parte de la empresa de los procesos sociales en
México, de como la gente de bajos ingresos va construyendo sus viviendas de manera incremental,
pudiendo llevarles afiadir un cuarto hasta 4 afios. Mediante un sistema de planificacién y de ahorro
Patrimonio Hoy permite acelerar este proceso. Desde su creacidn, ha ayudado a mas de 2.3 millones
de personas a mejorar la calidad de sus viviendas, ahorrando en el proceso un 30% de los materiales
y 2/3 del tiempo respecto a los procesos tradicionales. Ademas, en los lugares donde esta presente
el programa, el consumo de cemento por parte del sector de bajos ingresos se ha triplicado, y en
general la reputacion de la empresa como socialmente responsable ha mejorado. (Schmidt &
Budinich, 2008)

Integracidn, cooperacion, alianzas. Cadenas de valor hibridas.

“..una nueva vision de alianzas es necesaria, una que esté centrada simultdéneamente en el
beneficio econdmico y en el impacto social, y que aproveche y potencie las competencias centrales

de todos los socios.”
(Schmidt & Budinich, 2008, p. 224)

Estd claro que hay numerosos frentes de ataque en cuanto a la calidad de las viviendas y de la
vida en general en los asentamientos urbanos actuales, como los habrd en el crecimiento urbano que
se dard en los proximos afios, principalmente informal. También estd claro que ninguno de los
actores ni proveedores de servicios es capaz de resolver la problematica por si solo, y aun si pudiera
seria cuestionable que fuera la mejor solucion (por ejemplo, un subsidio total por parte del gobierno,
tema que ya se comentd anteriormente), por lo que es necesaria una estrecha colaboracion entre

todos los sectores, como se menciond en un apartado anterior.

Ademas, teniendo en cuenta la interconexion entre los numerosos servicios y aspectos del
desarrollo de los asentamientos urbanos y la provisidon de viviendas, podemos decir que seria muy
beneficiosa la creacion de un “ecosistema” de proveedores y facilitadores que potencie la
alimentacién entre uno y otro. En la medida en que los autores involucrados puedan aprender a
aprovechar los recursos latentes en las organizaciones sociales, mediante las redes sociales
establecidas y en el conocimiento del mercado que poseen, podrian reducir de manera importante
sus costos de desarrollo de mercado para alcanzar a este sector infraservido. En este aspecto es vital
su colaboracidn con organizaciones civiles que ya estén trabajando en estos asentamientos.(Schmidt
& Budinich, 2008)

En lugar de contar con un circulo vicioso donde los pobladores: no cuentan con financiacidn
porgue no pueden poner sus terrenos como garantia; no cuentan, de manera legal y convencional,
con servicios basicos porque la normativa no permite a las empresas servir a zonas informales; y ellos
mismos no invierten en sus viviendas por temor a un inminente desalojo; se trata de romper ese
circulo vicioso y volverlo virtuoso, aprovechando el doble rol que pueden cumplir las personas no
solo como consumidoras sino como productoras, y como este desarrollo econémico vy social les

posibilitaria mejoras econdmicas, tanto por evitarles pérdidas como por permitirles producir.
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A continuacion, se presenta la Tabla 4.2, elaborada por Schmidt y Budinich (2008), donde pueden
verse ejemplos de oportunidades de aplicacién de este concepto de la cadena de valor hibrida y los

diferentes actores y las acciones que se pueden tomar para favorecer la colaboraciéon provivienda.
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Pasos

criticos.

Barreras principales para servir a los
mercados de bajos ingresos de forma

lucrativa.

Altos costos de la tierra urbana.

Propuestas potenciales de valor
de las organizaciones ciudadanas.

Organizar a las comunidades.

PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

Ejemplos de actores principales
necesarios.

Departamentos legales de los

municipios
Acceso a la Ineficiente/inapropiado sistema de Negociar redistribucién de la tierra Movimientos sociales y grupos
tierra. tenencia de tierras. de ciudadanos.
. . . Sugerir cambios legislativos.
Importantes flujos migratorios.
Ofrecer sistemas de financiacién.
. . . . Desarrolladores municipales.
llegalidad del asentamiento. Organizar a las comunidades.
Compaiiias de agua,
A Altos costos de infraestructura Crear demanda para mejorar el saneamiento y electricidad.
cceso a . " . .
> habitat/cambiar la mentalidad.
servicios
basicos.

Pequefias transacciones individuales

Temor a un bajo cumplimiento con los
pagos.

Agregar demanda.
Ofrecer sistemas de financiacion.

Gestionar sistemas de desarrollo
alternativos.

Movimientos sociales y grupos
de ciudadanos.
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Gobiernos locales/nacionales.

Falta de garantias colaterales. - Organizar a las comunidades.
Inversores comprometidos
capaces de movilizar la creacion
de un fondo financiero para las
. - L . viviendas (e.g. bancos de
Falta de un salario regular y verificable. - Proveer servicios financieros.

inversion, inversores privados,
Financiacion. fabricantes de materiales de
construccion).

Promocionar préstamos

- N . e Instituciones de microfinanzasy
Alcance limitado de las microfinanzas. inmobiliarios.

grupos de ciudadanos

Proveer servicios adicionales tales
como la asistencia técnica.

Pequefiias transacciones individuales. - Organizar a las comunidades. - Compaiiias de materiales de
construccion.

Crear demanda para mejorar el

habitat/cambiar la mentalidad. Distribuidores.

Financiacién disponible limitada.

Constructores (grandes y
Proceso - Habilidades constructivas limitadas. - Agregar demanda. pequefios).
constructivo.

. o, - Proveer canales de distribucién . .

Falta de canales existentes de distribucion . - Organizaciones de la sociedad
. alternativos. s

en los asentamientos. civil.

Proveer asistencia técnica (crear
nuevas habilidades y
oportunidades de empleo).

Tabla 4.2 - Ejemplos de oportunidades para Cadenas de Valor Hibridas en el mercado de viviendas. Fuente: (Schmidt & Budinich, 2008, pp. 223-224)
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Por uUltimo, mencionar que este tipo de enfoque, de una alianza comercial-social que va mas alla

de la responsabilidad corporativa o la filantropia, tiene la posibilidad de proveer propuestas de valor

donde ganen todas las partes:

“Servicios y productos de mejor calidad para las comunidades de bajos ingresos,
empoderamiento y posiblemente (probablemente) posibilidades de empleo.

Impacto social acelerado (al proveer servicios que atienden necesidades humanas
bdsicas aprovechando la estructura del sector comercial privado) y nuevas fuentes de
ingresos para los socios.

Nuevos mercados, una imagen mejorada y motivaciones adicionales para el personal de
las empresas, que pasa a participar en actividades trascendentales a lo comercial “(Un
buen ejemplo son las personas de Patrimonio Hoy, una iniciativa de CEMEX en México

para el desarrollo de viviendas).

(Schmidt & Budinich, 2008, p. 224)

4.4.

INNOVACIONES SOCIALES Y MODELOS RECIENTES DE

REGENERACION URBANA.

Innovacion en proyectos sociales.

Las soluciones innovadoras y revolucionarias para un problema en particular normalmente

cambian las reglas del mercado y permiten acceder a sectores desatendidos o cumplir con

necesidades anteriormente insatisfechas, y, muchas veces no son el resultado de un gran avance

tecnoldgico, sino sencillamente de un cambio de enfoque o de sistemas de trabajo.

Respecto a innovaciones en cuanto a la provision de viviendas, Schmidt y Budinich (2008)

elaboraron un compendio de soluciones innovadoras sobresalientes que se presenta en la Tabla 4.3.

Esta tabla surgié como resultado de un trabajo investigativo realizado en el 2005 que también les

permitié extraer ciertas observaciones sobre estos procesos de innovacion social, reproducidas a

continuacién con algunos comentarios:

1)

2)

3)
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“La mayoria de las soluciones estan basadas en la perspicacia mds que en ciencia
revolucionaria. Muchos han innovado racionalizando y mejorando procesos ya
implantados en la comunidad” (e.g., Patrimonio Hoy).

“La importancia de disefiar soluciones con efecto transformador que potencien las
capacidades y recursos de las comunidades no puede enfatizarse lo suficiente”. Se busca
la integracion social y la autosuficiencia de las comunidades, empezando por una
vivienda digna, que tiene particularmente un efecto potenciador para el desarrollo.
“Aunque muchas iniciativas son eficientes en cuanto al costo, generalmente no se han
logrado llevar a una escala que sea suficiente para alcanzar a un mayor porcentaje de
la poblacion. Las razones incluyen el desafio de proveer soluciones habitacionales

sistémicas e integrales (abarcando desde la legislacion hasta la financiacion), la falta
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de fondos para el sector ciudadano y también a veces, las limitaciones mentales en

cuanto a la escala que se puede alcanzar al aplicar una solucién”.
(Schmidt & Budinich, 2008, p. 211)

Ademas, las autoras, lograron delinear unos principios emergentes de estas soluciones
innovadoras, aplicados en mas de un caso practico y a mas de un obstdculo o barrera percibida para

el desarrollo habitacional y del habitat. Los principios son los siguientes:

1) Posibilitar/facilitar las inversiones a largo plazo:

“.. un refugio es uno de los requisitos bdsicos para que una persona pueda organizar

sus pensamientos, disciplinar sus acciones y emprender planes a largo plazo.”

(Schmidt & Budinich, 2008, p. 207)

La delicada situacidn financiera en que se encuentran las personas de bajos ingresos
hace que muchas veces tengan que hacer grandes esfuerzos sencillamente para
subsistir. Lograr que puedan pensar en inversiones a largo plazo y luego que se animen
a hacerlas requiere tanto de incentivos econdmicos como de un cambio de mentalidad

para que puedan planificar a futuro.

La falta de seguridad en la tenencia de sus propiedades es normalmente la razén
principal por la cual los pobladores de los asentamientos no quieren invertir en sus
viviendas, ante el temor constante de un posible desalojo repentino. Un ejemplo de
una intervencion gubernamental para romper el circulo vicioso tenencia-inversiones-
calidad de vida, es Bairro Legal, de San Pablo, Brasil; que logré proveer de tenencia
segura a mas de 45.000 familias entre 2001 y 2004 y fomentar asi el desarrollo urbano.
(Schmidt & Budinich, 2008)

Otra iniciativa muy interesante y que permite a las familias de bajos ingresos hacer
planes a largo plazo y aumentar su patrimonio es la desarrollada por el doctor en
economia Darin Gunesekera en Sri Lanka. El modelo basicamente consistia en un
mercado de intercambio, donde los pobladores de los asentamientos informales
podian intercambiar la tierra que ocupaban en el centro de la ciudad de Colombo por
un departamento de su eleccién a construirse en esa misma zona. Eso permitid a los
pobladores mantenerse cerca de sus lugares de trabajo, mejorar su calidad de vida y
ganar un patrimonio mas firme; a los inversores en el proyecto inmobiliario recibir
beneficios o viviendas muy bien ubicadas en la ciudad; y al Gobierno paliar problemas

sociales y mejorar el aspecto de la ciudad y su nivel de desarrollo.

Por su parte, para trabajar el aspecto psicoldgico de la situacidén, Slum Dwellers
International, una asociacién global de pobladores de asentamientos informales,
promueve la interaccion entre los diferentes asentamientos, incluyendo visitas e

intercambio de ideas que permiten a los pobladores ver que existen formas de
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progresar y que ya se han aplicado o se estdn aplicando en otros asentamientos con

condiciones similares a las suyas.
Potenciar (y aprovechar) los recursos abundantes a nivel local:

Alejandro Aravena, arquitecto chileno ganador del premio Pritzker en el afio 2016,
comentaba en una de sus conferencias sobre arquitectura y refiriéndose al tema de la
rapida urbanizacién mundial, las 3 “S” de la situacidn, por sus iniciales en inglés: escala
(scale), velocidad (speed) y escasez (scarcity). La conclusidn a la que llega es que sin la
colaboracion de, y sin utilizar los recursos disponibles en las comunidades, cumplir con

la demanda urbanistica sera imposible. Ese es precisamente el punto.

Ademas, ya que muchas de las barreras para la provisién de viviendas y habitat
requieren de la voluntad politica, o por lo menos del apoyo de multiples stakeholders;
las comunidades deben utilizar el mayor recurso que tienen, el capital social (Schmidt
& Budinich, 2008). Este es el componente basico de las organizaciones basadas en la
ayuda mutua y la solidaridad, como por ejemplo las cooperativas; es lo que hace que
ciertos casos en su tiempo libre los pobladores se ayuden mutuamente para construir

sus viviendas y su habitat; y es algo que debe fomentarse y fortalecerse.

Un ejemplo del aprovechamiento de los recursos disponibles a nivel local es el
programa ADAPT, en Egipto; donde, debido a |la escasez de otros recursos, se utilizaron
materiales localmente disponibles y antiguas técnicas de construccién en lugar de

técnicas y materiales mas convencionales. (Schmidt & Budinich, 2008)
Rebajar radicalmente el costo los costos de provision habitacional:

“Entendamos la provision habitacional como un proceso, incluyendo no solo la
construccién sino también la adquisicion de la tierra y su tenencia la provision de
infraestructura y servicios, la planificacion y negociacién, la financiacion, y la

organizacion de la comunidad.”

Fazal Noor, Representante de Ashoka y experto habitacional, Pakistan. Citado en
(Schmidt & Budinich, 2008, p. 216).

Asi como la filosofia LEAN revoluciond los procesos industriales y se ha inmerso
también en el sector de la construccién, el pensamiento de la provisiéon de viviendas
puede contemplarse como el resultado de una cadena de valor, donde existen
diferentes actores y entradas y salidas de recursos que determinan el costo final del
producto; en este caso, las viviendas. Hacer mas eficiente este proceso de creacion de
valor puede ayudar a reducir radicalmente los costos de provisién de soluciones

habitacionales y acercarlas entonces a los sectores mas pobres de la poblacién.

De nuevo aqui podemos ver que la colaboracion de los diferentes actores vy
stakeholders es crucial para atacar el problema de manera integral y no limitarse a

iniciativas discretas y limitadas a aspectos puntuales.
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Schmidt y Budinich sefialan ejemplos interesantes. Uno de ellos es Saiban, en Pakistan;
que aprovecha las virtudes de los procesos constructivos informales de viviendas y
habitat y se encarga de estimularlos mediante la financiacion de la compra de los
terrenos; de esta manera, con la tenencia segura, los pobladores quedan a cargo de
desarrollar sus viviendas y la infraestructura incrementalmente en la medida de sus
posibilidades. De otro sector, la agricultura, toman el caso de eChoupal, en India; que
facilita informacidn a los agricultores sobre clima, productos disponibles y precios; que
provee mayor informacidn técnica a los agricultores sobre los productos en su localidad
y en su idioma; y que aprovecha la ya existente red de intermediarios para la
distribucién de productos, que ahora se compran con mas conocimiento e informacién
disponible. (Schmidt & Budinich, 2008)

Estos ejemplos nos ayudan a ver que, mediante la transferencia de parte de las
responsabilidades y costos a los pobladores, se pueden reducir costos financieros y
hacer las viviendas mas accesibles (Schmidt & Budinich, 2008), ya que ellos aungque no
cuenten con recursos financieros pueden aportar los que si tienen, como tiempo y

capacidad productiva.

En todo esto también es importante tener en cuenta las preferencias y necesidades de
los pobladores para que la inversion sea lo mas redituable que sea posible,
concentrandose en los aspectos que realmente agregan valor. (Schmidt & Budinich,
2008) Este enfoque en la cadena de valor y en los componentes que agregan valor
puede relacionarse con la filosofia Lean y con la “Estrategia del Océano Azul”, de W.
Chan Kim, que adopta el mismo enfoque. Potenciar lo que crea valor y eliminar o

reducir lo demas.

Ejemplos excelentes de este enfoque en las necesidades y deseos de los pobladores
son los proyectos de viviendas sociales incrementales desarrollados en Chile por el
estudio de arquitectura Elemental, dirigido por el arquitecto Alejandro Aravena, antes
mencionado. Empezé con la Quinta Monroy en Iquique, en el afio 2004, donde se vio
que era mejor proveer una vivienda base que pudiera ser expandida por los
propietarios en la medida de sus posibilidades, lo que disminuye los costos en
construccién de viviendas y permite destinarlos por ejemplo a la adquisicidon de la
tierra, ayudando asi a asegurar la tenencia a los pobladores y a mantener la ubicacion
original. En este proyecto resalta la sinergia entre los diferentes actores que
participaron y fue el modelo base para proyectos sucesivos, como el de Villa Verde en

el 2013, también mencionado en la Imagen 4.8.
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Imagen 4.6 - Proyecto Quinta Monroy en Iquique, Chile. Afio 2004. Fuente: (Elemental, 2017a)

Imagen 4.7 - Progresion del barrio Quinta Monroy, por medio del desarrollo incremental. Fuente: (Elemental, 2017a)
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Imagen 4.8 - Villa Verde, Constitucion, Chile, 2013. Fuente: (Elemental, 2017b)

A continuacidn, la Tabla 4.3 con las innovaciones anteriormente mencionadas y su clasificacion

de acuerdo a los principios mas resaltantes en sus propuestas de solucién:
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Principios
emergentes
de la

innovacion

Posibilitar/facilitar
las inversiones a
largo plazo.

Ausencia de bienes
complementarios (e.g., tierra,
infraestructura)

PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

Capacidad adquisitiva individual baja

Barreras principales

Acceso limitado a la
financiacion

Oferta actual inadecuada

Asignar derechos de propiedad
para reducir riesgos de
inversion - Bairro Legal, Brasil.

Invertir en servicios e
infraestructura para liberar
demanda habitacional latente
- Orangi Project, Pakistdn.

Movilizar el poder adquisitivo de
las familias de bajos ingresos a
través de proyectos
demostrativos y del aprendizaje
basado en la experiencia - Slum
Dwellers Interantional, Global.

Programa de
mercado que apunte
a las aspiraciones de
los pobres (la
vivienda como
patrimonio), para
catalizar los ahorros -
CEMEX/Patrimonio
Hoy, México.

Permitir la creacién de
bienes y crear disefios
acordes a las
preferencias de las
comunidades - Housing
Stock Exchange, Sri
Lanka.

Aprovechary
potenciar
recursos
abundantes a
nivel local

Construir masa critica y
empoderamiento en las
comunidades para negociar
con el gobierno - Homeless
People Federation, Suddfrica.

Enfocarse en comunidades ya
organizadas - Baan Mankong,
Tailandia.

Usar la "equidad del sudor" para
reducir costos de mano de obray
crear nuevas habilidades en la
comunidad - Mutirées, Brasil.

Invertir en el
potencial productivo
de los clientes
(comunidades) -
YPKR, Indonesia.

Construir sistemas
para aprovechar
ahorros para todos
los tipos y tamafios
de ingresos - VSSU,
India.

Facilitar el disefio
dirigido por la
comunidad - SPARC,
India.

Utilizar técnicas y
materiales constructivos
locales - ADAPT, Egipto.
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Rebajar
radicalmente los
costos del
proceso de
provisién
habitacional
(cadena de valor)

Aprovechar la efectividad de
los sistemas informales

Disefiar nuevos canales de
distribucién de electricidad
para los asentamientos
informales por medio de
cooperativas - Ashok Barti,
India.

existentes - Saiban, Pakistdn.

Agregar demanda para reducir
los costos de transferencia - ICIC/
Bank, India.

Reducir el riesgo de
financiacién
inmobiliaria creando
historial crediticio y
oportunidades de
generacién de
ingresos - Grameen
Bank Housing
Program,
Bangladesh.

Potenciar la
investigacion de
mercado dirigida por la
comunidad - Slum
Dwellers International,
Global.

Ofrecer soluciones
integrales,
comprehensivas -
CEMEX/Patrimonio Hoy,
Meéxico.
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Tabla 4.3 - Mosaico de innovaciones sociales en temas de vivienda elaborado por Schmidt y Budinich (2008). Fuente: (Schmidt & Budinich, 2008, pp. 212-213)
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Modelo reciente de regeneracion urbana.

Un modelo muy interesante a considerar, tanto por ser muy completo como por ser muy
reciente, es el desarrollado por Amado, Ramalhete, Amado y Freitas (2016); basado en un estudio

de caso en la ciudad de Luanda, Angola. (Amado et al., 2016)

Para el desarrollo de su modelo y durante la investigacién decidieron establecer ciertos

principios cada uno de los pasos propuestos:

Establecimiento de objetivos claramente medibles.

Integracidn obligatoria de conceptos de sostenibilidad en todos los pasos.

Analisis del uso local de la tierra.

Listado de condiciones naturales, actividades econdémicas y recursos humanos
disponibles.

Registro de derechos de ocupacion de la tierra.

Participacion y cooperacion de los stakeholders mas importantes.

Verificacidn de la factibilidad de mejora de las condiciones fisicas de los edificios, de las
estructuras sociales, de las bases econdmicas y de las condiciones ambientales.

Combinacidn de los aspectos sociales, econdmicos y ambientales.
(Amado et al., 2016, p. 62)

El modelo propuesto por Amado et al tiene partes muy especificas a las caracteristicas
particulares de Angola, como es de esperarse y algo que se argumenta como necesario a lo largo del
desarrollo de este trabajo, la particularizacién y/o adaptacién de las intervenciones a aplicar a las
caracteristicas propias del lugar, de la comunidad, etc. Sin embargo, también tienen unos pasos mas
genéricos muy interesantes y que en cierta forma coinciden con los propuestos en este mismo
trabajo, en algunos casos con pequeias diferencias. Especial mencion merece el sistema de

transferencia de derechos de propiedad elaborado para estas intervenciones en Angola.
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Imagen 4.9 — Modelo de regeneracion urbana de Amado et al para Luanda, Angola. Fuente: (Amado et al., 2016, p. 63)

Podriamos dividir el modelo en tres fases: un analisis contextual, donde se busca identificar las
caracteristicas particulares del lugar y mas ampliamente del marco regulatorio legal y las politicas y
proyectos gubernamentales; una fase de validaciéon, que es donde se busca la participacion
comunitaria y de los demas stakeholders; y finalmente la definicién de la estrategia de regeneracion
a adoptar.

A suvez, dividen el analisis contextual en: andlisis territorial y contexto socio-econémico; marco
regulatorio legal; y, objetivos, programas y politicas publicas actuales. Se recomienda la formacion
de una base de datos GIS (Geographical Information System) para administrar los datos territoriales

gue se obtienen a través de encuestas y observaciones directas.

Entre los aspectos mas importantes a analizar estdn los riesgos naturales asociados al lugar,
especialmente aquellos que puedan implicar riesgo a la integridad de los habitantes de la zona.
Puede que ademas de ser necesaria una reubicacion por cuestiones de seguridad, el area liberada

pueda aprovecharse como espacio publico y favorecer asi también la regeneracion medioambiental
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de la zona. Un proyecto donde se ilustra esto claramente es el de regeneracién de Concepcién,
liderado por Elemental, y que se comentara mas adelante. Los autores también presentan ejemplos
graficos como los de la Imagen 4.10, donde puede verse que se recuperan los margenes del rio y se

aleja a la poblacidn de zonas inundables.

Risk area requalification

Imagen 4.10 - llustraciones de intervenciones urbanas para la generacion de corredores de transito y recuperacion de zonas
verdes y reubicacién para disminuir los efectos de las inundaciones. Fuente: (Amado et al., 2016, p. 66)

También se realiza un analisis de las viviendas disponibles combinado con la disponibilidad de
transporte e infraestructuras, lo que ayuda a estimar la calidad de vida y las posibilidades de
reubicacion de los pobladores, para lo cual también debe tenerse en cuenta qué tipo de actividad
econdmica desarrollan para su sustento. Se analiza la situacion legal de la tenencia de la tierra en el
asentamiento informal y se identifican las instalaciones sociales y las que proporcionan identidad a
la comunidad y tienen valor para las personas que la conforman. Finalmente, analizar la comunidad
y la estructura social existente es algo que debe ser inherente a todo el analisis; por la importancia
que tiene la participacion social en todo el proceso y porque de esta forma se identifica a los
principales stakeholders, que pueden ser cooperativas, grupos sociales, lideres vecinales, etc.
(Amado et al., 2016)

El modelo inicial de regeneracidn urbana se desarrolla entonces teniendo en cuenta los inputs
de los diferentes stakeholders a través de talleres y reuniones, participando de ellos normalmente:
un panel de expertos, el sector privado y representantes de la comunidad. Esto permite identificar
mas claramente las necesidades, los deseos y los recursos de cada una de las partes, produciendo un
resultado mas enfocado y apropiado al caso.

Transferencia de derechos.

Una de las ideas mas interesantes del modelo de Amado et al, es la forma de gestionar la tierra
para poder ejecutar las intervenciones. De manera a contar con la contribucién del sector privado
en la provisién de viviendas sociales, se montd un sistema de transferencias de derechos mediante
el cual los promotores podian ganar beneficios en cuanto a desarrollo urbano, pero debian destinar
cierto porcentaje de la tierra desarrollada a las viviendas sociales. Esto, ademas de proveer viviendas
sin que el Estado deba invertir de forma directa, permite evitar la gentrificacidn, que causaria que de
todas formas la gente que vive en el asentamiento sea marginalizada, y progresivamente deba

desplazarse a otras zonas de la ciudad.
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Mediante la venta de la tierra beneficiada con las inversiones en infraestructura, el Estado es
capaz de capturar las plusvalias urbanas y hacer mas sostenible el proceso de regeneracién. Otras
medidas posibles son modificaciones en las regulaciones en cuanto a la densidad urbana, que
motivaria un mayor desarrollo por parte de los duefios de tierra e inversiones en la zona en proceso
de regeneraciéon. En algunos casos la transferencia de derechos se puede complementar con el
desarrollo de infraestructura por parte del sector privado, especialmente cuando hay falta de flujo

de fondos.

i e
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. Compensation 2
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B Land readjustment
I Aoca given by the owners
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Imagen 4.11 - Ejemplo de liberacion de espacio, transferencia de derechos y compensacion con modificaciones a la regulacion.
Fuente: (Amado et al., 2016, p. 66)

Un caso similar actual

Un buen ejemplo de este tipo de intervencidn es la reconstruccién de la ciudad de Concepcion
en Chile. Partiendo de un proceso participativo mediante una “casa abierta”, donde la gente podia
pasar a opinar acerca del desarrollo del proyecto de reconstruccién de la ciudad, y, mediante foros
y consultas a los ciudadanos, lograron encontrar modelos de viviendas y de ciudad, que serian mas
adecuados para la comunidad. Se estaba reconstruyendo luego del tsunami del 2010 que devasté
gran parte de la ciudad, pero principalmente la gente tenia otras preocupaciones respecto a los
fendmenos naturales, las inundaciones. Anualmente sufrian pérdidas importantes debido a las
inundaciones, mientras que los tsunamis eran fenémenos muy poco frecuentes. Este aspecto factor
hubiera sido totalmente omitido por los interventores de no haber utilizado un proceso participativo
que les permitiera conectarse con la comunidad y escucharlos, pudieron detectar riesgos naturales

asociados a la ubicacion de la ciudad.

Por otro lado, por mucho tiempo habian existido casas a la vera del rio que atraviesa la ciudad,
casas que habian quedado totalmente destruidas por la fuerza del tsunami. Esta era una oportunidad
de determinar la continuidad de esa zona como un lugar destinado a viviendas o darle algun otro
uso. Finalmente se decidid destinarlo a que sea un bosque, pero habia un problema, se necesitaban
fondos para expropiar la tierra y reubicar a los residentes. Gracias a una investigacién realizada entre
los proyectos de inversién del Estado, pudieron detectar que habia tres proyectos destinados al
mismo lugar con fondos suficientes para cubrir la inversion. Mediante este proceso participativo y la

verificacion de la alineacion de programas y proyectos del Estado con las intenciones de
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intervencion, pudieron obtener la validacion politica y social y los recursos necesarios para la
ejecucion del proyecto, dotando asi a la ciudad de mejores y renovados espacios publicos y de un
mitigador natural de futuros fendmenos naturales.

Imagen 4.12 - Implantacién del parque/bosque de mitigacién en la ciudad de Concepcién. Fuente: (Plataforma Urbana, 2014)

4.5. PROGRAMA PARTICIPATIVO DE MEJORAMIENTO DE
BARRIOS PRECARIOS (PPMBP), O PSUP (PARTICIPATORY
SLUM UPGRADING PROGRAM).

El Programa Participativo de Mejoramiento de Barrios es una iniciativa conjunta de Estados de
Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP), la Comisién Europea (CE) y ONU-Habitat. Creada en el 2008, se
plantea como una plataforma para enfrentar el reto de los asentamientos y aprender de las
experiencias de los demads, enfocada a procesos participativos y a la busqueda de reformas
sistémicas. “Favorece las reformas politicas necesarias, la asignacion presupuestaria y las alianzas
multipartitas para la mejora sostenible de las condiciones de vida de los habitantes de los
asentamientos... ...institucionaliza las alianzas e impulsa a los actores urbanos clave a contribuir al
incremento de la erradicacion de la pobreza urbana en el dmbito de la comunidad, la ciudad y el
pais.” (ONU - Habitat, 2012)

Objetivo del programa

“El programa se enfoca en reforzar la capacidad institucional en el admbito local, central y

regional, y de las partes interesadas mds importantes, para mejorar las condiciones de los
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asentamientos precarios.” (ONU - Habitat, 2012). Se pretende formar una red de trabajo con los
diferentes actores interesados, organizando cursos de formacién y seminarios relacionados como el
tema, asi como apoyar a las autoridades en la identificacion de medios de financiacién adecuados

para las medidas de intervencion que se decidan ejecutar.

Enfoque del programa

Se reconoce el mejoramiento de los asentamientos informales como una estrategia importante
para mejorar la calidad de vida de sus habitantes y como una contribucion a la sostenibilidad de las
ciudades. Mediante procesos inclusivos y participativos que también aprovechen todos los recursos
y habilidades que los diferentes actores puedan aportar, se pretende disefiar estrategias de mejora

para los retos especificos de los diferentes tugurios.
Fases del programa

“Para institucionalizar el enfoque participativo en politicas y estrategias de planificacion, el
PPMBP estd implementando, actualmente, tres fases basadas en sus principios:

Perfiles Urbanos Participativos.
Planificacion y Accidn Participativas y Formulacion de Programas.
Implementacion Participativa de Proyectos Piloto.”

(ONU - Habitat, 2012)

El programa tiene basicamente 3 fases con distintos enfoques y resultados finales. La estructura
promociona la participacién de los stakeholders apropiados para cada fase, algo que podemos
relacionar con lo mencionado por Abbott (2002) al hablar de los niveles de participacion ciudadana
en los proyectos de intervencién. Ademas, los equipos PSUP también son modificados de acuerdo a
las necesidades de experiencia y habilidades de cada una de las fases. (Abbott, 2002a; ONU-Habitat,
2008; ONU - Habitat, 2012)

1ra fase: Se trabaja con las ciudades para realizar una evaluacion rapida de las necesidades,
utilizando métodos participativos, transversales, multisectoriales y orientados a la accién. Se
establecen objetivos para la ciudad en el drea de mejoramiento de asentamientos. El enfoque es

urbano-nacional y permite establecer relaciones clave con los stakeholders.

2da fase: El enfoque cambia al nivel de ciudad y barrio/asentamiento, se identifican prioridades
de intervencidn a través de consultas, se analizan las metodologias de planificacién de mejoramiento

y prevencién de asentamientos y se organizan actividades de apoyo a las autoridades.

3ra fase: Se apoya la implementacién de proyectos tangibles por parte del Gobierno, en todos
o en cualquiera de sus niveles, y se analiza y divulga la experiencia ganada y el nivel de éxito que se

haya conseguido, buscando fomentar el aprendizaje a través de las distintas experiencias.
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¢Qué se hace?

Evaluacion rapida de
necesidades de forma
participativa,
transversal,
multisectorial y

¢Como se hace?

Revision tedrica,
entrevistas, consultas

éQuiénes
lo hacen?

Gobiernos
locales,
regionales y
nacionales.

Nivel del
proceso

Urbano/municipal

1ra fase i i . .
orientada a la accidn. regionales y/o y nacional.
nacionales.
Determinacion de Equipo PSUP,
objetivos medibles ONGs.
Seleccionar Consultas a nivel
prioridades de . . Equipo PSUP.
. -, barrial/asentamiento.
intervencion.
Analizar modelos de
planificacién y Autoridades
revencion de mejora . L.
P ., J Revision tedrica. y
y prevencién de comunidades
asentamientos locales.
2da fase informales. Ciudad y barrios.
Formacion de redes
de trabajo para las
intervenciones,
actividades de . L
S, Trabajo organizativo. ONGs.
capacitacién y apoyo
a las autoridades para
encontrar
financiacion.
Apoyo a los gobiernos
para la implantacion N .
Apoyo organizativo. | Equipo PSUP.
de proyectos poyo ore quip
tangibles.
g Urbano/municipal,
3ra fase | Analisisy divulgacion Comunidades regional y
de la experiencia del locales y nacional.
proceso de Revision tedricade la | gobiernos
intervencién y del experiencia. locales,
nivel de éxito regionalesy
conseguido. nacionales.

Tabla 4.4 - Caracterizacion de fases del PPMBP. Fuente: ELaboracién propia en base a la informacién de la web oficial.

Coémo trabaja el programa PPMBP.

Se establecen equipos en los paises participantes que ayudan a establecer procesos liderados e

institucionalizados localmente. El objetivo final es desarrollar estructuras y procesos de planificacidn

que permitan a los paises actuar de manera independiente en el mejoramiento de los asentamientos

informales mas alla del alcance que tenga el PPMBP, tanto en materia de tiempo como de objetivos.
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Los equipos nacionales del PPMBP se encargan de facilitar consultas, producir informacion y
supervisar la implementacion de las actividades de mejora. Se pretende que al menos en la primera
fase este equipo esté compuesto por expertos locales, como una forma de propiciar que los
conocimientos y la experiencia queden dentro del pais. Ademads, estos expertos deben asegurarse
de que existe coherencia entre los programas, las politicas y las actividades en ejecucion a nivel

nacional, para evitar la duplicacién.

Estos equipos necesitan los recursos, la experiencia y los conocimientos de los stakeholders
mas importantes para ser efectivos. El Gobierno colabora como posibilitador y facilitador al crear
condiciones favorables para nuevos paradigmas urbanos; las comunidades ayudan en la
contextualizacién de la planificacidon y asisten en la implementacion; las instituciones educativas
proveen capacidades para adaptar el programa de PPMBP a las condiciones locales; y, todos estos,

frecuentemente pueden ofrecer recursos econdmicos a los equipos y al programa.
Entre los colaboradores mas frecuentes tenemos:

Ministerios del gobierno nacional y gobiernos locales.
Grupos de bajos ingresos y organizaciones de la sociedad civil.
El mundo académico, las universidades.

Otros socios que aportan fondos.
(ONU-Habitat, 2008)

En resumen, podriamos decir que este es un programa que colabora en la formacion de las
estructuras y los sistemas de gestion de los asentamientos informales, proveyendo experiencia y
conocimiento, y que apunta a ser temporal, hasta que el pais en estudio tenga suficiente

independencia para proseguir con estas tareas.
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4.6.  LABRUJULA (MURILLO).

“Administrar la complejidad que esto implica requiere simplificar los requisitos y construir
procedimientos operacionales flexibles, basados en la confianza hacia el destinatario. Sistematizar u
simplificar la gestion publica institucional y no las soluciones habitacionales, es el objetivo que se
persigue”.

(Arébalo et al., 2011, p. 33)

“La Brujula”, metodologia desarrollada por Murillo (2013), sirve no solo para diagnosticar la
situacion que puede estar viviendo un determinado barrio o ciudad, sino también para indicar qué
tipo de medidas podrian tomarse en consecuencia, de manera a mejorar dicho estado. Proporciona
una representacion grafica que facilita la interpretacién de los resultados y la evaluacién de la

situacidn. Se valoran varios factores, como explica el mismo Murillo:

“La metodologia de “La Brujula” se sustenta en la medicion de estas cuatro dimensiones de
andlisis, derechos, organizacion social, obras publicas y regulaciones en funcion de cinco factores

claves: Suelo y vivienda, infraestructuras, equipamiento, accesibilidad y sustentabilidad. “
(Murillo, 2013, p. 114)

Se transcriben las definiciones de los factores analizados para darles el sentido que el autor

original pretendia que tuvieran. Son las siguientes:

Cumplimiento de derechos: “Medidos a partir de la disponibilidad de determinados
bienes (suelo, vivienda, etc.), servicios (escuelas, agua, cloacas, etc.) y sustentabilidad
(relacion prdctica entre vecinos, oportunidades de generacion de ingresos, etc.).”
(Murillo, 2013, p. 114) é{Qué servicios tiene la gente en el barrio? ¢ Tienen provision de

servicios basicos? ¢Y educacidn, salud, etc.?

Niveles de organizacidn social: “Medidos a partir de la participaciéon y movilizacién de
las comunidades para lograr y mantener los derechos adquiridos. La cuestion es
determinar en qué medida existe organizacion social que facilite el acceso y
mantenimiento de los bienes, servicios de un barrio.” Murillo, 2013, p. 115) ¢Existen
organizaciones sociales en el barrio? ¢ldentifica y une algo a la comunidad? ¢En qué

grado se movilizan para asegurar el cumplimiento de sus derechos?

Niveles de obras publicas: “Medido a partir de las obras publicas en proceso de
construccion, financiadas por el estado o por la comunidad misma en el momento de la
evaluacion.” (Murillo, 2013, p. 115) Si la comunidad no tiene agua potable, ¢se estan

haciendo las obras necesarias para que la tenga? ¢Y si no tiene electricidad, cloacas?

Niveles de regulacidon: “Medido a partir de la capacidad de los marcos regulatorios
disponibles para estimular que se realicen las obras necesarias para satisfacer el

Derecho a la ciudad de los habitantes en forma efectiva y eficiente. Refleja de qué
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manera se apropian y distribuyen plusvalias generadas por el proceso de urbanizacion y
como esto resulta favorecido por las normas”. Murillo, 2013, p. 115) ¢Hay mucha
desigualdad en la distribucion de recursos municipales? ¢Se invierte en aras a la
equidad? ¢Se establece una forma de capturar y reinvertir las plusvalias generadas por

inversiones del Estado?

Darechos
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Imagen 4.13 — Representacion grafica basica de “La Brujula”. (Murillo, 2013, p. 114)

Imagen 4.14 - Pasos metodolégicos de "La Brajula”. (Murillo, 2013, p. 117)
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Los pasos metodoldgicos establecidos para este modelo de gestidn son:

Delimitacion barrial.

Reconocimiento de subzonas.

Analisis de riesgo ambiental, segregaciéon y fragmentacion.
Estimacion de derechos y obligaciones vecinales.

Hipdtesis de las causas.

Sintesis diagndstica. Confeccién del grafico de “La Brujula”.
Preparacion plan de accién.

© N o v A wWwDN e

Pacto barrial.
(Murillo, 2013)

No es el propdsito de este trabajo desarrollar en toda su extensién la metodologia desarrollada
por Murillo, para lo cual se puede remitir el lector a la fuente original, pero si presentarla como una
opcién muy interesante y con elementos dignos de imitacién, como la metodologia grafica de
presentar la evaluacidn y facilitar la toma de decisiones; las maneras de evaluar mediante una serie

de preguntas conductivas; etc.
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Imagen 4.15 - Ejemplo de un diagndstico y de la formulacion de un plan de accidn utilizando la metodologia de "La Brujula”.
Fuente: (Murillo, 2013, p. 123)
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4.7. CONCLUSIONES DEL CAPITULO.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Las caracteristicas fisicas condicionan tanto los factores de riesgo que deben considerarse
detenidamente al analizar las posibilidades de intervencidn. Esto es un aspecto mas de las
ciudades informales que imposibilita la creacion de una receta universal exitosa de
intervencién.

La provision de viviendas para la explosién demografica urbana que se prevé en los préximos
anos es imposible de satisfacer con actores independientes y sin la activa contribucion de

los habitantes de dichas viviendas y ciudades.

Los sistemas abiertos de produccion presentan las caracteristicas de participacion y
flexibilidad necesarias para que las intervenciones en los asentamientos informales, asi
como la producciéon misma de las viviendas y el habitat, sean mas exitosas y sostenibles,

tanto social como econdmicamente.

Los desalojos forzosos no solamente no constituyen una solucion, de demostrado fracaso,
a los asentamientos informales, sino que se consideran una violacidn de los derechos

humanos.

Existen muchos modelos de financiacion ya aplicados con bastante éxito, debemos buscar
activamente la mejor opcién para cada situacién y, es muy recomendable para generar

dindmicas positivas en y con la poblacién, que los servicios no sean totalmente gratuitos.

Las innovaciones sociales que permiten mejorar la calidad de vida en los asentamientos
informales el mayor niumero de veces no vienen de grandes avances tecnolégicos, sino de

conocer las situaciones y las comunidades y repensar procesos.

Los modelos de mejoramiento in situ de los asentamientos informales adoptan uno de los
enfoques de intervencion que mejores resultados estd arrojando en la practicay, el que, en
principio, se sugiere como enfoque de acercamiento a la ciudad informal; recalcando una
vez mas que no se puede sugerir una solucién universal independiente de las caracteristicas

particulares del lugar y de la poblacién que alli vive.

La participacion y colaboracion de todos los actores y stakeholders es un requisito
imprescindible para el éxito y la sostenibilidad de las medidas de intervenciéon en los

asentamientos informales y en la regeneracién urbana.

Las consideraciones hechas y las conclusiones extraidas de las experiencias practicas y
trabajos de otros autores constituyen la base teédrica para la elaboracién y el sustento del
modelo que se propone en el presente trabajo, que apunta a proveer las bases y los

principios para el disefio de intervenciones adecuadas y particularizadas a cada caso.
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5. TENENCIA DE LA TIERRA

“Bajo la amenaza de desalojo, no existird un mercado”.

Billy Cobbett, Cities Alliance y exministro de la vivienda en Sudafrica; citado en (Schmidt &

Budinich, 2008, p. 213), haciendo referencia a las inversiones a largo plazo.

“Donde la gente considera que los gobiernos estdn dispuestos a tomar medidas para mejorar la
seguridad en lugar de imponer enfoques formales o legalistas, estas estdn invariablemente

dispuestas a invertir en mejorar sus viviendas y sus vecindarios locales”.

(G. Payne, 2004, p. 174)

5.1. GENERALIDADES

El acceso a tierra y refugio seguros es ampliamente aceptado como una precondicion para el
acceso a otros servicios y oportunidades de sustento, Rakodi y Lloyd-Jones (2002), parafraseados en
(G. Payne, 2004, p. 168); la tenencia segura de un refugio constituye un fundamento para la lucha
contra la pobreza. Se ha demostrado en investigaciones anteriores que los métodos convencionales
de provision de tenencia individual, a través del derecho de propiedad, no son necesariamente los
mas efectivos o apropiados y que existen muchas otras opciones que pueden satisfacer las
necesidades de los pobres y ser socialmente legitimados. Para asegurar los derechos a tierra para
todos, es necesario que puedan administrarse estas formas alternativas de tenencia y establecer los
mecanismos de disputa necesarios para garantizar la seguridad al utilizarlos. (G. Payne, 2004; Quan
& Payne, 2008)

El punto de la tenencia legal no son los titulos en si mismos, sino los derechos asociados a estos.
Se busca que el bien, la tierra, cumpla su funcién social; en el caso de la ciudad informal es
basicamente constituirse en un espacio habitable donde las personas puedan desarrollarse en paz,
con cierta seguridad y con la posibilidad de pensar a largo plazo e intentar prosperar. Es por esto que
consideramos que son los derechos lo que debe garantizarse, siendo normalmente el derecho al uso

(e.g. por medio de la ocupacidn de la tierra) el mas importante.

Se ha notado que, a pesar de poseer la titulacién sobre una parcela de tierra, en la mayoria de
los casos los residentes de los asentamientos no ven a sus propiedades como un bien econdmico de
intercambio, y no desean o no consiguen participar del sistema econémico bancario por medio de
créditos, menos aun, utilizando su vivienda como garantia. Y, en muchos casos, a pesar de no poseer
la titulacion, una percepcion de seguridad en la tenencia de la tierra les basta para decidir invertir en

sus viviendas, uno de los objetivos principales de los programas de titulacién individual.

Es el propdsito de este capitulo explorar algunas de las opciones alternativas y analizarlas, de
manera a presentar un abanico de opciones que puedan barajarse al planificar las intervenciones en
los asentamientos informales, asi como sencillamente ilustrar que muchas veces las soluciones para

los asentamientos informales pueden estar fuera de lo convencional y mas normalmente aplicado.
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Se reconoce al género como un tema a tratar y que hace mads vulnerables a las mujeres en la gran

mayoria de los casos, si no en todos.

5.2. TENENCIA'Y DERECHOS SOBRE LA PROPIEDAD

Es importante hacer la distincion entre estado legal de tenencia y los derechos sobre la
propiedad. El primer concepto, el de tenencia, hace referencia al modo en que esta apropiada la
tierra por algun tipo de persona o colectivo; y el segundo, el de derechos sobre la propiedad, a los
diversos usos que cada derechohabiente puede hacer de la tierra (G. Payne, 2004). Un ejemplo de
esta diferenciacion es dado por Handzic (2010), cuando comenta la metodologia del programa Favela
Bairro implementado en Rio de Janeiro, donde los residentes de las favelas obtenian inicialmente la

concesion del “derecho al uso”, pero no el derecho a la propiedad de la tierra. (Handzic, 2010)

Para aclarar el concepto de tenencia, citamos a Rodriguez y Concepcién (2011), quienes dicen

acerca de la posesion:

“Es juridicamente detentacion. El Codigo Civil considera poseedor a “quien tiene el poder de
hecho sobre un bien, fundado en causa legitima”, y tiene como objeto las cosas corpdreas o bienes
materiales. La distingue de la tenencia en que, en esta ultima, la detentacion carece de justa
causa”.

(Rodriguez & Concepcion, 2011, p. 9)

Buscando otras definiciones podemos ver que la tenencia es una relacién juridica con un bien,
un acto de posesidn que estamos realizando sobre una cosa material, donde sin embargo
reconocemos que no somos duefios de la cosa en cuestion, no contamos con el derecho de
propiedad.

“Apoderamiento material sobre un bien con independencia del titulo que podria justificarlo”.
(“Tenencia,” 2014)

El derecho de propiedad, por su parte, es un derecho real que confiere todas las prerrogativas
que se pueden ejercer sobre un bien, las cuales son el usus, el abusus y el frutus. La facultad de
abusus en castellano se denomina normalmente “de disposicidn”, y hace referencia a la facultad del
poseedor de dicho derecho a enajenar, ceder y transmitir su bien. El derecho de propiedad puede
desmembrase, otorgando ciertos a derechos a una/s persona/s y otros a otra/s. Por ejemplo, en el
caso de un usufructuario, la persona que cuenta con este derecho sobre la propiedad tiene las
prerrogativas de usus y frutus, pero no de disposicién. Es decir, podria utilizarla, pero no venderla.
Se dice en este caso que el dueiio de la tierra pasa a tener “nuda propiedad”. Esta es una forma de

tenencia que puede resultar interesante para las ciudades informales.

Los distintos subgrupos que podemos encontrar dentro del sector de la poblacidon de bajos
ingresos probablemente presentaran distintas necesidades, prioridades y deseos en cuanto a
tenencia y derechos sobre la propiedad, por lo que es necesario tener esto en cuenta al planificar las
intervenciones si queremos ser efectivos. Por ejemplo, los del extremo inferior de la franja de
ingresos econdmicos probablemente estardn mas interesados en ubicarse cerca de sus fuentes de

ingresos, mas alla de la seguridad de tenencia que puedan lograr en ese lugar. Para los de la franja
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media, dentro del sector de bajos ingresos, les interesa mas la seguridad, pero sigue primando la
proximidad a sus lugares de trabajo ya que su capacidad de invertir en movilidad aiin es muy limitada.
Por ultimo, los que mas ganen, dentro de esta franja de ingresos bajos, estaran mas interesados en

la seguridad de tenencia. (G. Payne, 2004)

Por otra parte, la gestion de la ciudad informal enfatizando demasiado la tenencia legal
convencional (i.e. la propiedad individual) de la tierra por parte de los residentes probablemente
llevard a un uso ineficiente de los escasos recursos que normalmente se destinan para estos
proyectos; e incluso, en lugar de beneficiar a los residentes, generar un “ataque a las zonas bajas” (o
“downward raiding”, como se denomina en inglés) por parte de inversores inmobiliarios y
especuladores, que buscan aprovechar la introduccién de estas tierras al mercado formal y hacerse
con las posibles plusvalias que se generen por medio de las inversiones del estado. Esto, junto con la
posible gentrificacién de los asentamientos, terminaria realmente siendo perjudicial para los

residentes de los mismos.

Por ultimo, y como bien sefiala Handzic (2010), es importante mencionar que la regularizacidon
de las tierras en los asentamientos informales antes de la realizaciéon de mejoras lleva a la
desigualdad social y a la desaparicién de la conciencia colectiva, tan necesaria para demandar
inversiones adicionales en mejoras e infraestructuras. Esta desigualdad social dentro de los
asentamientos informales lleva a que en lugar de una lucha colectiva por parte de las comunidades
la lucha se vuelva individualista, ya que los diferentes estados generan diferentes retos, intereses y
experiencias (Handzic, 2010). Esto nos lleva a enfatizar que la regularizacion de la tenencia de la
tierra no es un fin en si misma, sino una herramienta que se pretende utilizar para propiciar la

integracién de las personas a la sociedad y reducir su vulnerabilidad.

Seguridad de tenencia
“La seguridad de la tenencia es la certeza de que los derechos de una persona a la tierra serdn

reconocidos por los demds y recibirdn proteccion frente a impugnaciones especificas. Quienes no
tienen seguridad en la tenencia corren el riesgo de que sus derechos a la tierra se vean amenazados
por reivindicaciones opuestas, e incluso se pierdan como consecuencia de una orden de desahucio.
Sin sequridad de la tenencia, los hogares se ven fuertemente limitados en su capacidad de garantizar

alimentos suficientes y de disfrutar de medios de vida sostenibles.”
(FAO, 2003, p. 22)

La definicidn de la tenencia segura por parte de los pobladores de los asentamientos informales
puede tener varios matices, de acuerdo al alcance que se le dé al término. Nyametso (2012) cita a

van Asperen y Zevenbergen (2007) y escribe:

“La tenencia segura de la tierra puede decirse existente cuando un individuo percibe que él o
ella tiene derechos sobre una parcela de tierra en forma continua, libre de imposiciones o
interferencias por fuentes externas, asi como la habilidad para cosechar los beneficios de trabajo y

capital invertidos es dicha tierra, ya sea por uso o por transferencia.”

(Nyametso, 2012, p. 344)

UNIVERSITAT
POLITECNICA
DE VALENCIA

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA [KL)




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

La investigacidon de Payne (2004) sefiala como uno de sus hallazgos la confirmacién de que la
seguridad en la tenencia no depende tanto del estado legal de la tenencia de la propiedad sino de la
percepcién de los residentes de las politicas del Estado, tanto pasadas como presentes. A
continuacidn, se comentan situaciones opuestas entre si, en la India por un lado y en Colombia por
el otro; donde, en el primer caso, aun tierras heredadas pueden considerarse inseguras debido a
acciones recientes del Estado de desalojo de las tierras para “uso publico”; mientras que en
Colombia, la mayor parte de la gente no estd muy preocupada por la tenencia legal de las
propiedades porque los desalojos rara vez son practicados y de todas maneras, en su estado actual,
son capaces de recibir servicios publicos, siempre que puedan pagar por ellos (G. Payne, 2004). Esto
nos da pie a introducir los conceptos de tenencia de jure, tenencia de facto y percepcion de tenencia,

gue se desarrollan a continuacién.

Quan y Payne (2008) mencionan que, para todas las formas de tenencia, dos componentes

principales son:

Una duracién razonable de los derechos apropiados para el uso que se le da a la tierra
y para las necesidades sociales del que estd utilizando la tierra;

Proteccidn legal efectiva contra desalojos o reducciones de los derechos sobre la tierra,
con garantias ejecutables y remedios legales/sociales contra la pérdida de dichos

derechos.
(Quan & Payne, 2008, p. 7)

van Asperen y Zevenbergen (2007) hacen referencia a las partes objetivas y subjetivas de dicha
tenencia, de hecho, cuando estamos hablando de percepcidon, no podemos evitar pensar que
estamos hablando de una interpretacién subjetiva de la realidad. La distincion entonces se hace
entre tenencias del tipo: de jure, locucién latina que indica la relacién de la tenencia con la ley, es
decir una tenencia legal, reconocida; vy, de facto, locucion latina que indica que algo sucede por “la
fuerza de los hechos”, pero no por un reconocimiento de la ley a cierto derecho. Los derechos de
jure son mas faciles de determinar mediante una revision de la legislacion vigente en el momento de
la examinacién, pero es posible que los derechos de facto sean mas determinantes para las vidas y

las decisiones de las personas (Nyametso, 2012).

percibida

Imagen 5.1 - Componentes de la seguridad de tenencia como concepto. Fuente: Elaboracién propia.
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Para ilustrar esto podemos pensar en el caso de Colombia, donde a pesar de no contar en
muchos casos con una tenencia legal de la tierra la gente percibe su situacién de permanencia como
segura, por lo que decide invertir en sus hogares. Esto se da porque la situacién de facto es que los
desalojos son muy poco comunes en Colombia, los asentamientos cuentan con tolerancia Estatal,

por lo que los residentes perciben su situacién como segura.

Por su parte van Gelder (2010) desarrollé un modelo acerca de la composicion de la seguridad
de tenencia, sefialando que muchas veces en la literatura especializada se utiliza el término
“seguridad de tenencia” sin distincidn entre los diferentes tipos que se encuentran en los
asentamientos informales, y que esto genera confusidn a la hora de planificar intervenciones,
restandoles efectividad. El modelo de van Gelder plantea la seguridad de tenencia como compuesta
por los tres factores mencionados, de jure, de facto y la percepcién; no estando estas
necesariamente relacionadas entre si (van Gelder, 2010). Distinguir estos conceptos y poder
identificarlos en campo es importante por lo mencionado anteriormente, la efectividad deseada en

las intervenciones.

De jure o legal: este tipo de seguridad de tenencia se apoya firmemente en el respecto
a los derechos de propiedad y a la capacidad del Estado de imponerlos en caso de
violacion. En todos los enfoques legales, la seguridad en la tenencia se apoya en el

estado legal de la tenencia y en su proteccion, tedéricamente garantizada por el Estado.

De facto o de hecho: se basa en el control factual de la propiedad, mas alld de coémo
estad poseida. Quizas pueda definirse mejor mencionando algunos de los factores que
contribuyen a su formacion; intrinsecos al asentamiento, como su tiempo de
ocupacion, su tamafio y el nivel de organizacién y de cohesién de la comunidad; y
extrinsecos, como apoyo externo de terceras partes, apoyo de medios de
comunicacidén, aceptacién politica o practicas administrativas que llevan a un

reconocimiento de los hechos de ocupacidn, aunque sin la provisién de derechos.

Percibida: una estimacién de los individuos acerca de la probabilidad de ser
desalojados o desplazados, ya sea por el Estado, por los terratenientes o por sus
vecinos, pandillas, conflictos armados, etc. La forma en que la persona experimenta y

evalua su seguridad de tenencia.
(van Gelder, 2010, p. 451)

Por ultimo y para intentar ilustrar de mejor manera la manifestacién de estos conceptos se
reproducen afirmaciones hechas por residentes de asentamientos informales en los estudios de caso

de Nyametso (2012), respecto a su situacidon de tenencia:

“Lo que tenemos aqui no son titulos individuales sino propiedades comunitarias (tenencia legal)
que en general estdn cubiertas en documentos registrados y apoyados por ley. Ya que los bienes
econdmicos estdn establecidos en forma de grupos de viviendas se hace muy dificil... si no imposible,

que cualquier hogar pueda individualmente vender la propiedad grupal” (percepcion de seguridad).

Participantes de un grupo de enfoque, 2008. (Nyametso, 2012, p. 359)
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Podemos observar que en sus afirmaciones la persona expresa su percepcion de su propia
situaciéon de tenencia, basdndose en la tenencia legal que habian alcanzado como comunidad. La
interrelacidn entre estos conceptos y las decisiones de inversién fueron investigadas por Nakamura

(2016) y se desarrollan mas adelante.

Derechos sobre la propiedad (Property rights)

Como se comentaba anteriormente, al hablar de derechos sobre la propiedad hacemos
referencia a los diferentes usos que se pueden hacer de la tierra, y cuyas distintas modalidades
pueden clasificarse como formas de aplicacién de una o mas de las prerrogativas: usus, frutus y

abusus. Quan y Payne (2008) definen a los derechos de propiedad de la siguiente manera:

“Intereses reconocidos sobre tierra o propiedad investidos a un individuo o a un grupo de
personas, y que pueden aplicarse separadamente a la tierra o al desarrollo sobre ella. Los derechos
pueden aplicarse separadamente a la tierra o al desarrollo sobre ella (e.g., casas, departamentos u
oficinas). Un interés reconocido puede incluir prdcticas sociales consuetudinarias, estatutarias o

informales que gozan de legitimidad social en un tiempo y lugar dados.”
(Quan & Payne, 2008, p. 5)

Los derechos de propiedad pueden estar constituidos por diferentes elementos. Algunos

ejemplos de estos derechos son:

Ocupacion, disfrute y uso.

Al cultivo y al uso productivo.

A restringir o excluir a otros.

Transferir, vender, comprar, conceder o prestar.
Heredar y legar.

Desarrollar o mejorar.

Rentar y subarrendar.

A obtener beneficio de aumentos en el valor de la propiedad o ingresos por alquiler.
(Quan & Payne, 2008)

Ademas, estos distintos usos y derechos sobre la propiedad pueden agruparse en modalidades
que incluyen uno o varios de los usos anteriormente listados. Se presentan a continuacién sin

mayores comentarios:
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Hipoteca

Servidumb
res

Habitacion

Modalidades
del derecho
de propiedad

Imagen 5.2 - Algunas modalidades de formas de ejercicio (o desmembramientos) del derecho de propiedad. Fuente:
elaboracién propia.
Pueden resultar utiles ademas los conceptos desarrollados por Nakamura (2016), quién habla
no solamente de seguridad de tenencia percibida, sino de derechos de propiedad percibidos, seguin

los casos por él encontrados en la India. Nakamura distingue los tipos de derechos de propiedad en:

formales, aquellos reconocidos por la ley y que por lo tanto tedricamente gozan de la
proteccién de la ley y la fuerza de coaccidn del Estado;

informales, aquellos no reconocidos por la ley, pero que cuentan con otras formas de

hacerse cumplir (e.g. costumbres, acuerdos comunitarios, etc.);

y, percibidos, aquellos que las personas creen poseer pero que no son imponibles de
ninguna forma.

(Nakamura, 2016, p. 153)

El resto del modelo de Nakamura se desarrolla mas adelante en el apartado sobre la tenencia
segura y las decisiones de inversién de los residentes.

5.3. TIPOS DE TENENCIA

Muchas veces encontraremos que no es factible o conveniente proporcionar a los pobladores
el tipo de tenencia mas convencional, los derechos de propiedad individual, por lo que vale la pena
explorar otras opciones. Como se ha argumentado anteriormente, la sensacion de seguridad acerca

de la posibilidad de permanencia en un lugar es muchas veces suficiente y motiva y faculta a las
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personas a: pensar a largo plazo y realizar inversiones tanto en su hogar como en el habitat que les

rodea, y, participar en actividades comunitarias de cooperacion.

Roy (2005), parafraseado en Handzic (2010), sefiala que mas que la titulacién convencional de
la tierra, que puede volverse una carga muy pesada para los grupos de bajos ingresos, principalmente
debido a los impuestos y tasas de otros servicios, la seguridad de tenencia como un concepto que
abarca mas posibilidades, es lo que posibilitaria un mejoramiento progresivo y sostenible en los
asentamientos informales. Handzic comenta como en el caso de Rio de Janeiro, con las importantes
inversiones realizadas por el Estado en las favelas a través del programa Favela Bairro, ya era
suficiente para que los residentes percibieran un compromiso por parte del Estado acerca de su

derecho a permanencia en esas tierras. (Handzic, 2010)

En el caso del programa Favela Bairro de Rio de Janeiro, se prestd mas atencion a inversiones
en infraestructura y condiciones de calidad de vida de los residentes de la favela que a la
transferencia de la propiedad legal a dichas personas, lo que demostrd ser un uso mucho mejor de
los escasos recursos del Estado al afrontar un problema tan complejo como integrar a las favelas a la
ciudad formal. Esto también sefiala que, mas alld de buscar inicialmente duplicar las condiciones
legales que existen en la ciudad formal, deberian primero duplicarse o al menos nivelarse mas, las

condiciones de vida existentes en la ciudad formal y en la ciudad informal. (Handzic, 2010)

Handzic ademas comparte observaciones hechas por Varley (2002), donde esta sefiala que
establecer una dicotomia simplista entre formal e informal lleva a una sobresimplificacién de la
realidad que no permiten idear soluciones generadoras de un cambio real. Ademas, sefiala Varley,
que la rigidez que presentan muchas veces lo sistemas legales resultan riesgosas para los pobres,
guienes generalmente no cuentan con los recursos econdmicos para participar en estos sistemas (i.e.
no pueden pagar representacion legal, tasas, etc.). Ademas, enfatizar solamente el tipo de tenencia
individual convencional genera mercados donde las opciones (formales) disponibles siguen
quedando fuera del alcance de muchas personas, aun en los paises desarrollados, como puede verse

en la situacion de las personas sin hogar de estos paises. (Handzic, 2010)

Ademas, la provisidn de titulos de propiedad a los residentes puede ocasionar una distorsion de
los valores de la tierra y de las viviendas, aumentos en los costos de alquiler, costos de impuestos y
pago de servicios que los residentes no pueden afrontar, el downward raiding ya mencionado, etc.
Handzic menciona el caso de Rocinha, una favela famosa de Rio de Janeiro donde ya se empiezan a
ver viviendas que estan desocupadas durante gran parte del aio, ya que resulta mas rentable para
sus duefios reservarlas para turistas que van en época de carnaval que alquilarlas durante todo el

afo a residentes de la zona. (Handzic, 2010)

Por todo esto se sugieren modelos incrementales de mejora en la seguridad de tenencia, que
permitiria una mejor distribucién de los recursos y evitar los fendmenos mencionados en el parrafo
anterior, protegiendo asi los intereses de los residentes. En la Imagen 5.3 se puede observar la

aplicacion de esta idea sugerida por Payne (2001):
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Full security

Degree of —
tenure security

Increased security and equity resulting
from providing tenure heights for
residents at the bottom end of the
tenure continuum

=

No security 1 ]2 3 4 5 6 7 8 9 10
Tenure category
1 2 3 4 5 6 7 B8 9 10
Zero legality Degree of legality Full legality

Tenure categories found in many cities:

1 Pavement dweller with approval to remain

2 Squatter tenant with protection

3 Squatter ‘'owner' - regularised

4 Tenant in unauthorised subdivision - with protection
5 Squatter "'owner' -regularised

6 Owner - unauthorised subdivision

7 Legal owner - unauthorised construction

8 Tenant with contract
9 Lease-holder
10 Free-holder

NB: For simplicity, this illustration deletes customary and Islamic tenure categories

Imagen 5.3 - Tipos de tenencia definidos por Payne (2001) y la sugerencia de incrementar la seguridad a los residentes del limite
inferior de la tenencia de manera incremental. Fuente: (G. K. Payne, 2001, p. 428)

Por otra parte, Quan y Payne (2008) mencionan que es importante identificar todas las formas
de tenencia que pueden estar operando simultdneamente en una ciudad informal, lo cual debe
hacerse con los residentes, ya que esto nos permitird tomar medidas para garantizar que las politicas
de intervencién adoptadas sean adecuadas a las condiciones particulares, de manera a proteger a
los pobres y a los vulnerables. En lugar de una dicotomia, formal/informal, se sugiere que los tipos
de tenencia forman un rango continuo de posibilidades, donde se mueven los residentes y donde
inclusive cambian de uno a otro manteniendo su misma ubicacidn. A continuacidn, se presenta una
representacion grafica posible de este rango y luego una tabla elaborada por Quan y Payne también

al respecto. (Quan & Payne, 2008)

Perceived tenure Adverse
approaches Occupancy possession Leases
Informal Formal
land rights land rights
Customary Anti evictions Group tenure Registered

freehold

Imagen 5.4 - Ejemplo de un rango continuo de tipos de tenencia. Fuente: (Quan & Payne, 2008, p. 8)
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Sistema de tenencia

Propiedad

Caracteristicas

Propiedad a perpetuidad

Ventajas

Alto grado de seguridad. Libertad de
disposicion, de usar como garantia
para préstamos. Maximiza el valor

comercial, potencial para aumento del
valor de los bienes.

Limitaciones

Costos generalmente altos. El uso como
garantia puede ser irrelevante si los
ingresos son bajos. Los valores de la

propiedad también pueden bajar.

Propiedad retrasada

Propiedad condicional. El titulo
se otorga con el cumplimiento
de un pago o cuando se
terminan obras de desarrollo.

El mismo nivel de seguridad que la
propiedad cuando se cumple con los
plazos de pago. Libertad de
disposicion, de usar como garantia
para préstamos. Maximiza el valor
comercial, potencial para aumento del
valor de los bienes.

Fallo en los pagos puede resultar en
desalojos y pérdida de los fondos
invertidos. El uso como garantia puede ser
irrelevante si los ingresos son bajos. Los
valores de la propiedad también pueden
bajar. Pueden atraer inversiones que
serian mds productivas en otros sectores.

Arrendamiento registrado

Propiedad por un periodo

especificado desde unos meses a

999 aios.

Tan seguro como la propiedad, pero
solo por el periodo especificado.

Requiere marco legal. Costos de acceso
generalmente altos.

Alquiler publico

Ocupacién arrendataria de
tierras o viviendas que son
propiedad del Estado.

Provee un alto grado de seguridad, si
los términos y las condiciones de la
ocupacioén se cumplen.

Provision limitada puede restringir el
acceso. Frecuentemente mal ubicados
para acceso al sustento. Términos
frecuentemente restrictivos. Puede
resultar en deterioro si no se cubren los
costos de mantenimiento.
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Sistema de tenencia

Alquiler privado

Caracteristicas

Alquiler de propiedad o tierra
privada.

PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

Ventajas

Buena seguridad si esta protegida por
un contrato. Provee a los
arrendatarios libertad de movimiento.

Limitaciones

Posible abuso por duefios con mala fe.
Puede resultar en deterioro si no se
cubren los costos de mantenimiento.

Equidad compartida

Los residentes compran una
porcién del bien y pagan un
alquiler por el resto de la
propiedad al copropietario.

Combina la seguridad y el potencial
incremento en el valor del bien de la
propiedad y la flexibilidad del alquiler.
Se puede aumentar la participacién de
los residentes hasta tener la propiedad
absoluta.

Requiere un marco legal apropiado y una
administracidn eficiente.

Tenencia cooperativa

La propiedad estd investida a la
cooperativa o grupo del cual los
residentes son copropietarios.

Buena seguridad. Mantiene la
cohesidn social.

Requiere un marco legal apropiado. Las
restricciones pueden reducir los incentivos
a invertir. Requiere un doble registro, de la

asociacion y de la tierra.

Propiedad
consuetudinaria

La propiedad es investida a un
grupo, tribu, comunidad o
familia. La tierra normalmente
es distribuida por autoridades
como jefes tribales.

Ampliamente aceptado. De
administracion simple. Mantiene la
cohesidn social.

Puede perder estatus legal en areas
urbanas. Vulnerable al desarrollo del
mercado inmobiliario. Un liderazgo
consuetudinario pobre puede debilitar su

legitimidad.
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Sistema de tenencia

Sistemas de tenencia
religiosos

Caracteristicas

La tenencia isldmica tiene 4
categorias: "Wagqf", fideicomiso
religioso de tierra y se enfoca a

los sin tierra; "mulk" tenencia
individual plena; "miri" tierra del

Estado; "musha/mushtarak"”,

tierra colectiva/tribal.
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Ventajas

Facilita tenencias familiares/grupales y
procesos accesibles y asequibles de
administracién de tierras.

Limitaciones

La tierra "Waqf" esta fuera del mercado y
suele ser mal administrada. Disputas
hereditarias pueden causar conflictos.

Sistemas intermedios o
temporales.

Hay muchos arreglos practicos,
incluyendo certificacién de la
tierra, Licencias de Ocupacidn

Temporal, etc.

Proveen seguridad razonable para que
los hogares inviertan, mientras
protegen intereses publicos de largo
plazo.

Las autoridades o los residentes pueden
incurrir en costos de reubicacion si esta es
necesaria. Si son excesivos, el redesarrollo

puede inhibirse.

Sistemas no formales

Incluyen muchas categorias con
grados variables de legalidad.
Invasion, subdivision no
autorizada y formas no oficiales
de arrendamiento. En algunos
casos varias formas de tenencia
pueden coexistir en la misma
parcela.

Algunas de estas maneras informales
de tenencia empezaron como una
respuesta a la inhabilidad publica y del
mercado para proveer opciones
ajustadas a las necesidades y
posibilidades de los pobres, y operaron
con bases sociales.

Al intensificarse la demanda, aun estos
sistemas informales se han comercializado,
lo que reduce la accesibilidad para los de
menores ingresos.
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5.4. EFECTOS DE LA TENENCIA SEGURA

Uno de los argumentos que se han esgrimido a lo largo del presente trabajo y que se puede
encontrar ampliamente mencionado en la literatura especializada en la ciudad informal es que una
de las razones por las cuales las personas no invierten en sus hogares, cuando estos estan ubicados
en los asentamientos informales, es por la inseguridad acerca de su permanencia en ese lugar. La
constante amenaza de un desalojo hace que la gente elija invertir en otras cosas, como bienes que
puedan llevarse consigo en caso de un desalojo (televisores, refrigeradores, radios, etc.). Es este
razonamiento el que justifica el gran interés en gestionar la tenencia segura por parte de los

pobladores de los asentamientos informales, mas alla de que esta sea o no la del tipo mas tradicional.

Sin embargo, se sefialaba que no existian suficientes estudios que relacionaran directamente la
tenencia con las decisiones de inversion de las personas, por lo que Nyametso (2012) realizdé un
estudio de caso en Accra, Ghana, para encontrar la relacidn entre la tenencia segura y los distintos
aspectos socioeconémicos de la vida de los pobladores, asi como los efectos en el medioambiente.
Su estudio de caso y sus conclusiones nos serviran como base para comentar al respecto e intentar
subrayar la importancia que puede tener la tenencia en los proyectos de intervencién de los
asentamientos informales; y, aunque esta claro que mas estudios son necesarios para establecer una
correlacién clara o una relacién causa-efecto directa entre la tenencia segura y las decisiones de
inversion de los residentes y mejoras en la calidad de vida en general, estos escapan al alcance del

presente trabajo y por lo tanto nos limitamos a sugerirlos como futuras lineas de investigacion.

Por ultimo y antes de pasar al desarrollo del apartado, mencionar que, aunque se argumenta
gue una tenencia segura de la tierra es un incentivo importante para que las personas inviertan en
sus viviendas, en sus habitats y/o participen de actividades comunitarias; no es un factor sine qua
non, ya que en muchos casos estas actividades se daran de todas maneras, aunque, tedricamente,

en menor medida. (Caldieron, 2013; Nakamura, 2016)

Tenencia segura e inversiones de los residentes.

Como se ha sefalado anteriormente, una de las motivaciones para buscar la provisién de
tenencia segura de la tierra en los asentamientos informales es alentar la inversion por parte de los
propios residentes en la mejora de sus viviendas y de su habitat, buscando mejorar su calidad de vida
y propiciar de esta forma un circulo virtuoso que ayude en la lucha contra la pobreza. Sin embargo,
y teniendo en cuenta la infinidad de decisiones que pueden tomar las personas, no es tan sencillo

establecer la relacion entre estos aspectos de la vida en un asentamiento informal.

Brasselle et al (2002) afirman que los efectos de la tenencia segura de la tierra sobre los
comportamientos de sus residentes en cuanto a la inversidn no son faciles de definir, especialmente
porque aislar y definir relaciones causa-efecto entre las causas reales y los fendmenos observables
es muy complicado. Otro aspecto que comentan es el sentido de la relacidn entre la tenencia y las
inversiones. ¢Es este unidireccional o va en ambos sentidos? Es decir, élas inversiones se dan solo a
partir de la legalizacién de la tenencia o pueden utilizarse las inversiones como medios para reforzar
la reivindicacion de derechos sobre la tierra? Seguln los resultados de Brasselle et al (2002), todo

indica que la relacién va mas bien en ambos sentidos (Nyametso, 2012, p. 355).
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Otro factor que deben acompaiiar a la regularizacién de la tierra para propiciar las inversiones
por parte de los residentes es la “relajacion” de las normativas constructivas y de uso de tierra, que
permitan el desarrollo de zonas mixtas y expansiones a las viviendas que estén dentro de las
posibilidades de los residentes. Como ya se menciond anteriormente, esta reforma no debe llegar a

tal punto que se ponga en riesgo la integridad humana debido a las bajas exigencias constructivas.

Un ejemplo de este tipo de reformas en la normativa es el estado de excepcion utilizado en
Brasil en el programa Favela Bairro, ya que, mds alla de liberar a los hogares de cargas reglamentarias
pesadas, era necesario legalizar las intervenciones que se fueran a ejecutar en dichas zonas,
declaradas de “interés especial”. Roy (2005) sefiala que el estado de excepcion es la creacién de
métodos de planificacién y controles regulatorios separados para las areas informales, de manera a
no sobrecargar estas dreas con estandares muy costosos o sencillamente imposibles de implementar
o forzar. (Handzic, 2010, p. 13)

Tenencia
segura

Reformas
enla
normativa

Imagen 5.5 — Factores basicos que propician las decisiones de inversion en los asentamientos informales. Fuente: elaboracién
propia.

Otros factores que contribuyen a la decisidn de invertir en sus viviendas y en su habitat son la
provision de herramientas de financiacion y la asistencia técnica, lo cual nos lleva a pensar
inmediatamente en el programa Patrimonio Hoy, de CEMEX — México, y que se comenta con mas
detalle en el capitulo sobre Modelos del presente trabajo. Entre las herramientas de financiacién que
se pueden utilizar estan los microcréditos, mencionados también en el capitulo sobre Modelos. Y en
cuanto a la asistencia técnica esta podria ser proveida por el Estado, ONGs, el sector privado u

organizaciones civiles; una practica comin en modelos de autoproduccidn de viviendas y el habitat.
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Tenencia
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Imagen 5.6 - La tenencia segura y factores agregados que propician las inversiones en los asentamientos informales. Fuente:
elaboracion propia.

Por su parte, Nakamura (2016) realizé una investigacion acerca de la relacion de la seguridad
de la tenencia, los derechos sobre la propiedad y las decisiones de inversién de las personas. Como
se menciond anteriormente, no utilizé Unicamente los conceptos de seguridad de tenencia de jure,
de facto y percibida; sino que ademas conceptualizd, sobre los derechos de propiedad, los formales,
informales y percibidos. Su interrelacién se presenta en la siguiente imagen, elaborada por
Nakamura:
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Imagen 5.7 - Modelo conceptual de Nakamura sobre los derechos de la propiedad, la seguridad de tenencia, las decisiones de
inversion y la interrelacion de estos factores. Fuente: (Nakamura, 2016, p. 153)

Nakamura encontré en su estudio de caso que existia una interrelacion no solo a nivel de
tenencia de la tierra, sino también una interrelacidn entre esa dimension y la dimensién de los
derechos de la propiedad, y que es el conjunto de estos factores y su interrelacion lo que lleva y
motiva a las personas a invertir en sus hogares. El autor concluye que es la percepcion de sus
derechos de propiedad lo que influye decisivamente sobre la decision de invertir o no por parte de
un residente, y que esta percepcidn, a su vez, se ve influenciada por los demds factores indicados en
el modelo. Menciona que, aunque resulte intrigante, muchos residentes creian tener derecho a erigir
ciertas tipologias de viviendas (de 1y 2 plantas), aunque en la realidad estas resultaran técnicamente

ilegales en ese lugar. (Nakamura, 2016)

Los estudios de Nakamura son muy interesantes, ya que sugieren que una persona, al observar
su medioambiente, su barrio, las casas de sus vecinos, el asentamiento en general; puede observar
practicas constructivas que, aunque ilegales, le lleven a pensar que él mismo tiene derecho a erigir
estructuras similares. En este caso, aungue ninguna de las edificaciones sea erigida ejercitando un
derecho formal sobre la propiedad, podriamos decir que se generan derechos de facto, que motivan
a que los vecinos se imiten. Entre los factores encontrados para moldear también estos derechos
informales en los estudios de Nakamura esta el padrinazgo politico, que propiciaba en las personas

la consideracion de contar con ciertos derechos de propiedad. (Nakamura, 2016)

Un caso interesante, con el cual el autor del presente trabajo se encontrd, es el de una
comunidad en Paraguay asentada a la vera de un arroyo. Aunqgue por ley existe una franja de dominio
qgue no puede habitarse, a los pobladores no solamente les habian permitido quedarse, sino que la
Secretaria de Accidn Social del Paraguay les habia proporcionado materiales de construccién mas
permanentes (ladrillos, cementos, tejas, vigas de concreto) para que mejoraran sus casas en ese

mismo sitio. Claro, esto se realizé en un periodo de elecciones politicas, donde la garantia del apoyo
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a un cierto candidato obtuvo para los pobladores la propiedad de la tierra a titulo comunitario, que
luego se subdividieron. En este caso, los pobladores obtuvieron seguridad de tenencia legal,

derechos de propiedad formales, y todo en un contexto ilegal. (Latorre & Velazquez, 2013)

Vivienda (refugio) y sustento.

En su estudio sobre la relacién entre el refugio, el sustento y la ciudad informal, Edmundo
Werna (2001), sefiala que tanto el refugio como el empleo (sustento) son temas fundamentales en
el desarrollo urbano, con conexiones importantes con la pobreza. Sefiala que hay algunos puntos en
los cuales la vivienda afecta a todos los trabajadores, y por tanto su capacidad para generar ingresos

y luchar por mejorar su condicién econémica:

Salud: Existen muchos problemas psicoldgicos y fisiolégicos asociados a viviendas
inadecuadas y, a su vez, la salud afecta la capacidad productiva.

Bien econdmico y capital social: La tenencia segura permite utilizar las viviendas como
fuente de ingresos y generacidn de capital social. Muchas veces se afiaden habitaciones
para alquiler, se instalan pequefios negocios, se vende una parte o se expanden las
viviendas para las familias de los descendientes.

Tiempo: Una vivienda con unas caracteristicas adecuadas, que permitan que esta
perdure mas en el tiempo y que cuente con los servicios basicos, ahorra tiempo a los
residentes ya que estos no tienen que estar frecuentemente reparandola, yendo a
otros sitios a buscar agua para uso diario o instalaciones sanitarias, etc.

Ahorros: Contar con viviendas y servicios basicos eventualmente genera ahorros
financieros para los residentes, ya que pagan tarifas normales y no necesitan estar

constantemente comprando materiales para reparar sus viviendas.
(Werna, 2001)

Nyametso analiza el caso de Ghana, donde a raiz de la seguridad de la tenencia la gente decidié
invertir en sus viviendas expandiéndolas, de manera a proveerse de espacios habitables para alquilar
o en algunos casos montar pequefas tiendas, principalmente de venta y compra de bienes de
consumo (Nyametso, 2012). Es asi que la tenencia segura puede propiciar ademas la aparicion de
fuentes de ingreso para las familias que la consiguen, quienes a su vez proveen soluciones

habitacionales asequibles para otras personas de bajos ingresos.

En cuanto al refugio y las fuentes de sustento, otro factor muy importante es la proximidad, que
permite recortar tiempos y costos de transporte. El estudio de Kim (2016), titulado muy

4

apropiadamente, “La extrema primacia de la ubicacion...”, concluye que para los de menores
ingresos, la prioridad es conseguir alojamiento en el centro de la ciudad, sin importar que sean
s6tanos y espacios de aproximadamente 10 m? (el limite inferior permitido); la habilidad de ir
caminando o en bicicleta a los empleos, asi como los alquileres reducidos, bien valen vivir en

pequefios cuartos subterraneos. (Kim, 2016, p. 156)

También debe tenerse en cuenta, al disefiar soluciones habitacionales de vivienda, la creacion
de espacios para trabajo como depésitos o talleres, y al reformar las normativas de uso de suelo, la

creacion de zonas mixtas, que permitan que estas actividades estén en total conformidad con la
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normativa imperante a partir de entonces. La tenencia segura y la posibilidad de expandir médulos
basicos de vivienda con espacios para trabajo, son otros factores que motivan la inversién de los

residentes en sus hogares y proporcionan herramientas de desarrollo econdmico.

Tenencia, salud y educacion.

Se reconoce que la literatura y la investigacidn referidas a este tema son adn limitadas, por lo
que mas estudios al respecto son necesarios, pero podemos de todas maneras arrojar algo de luz al
tema mediante las investigaciones ya hechas, lo que ademas podria despertar el interés para lineas

futuras de investigacion al respecto.

Como se ha mencionado anteriormente, las caracteristicas de las viviendas y del habitat tienen
efectos sobre el estado de salud de sus residentes, tanto fisico como psicolégico. Murillo (2013)
menciona que las condiciones de hacinamiento aumentan las probabilidades de violencia familiar,

promiscuidad y problemas en el aprendizaje. (Murillo, 2013)

Por otra parte, Nyametso (2012) cita a varios autores (Durand-Lasserve y Selod (2007); Payne
et al (2007)) quienes concluyen que la tenencia segura acaba produciendo un efecto de onda en
otros aspectos de la calidad de vida, explicitamente la salud, la educacion y el bienestar en general.
Estos autores concluyen que las viviendas con tenencia segura por lo general tienen mayores niveles
de educacién y las mujeres tienen menos nifios a lo largo de su vida, quienes a su vez estdan mejor
cuidados. (Nyametso, 2012)

En su estudio de caso, Nyametso investiga los efectos de la tenencia segura en la salud, el
bienestar y la educacion y menciona que los proyectos de mejoras incrementales que se estaban
ejecutando habian mejorado el estado de salud de los habitantes. Estos, de hecho, explicitamente
mencionan que al estar menos ocupadas las habitaciones, las condiciones de vida sociales,

econdmicas y ambientales habian mejorado.

“La tenencia segura nos ha alentado a ejecutar proyectos de desarrollo de las viviendas que
estdn mejorando las condiciones sociales, economicas, fisicas y ambientales del asentamiento. Estas,
a su vez, han hecho que sea mads fdcil realizar actividades dentro de la casa, creando un ambiente
favorable para educar a nuestros hijos”. Participantes de un grupo de enfoque en el estudio de caso
de Nyametso (2012). (Nyametso, 2012, p. 360)

Tenencia y medioambiente.

Nyametso menciona que los problemas ambientales que se generan en los asentamientos son
una de las razones por las cuales existe un estigma contra los habitantes de los asentamientos y
manifiesta, citando a Werlin (1999), que la percepcion mas difundida es que los residentes cuidaran
mejor del ambiente una vez que obtengan la seguridad de tenencia. Finalmente concluye que la
seguridad de tenencia si motiva a las personas a mejorar las condiciones medioambientales y de

saneamiento de sus asentamientos. (Nyametso, 2012)

Quan y Payne (2008) comentan que una planificacién pobre del uso de la tierra asociada a

derechos inseguros e incompletos a la tierra, llevan a problemas de polucién de agua y del aire por
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uso industrial. Como resultado, en areas densamente pobladas los pobres estan mds expuestos a

riesgos de contaminacion. (Quan & Payne, 2008, p. 17)

Por ultimo, mencionar una obviedad, que las personas realizaran estas mejoras y estos cuidados
en los limites de sus posibilidades, tanto econdmicas como de tiempo y en relacién a su educacién y
conocimientos. Si existen soluciones de saneamiento que estén dentro de su alcance econdémico y

de tiempo, pero no las conocen, sencillamente no las podran implementar.

5.5. PLANIFICACION URBANA Y LEGISLACION SOBRE LA
TIERRA'Y LA VIVIENDA.

“Los estandares muy elevados implican costos de urbanizacion y se convierten, en definitiva, en

barreras para la legalizacion de propiedades irreqgulares”.
(Brakarz et al., 2002, p. 13)

“Los expertos (Global Urban Development Magazine, 2007; Freire, Lima, Cira, Ferguson,
Kessides, Mota and Motta, 2007; Ferguson, 2007; Buckley, 2005) y promotores de viviendas estdn de
acuerdo en que la tierra presenta las mayores restricciones en la provision de refugios a la mayoria

de las personas, aquella en los sectores de ingresos bajos y medios.”

(Ferguson, 2008, p. 119)

Planificacion Urbana

Es evidente que la planificacion urbana, el urbanismo y en general todas las actividades
relacionadas con la planificacién y el desarrollo de la ciudad, estdn asi mismo relacionadas con la
ciudad informal. En este respecto, en las ultimas décadas se ha producido un cambio de mentalidad
en cuanto a la visién que se tiene de los asentamientos informales; en lugar de verlos como un
problema en si mismos, se los pasa a ver como una solucion autogenerada por sus pobladores al no
contar con alternativas formales viables para ellos, aunque no deja de ser una soluciéon con

inconvenientes.

Es entonces con esta vision, y en el contexto de una acelerada urbanizacién de la poblacién a
nivel mundial, en que debemos analizar qué politicas y formas de planificacidon urbana seran las mas
efectivas para proveer soluciones habitacionales adecuadas para la creciente poblaciéon urbana

mundial.

En su estudio al respecto de la planificacion urbana y la urbanizaciéon en el siglo XXI, Vanesa
Watson (2009), analiza cdmo han evolucionado los modelos urbanisticos tanto en el “Norte global”
como en el “Sur global”, siendo en esta ultima regidon dénde se encuentra la mayor parte de la
urbanizacién masiva incipiente y la mayor parte de la poblacion residente en asentamientos
informales. (Watson, 2009)

Una de las conclusiones principales del estudio de la autora es que en muchas zonas del Sur
Global se han adoptado practicas y enfoques anticuados (en particular los planes maestros, con su

rigidez caracteristica, y las formas constructivas modernistas, que no se adaptan particularmente
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bien al estilo de vida comunitario, sino que tienden a aislar a los individuos), y que esto ha creado
una brecha entre las realidades actuales y desafios futuros y las practicas prevalentes de planificacidn
urbana. Ademas, estas practicas estan condicionadas no solamente por una falta de conocimiento
y/o capacidad, que podrd o no existir, sino muchas veces por factores externos; ya que la
planificacidon urbana puede utilizarse como una herramienta politica, como una forma de generar
exclusidn social, o lucro, por lo que hay intereses personales influyendo en la formacién y ejecucién

de estos planes para la ciudad. (Watson, 2009)

La autora investiga el caso del “préstamo” de ideas de otros lugares, muchas veces sin una
correcta adaptacion a las peculiaridades del lugar en donde finalmente se aplican. Ademas, investiga
ideas nuevas de varias partes del mundo para ver si pueden proveer principios, no modelos, que
generalmente resultan mas utiles (Watson, 2009). Esta idea, la de extraer y proveer principios,
también se considera importante en el presente trabajo, por lo que se enfatiza mucho la utilizacién
de principios a la hora de intervenir en los asentamientos informales, tanto en la planificacion como
en la ejecucidén; sugiriendo que estos permeen y, en cierta forma, dirijan cada uno de los pasos

propuestos en el modelo.

Para que la planificacion urbana sea efectiva en su rol en la lucha contra la pobreza y la
generacion de modelos urbanos sustentables, es necesario que se implementen modelos adecuados
a las particularidades de cada lugar, y que existan condiciones politico-econdmicas adecuadas que
garanticen su correcta aplicacidn. Se requiere un enfoque dual en cuanto a la provision de
oportunidades econdmicas para el sector privado y la generacion de beneficios para el Estado, que
luego pueden verterse en beneficios sociales; la aplicacién indiscriminada de modelos externos al
lugar y la ambicién de perseguir visiones y metas Unicamente estéticas deben dejarse de lado, si se

han de lograr planes urbanos equitativos, inclusivos y sostenibles. (Watson, 2009)

Legislacion sobre la tierra y la vivienda.

La legislacion sobre la tierra y la vivienda, las normativas sobre la construccién y la zonificacién
de usos de suelo, son algunos de los aspectos ya mencionados por varios autores como cruciales a la
hora de determinar la formalidad/informalidad de las edificaciones y actividades llevadas a cabo por
los habitantes urbanos; y cdmo aspectos que deben revisarse en el proceso de gestién de la ciudad
informal (ver modelo propuesto por Payne, en el apartado 5.6) en aras de reducir la vulnerabilidad
de estas personas y propiciar su inclusidn social. (Murillo, 2013; G. Payne, 2004; Watson, 2009;
Werna, 2001)

En muchos casos las normativas aplicadas fueron exportadas directamente por procesos de
colonialismo y globalizacidn, sin tener en cuenta las peculiaridades del lugar al que se querian aplicar,
tanto en cuanto a necesidades como en cuanto a posibilidades. Tait y Jensen (2007) sefialan que se
estan trasladando frecuentemente modelos de desarrollo que “..no reflejan las complejidades
espaciales de los lugares en que se aplican y que frecuentemente parecen fallar” (Watson, 2009, p.

172).

Algunos de los problemas con los que puede encontrarse la intencidn de regularizar el estado
de tenencia de la tierra es la fuerte burocracia con que cuentan algunos paises. Comentando sobre

el sistema en Haiti, un pais afectado frecuentemente por fendmenos naturales y donde mucha gente

g UNIVERSITAT
F] POLITECNICA
DE VALENCILA

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA K]




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

vive en campamentos o asentamientos informales, un informe de SDI (Slum Dwellers International)

sefiala:

“Una persona que quiere comprar una parcela de tierra que ocupa deberd demostrar que la ha
ocupado legalmente (con un contrato) por al menos 5 afios, o que ha tomado los pasos necesarios
para obtener un contrato vdlido. Esto involucra 16 autoridades publicas diferentes y 64 pasos

administrativos, lo que significa un total de 749 dias”
(How the Kenyans discovered Haiti, 2012, p. 5)

Por su parte, Njoh (2003), comenta que obtener un permiso para construir en la ciudad de
Kumba, Camerun; requiere una lista de documentos y gestiones a través de 5 agencias estatales; un
proceso que normalmente toma al menos 1 aflo en completarse. Siendo el propdsito de las
normativas favorecer la salud y la seguridad encomiable, pero, con el 72% de la poblacién
sobreviviendo en el sector informal con ingresos impredecibles y precarios, cumplir con este
engorroso y costoso proceso parece poco probable (y hasta se podria decir absurdo). Finalmente, las
personas no tienen otra opcidn mds que operar al margen de la ley para asegurarse un refugio.
(Watson, 2009, p. 176)

En conclusidn, tanto estandares de construccion y zonificacién de usos de suelo apropiados a
las necesidades y las posibilidades de la poblacidn, sin descuidar los aspectos de seguridad y salud;
como una revisidn, y posible reforma, de los procesos administrativos relacionados con la tierray la
construccién; son necesarios para generar un marco de desarrollo inclusivo, que proteja a la
poblacién mas vulnerable y que sea de factible cumplimiento por este grupo de personas. (Watson,
2009)

5.6. MODELOS PROPUESTOS POR PAYNE.

Geoffrey Payne, un experto en temas de asentamientos informales, propuso los siguientes
modelos, con algunas similitudes entre ellos. El primero, con miras a desarrollar y establecer politicas
de regularizacién de tierra que realmente sean “pro-pobres”, y no solamente valoren conceptos
econdmicos como “integrarlos al mercado formal”, cuando eso muchas veces seria perjudicial para
ellos, un mercado que desde ya los habia dejado afuera. Y el segundo, un modelo de regularizacion
incremental, desarrollado posteriormente al primero y con sugerencias mas limitadas al nivel del

asentamiento informal, sin contar con las de politicas nacionales o locales.

Modelo de politica de regularizacion pro-pobres.
Payne (2004) propone los siguientes elementos para un modelo de politica de regularizacion

de tenencia de tierras que sea pro-pobres:

1.1.1. Anunciar la detencidn de los desalojos forzosos y las reubicaciones donde estas se
estén dando como parte de las politicas del Estado. Estos enfoques no son efectivos y
desperdician los escasos recursos con los que cuenta el Estado, ademas de aumentar

la pobreza al desplazar a las personas mas lejos de las ciudades.

1.1.2.Investigar todos los asentamientos extralegales e identificar aquellos que se
encuentren en areas vulnerables a fenémenos medioambientales adversos

(inundaciones, deslizamientos, etc.) o en aquellas que sea importantes por razones
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1.1.3.

1.1.4.

1.1.5.

1.1.6.

1.1.7.

1.1.8.

estratégicas. Debe ofrecerse a los residentes de dichas zonas la oportunidad de
reubicarse en dreas cercanas a sus fuentes de trabajo. Se pueden emitir Permisos
Temporales de Uso de Tierra, mientas estas personas llegan a acuerdos mas

permanentes con el Estado.

Asignar a todos los demas asentamientos extralegales como con derecho a formas de
tenencia segura/intermedia, aunque no con la propiedad total. Donde sea posible es
recomendable utilizar formas de tenencia ya conocidas por las comunidades. Las
opciones de tenencia comunitaria ayudaran a reducir la carga administrativa sobre las
agencias gubernamentales. Esta regularizaciéon permitird que se provean servicios y
mejoras. Ademas, las formas comunitarias e intermedias de tenencia evitaran el
downward raiding y la escalada muy rapida de precios debido a la legalizacién y

entrada al mercado formal de las propiedades.

Auditar simultdneamente las regulaciones constructivas y de planificacion,
estandares y procesos administrativos para identificar opciones para reducir costos y
tiempos requeridos para desarrollar formas legales de refugio. Estas auditorias

deberian hacerse de manera regular, y no excepcional.

Incrementar las opciones de ofertas de tierra legal en diferentes ubicaciones y precios,

para acomodarse a las necesidades de los diferentes grupos socioecondmicos.

Promocionar las alianzas Multi Stakeholder, no solamente Publico-Privadas, para

obtener beneficios publicos a través de las inversiones del sector privado.
Empezar con proyectos piloto a una escala tan grande como sea posible.

Mantener y acelerar reformas institucionales para que los cambios penetren el flujo
institucional y la cultura de las agencias publicas, no simplemente entrenar a
individuos cuya nueva conciencia adquirida sobre el tema y su experiencia tengan

pocas posibilidades de ser aplicadas.

(G. Payne, 2004, pp. 175-176)

Este modelo se vuelve a proponer con ciertas modificaciones en Secure Land Rights For All,

(Quan & Payne, 2008) , y se desarrolla a continuacion.

Modelo de regularizacion incremental.

En este apartado se presenta de manera simplificada el modelo de Quan y Payne para la gestion
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incremental de la regularizacion de la tierra, consistente en 5 pasos, algunos de los cuales son muy
similares al modelo anterior, especialmente los puntos 1, 2 y 3. Cabe mencionar que los puntos 4 y
5 asumen una situacién de cierta estabilidad, en la que ya estd establecida una administracidon
efectiva de la tierra y se puede pensar en planteamientos de largo plazo. El modelo termina con la
titulacion individual, en los casos en que las personas sean capaces de afrontar los costos que esto
implica y acordar con las comunidades su separacidn y la delimitacion de la tierra que buscan adquirir

como bien individual. A continuacién, la representacion grafica:
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Imagen 5.8 - Representacion grafica del modelo incremental de Quan y Payne (2008). Fuente: Elaboracion propia.
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5.7. TENENCIA Y GENERO

“Donde los derechos de las mujeres no estén estipulados, es probable que sean pasados por alto”

Meinzen-Dick, Brown, Feldstein, y Quisumbing (1997), citados por (Varley, 2007, p. 1745),

Uno de los aspectos que se deben tener muy en cuenta al planificar las intervenciones y considerar
los tipos de tenencia a fortalecer durante las intervenciones es la cuestion del género. No podemos obviar
el hecho de que muchas de las formas consuetudinarias de tenencia de la tierra son discriminatorias
contra las mujeres y atentan contra sus derechos, lo que ademas es perjudicial para la economia y el

bienestar de la comunidad en general. (Quan & Payne, 2008)

Quan y Payne sefialan que la igualdad en los derechos de propiedad entre hombres y mujeres es
fundamental para la igualdad social y econdmica entre los géneros, pero que muchos de los modelos de
tenencia, tanto formales, informales o consuetudinarios son discriminatorios. Generalmente las mujeres
adquieren sus derechos a través de sus relaciones con los hombres, los que las hace vulnerables a
cualquier posible ruptura de la relacién y subordinadas a los deseos y prioridades de los propietarios, los
hombres. Esta discriminacidn es injusta y atenta contra los derechos humanos de las mujeres. (Quan &
Payne, 2008)

El argumento econdmico a favor de los derechos de las mujeres sobre la tierra se justifica en que
estas muchas veces cumplen los roles de productoras de alimentos (en contextos rurales y peri-urbanos),
se responsabilizan de alimentar a la familia y tienen otros roles administrativos en los hogares. Hay una
fuerte asociacidn positiva entre la reduccion de la pobreza y la provisién de derechos sobre la tierra para
las mujeres; estas suelen obtener mayores accesos a créditos y aumentan la productividad de la tierra;
mejoran las posibilidades de inversidn, sus ingresos, el bienestar de su hogar y los gastos en alimento y la

salud y educacién de los nifios. (Quan & Payne, 2008)

En su estudio sobre el Género y la formalizacion de la propiedad, Ann Varley (2007), argumenta que
es necesario un enfoque proactivo hacia la consecucién y garantia de los derechos de las mujeres,
analizando los sistemas formales e informales cominmente encontrados en la literatura y los derechos
gue estos proveen para las mujeres. Existen tanto casos donde las leyes y tenencias consuetudinarias son
discriminatorias como casos donde la aplicacion de la tenencia individual de la tierra resulté perjudicial
para las mujeres, ya que los hombres fueron los que obtuvieron el control sobre la tierra (se menciona

especialmente el caso de Kenia). (Varley, 2007)

Resulta claro que la legislacién neutra en relacién al género o la confianza en mecanismos sociales
consuetudinarios de tenencia y traspaso de la tierra son insuficientes para garantizar la igualdad entre
hombres y mujeres, tan justa como necesaria. Esta realidad ha llevado a la confeccidon de un documento
denominado “Temas de género y mejores practicas en proyectos de administracion de tierra” (Gender
issues and best practices in land administration projects, Banco Mundial, 2005) donde se reconoce la
complejidad de los efectos del género en el manejo de la tierra y se ofrecen guias prdcticas acerca de

como promocionar la igualdad entre los géneros. (Varley, 2007)
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Un caso mencionado por Quan y Payne es el de Etiopia, donde aproximadamente 20 millones de
certificados de uso de tierra fueron entregados a cerca de 6 millones de hogares en menos de 2 afios por
medio de un proceso altamente participativo. El proceso no tenia prejuicios contra las mujeres y requeria
legalmente que los certificados de uso fueran expedidos conjuntamente a las parejas. Mas del 80% dijo
que la certificacion redujo los conflictos, los alentd a plantar arboles y rentar tierra, y mejord su percepcion
sobre la posibilidad de ser exonerados en caso de conversidon de la tierra (i.e. aumento su seguridad de
tenencia). Y ademas, algo muy importante, casi todas las mujeres que recibieron estos certificados en
conjunto con sus parejas reportaron que habian mejorado su estatus econémico y social. (Quan & Payne,
2008)

La titulacidn conjunta es una herramienta interesante que debe explorarse como posibilidad para
promocionar la igualdad entre los géneros, existiendo otras como la titulacién a las mujeres “cabeza de
familia” y otras que deben reforzarse, como los casos de mujeres solteras, viudas o en condicién de
cohabitacion o concubinato. Esta titulacion conjunta puede establecerse como un requisito legal en el

proceso de provisidn de tenencia o regularizacion de la tierra. (Varley, 2007)

Para finalizar, se sefiala que los efectos del género sobre las practicas de tenencia de la tierra, la
legislacidn existente y los mecanismos sociales existentes, deben tenerse muy presentes durante la
planificacién de las intervenciones en los asentamientos informales, no solo desde un punto de vista legal

|II

o tedrico (“en papel”) sino en la aplicacién practica de estos.
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5.8. CONCLUSIONES DEL CAPITULO

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

PN

Al

Distintos subgrupos dentro de la poblacién pobre y/o dentro de los asentamientos informales
tienen diferentes deseos, necesidades y prioridades, lo cual debe tenerse en cuenta al planificar

las intervenciones y en lo posible ser flexibles al considerar distintas alternativas.

Los procesos de titulacion individual generalmente son costosos y dificiles de implementar por
parte de la administracion publica. Formas alternativas de tenencia enfocadas a los derechos de
uso, permanencia y desarrollo pueden ser mas efectivas para mejorar la calidad de vida de las

personas.

La tenencia segura de la tierra y en particular la percepcion que los residentes tengan de estas,
los motiva a invertir en sus viviendas. El concepto de Nakamura de derechos de propiedad
percibidos, intimamente relacionado, introduce un matiz también Util y esclarecedor respecto a

esta relacion.

El mejoramiento incremental de las viviendas y el habitat puede darse, aunque los residentes no

cuenten con una tenencia segura.

Las formas alternativas de tenencia y un cierto control por parte del Gobierno pueden evitar la
gentrificacion y que los precios inmobiliarios se disparen hacia arriba, y que los residentes de los

asentamientos se vean desplazados por esto.

Los modelos de desarrollo urbano y la normativa deben adecuarse a las peculiaridades de cada
lugar, y buscar ser inclusivos, de factible cumplimiento y desarrollados con miras a proteger a la

poblacién mas vulnerable.

La desigualdad entre los géneros es manifiesta en muchos de los sistemas de tenencia tanto
estatuarios como consuetudinarios. Esto es injusto para las mujeres y perjudicial para las

comunidades.

Los efectos del género sobre el establecimiento y aplicacidn practica de los derechos a la tierra
deben tenerse en cuenta al planificar las intervenciones. Existe literatura especializada que puede
utilizarse como herramienta para hacerlo y asi promocionar modelos mas equitativos para las

personas e igualitarios entre los géneros.
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6. PARTICIPACION CIUDADANA Y ORGANIZACION
SOCIAL

“Mads alld de construir una vivienda, construir una comunidad es clave porque hay tantas otras cosas

que las personas pobres necesitan alcanzar juntas.”

Celine d’Cruz, SPARC, India; citada en (Schmidt & Budinich, 2008, p. 214)

“La ausencia de mecanismos que incentiven la agrupaciéon de los vecinos para resolver sus
problemas comunes condiciona y sesga enormemente la busqueda de soluciones estructurales a sus
problemas. La atomizacidn de los vecinos y su agrupacion tnicamente a partir de su identificacidn en torno
a una tipologia socio-habitacional, conspira contra el objetivo de unir los barrios para su mejoramiento

integral e integracion al resto de la ciudad.”

(Murillo, 2013, p. 18)

6.1. GENERALIDADES.

Es dificil subestimar la importancia que tiene la participacion ciudadana en la implementacion de las
intervenciones exitosas en los asentamientos informales. Tanto es asi, que algunos autores utilizan el
concepto de sostenibilidad social al evaluar las diferentes posibilidades que se les presentan y esta estd

fuertemente ligada al papel que se prevé vaya a tener la comunidad.

Como se ha sefialado anteriormente, la participacién ciudadana en las iniciativas de regeneracién de
los asentamientos informales es imprescindible para que estas puedas ser exitosas y sostenibles en el
tiempo, que es uno de los requisitos para realmente considerarlas intervenciones de éxito. Esta
observacién es un factor comun en la literatura especializada, ya que mas alla de la ejecucién de obras
publicas y la provisidn de viviendas y servicios, lo que se busca es la inclusion social de las personas que

viven en las zonas informales, de manera a propiciar la ruptura del circulo vicioso de pobreza.

Al acercarnos a la comunidad que se pretende intervenir, y con cuya cooperacion deseamos contar,
debemos primeramente averiguar si y qué tipos de organizaciones sociales existen en la misma, ya que
esto nos permitira identificar a los lideres comunitarios, los canales de comunicacién mas apropiados y
una vision inicial del tipo de intervencion que podria llegar a hacerse en el lugar, teniendo en cuenta que
algunas requieren un alto grado de organizacién y participacién ciudadanas, condicion sine qua non para

su ejecucion.

El sentido en que se utilizara el concepto de participacion ciudadana o comunitaria en el presente
trabajo hace referencia a un rol activo por parte de la ciudadania, donde la persona y la comunidad dejan

de ser meramente un objeto de las intervenciones, en estado pasivo y sencillamente recibiendo; a ser un
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sujeto activo e influyente en las acciones interventoras que se aplican a la comunidad, a sus viviendas y a

su habitat urbano.

Un concepto util para entender y en cierta forma medir, la participacion que pueda tener la sociedad
civil externa a la estructura del Gobierno, es el de la gobernanza. Werna (2001) afirma que el término
gobernanza se refiere a la relacién entre la sociedad civil y el Estado y, citando a Sivaramakrishnan (1996),
que como concepto es mds amplio que el Gobierno y mas inclusivo en cuanto a temas de proceso, cémo
se hacen las cosas. Werna utiliza la definicion de gobernanza del Banco Mundial (1994) para, definirla
como la manera en que se ejercita el poder en la administracién y gestién de los recursos econdmicos y

sociales de un pais, y aplicarla al contexto de la ciudad, de la administracién urbana. (Werna, 2001)

En este sentido, se entiende a la gobernanza participativa como aquella que da cabida a los
ciudadanos y a las comunidades en los procesos de andlisis y toma de decisiones que les incumben. Se
puede notar, y la literatura disponible hace amplias referencias a esto, que el enfoque de los Gobiernos
ha ido cambiando de ser mds vertical y exclusivo en los procesos, a ser mas horizontal e inclusivo;
entendiendo y valorando la importancia de las organizaciones sociales y de la participacion de los
ciudadanos, a través de esas organizaciones comunitarias, en los procesos de cambio iniciados por medio

de las intervenciones.

“La imagen de la buena gobernanza es una institucion de Gobierno lista y capaz de escuchar, arbitrar
y planificar para la equidad de su ciudadania. En muchos casos la realidad es que las politicas de gobierno
son forzadas en las comunidades pobres en base a decisiones tomadas por grupos dominantes en la ciudad

y en el gobierno, a nivel local y otros, decidiendo lo que es bueno para la ciudad”. (D’Cruz, 2006)

En los siguientes apartados se busca ilustrar la importancia de la participacion ciudadana o
comunitaria y las organizaciones sociales, maneras de evaluarlas, factores a tener en cuenta para propiciar
su desarrollo, los diferentes roles que pueden adoptar tanto el Estado como la comunidad en su
relacionamiento durante la implantacién de proyectos de intervenciéon y algunos modelos posibles y casos

de éxito de cooperacion comunidad-Estado.
6.2. IMPORTANCIA DE LA PARTICIPACION CIUDADANA.

Es dificil subestimar la importancia que tiene la participacion ciudadana en la implementacién de las
intervenciones exitosas en los asentamientos informales. Tanto es asi, que algunos autores utilizan el
concepto de sostenibilidad social al evaluar las diferentes posibilidades que se les presentan y esta esta

fuertemente ligada al papel que se prevé vaya a tener la comunidad.

Como se ha sefialado anteriormente, la participacién ciudadana en las iniciativas de regeneracién de
los asentamientos informales es imprescindible para que estas puedas ser exitosas y sostenibles en el
tiempo, que es uno de los requisitos para realmente considerarlas intervenciones de éxito. Esta
observacién es un factor comun en la literatura especializada, ya que mas alla de la ejecucidn de obras
publicas y la provisidn de viviendas y servicios, lo que se busca es la inclusion social de las personas que

viven en las zonas informales, de manera a propiciar la ruptura del circulo vicioso de pobreza.

Al acercarnos a la comunidad que se pretende intervenir, y con cuya cooperacion deseamos contar,
debemos primeramente averiguar si y qué tipos de organizaciones sociales existen en la misma, ya que
esto nos permitira identificar a los lideres comunitarios, los canales de comunicacién mas apropiados y
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una vision inicial del tipo de intervencién que podria llegar a hacerse en el lugar, teniendo en cuenta que
algunas requieren un alto grado de organizacién y participacién ciudadanas, condicién sine qua non para

su ejecucion.

Murillo (2013) sefiala que el nivel de organizacidn social es importante tanto para la conquista de los
derechos como para mantenerlos, y propone, en su modelo de evaluacién y toma de decisiones, una serie
de preguntas cuyas respuestas pueden usarse como indicadores del nivel de organizacién presente en una

comunidad, metodologia llamada “La Brujula” y que se expondrd mas adelante. (Murillo, 2013)

En su estudio de caso sobre las cooperativas en Porto Alegre, Pimentel Walker (2016) afirma
demostrar que el involucramiento de los residentes en todas las etapas de las intervenciones a los
asentamientos, desde distribucidén de recursos hasta la implantacidn de servicios, contribuye a un proceso

mas customizado y efectivo de provision de viviendas e infraestructura basica. (Pimentel Walker, 2016)

6.3. EVALUACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA'Y SU
RELACION CON EL ESTADO.

El grado de participacion ciudadana o participacion comunitaria que tenga una cierta comunidad,
dependera principalmente del grado de organizacidén que tenga esa comunidad en particular y del nivel
de involucramiento en el andlisis y toma de decisiones que permita o estimule el Gobierno respecto a las

intervenciones a llevar a cabo en el asentamiento informal.

Parafraseando a Huchzermeyer (Huchzermeyer, 1999), Abbott (2002), expone la vision de una
aparente dualidad en las intervenciones en los asentamientos informales; entre intervenciones del tipo
de mejoramientos comprehensivos disefiados de forma externa a la comunidad, e intervenciones basadas
en apoyo a la misma, ya sea del gobierno o de una ONG, pero fuertemente dirigidas por la comunidad.
Este ultimo enfoque es practicamente un empoderamiento, que veremos mas adelante. Como bien
sefialan Abbott (2002) y otros autores ambos aspectos tanto el apoyo y la guia del Gobierno como la
participacion ciudadana son importantes, existiendo entre los extremos numerosas formas de

cooperacion que pueden aplicarse, dependiendo de las particularidades de cada caso. (Abbott, 2002a)

En su estudio sobre la participacion ciudadana en paises en vias de desarrollo Choguill (1996), sefiala
que los modelos hasta ese momento existentes de evaluacién de la participacidn ciudadana, aplicados en
paises desarrollados, no eran directamente aplicables en paises en vias de desarrollo, ya que en este
ultimo contexto los ciudadanos tienen objetivos duales y realidades muy diferentes. Estos buscan,
mediante su participacion, no solo influir en las decisiones politicas que los afectan, sino encontrar los
medios para proveerse de las viviendas, la infraestructura y los servicios publicos que no les han sido

proveidos por el Estado y que las condiciones del mercado dejan fuera de su alcance. (Choguill, 1996)

Basandose en la escalera de participacion ciudadana de Arnstein, publicada en 1969, Choguill (1996)
define distintos niveles de participacién ciudadana y consecucion de los dos objetivos sefalados
anteriormente; influir en las decisiones politicas que les conciernen y conseguir la provision de sus
necesidades fisicas de viviendas e infraestructuras. El modelo propuesto diferencia un escaldn, o un nivel,
del otro, principalmente de acuerdo al tipo de relacionamiento que tenga el Gobierno con la organizacion

comunitaria. (Choguill, 1996)
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Como puede observarse en la Imagen 6.1, los escalones de la propuesta de Choguill (1996) varian
desde el empoderamiento de la comunidad para controlar la situacidn y hacer alianzas estratégicas,
contando con el apoyo del gobierno, hasta el nivel mas bajo, denominado “self-management” o
autogestion, donde la comunidad es basicamente ignorada y dejada a su suerte por el Gobierno. Es
importante resaltar que, si bien existen casos exitosos de provision de viviendas, infraestructuras y
servicios, en todos los niveles de la escalera, la actitud y el relacionamiento del Gobierno respecto ay con
la comunidad, puede llevar a resultados muy dispares. Ademas, en los casos en que el relacionamiento se
va alejando del apoyo y la inclusién de los ciudadanos en la toma de decisiones, el objetivo de la

participacion e influencia en la politica relativa a la comunidad deja de cumplirse. (Choguill, 1996)
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Fig. 2. A ladder of community participation for underdeveloped countries.

Imagen 6.1 — Escalera de participacion comunitaria para paises en vias de desarrollo propuesta por Choguill. Fuente: (Choguill, 1996, p.
442)

SI fuéramos a abordar la problematica de un asentamiento informal, por ejemplo, desde una ONG o
siendo un lider comunitario dentro del asentamiento, seria de primordial interés saber qué tipo de
relacionamiento podemos conseguir tener con el Gobierno, apuntando siempre a contar con su apoyo, ya

sea que las iniciativas sean generadas desde un enfoque top-down o bottom-up.

Choguill (1996) concluye diciendo que sea cual sea el nivel de la escalera en el que se encuentre
la comunidad, su autodeterminacién juega un papel fundamental en el mejoramiento de su situacién; y
que, para que este desarrollo y mejoramiento sea sostenible, es necesario que la gente cuente con alguna
fuente de apoyo externo, ya sean el Gobierno u ONGs, al menos hasta el punto en que ellos mismos
puedan administrar los proyectos. Es de esta forma que los proyectos piloto se convierten en programas
permanentes y enlaces y alianzas a largo plazo, para lograr cambios genuinos y sostenibles en la
comunidad. (Choguill, 1996)

Comentando casos de estudio realizados por él, Murillo (2013), sefiala que la situacién de las
comunidades en su relacidn con el Estado era una de forma de manipulacioén, dirigida principalmente a

legitimar planes y proyectos, y no a incorporar su opinion. Concluye diciendo:

“Quizds sea ésta la mayor violacién a la dignidad de los habitantes de estos sectores: Transmitirles
explicita o implicitamente que no son dueifos de su futuro urbano. Que nunca tendrdn derecho a
imaginar colectivamente un futuro mejor, ni a influir con sus acciones en su presente situacion de

degradacion y exclusion. Solo les cabe migrar a otro sitio, si disponen de los medios para ello, o sufrir las
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duras condiciones de vida, festejando cualquier mejora que los gobiernos de turno pudieran brindarles,

como una dddiva y nunca como un derecho en cuya conquista participardn.”

(Murillo, 2013, p. 94)

6.4. EVALUACION DEL NIVEL DE ORGANIZACION SOCIAL DE LA
COMUNIDAD.

“La brujula” es una herramienta desarrollada por Murillo (2013) para la evaluacion de la situacién de
una zona de la ciudad, como por ejemplo un barrio, y la posterior toma de decisiones. Uno de los factores
que evalua es el nivel de organizacién social y su metodologia se presenta a continuacién como una opcién
para tal fin. El modelo completo es muy interesante y se revisa en el capitulo referido a los modelos

existentes en la literatura.

Cerachos

Marco
regulatorio ;) 4 5 5 . 1| 2| 3 4 &l
[

{ Obras
publicas

1
.
3
4

5

Organizacidn
goclal

Imagen 6.2 - Representacion grafica basica de "La brdjula”. Fuente: (Murillo, 2013, p. 114)

Murillo (2013) utiliza cuatro grandes aspectos a ser evaluados en su modelo: los derechos y la
organizacion social en el eje vertical, que permiten determinar en qué medida un barrio consigue la
materializacién de sus derechos en relacién a la participacidn y la movilizacién de los vecinos; y, por otro

lado, el nivel de obras publicas presente en el barrio y el marco regulatorio imperante. (Murillo, 2013)

Respecto a la determinacion de los niveles de organizacion social Murillo dice:

“Medidos a partir de la participacion y movilizacion de las comunidades para lograr y mantener los
derechos adquiridos. La cuestion es determinar en qué medida existe organizacion social que facilite el
acceso y mantenimiento de los bienes, servicios de un barrio. Las preguntas giran en torno al nivel de
organizacion social alrededor de los ejes empleados para caracterizar la construccion del derecho a la
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ciudad, tales como: {Cudn organizada estd una comunidad para responder a los problemas de suelo,
vivienda, acceso al agua, saneamiento, etc.?” (Murillo, 2013, p. 115)

Derechios_ | sustentabilidad (medios locales de generacion de ingresos,
captaciin y distriucién de plusvallas, etc.)
4 L Accegibilidad (disponibiidad de medics de transporte)

metropalitanc, local, posibilikdad de clclismo y peatonal, pavimentos
3 4. Equipamiento (% con coberfura de salud, educacion, segundad,

aefc. )

2 - Infraestructuras (% que dispone de agua, saneamiento,
ey ia)

1 == Tenencia de suelos y vivienda ("% poblacidn que dispone de
lote y vivienda)

j == Tenenciade suelos y vivienda (participacion y organizacidn para
conseguiio)

2 4 Infraestructuras (cuidado de senacios y movilizacibn para generar
NUByoE Senichas)

4 = Equipamiento (gestién de instiuciones plblicas, creacidn de
cooperadoras, etc.)

Accesibllidad {participaciin popular en mejora y mantenimiento de
pavimentes, alerta de transporte pablico, etc.)

Grganizﬂ.i:l?m T Sustentabilidad (gestidn para la promocidn de redes vecinales de
social genaratidn de ampled & ingresos. ete.)

Imagen 6.3 - Estimacion de derechos, obligaciones y participacion vecinal. Fuente: (Murillo, 2013, p. 120)

Murillo establece unos elementos transversales de evaluacidn de la participacidn u organizacion social
y la conquista de los derechos, considerandolos intimamente relacionados especialmente en los barrios

de menores ingresos. Los elementos transversales que considera son:

1) sueloy vivienda;
2) infraestructuras;
3) equipamiento;
4) accesibilidad;

5) sustentabilidad.

(Murillo, 2013)

Se presenta a continuacion la tabla elaborada por Murillo para evaluar estos factores. Este método
constituye una opcidon muy interesante para evaluar la situacién de un barrio o un asentamiento en los

aspectos que considera y facilita la elaboracién de los planes para el mejoramiento del mismo.
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Imagen 6.4 - Imagen parcial de la tabla elaborada por Murillo de factores de cumplimiento de derechos y obligaciones. Fuente:
(Murillo, 2013, p. 116)

6.5. NIVELES DE DECISION Y PARTICIPACION DE LOS
CIUDADANOS.

Como es el caso en general, Abbott (2002) también enfatiza la importancia de la participacion
ciudadana vy las virtudes del empoderamiento comunitario, pero sefiala, sin embargo, que esta no vive
aislada del mundo y que por tanto no es lo mas conveniente que tome decisiones como si asi fuera. La
comunidad es capaz de traer al frente mas claramente sus necesidades y las autoridades locales son
capaces de traer al andlisis la perspectiva mas amplia de la ciudad en su conjunto.

Analizando el asentamiento en este sentido mds amplio y en el contexto de una ciudad, podemos
ver que hay dos aspectos que emergen, la exclusidn social de sus pobladores y la sostenibilidad del propio
asentamiento. Para que el asentamiento, y la comunidad que lo formd y lo habita, puedan alcanzar la
inclusidn social de sus habitantes y la sostenibilidad del asentamiento, son importantes; primero, la
cohesion interna del asentamiento; y segundo, la integracion del asentamiento con su entorno (Abbott,
2002a). Podemos ver esto mas claramente si pensamos en aspectos como: la organizacidn social para la
conquista de derechos, la seguridad de los habitantes dentro del asentamiento, la empleabilidad de las
personas que viven dentro del mismo en puestos de trabajo externos, ya que se dan casos de

discriminacidn laboral por el lugar donde viven; por nombrar algunos.

En su articulo sobre un marco para la planificacion metodoldgica de las intervenciones en los

asentamientos informales, y buscando proveer un marco de planificacién que promueva el alcance de
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estos objetivos, Abbott (2002), sefiala 4 niveles de andlisis de problematicas y toma de decisiones que

deben ser considerados en la planificacidn, relacionados con la escala y que se presentan a continuacion:

CIUE}?D FORMAL
# CIUDAD INFORMAL (NIVEL 2)

SUBDIVISIONES DE LA CIUDAD
INFORMAL (NIVEL 3)

# UNIDADES FAMILIARES (NIVEL 4)

INTEGRACION DEL
ASENTAMIENTO CON SU
ENTORNO (NIVEL 1)

Imagen 6.5 - Representacion esquematica de la zonificacion de la ciudad y los niveles de analisis propuestos por Abbott (2002).
Fuente: elaboracidn propia.

a) Nivel 1: Integracion del asentamiento con las areas circundantes.

Se tratan en este nivel los temas de relacionamiento del asentamiento con el exterior, la
percepcidn de las personas externas, especialmente de las que viven en zonas aledafias, y el
uso de la tierra. Muchas veces cuando el acceso a los forasteros es dificultoso o incluso
impedido el asentamiento se percibe como una zona de actividad criminal. Este nivel de

planificacidn estd muy relacionado con el siguiente.
b) Nivel 2: Necesidades globales del asentamiento.

Es en este nivel en que se tratan las necesidades transversales a todas las zonas del
asentamiento o al menos las mds generalizadas. Algunas de estas podrian ser los temas de
riesgos fisicos, las instalaciones comunitarias, espacios publicos, servicios publicos, temas
medioambientales o vias de acceso y de traslado interno. El uso del espacio dentro del
asentamiento se vuelve un tema importante en este nivel, ya que por ejemplo deben

compaginarse los temas de viviendas, densidad habitacional y espacios publicos.

c) Nivel 3: Necesidades de zonas especificas dentro del asentamiento.

Al ir reduciendo la escala del analisis se llega a las posibles subzonas dentro del
asentamiento. El tipo de analisis y las decisiones que se tomen diferirdn de las del nivel
anterior dependiendo de manera importante de la relacion de tamafio entre el
asentamiento y las subzonas dentro de él definidas. Estas Ultimas pueden presentar distintos
factores de vulnerabilidad entre unas y otras, lo que requiere diferentes tipos de

intervenciones.
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En cierta forma, esta idea también es adoptaba por Murillo (2013) al incluir en su modelo

la determinacién de subzonas dentro de los asentamientos. (Murillo, 2013)

- —
Area given by the ownars

Compensation . |
according to
definad gross floor

arva

I Land readjustment
B Area given by the owners
Compensation

Fig. 4 Famphe of a type of vight s treansfio

Imagen 6.6 - Ejemplo de necesidades de zonas especificas del asentamiento, presentado en un articulo sobre regeneracion urbana. En
este caso relacionadas con la densidad poblacional, la accesibilidad y los espacios publicos. Fuente: (Amado et al., 2016, p. 66)

La capacidad para abordar la vulnerabilidad desde diferentes niveles de escala es
extremadamente beneficiosa, pero es importante tener en cuenta al variar de nivel los
distintos roles que van tomando los participantes y por ende las formas de tomar las
decisiones. En este tercer nivel la gobernanza participativa, la planificacion participativa,
tiene un terreno mds favorable, al tratarse de grupos mas pequeiios de personas con una

problematica comun que intentan resolver.

Con este enfoque integral del asentamiento y transversal a los distintos factores de
vulnerabilidad, que busca la sostenibilidad, la integracidn de los espacios publicos y privados
en la planificacion es crucial. La flexibilidad es muy importante al tratar con los

asentamientos informales.
d) Nivel 4: La unidad familiar individual.

Los asentamientos informales estan generalmente caracterizados por la pobreza y la
marginalidad, pero entre sus pobladores se presentan distintos niveles de estas
caracteristicas. Las diferencias en la conformacién de los grupos familiares, la acentuacién
de la vulnerabilidad por cuestiones de género, la dependencia econdmica, las condiciones
de la vivienda, la pobreza, etc.; hacen que sea recomendable la participacién de
“intermediarios” entre el promotor del proyecto y el beneficiario, seglin se ha demostrado
en experiencias previas. Los voluntarios pueden consistir de trabajadores sociales

preparados especialmente para la tarea y que se acercan a los hogares de forma unitaria.
(Abbott, 2002a)

Hay un par de aspectos a tener en cuenta en lo que menciona Abbott (2002) que son muy
importantes; primero, que estos niveles de planificacion y toma de decisiones no son discretos y

herméticos, sino que puede haber aspectos de la planificacién que no sean facilmente identificables con
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uno solo de los niveles y por lo tanto tiendan a moverse entre uno y otro; y segundo, que los roles de los
diferentes actores, e.g. la comunidad, el Gobierno, etc., pueden ir cambiando de acuerdo al nivel en que
se esté realizando el andlisis. (Abbott, 2002a)

Risk area requalification

Fig. 3. Spatial examples of the urban regeneration strategy.

Imagen 6.7 - Ejemplos de intervenciones y regeneracion urbana dentro de la ciudad informal. Fuente: (Amado et al., 2016, p. 66)

Para cualquiera que esté dirigiendo la intervencidn resulta muy importante tener claro qué cosas se
deciden en cada nivel, cuales son los actores involucrados y qué rol tiene cada uno en esa situacién. Esto
se complemente de manera muy interesante con lo discutido anteriormente de la investigacién de
Choguill (1996), ya que permitiria, teniendo en cuenta tanto el tipo de relacionamiento del Gobierno con
la comunidad como el nivel de andlisis que estamos abordando, determinar los roles de cada uno, su
capacidad de decisién, los temas a tratar, las personas especificas a incluir en las reuniones, los recursos
disponibles especificos y los marcos regulatorios a tener en cuenta. No se pretende que la lista anterior
sea exhaustiva, pero sirve para ilustrar posibilidades y como guia inicial para abordar los diferentes temas

a tratar durante la planificacion, ejecucion y control de las intervenciones.
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6.6. SOSTENIBILIDAD DE LA COOPERACION COMUNITARIA.

Como ya se ha mencionado anteriormente, el éxito de las intervenciones en los asentamientos esta
fuertemente relacionado con el aspecto social, tanto de los programas a ejecutar como de la estructura
social en el asentamiento, ya sean la actual o las futuras, que posibilitarian la sostenibilidad de las

intervenciones y ayudarian al éxito de las mismas.

En su estudio sobre la resiliencia de las comunidades, Arana y Wittek (2016), desarrollan un modelo
tedrico acerca de los factores que determinan la sostenibilidad en la cooperaciéon comunitaria, y lo hacen,
definiendo ciertos factores que deben existir y combinando las teorias de Recursos de Uso Comun
(Common Pool Resources, CPR en adelante) y de la actuacién por metas (Goal Framing, GF en adelante)
desarrollada por Siegwart Lindenberg. A continuacidn, se exponen de manera sucinta sus conclusiones,
que pueden servir de referencia al evaluar las condiciones sociales de la comunidad afectada. (Arana &
Wittek, 2016)

Teoria de los Recursos de Uso Comun (CPR theory)

La teoria de los CPR define a los Recursos de Uso Comun como:

“sistemas naturales o antropogénicos que generan un flujo finito de beneficios donde es
costoso excluir beneficiarios y el consumo de una persona substrae de la cantidad de beneficios

disponibles para los demas”.
Como se cita en (Arana & Wittek, 2016, p. 766).

Cuando tratamos con CPRs se asume que los usuarios intentardn utilizarlos de manera sostenible, de
manera a poder seguir disfrutando de sus beneficios en el futuro, para que esto sea posible hay dos
aspectos de la cooperacion y el uso compartido que deben resolverse. El primer aspecto es la limitacion
del uso personal de los recursos compartidos, ya que un uso indiscriminado e ilimitado por parte de los
individuos ciertamente es insostenible. El segundo, es la necesidad de monitoreo y sancién del
cumplimiento de las normas que los individuos y la comunidad hacen de los usuarios. Esto se ha visto
como algo dificil de lograr por ciertos autores y ha llevado incluso al acufiado de la expresion “la tragedia

de los comunes” (the tragedy of the commons). (Arana & Wittek, 2016)

Sin embargo, los modelos cooperativos siguen surgiendo ya que las personas siguen estando
dispuestas a colaborar y a correr con los costos de iniciar la cooperacién, de realizar el monitoreo
necesario y de conducirse bajo una normativa comunitaria que apunte al bien comun, siempre que sea de
manera reciproca con los demas miembros de la organizacién comunitaria. Estos modelos se inician bajo
valores de confianza y reciprocidad, que sirven como base para el disefio de las instituciones y sistemas
de uso de los CPRs, principios especificados por Ostrom, listados por Arana y Wittek y que se presentan

en la siguiente imagen. (Arana & Wittek, 2016)
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[ 1. Limites claramente definidos. ]

e Saber quiénes pertenecen al grupo permite el desarrollo de la
confianzay la reciprocidad entre sus miembros.

[ 2. Reglas de equidad. ]

e Una relacidn congruente entre los beneficios repartidos y las
aportaciones requeridas aumenta la disposicion a mantener el
acuerdo social establecido.

[ 3. Reglas colectivas y flexibles. ]

e El proceso de elaboracién de la normativa debe ser comunitario, de
manera que estas sean efectivas y percibidas como justa y la
flexibilidad en su aplicacién es necesaria para buscar el mayor
beneficio comun; sabiendo que las reglas estan al servicio de la
comunidad y que una definicién éptima, Unica y permanente de las
mismas es dificil de conseguir.

[ 4. Monitoreo. ]

e Deben monitorearse las condiciones de los CPRs y el
comportamiento de los usuarios, al menos de manera informal en
€asos en que no exista una institucidn asignada al fin.

[ 5. Sanciones graduales. ]

e Las sanciones son necesarias para mantener el acatamiento de la
normativa por parte de la comunidad, y han de ser graduales vy
proporcionales a la falta. Esto favorece la confianza de los usuarios en
su sistema de control y evita que se de una indiferencia generalizada
a las normas.

[ 6. Una arena de manejo de conflictos. J

¢ Los conflictos son inevitables, pero deben ser resueltos en un
escenario prestablecido.

[ 7. Reconocimiento de la instituciéon comunitaria. ]

e Este principio se refiere a la importancia del reconocmiento de la
organizacidn comunitaria y sus reglas por parte de una autoridad
oficial, ya que existen casos en que pueda ser requerida su
intervencion y ademas facilita la cooperaciéon entre la comunidad vy el
Gobierno.

Imagen 6.8 — Principios de disefio de sistemas de uso de recursos comunes. Fuente: Elaboracion propia con base en (Arana & Wittek,
2016)
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Goal Framing Theory (GF)

La teoria de la actuacién por metas o, por ser mdas precisos, Goal Framing Theory, es una teoria
desarrollada por Siegwart Lindenberg y Linda Steg que postula que las metas (deseos, motivos) de las
personas “enmarcan” (estructuran, conducen, “frame”) la forma en que las personas procesan la
informacion y cémo actuan, en consecuencia (Lindenberg & Steg, 2007). Los postulados de esta teoria y

su relacidn con la cooperacién comunitaria se desarrollan mas adelante.

Arana y Wittek (2016) plantean que entendiendo el comportamiento de las personas utilizando esta
teoria y complementdndola con la teoria de los CPRs, al disefiar los sistemas de cooperacion ciudadanos,
lograremos fomentar una buena gestidn cooperativa de los recursos comunes, propiciando la cohesidn
interna del asentamiento, la sostenibilidad del mismo y la participacion ciudadana; todos estos, aspectos
fundamentales para luchar contra la vulnerabilidad, como ya se ha mencionado anteriormente al
comentar el trabajo de Abbott (2002). (Abbott, 2002a; Arana & Wittek, 2016)

El postulado principal de la teoria consiste en que estos “marcos mentales” dirigen en gran medida el
comportamiento de las personas, de acuerdo al tipo de meta predominante en ese momento. En general
coexisten simultdneamente varias metas, cosas que las personas desean alcanzar, que pueden o no ser
compatibles; y, aunque todas influyen sobre el comportamiento final de las personas, generalmente hay
una meta o motivacién que sobresale y domina sobre las demds, afecta lo que nos interesa, qué
informacion nos parece relevante y el tipo de comportamiento que esperamos de los demas. (Lindenberg
& Steg, 2007)

Tres marcos mentales son distinguidos, de acuerdo al tipo de meta: el hedonista, el de beneficio y el
normativo. Lindenbergy Steg (2007) afirman que en un contexto ambiental es el marco normativo el que
propiciara el comportamiento mas apropiado, mientras que el de beneficios o el hedonista generalmente

llevan a las personas a actuar con menos conciencia ambiental. (Lindenberg & Steg, 2007)

Un marco mental hedonista se enfoca en lo que a la persona le haga sentir mejor (evitar esfuerzos,
evitar pensamientos negativos, conseguir placer, etc.) y tiene un horizonte temporal muy corto. Un marco
mental de beneficio se enfoca mas en beneficios a medio o largo plazo y a la conservacién, aumento y
uso eficiente de los recursos propios. Un marco mental normativo se enfoca en hacer lo que se cree que
es correcto, segun creencias propias, de otros o de lo que las personas observen que se haga en el lugar.
De los tres, normalmente el mas fuerte es el hedonista y el menos fuerte el normativo, lo que significa
que deben buscarse formas de fortalecer y estimular este Ultimo para propiciar un comportamiento

comunitario cooperativo y proambiental. (Arana & Wittek, 2016; Lindenberg & Steg, 2007)

Con respecto a las condiciones que afectan la predominancia del marco mental normativo en un
contexto comunitario o grupal, la investigacidén de Lindenberg (2014) sefiala principalmente 2 aspectos:
la identidad colectiva y la creencia en la factibilidad. La identidad colectiva es necesaria para que los
individuos se identifiquen con el grupo, con sus intereses y objetivos, tengan un sentido de pertenencia
al mismo y busquen actuar en aras del bien comun. La creencia en la factibilidad se refiere basicamente
a que los individuos crean que se pueden lograr los objetivos marcados por la comunidad, lo cual es

fuertemente reforzado por experiencias pasadas positivas, por un liderazgo legitimo, por la identidad
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colectiva y por el conocimiento de que las ganancias son colectivas y que los demas seguiran colaborando.
(Arana & Wittek, 2016; Lindenberg, 2014)

Un ejemplo de este tipo de colaboracién y de una identidad colectiva fuerte es la intervencién en el
barrio Moravia en Medellin, Colombia, donde la catedra UNESCO de Sostenibilidad de la Universidad
Politécnica de Catalunya implementaron un proyecto de jardines comunitarios sobre un antiguo relleno
sanitario. Las integrantes del equipo de trabajo estaban claramente definidas y contaban con camisetas
identificativas con el mismo, siendo curioso que ellas mismas monitoreaban que estas camisetas solo se

utilizaran para actividades oficiales del grupo, y no para otras tareas.

Imagen 6.9 - El equipo de trabajo de Moravia en el jardin comunitario con sus camisetas identificativas. Fuente: (UNESCO, 2012)

De acuerdo a la teoria del Goal Framing, las metas normativas afectaran el comportamiento de las
personas cuando este sea el marco mental predominante, y claro, su efectividad depende de que las
personas tengan claras las normas que buscan seguir y el porqué. Es importante para reforzar el
comportamiento normativo que propiciard la sostenibilidad y el bien comun, buscar que las
intervenciones combinen en lo posible también los aspectos de beneficio y de hedonismo, y no solo los
normativos, lo que requiere un conocimiento de la comunidad y que hace que la participacién de los
pobladores sea aun mas importante. (Lindenberg & Steg, 2007)

Integrando CPR y GF

Como conclusién podemos citar las proposiciones finales de Arana y Wittek (2016) respecto a un

modelo integrado de las dos teorias:

“La cooperacion sostenida de una comunidad dada se vuelve mas factible a medida que (1) se
comparte y permanece cognitivamente predominante una orientacién a lo colectivo (i.e., un marco
mental normativo), y (2) existe un conjunto de normas (principios de disefio) que permiten especificar,

monitorear y sancionar actos de cooperacion de primer y segundo orden”. (Arana & Wittek, 2016)

También es importante entender que los niveles de participacion son fluctuantes, parte del proceso
y que no son una sefial de fracaso en si mismas y por si solas. Fruet (2005) cita a Foley y Evans (1994)
diciendo que “el patrén al que el grupo eventualmente se ajustard serd una mezcla entre miembros
“alerta” y miembros “inertes” (...) Una mezcla de participantes alertas y participantes inertes producird,
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en cualquier caso, una eficiencia mds grande que una situacion de permanente (jy exhaustiva!) actividad,

o completa apatia”. (Fruet, 2005)

Entonces, al actuar como interventores de un asentamiento informal y durante el proceso de disefio
de las intervenciones, no solamente es necesario para que estas sean sostenibles contar con la
participacion de la comunidad, sino que se tengan en cuenta los principios antes enunciados por las teorias
y las conclusiones finales del modelo integrado, entendiendo que durante su aplicacion se produciran
inevitablemente fluctuaciones en el nivel de participacién, que requieren un seguimiento pero no implican

en si mismas un fracaso del proyecto.

6.7. PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS.

Existe una extensa literatura escrita sobre este relativamente nuevo enfoque de la gestion urbanay
desarrollarla en todo su alcance escapa a los objetivos de este trabajo, que se dirigira principalmente a

caracterizarlo y comentar su aplicacién en los asentamientos informales.

Los Presupuestos Participativos (PP) son un mecanismo de distribucion de recursos, con una
aplicacién bastante extendida, que transfiere el poder de toma de decisiones sobre el uso del presupuesto
urbano destinado a los municipios, a asambleas publicas o a ciudadanos individuales. Las experiencias
iniciales con los PPs se dieron en ciudades brasileras en los afios 90, pero reportes recientes sefalan que
esta metodologia se ha adoptado en mas de 1000 municipalidades en Europa, lo que nos da una idea de

la popularizacién que ha tenido. (Gomez, Insua, Lavin, & Alfaro, 2013; Pimentel Walker, 2016)

La ciudad brasilera de Porto Alegre, capital del estado de Rio Grande do Sul, fue pionera mundial en
la visidon e implementacion de la idea del presupuesto participativo, y este método, en su momento
innovador, recibié elogios por disminuir el clientelismo, promocionar la justicia en la redistribucién de
recursos y aumentar la responsabilidad gobernativa, aunque su impacto en cuanto a efectividad de los
municipios para la provision de viviendas e infraestructuras no estd lo suficientemente estudiado.
(Pimentel Walker, 2013, 2016)

Santos y Pereira (2014) citan a Santos (2009) diciendo que el PP fue una iniciativa urbana orientada
a la redistribucion de los recursos para beneficiar a los grupos sociales mas vulnerables, utilizando los
medios de la democracia participativa. También senalan que el PP rompe con las formas tradicionales de
gestion publica, mas autoritarias y patrimonialistas, por medio de la participacion directa en diferentes

niveles y fases del proyecto. (Santos Novaes & Pereira dos Santos, 2014)

Los que ganaron mayor notoriedad a partir de la aplicacion de los Presupuestos Participativos fuero
los residentes de los asentamientos informales. Distritos de Porto Alegre con un porcentaje mds alto de
viviendas informales recibieron una inversidn per cdpita mayor que los distritos legales en el periodo de
1992 a 2000. Este fue un giro notable en cuanto a participacion comunitaria y empoderamiento politico
para la gente viviendo en los asentamientos informales. El proceso de PP implica un reconocimiento del
derecho de los residentes de asentamientos informales a participar de la politica local y recibir los

beneficios del apoyo gubernamental. (Pimentel Walker, 2016)

Por otra parte, seglin Santos y Pereira (2014), con la aplicacién de PP en Belo Horizonte, Brasil; fueron
creados criterios como la distribucién de recursos de forma directamente proporcional a la poblacion e

inversamente proporcional a la renta, descentralizando las politicas de urbanizacién de la ciudad, en un
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intento de alcanzar la llamada “inversién de prioridades”, canalizando recursos para los sectores mas

carentes y populosos. (Santos Novaes & Pereira dos Santos, 2014)

Investigaciones recientes han comparado 253 ciudades brasileras que adoptaron el PP con otras que
no lo hicieron, todas con mas de 100.000 habitantes. Lo resultados arrojan que las ciudades que han
adoptado el PP por al menos 8 afios han invertido 23% mas de su presupuesto en saneamiento y salud y
han reducido la mortalidad infantil un 19% mas que las ciudades que no lo hicieron. (Pimentel Walker,
2016)

La flexibilidad que proporciona el PP es una de sus mayores virtudes, ya que la heterogeneidad y
complejidad presentes en las situaciones vividas por los habitantes impide que una solucién homogénea
sea aplicada con la misma efectividad a cada una de ellas. También permite un acercamiento a una
democracia participativa y ayuda en el establecimiento de prioridades por parte de los habitantes, quienes

lo hacen a través de sus propias elecciones. (Pimentel Walker, 2016)

Pimentel Walker (2016) sefiala que el modelo utilizado en Porto Alegre es un hibrido entre los
modelos de mejoramiento progresivo de los asentamientos y la autoconstruccién de viviendas, y el
modelo de provisién publica de viviendas sociales. Es un modelo de raices bottom-up que permite
reconocer la diversidad de habitantes dentro de los asentamientos informales y entre los diferentes
asentamientos que puedan existir en una misma ciudad o regidn, y en consecuencia proveer propuestas
de solucién mds adecuadas a cada caso. El estado provee viviendas sociales a quienes asi lo soliciten
mediante el PP pero también respeta el derecho a la autoconstruccion de los que asi lo deseen; v,
simultdneamente, todos los habitantes se benefician de la provisidn de servicios publicos, tenencia segura

del terreno y regularizacién urbana. (Pimentel Walker, 2016)

Seleccion del tipo de PP.

Un método de eleccidn de los procesos de PP, basado en un analisis multicriterio, ha sido propuesto
por Gémez, Rios Insua, Lavin y Alfaro (2013); teniendo en cuenta que, aunque el PP se esta popularizando
alrededor del mundo existen muchas maneras de llevarlo a cabo, la administracion publica puede verse
abrumada por el vasto nimero de opciones disponibles y este muchas veces se termina haciendo de

manera informal. (Gomez et al., 2013)

El método desarrollado por los autores puede resultar de mucha utilidad y se comentara
brevemente, refiriendo a los directores de proyectos de intervencion en asentamientos informales al

articulo fuente para obtener mayores detalles.

Entre los aspectos valorados por Gomez, Rios Insua, Lavin y Alfaro (2013), estan tanto las tareas que
puedan incluirse en un proceso de PP como los objetivos que se persigan con el modelo que finalmente
se escoja; dando también a cada aspecto o factor una ponderacidn individual, de acuerdo a la importancia
relativa que se le dé. Existen muchas variantes en las tareas implicadas en un proceso de PP, citadas por

Gdmez, Rios Insua, Lavin y Alfaro (2013) y reproducidas a continuacion:

1) Muestra de participantes.
2) Eleccion de representantes.
3) Uso de cuestionarios.

4) Preparacion de documentos.
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5) Distribucidn de informacion.
6) Estructuracién del problema.
7) Modelacion de preferencias.
8) Debates.

9) Negociacion.

10) Arbitraje.

11) Votacién.

Ademds, existen restricciones a tener en cuenta como el niUmero de tareas, secuenciacién de tareas,
presupuesto y tiempo disponibles, etc.; es facilmente entendible que esto escape al analisis que sea capaz
de realizar una administracion publica si quiere tener celeridad en sus procesos de toma de decisiones y
de distribucién de recursos.

M R QDTIEUPVFNAVYLOD
(M) Sampling XX X X X% XX X XK X X
{R] Represeutatives X X X X X X X X
Q) Questionnaires X X X X I X X X X
(D) Docwments X X X K X X Xk X X X X X X
(T} Information X X XK X & XX XX X X X K
{E} Structuring X X X X X X X X X X X X X
P} Preferences X X X X X K X
(F} Debate X X X X X X X X X X X
{F} Negotiation X X X XX X X
(A} Arhitrating E X
(V] Voting X X X X X X X
(L} Quest. & Debats X E X X X X X X X
(0) Ouest. & Preforences X X X X XX X X

Table 2: Poteptial precedence among tasks

Imagen 6.10 - Ejemplo de posibles precedencias entre tareas. Fuente: (Gomez et al., 2013, p. 8)

Num. tasks Num. possible schemes Num. feasible schemes

2 160 16
3 2197 156
i 28 571 207
5 371,203 3,642
fi 1,826,800 11,510
T 62.748 517 ) 5TH
§ 815.730.721 62,006
0 10,604,400 373 110277

Total 218,083

Table 5 Number of feasible PB process

Imagen 6.11 - Posibles combinaciones de tareas. Fuente: (Gomez et al., 2013, p. 11)

Tipos de objetivos propuestos por los autores:
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Figure 1: Objectives of PB processes.

Imagen 6.12 — Objetivos que pueden establecerse y ponderarse para el proceso de PP. Fuente: (Gomez et al., 2013, p. 13)
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Tahle §: Evaluation of tasks within PB processes

Imagen 6.13 - Valoracidon de las tareas en un proceso de PP para la posterior eleccion del tipo de proceso a aplicar. Fuente: (Gomez et
al., 2013, p. 15)

En resumen, la metodologia propuesta por los autores puede resultar una herramienta util en el
proceso de eleccién del tipo de proceso de PP de manera que se ajuste lo mejor posible a los objetivos
gue con este se persiga y bien vale ser tenido en cuenta por los directores de proyectos de intervencidn.
El andlisis multicriterio es una herramienta que volverd a mencionarse mds adelante en este trabajo, ya
que ayuda a tomar decisiones en situaciones con multiples factores y valoraciones subjetivas de los

diferentes stakeholders.
6.8. LAS COOPERATIVAS, UN MODELO PROMETEDOR.

Las cooperativas para la provision de viviendas han sido un modelo con bastante éxito en
Latinoamérica, en paises como Brasil, Uruguay y Paraguay, por citar algunos, se han registrado casos
exitosos que presentan ligeras diferencias de acuerdo a las necesidades y objetivos de cada caso. Y es que
un aspecto de la informalidad de los asentamientos ha resultado ser la autoproduccién de la vivienda y el
habitat, necesidad surgida generalmente de la falta de recursos econémicos y la ausencia de inversiones
estatales.
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Entre las ventajas que podemos encontrar en el modelo cooperativo estd la de fomentar la
participacién ciudadana en el mejoramiento de su propia situacion, en el aunado de esfuerzos de los
vecinos, en que posibilitan la aplicacion de modelos de propiedad comun y métodos adicionales de
financiacién y reduccién de impuestos, en la provisién de empleo y medios de produccion, y muchas veces,

como se verd también, en la capacitacidn de las personas para realizar las tareas necesarias.

Benjamin Nahoum sefiala en “El camino posible” que el modelo cooperativo ayuda a la produccion

social del habitat, ya que potencia las fortalezas y mitiga o elimina las debilidades. Menciona:

“Es que, que todos hagan las casas de todos, no sélo permite obtener economias de escala y
estandarizacion, sino que posibilita organizar el trabajo, especializandolo y transformando a los que no
sabian en expertos de los que les toca hacer (mientras otros hacen lo que ellos no saben), al tiempo que
hace accesible la existencia de un asesoramiento técnico permanente y especializado, que de otra manera

seria imposible”.
(Arébalo et al., 2011, p. 88)

Por su parte, Fruet (2005) menciona que en el caso de las cooperativas para la provision de viviendas
tanto la autonomia del grupo como la participacidn interna de sus miembros son factores vitales para su
desarrollo. La autonomia del grupo hace referencia a la habilidad del grupo para tomar decisiones
independientes, y la participacion interna del grupo hace referencia a la legitimidad de la estructura

interna de toma de decisiones, qué tanto participan los socios en esto. (Fruet, 2005)

Durante los afios 90, en Porto Alegre, se estimuld intensamente la formacidn de cooperativas, que
requerian apoyo organizacional y educacional para la participacién ciudadana en esta nueva empresa. El

apoyo organizacional implicé:

1) Acceso a toda la informacion necesaria para la organizacion y el desarrollo de una cooperativa;

2) provisidn de cursos, talleres, etc.; sobre principios y leyes cooperativas, autogestion y politicas
habitacionales;

3) asistencia técnica y organizacional para las cooperativas formadas por las familias de menores
ingresos (hasta 3 salarios minimos);

4) la busqueda, en conjunto con las cooperativas, de formas de acceso a programas de financiacion;

5) v, la creacidén de un comité mediador para la asistencia en negociaciones y disputas de tierra.
(Fruet, 2005)

De su andlisis de la relacidn entre las cooperativas para la provisidon de viviendas y el Gobierno, en
Porto Alegre, Brasil; Fruet (2005) concluye que, aunque las alianzas pueden ser espadas de doble filo, el
estudio de caso de Porto Alegre sugiere que las alianzas representan una oportunidad cuando la relacion
estd basada en la responsabilidad y en la transparencia, en objetivos comunes y responsabilidades
compartidas, aun cuando los recursos sean escasos. En este modelo el rol del aliado del sector publico era
proveer asistencia organizacional y técnica, y actuar como mediador entre las cooperativas y los intereses
privados. (Fruet, 2005)

Inclusive en las politicas de mejoramiento de asentamientos informales en Mumbai se ha decidido
adoptar el esquema de cooperativas, ya que se observé la conveniencia de lidiar con un nidmero reducido
de cooperativas en comparacién a lidiar con propietarios individuales, se aseguraba una disminucién de
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impuestos y evitaba la dificil tarea de definir los limites de propiedad individuales en los asentamientos

tan aleatoriamente establecidos. (Mukhija, 2002)

También resulta interesante tener en cuenta el trabajo de Giglio y Gamba (2015) sobre las
cooperativas habitacionales en Brasil, ya que nos permite ver que estas muchas veces estadn trabajando
en redes y que tomar conciencia de esto permitiria, a los gestores de las mismas y a los interventores de

la ciudad informal, aprovecharlo de mejor manera. (Giglio & Gamba, 2015)

Giglio y Gamba (2015) mencionan que en las cooperativas existen relaciones de aproximacion entre
los actores, tales como relaciones de confianza y compromiso; y relaciones sociales de conflicto, tales
como las relaciones de poner, inextricablemente ligadas a las relaciones comerciales. Es asi, que el gerente
de unared, o una cooperativa, tiene como funcidon desarrollar las relaciones de aproximacion, resolver los

conflictos y crear los mecanismos de acciones colectivas de produccion. (Giglio & Gamba, 2015)

Para ilustrar la idea de trabajo en red de cooperativas los autores, Giglio y Gamba (2015), presentan

la figura presentada en la Imagen 6.14:
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[]
oE ] I EREAPE— FORMECEDORES
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Imagen 6.14 — Representacion grafica del trabajo en red de las cooperativas. Fuente: (Giglio & Gamba, 2015, p. 14)

Mencionan ademas algunos factores a tener en cuenta por parte de los gerentes de las cooperativas:

1) Interdependencia.

2) Asimetrias.

3) Estructura.

4) Gobernanza.

5) Formas de compartir y dominancia de flujos.
6) Resultados.

(Giglio & Gamba, 2015)

Todos estos son aspectos importantes a tener en cuenta si el modelo a aplicar en la intervencién de
un asentamiento informal serad el de las cooperativas, y se remite a los interventores y gestores a las
fuentes para su profundizacién, ya que un tratamiento mds extenso de estas teorias escapa al objeto de

este trabajo. A continuacion, se comentan un par de casos de cooperacion exitosa.
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Los barrios cooperativos productivos sustentables, la experiencia de
Kuarahy Rese.

Los barrios cooperativos autosustentables son un modelo que se aplicé inicialmente en el Uruguay y
gue hasido llevado exitosamente al Paraguay por el CIPAE (Comité de Iglesias para Ayudas de Emergencia)
con la colaboracidn invaluable del Centro Cooperativo Sueco. Este modelo ha resultado util no solo en la
provision de viviendas para los socios de las mismas, sino en la provision de empleo y capacitacion
mediante su participacion en los procesos de construccién, todo esto colaborando para la inclusién social

de las personas.

En el documento oficial del PLANHAVI (Plan Nacional para el Habitat y la Vivienda), elaborado por la
Secretaria Nacional de la Vivienda y el Habitat del Paraguay (SENAVITAT), se sefialan 3 condicionantes

principales en la lucha contra el déficit habitacional nacional:

a. “Las formas de organizacion y de accidon de los beneficiarios potenciales;

b. La capacidad institucional publica — de los diferentes niveles de gobierno — para atender los
reclamos de las personas y familias por el acceso a una vivienda y un habitat dignos;

c. Las condiciones de financiamiento para los afectados por el problema habitacional.

Estas condiciones interactuan entre si estableciendo relaciones de causa y efecto.”

(SENAVITAT, 2012, p. 21)

Mediante la utilizacion de modelos cooperativos de organizacion socioecondmica, se logran
sortear coordinar efectivamente los 3 factores condicionantes mencionados anteriormente, ya que se
promueve la organizacién, participacién y colaboracion de los pobladores, se disminuyen los
requerimientos de gestidn por parte del Estado y se crean las herramientas de financiamiento necesarias
para que los pobladores puedan acceder a una vivienda y a un habitat mas dignos. Como sefialan autores

directamente involucrados en los procesos:

“Ventajas de este modelo.

a) Mds oportunidades laborales y académicas para los socios, gracias al proceso de
concienciacion, educacion y capacitacion permanente.

b) El socio cuenta con el respaldo de un ente solidario con personeria juridica, como es la
Cooperativa, no solo para pagar la cuota, sino para apuntalar o apoyar su propia iniciativa, asi
como las que se puedan gestionar comunitariamente.

c) El modelo genera oportunidades de empleos dignos para los socios, dentro o fuera del barrio
(empresas productivas y de servicio).

d) La articulacién con otros barrios y organizaciones, asi como el buen asesoramiento técnico, da
mads sustentabilidad al barrio cooperativo.

e) La prdctica solidaria, relacionada a la mayor cantidad de oportunidades, permite que el socio
tenga mds posibilidades de conservar su vivienda.

Mads de un 10% de los habitantes de un barrio cooperativo pueden encontrar empleo en el barrio, a
través de la produccion y prestacion de servicios sostenibles. Ello le da sostenibilidad al habitat (el pago de

la cuota de la vivienda), para familias que antes tenian ingresos inciertos.”

(Cardozo, 2007)
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Imagen 6.15 - Vecinos y socios de la cooperativa trabajando en la autoprovision de las viviendas en Kuarahy Rese, Paraguay. Fuente:

(Canese, 2007, p. 8)

El modelo de Barrio Sustentable y de Viviendas por ayuda mutua ha sido exitoso en el caso de Kuarahy

Rese, en la ciudad de It4, Paraguay. Los pobladores recibieron capacitacién técnica y asesoramiento

profesional en el proceso, se instalaron medios de produccidn locales para reducir costos de construccion

y se propicié un fuerte espiritu comunitario de cooperacion y solidaridad.

Algunas recomendaciones dadas por Jorge Aguilar, miembro del consorcio de cooperativas de

Kuarahy Rese, son:

1)
2)
3)
4)
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Capacitacién y motivacion dirigidas al grupo de beneficiarios.

Disefio participativo de las viviendas y el barrio.

Capacitacién técnica, administrativa y de gestidon desde el inicio del proyecto.
Asesoramiento y seguimiento por parte de un equipo técnico antes, durante y después

de la ejecucién de las obras fisicas del barrio cooperativo.
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6.9. CONDICIONES Y CARACTERISTICAS PARA UNA
PARTICIPACION DE EXITO.

A partir de las experiencias revisadas en este capitulo, se pueden identificar las siguientes

condiciones para ejercer una participacién significativa e inclusiva:
e Liderazgo municipal comprometido, tanto politico como burocratico;

¢ Una politica nacional y un marco legislativo que cuenten con el apoyo de los niveles superiores

del gobierno;

¢ Arreglos politicos adecuados en el ambito municipal y metropolitano para asegurar la

coordinacion y la capacidad de asumir responsabilidades;

¢ Una participacion amplia e inclusiva, que involucre todas las partes interesadas relevantes, con

multiples canales de participacién;

* Procesos abiertos, justos y responsables por los resultados que sean comprensibles,

transparentes y basados en reglas basicas claras;
e Momento correcto — oportunidades de participacion que puedan influir en la toma de decisién;

¢ Una alta probabilidad de resultados adoptados a través de la priorizacion y el establecimiento

de la secuencia de la accion;

¢ Una distincién entre objetivos a corto y a largo plazo con avance rapido en acciones
seleccionadas de corto plazo para construir la legitimidad y mantener el compromiso, y las

propuestas vinculadas a planes de inversion y una estrategia de financiacion;
¢ Planificadores capaces de llevar a cabo una facilitacién calificada, independiente y flexible;
¢ Herramientas apropiadas a la forma y finalidad del proceso participativo;

* Buena gana para esforzarse por llegar a un acuerdo respaldada por técnicas de resolucion de

conflictos;

* Apoyo a y colaboracién con la sociedad civil y organizaciones comunitarias y aprendizaje de

métodos comprobados para organizar y empoderar a los pobres;

* Procesos de monitoreo y evaluacidn para estar al corriente del avance y resultados y aprender

de la experiencia;

¢ VVinculos mas estrechos en la legislacidn y la practica entre la planificacién urbana multisectorial

y la gestidn y la planificacion del uso del suelo.

(ONU - Habitat, 2009, p. 42)
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6.10. UNA ALTERNETIVA PARA PROPICIAR LA PARTICIPACION
DIRECTA.

Una forma muy interesante de lograr la participacion ciudadana directa seria a través de totems
digitales, instalados en puntos estratégicos en la ciudad, como por ejemplo paradas de autobuses,
centros comunitarios, plazas publicas, etc. De esta forma, el residente del asentamiento informal
podria dar su parecer, mediante el voto, acerca de las propuestas de intervencién para su lugar de
vida. Esto podria lograrse con pantallas tactiles o con otros sistemas de ingreso de datos. Cada
residente podria tener una tarjeta identificadora y una contrasefia numérica que le permitan
identificarse y eviten la duplicacidn de votos o la suplantacion.

Imagen 6.16 — Tétem digital con pantalla tactil. Fuente: Imagen 6.17 - Tétem digital en Cuenca, Espafia. Fuente:
(Digitalavmagazine.com, 2011) (Verybox.com, 2011)
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6.11. CONCLUSIONES DEL CAPITULO.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

La participacién ciudadana es imprescindible para la sostenibilidad social de los proyectos de

intervencidn en los asentamientos informales.

La relacién del Estado con la comunidad es muy importante y puede ser muy beneficiosa. Es
importante conocer qué tipo de relacionamiento existe entre la comunidad y el Estado al abordar

un proyecto de intervencidn, en cualquiera de sus etapas.

La conviccién y el compromiso de la comunidad de querer mejorar su situacidn es imprescindible

para que los proyectos se mantengan en el tiempo y generen cambios genuinos y duraderos.

Es importante entender los diferentes niveles analisis, planificacion y de toma de decisiones al
elaborar proyectos de intervenciéon de asentamientos informales, esto afecta los roles de la
sociedad civil, del Estado y demds organizaciones (como ONGs) que puedan estar involucradas.

La colaboracidon comunitaria es muy beneficiosa y debe fomentarse. Teniendo en cuenta el
modelo integrado de las teorias de los CPRs y el Goal Framing pueden disefiarse mejores sistemas
de colaboracién, que tengan en cuenta las formas habituales de comportamiento humano.

Los modelos cooperativos constituyen una muy buena opciéon de intervencidon para el
mejoramiento in situ de los asentamientos, pudiendo tomar como punto de partida los casos de

éxito registrados en la literatura.
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7. PROPUESTA DE MODELO DE GESTION Y PRINCIPIOS
FUNDAMENTALES.

7.1. CONSIDERACIONES Y ENFOQUE ADOPTADO.

Abbott (2002) parafrasea y cita a Huchzermeyer (1999) cuando esta habla acerca de lo diferentes
modelos de intervencién que habia encontrado en la practica, y como no tenian una metodologia unitaria
comun. Mas bien, el éxito de estas intervenciones puede atribuirse a que estas se regian por una serie de
principios universalmente aplicables, el principal de los cuales era “aquel de la confianza en las
habilidades de los pobres, con el objetivo, por lo tanto, de no proveer para ellos, sino de aumentar las

opciones disponibles para ellos”. (Abbott, 2002b, p. 308)

Por otra parte, es necesario decir, como afirma Abbott (2002), que los principios y las politicas apoyan
y fundamentan los proyectos, pero no los llevan adelante por si solos. Es decir, estos principios deben
traducirse en acciones concretas. Ademas, al analizar las metodologias existentes hasta ese momento,
Abbott (2002) sefiala que de los analisis tedricos y conceptuales de los mismos se podia observar que
estos estaban limitados por las visiones propias de aquellos que lideraban el proceso, lo que a su vez
enfatizaba la necesidad de una vision compartida y de una metodologia de planificacién mas genérica.
(Abbott, 2002b)

Como se ha expresado a lo largo del desarrollo del presente trabajo, producir una solucién universal
0 “receta paso por paso” para todos los distintos asentamientos informales en el mundo, o inclusive en
un mismo pais o regién, resulta sencillamente imposible, debido a que las intervenciones que hagamos
en ellos deben ajustarse a las particularidades de cada lugar; donde influyen desde las estructuras
familiares, las formas de vivir y las tradiciones; hasta el marco legal vigente, los recursos disponibles y las
caracteristicas fisicas del lugar de implantacién del asentamiento informal que estamos analizando. De
hecho, y como se ha expuesto anteriormente, estas particularidades de hecho cambian inclusive dentro

de un mismo asentamiento.

Sin embargo, si es posible elaborar una metodologia que nos ayude a encontrar la solucién mas
adecuada a cada caso, con una secuencia légica de acciones, acciones determinadas por los principios
que las configuran y que permean todos los pasos sugeridos en el modelo. Estos principios, a su vez, son
el resultado de la experiencia practica de diversos enfoques y modelos aplicados con anterioridad y que
han ido extrayendo conclusiones acerca de los factores a tener en cuenta en estos proyectos de
intervencién en la ciudad informal. Principios que pocas veces se enuncian distintivamente como tales,
pero que podemos ver cdmo delinean y dirigen el raciocinio y las acciones de los investigadores, directos
de proyectos, ONGs, entes internacionales y a las mismas comunidades. Se ha intentado identificar con
claridad estos principios directores, a los principales, que guian las buenas practicas en este tipo de
proyectos; aunque se entiende que este listado puede no ser exhaustivo, y que alguno mds quede por
identificar y por aportar al modelo y a la busqueda de soluciones apropiadas para las problematicas de la

ciudad informal.
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7.2. CONSIDERACIONES ADICIONALES.

Perfil de una Politica Publica Habitacional.
En el caso de contar con la posibilidad de modificar las politicas publicas habitacionales o de manera

a detectar los puntos en los cuales estas puedan ser mejoradas, se presenta a continuacion en la Imagen
7.1 el trabajo de Gloria Maria Gonzdlez Zapata, que delinea la forma que podria tomar un modelo de

gestién apropiado.

EL PERFIL DE UNA POLITICA HABITACIONAL: HACIA UN NUEVO MODELO DE

GESTION
Que s2a publica, con gobemnabilidad v gobermanza Una politica que no se constituya en una
: imposicion
Que sea incluyente ¥ con rendicion de cuentas
Una politica no debe ser asumida como
Una politica con perspectiva temitorial, ambiental y algo rigido, debe ser flexible
culturalista
Una politica que teniendo como uno de
Una politica con coherencia entre |a cultura muchos instrumentos y fuentes, el
(paradigmas y practicas), la ética y la norma subsidio familiar de vivienda, deberia
fener un mayor respaldo en una politica
El dominlo sobre el terreno no es la Unica forma de naclonal, la cual 5 iInexistente
tenencia, @so es claro y valdria la pena explorar la
importancia de 1as otras formas. s P .
En el marco de lograr ciudades competitivas, sm%:mamm
equitativas v humanizadas, se puedan vendar como
imagen
Politica adaptable que permita
u.puﬂﬂmmnmmmﬁrmmm;pmﬂ'deh concentrar esfusrzos en unas
experiencia local situaciones.

Imagen 7.1 — Perfil de una correcta politica habitacional segun Gloria Maria Gonzélez Zapata. Fuente: (Mejia, 2014, p. 81)

Algunos puntos a destacar son los de: dominio y tenencia, coherencia cultural, inclusividad y
flexibilidad.

Métodos de evaluacion de intervenciones.

Existen distintas clasificaciones de los métodos de evaluacidn de las intervenciones en proyectos de
desarrollo de acuerdo a: el contenido de las mismas, los actores que las promueven (individuales,
conjuntas), quiénes las realizan (autoevaluaciones, externas o mixtas) o segin el momento de su
realizacion (ex ante, intermedia, ex post, final). La OCDE (Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico) define a la evaluacion de las intervenciones como “...una valoracion sistemdtica y objetiva
de una intervencion para el desarrollo en curso o ya concluida, de su concepcion, su puesta en prdctica y
sus resultados. En el contexto del desarrollo, por evaluacion se entiende la determinacién del valor o

importancia de una intervencion de esta naturaleza”. (Fernandez-Baldor & Boni, 2011, p. 1)
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Entre los criterios mds cominmente utilizados en la evaluacién de intervenciones podemos ver los
recomendados por el CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo, 2002) y reafirmados en la Declaracidn de Paris

(2005), que son los siguientes:

Pertinencia: valorar la adecuacién de los resultados y de los objetivos de la intervencién con
el contexto en que se realiza.

Eficiencia: estudio y valoracién de los resultados alcanzados en comparacién con los
resultados empleados.

Eficacia: medir y valorar el grado de consecucion de los objetivos inicialmente previstos.
Impacto: identificar los efectos generados por la intervencion.

Viabilidad: Sostenibilidad o continuidad en el tiempo de los efectos positivos generados por
el proyecto cuando la ayuda exterior cesa.

(Fernandez-Baldor & Boni, 2011, pp. 1-2)

Otro enfoque, sin embargo, y que apoya fuertemente la idea de favorecer a los modelos
participativos e inclusive los de autoproduccion, es el Enfoque de Capacidades. Esta manera de evaluar
las intervenciones intenta determinar en qué grado el proyecto de intervencién ha influenciado en la
mejora de las oportunidades para desarrollar estilos de vida que las personas valoren. Al hablar de
capacidades, en este caso, hacemos referencia al conjunto de libertades del que gozan los individuos
para llevar un estilo de vida u otro. Es muy interesante la definicion que hace Sen (1999), bajo este

enfoque, del desarrollo humano:

“El desarrollo de una persona consiste en expandir el conjunto de capacidades a partir del cual
cada persona toma sus decisiones vitales y profesionales liberado de las ataduras que dejan a las

personas con poca capacidad de eleccion y pocas capacidades para ejercitar su agencia.”
(Fernandez-Baldor & Boni, 2011, pp. 4-5)

Sen define agencia como “la habilidad que tiene una persona para conseguir las metas o valores que

considera importantes”. (Fernandez-Baldor & Boni, 2011, p. 5)

Por su parte, el paradigma del Desarrollo Humano incluye ciertos principios que son: equidad y
diversidad; sostenibilidad; productividad; y participacion y empoderamiento. Podemos ver que estos
principios se han ido mencionando a lo largo del desarrollo del presente trabajo en diferentes aspectos,
por ejemplo; la equidad se ha mencionado como un componente bdsico de la sostenibilidad de la
cooperaciéon comunitaria; la sostenibilidad social, por no mencionar la ambiental o la econdmica, se ha
mencionado varias veces como un requisito a la hora de elegir un tipo de intervencidn ; la productividad
se tiene en cuenta al considerar la proximidad a las fuentes de empleo y/o incorporar espacios de
produccidn en las viviendas de los asentamientos y establecer zonas de uso mixto del suelo; y por ultimo,
la participacién y empoderamiento, caracteristica sobresaliente de las recomendaciones de este trabajo

al intervenir asentamientos informales.
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Fernandez-Baldor y Boni (2011) proponen formas de aplicar estos principios en la tabla que se

reproduce a continuacion:
Principios

las opciones de las personas, estas deben disfrutar
de un acceso equitativo a las oportunidades,
reconociendo la diversidad de las mismas.
Desarrollo sin equidad significa restringir las
opciones de los individuos en una sociedad. La
equidad en el acceso a las oportunidades requiere

Equidad y diversidad: si desarrollo significa ampliar

Implicaciones Practicas

Incorporar el enfoque de equidad de género
como eje transversal en el analisis.

Analizar la distribucion intrafamiliar de los
recursos o medios disponibles.

Reconocer la diversidad de puntos de vista y

merecen disfrutar de las mismas oportunidades
que las presentes. No se refiere sélo a la
sostenibilidad ambiental, sino a algo mas amplio,
entendiendo la sostenibilidad de las opciones
humanas: fisicas, humanas, financieras vy
ambientales. La sostenibilidad es algo dinamico, no
se puede preservar tal cual para siempre. Lo que
hay que preservar es el mismo nivel de bienestar
de las personas.

una reestructuracion del poder en muchas . .
. de intereses dentro de una comunidad
ocasiones. , .
(género, etnia, edad, poder).
Cuestionar las relaciones de poder
establecidas.
Sostenibilidad: las préoximas  generaciones Reconocer procesos y tendencias.

Aprender de la practica e incorporar los
aprendizajes.

Analizar cdmo las elecciones actuales pueden
afectar a las opciones en el futuro.

Realizar sistemas de monitoreo y evaluacion
de capacidades.

Buscar la sostenibilidad de todos los
recursos/activos/capitales de la comunidad,
asi como en las estrategias de intervencién,
habilidades y responsabilidades.

Productividad: facilitar un entorno para que las
personas sean productivas y se puedan asegurar
unos medios de vida sostenibles.

Invertir en las personas.

Crear un ambiente macroeconémico que
permita a las personas explotar su potencial
creativo y productivo.

Relacionar los diversos actores, sus
estrategias de subsistencia y los resultados
deseados.

Participacion y empoderamiento: las persnas son
entendidas como sujetos y objetos del desarrollo,
capaces de realizar elecciones bajo su propia
voluntad. Las personas deben poder influir en las
decisiones que afectan a sus vidas. Requiere
liberalizacion econdmica, descentralizacion del
poder, participacion plena  haciendo e
implementando decisiones. Personas = agentes de
cambio.

Fomentar la participacién de todos los
actores en todas las etapas.

Favorecer espacios de deliberacidn
democratica.

Optar por los consensos vs la mayoria cuando
sea posible.

Dotar de participacion efectiva y real en la
toma de decisiones.

Descentralizar recursos.

Prestar especial atencion a colectivos que
puedan sufrir exclusion (mujeres, jovenes,
ancianos, etc.)

Indagar sobre las posibles "ataduras" que
impidan a las personas ejercitar su agencia.

Tabla 7.1 - Aplicacién practica de los principios de Desarrollo Humano. Fuente:(Fernandez-Baldor & Boni, 2011, pp. 7-8)
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Conjugando todo esto, pueden utilizarse las preguntas clave de evaluacion (PCE) propuestas por

Peersman (2014) para una evaluacion a nivel macro, y luego pasar a niveles mas especificos y reducidos:
PCE1.

¢Qué nivel de calidad tuvo el disefio o contenido de la intervencion? Pertinencia, equidad, igualdad de

género, enfoque de programacion basado en los derechos humanos.
PCE2.

¢En qué medida se ejecutd y adaptd correctamente la intervencion segun las necesidades? Eficacia y

eficiencia.
PCE3.

¢0btuvo la intervencidn los resultados previstos a corto, medio y largo plazo? De ser asi, éen favor de

quién, en qué medida y en qué circunstancias? Eficacia, impacto, equidad, igualdad de género.
PCEA4.

¢Qué impactos imprevistos (positivos y negativos) generd la intervencion? ¢ COmo se produjeron? Eficacia,

impacto, equidad, igualdad de género, enfoque de programacién basado en los derechos humanos.
PCES5.

¢Qué obstaculos y factores facilitadores marcaron la diferencia entre el éxito o el fracaso en la ejecucidn
y los resultados de la intervencién? Pertinencia, equidad, igualdad de género, enfoque de programacion

basado en los derechos humanos.
PCE®6.

¢En qué medida se lograron resultados valiosos para los proveedores de servicios, los clientes, la
comunidad y las organizaciones participantes? Pertinencia, equidad, igualdad de género, enfoque de

programacion basado en los derechos humanos.
PCE7.

¢En qué medida hizo la intervencidn un uso éptimo de los recursos disponibles para lograr los resultados

mas valiosos posibles en favor de los participantes y la comunidad? Eficiencia.
PCES.

¢Es probable que se sostenga algln resultado positivo? ¢En qué circunstancias? Sostenibilidad, equidad,

igualdad de género, enfoque de programacién basado en los derechos humanos.

(Peersman, 2014, p. 4)
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Bases del modelo propuesto.
En cuanto al modelo propuesto en el presente trabajo, ademas de los principios que mas adelante

se enuncian, se considera que este estd principalmente basado en 3 factores a tener en cuenta y que, de
existir, favorecerian enormemente el éxito de las intervenciones a ejecutar en los asentamientos
informales. Estos son: en primer lugar, la participacion ciudadana/comunitaria; en segundo lugar, un
marco legal favorable; y, en tercer lugar, el apoyo gubernamental o estatal.

Eie z - Probabilidad de éxito de las intervenciones.

Interaccion de los stakeholders en el marco
de actuacion del modelo.

APOYO GUBERNAMENTAL

Imagen 7.2 - Bases del modelo propuesto en el presente trabajo. Fuente: Elaboracién propia.

Se propone que, asi como al edificar el contar con una base de mayor amplitud nos permite llegar a
mayores alturas al distribuir la carga, la presencia de los factores arriba expuestos (la participacion
ciudadana, un marco legal favorable y el apoyo del Gobierno) nos permitird una mayor efectividad y
alcance a la hora de intervenir la ciudad informal, aunque ninguno en particular sea totalmente
imprescindible.
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7.3. MODELO PROPUESTO DE GESTION EN LA CIUDAD INFORMAL.

Acercamiento Identificacion de
inicial a la riesgos y factores
comunidad. de vulnerabilidad.

Delimitacion del Recopilacion de
area de estudio. informacién previa.

Aprobacion del
proyecto y
validacion por los
stakeholders.

Planificacion y o . Evaluaciény
. Analisis de posibles e
programacion de soluciones p
las actuaciones. : factores de

vulnerabilidad.

Ejecucion. Control. Ajustes.

Imagen 7.3 - Modelo propuesto. Fuente: Elaboracion propia.
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Ejemplo de una posible aplicacion sencilla del modelo.

Acercamiento : Identificacion de
inicial a la : riesgos y factores
comunidad. : de vulnerabilidad.

Delimitacion del Recopilacion de
area de estudio. informacidn previa.

Aprobacién del
proyectoy
validacién por los
stakeholders.

Evaluaciény
priorizacion de
factores de
vulnerabilidad.

Planificacion y
programacion de
las actuaciones.

Andlisis de posibles

soluciones.

—— o w LI ] L] L] 5 N e EEE—— o O —y

.'/ \-.\,_\..
i Ejecucion. Control. Ajustes. |
L e — .

Imagen 7.4 - Posible subdivision del modelo para una aplicacion sencilla del mismo. Fuente: Elaboracién propia.
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Acercamiento
inicial & |a

Delimitacion del : Recopilacion de

area de estudio. o informacion previa. 2
- P comunidad.

Estos primeros pasos pueden realizarse en parte

desde el escritorio y en parte en campo. En el

acercamiento a la comunidad pueden utilizarse los o o
Identificacion de

riesgos y factores
de vulnerahilidad.

pardmetros de “La Bruajula” como guia para la . » .
Para una intervencién sencilla

podemos valernos de la
metodologia del CRA (Community
Risk  Assesment) para llevar

L]
evaluacion. I
I adelante estos pasos.

N O O N D 5 6 Se— O 5 SEa— 0 DI D B s W 6 G & 4 a—

Planificacion y o G Evaluacion y

o Analisis de posibles y S acian
programacion de cohiciones priorizacion de

las actuaciones. : factor e:s_de
vulnerabilidad.

N — o O — 6 — 0 O —— W 0 S—

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA




Aprobacion del

proyecto y

validacion por los
stakeholders.
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Al utilizarse un proceso altamente participativo como el CRA se
puede asumir que las intervenciones definidas en conjunto ya
estan validadas por la comunidad, los siguientes pasos
consistirian en que sean aprobadas por las autoridades y por los

demads stakeholders.

Los ultimos pasos del modelo pueden llevarse
adelante siguiendo conceptos mas genéricos de
gestion de proyectos, ya que las particularidades
de la ciudad informal se han tenido en cuenta en la

planificacion.

Control. | > Ajustes.
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7.4.

DESARROLLO DE LOS PASOS PROPUESTOS EN EL

MODELO.

Paso 1.

Paso 2.

Delimitacion del area de estudio.

Identificacion clara del area que se desea intervenir. Esto puede estar determinado
por la proximidad a amenazas naturales, a la disponibilidad de recursos, o a otros
factores (eventos extraordinarios como incendios, terremotos, etc.; voluntad politica
dirigida a un area en particular; donaciones dirigidas; etc.).

Recopilacion de informacién previa.

Marco regulatorio vigente.

Datos estadisticos sobre la poblacion del area delimitada (demografia, actividades
econdmicas, tasas de morbilidad, niveles educativos).

Servicios publicos existentes (centros de salud, escuelas, etc.).

Recursos naturales existentes.

Vias de comunicacion existentes, accesibilidad.

Caracteristicas socioculturales (etnias, costumbres, estructuras sociales y familiares,
etc.).

Tipos de tenencia de suelo y de vivienda.

Utilizacién de herramientas tipo GIS, bases de datos que puedan existir con
informacién de la comunidad.

Paso 3. Acercamiento inicial a la comunidad.

S22 UNIVERSITAT
POLITECNICA
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Identificacion de lideres comunitarios. De existir movimientos politicos locales o
sedes de partidos politicos en el asentamiento estos seran buenos lugares para
identificar a los lideres comunitarios y establecer un contacto con ellos, asi como las
sedes de organizaciones basadas en la fe. Las ONGs y organizaciones civiles que estén
ya trabajando en el lugar también seran de gran ayuda en esta tarea.

Organizaciones locales.
0 ¢Qué nivel de organizacion existe?
0 ¢Qué tan bien organizados estan?

Se pueden utilizar las preguntas establecidas por Murillo en “La Brujula” para tener
una idea del nivel de organizacién social existente en la comunidad. Consultar:
(Murillo, 2013).
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¢Qué tipo de relacionamiento tiene la comunidad con el Gobierno? Tener en cuenta
los tipos de relacionamiento determinados por Choguill (1996). Esto es especialmente
importante cuando la iniciativa de intervencion del asentamiento informal no nace
del Gobierno. (Choguill, 1996)

Evaluar la necesidad de fortalecer las organizaciones sociales y la cohesion en la
comunidad. Factores de fortalecimiento y sostenibilidad de organizaciones sociales.
Framing theory y CPR.

Identificacion de la parte mas importante o, si es posible, de la totalidad de los
stakeholders. Tanto los pobladores como las ONGs y las organizaciones civiles
trabajando en el sitio pueden facilitar esta tarea. Un modelo para realizar esta tarea
y para determinar la importancia e influencia de los stakeholders puede encontrarse
en la pagina de la SSWM (Sustainable Sanitation and Water Management;
https://goo.gl/8jq2Eh).

Paso 4. Identificacién de necesidades, riesgos y factores de vulnerabilidad.

Fomentar la participacion ciudadana.

0 Tener en cuenta los niveles de participacion de Abbott, definir los actores
apropiados para cada nivel de toma de decisiones en base a esto.

O Realizar talleres en la comunidad.

0 Brindar educacion sobre auto organizacion y cooperativismo.

Mapeo de oportunidades/potencialidades y zonas vulnerables. Pueden utilizarse
desde dispositivos méviles y tecnologia GIS hasta mapas y dibujos hechos a mano
por los propios residentes.

Subdivision del asentamiento de acuerdo a necesidades, riesgos y factores de
vulnerabilidad; cuando sea necesario y posible. (Niveles de toma de decisién de
Abbott).

Identificacidn de riesgos.

0 Existen diferentes herramientas y metodologias que pueden utilizarse, algunos
ejemplos son: CRP (Community Risk Profile Tool), CRA (Community Risk
Assessment), modelos predictores (zonas inundables, susceptibles a
deslizamientos, etc.).

Paso 5. Evaluaciony priorizacion.

Si se identificaron zonas habitadas que requieran necesariamente una reubicacion de
sus pobladores por una puesta en peligro de su integridad fisica, esta accién debe
tener prioridad.

Anilisis Costo/Beneficio de las intervenciones; métodos de evaluacion basados en el
Desarrollo Humano, Enfoque de las Capacidades (ideado por Amartya Sen); criterios
de pertinencia, eficiencia, eficacia, impacto y viabilidad.
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Tener en cuenta las distintas necesidades que pueden existir dentro de un
asentamiento.

Se pueden utilizar herramientas para facilitar este paso; tales como check lists o listas
de parametros a evaluar, como por ejemplo los propuestos por Mejia y reproducidos
en la Tabla 7.2 a continuacidn; o un poco mas sofisticadas, como “La Brujula” de

Murillo, y que se puede ver en la Imagen 7.5.

Derechos
1 UE_;\

Regulaciones Obra publica

— 1) Sumloy 3 viean i
— ) Infrasstrichira
3) Equipam|entos
4 ) Accesibilidad
— ) Sl tentabilidad
—Fromadio bamal
Informal
—Loten
Complejos

Org. Social Total

Imagen 7.5 - Aplicacion de "La Bruajula" a un asentamiento en Argentina. Fuente: (Murillo, 2013, p. 132)

+» De acuerdo a los riesgos y necesidades que se hayan decidido priorizar, puede surgir
la necesidad de realizar estudios adicionales para encontrar la mejor solucion (e.g.
estudios hidroldgicos, hidraulicos, geotécnicos, de calidad del aire y del agua). Este
seria un paso previo al paso 6, Analisis De Posibles Soluciones.
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Restricciones del uso del suelo.
indices de construccidn.
Legalizacion del suelo. |Alturas permitidas.

La tenencia del suelo.

La tenencia de vivienda.

Afecciones urbanisticas:

Desarrollo de normas complementarias.
Implementacién de regimenes de propiedad horizontal.

Acuerdos comunitarios.
Procesos de regularizacion.
Titularizacién de la vivienda.
Vivienda:

Déficit habitacional.

Altura de las edificaciones.

., Numero de viviendas por predio.
Gestion urbana. Grado de consolidacidn, cubiertas y terrazas.
Infraestructuras:

Equipamiento de servicios urbanos.
Accesibilidad y movilidad.

Equipamiento.

Actividades productivas de las viviendas.
Espacios sin construir.

Redes.

Participacidn ciudadana.

Existencia de movimientos populares.

Asociaciones barriales.

Numero de habitantes.
Sociales. Distribucién de la poblacién.

Densidad de poblacién.

Actividades productivas de la poblacién.
Econdmicas. Nivel de estudios de la poblacion.

Posibilidades de financiacion.

Alejamiento de las fuentes de agua.

Riesgos de movimiento de tierras.

Ambientales. . . y
Riesgo de inundacion.

Agentes contaminantes.

Tabla 7.2 - Parametros propuestos por Mejia para el Diagnéstico de una ciudad informal. En el modelo propuesto en el presente
trabajo algunos de estos parametros se evaltian en pasos previos a este. Fuente: (Mejia, 2014, pp. 192-193)
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Paso 6. Analisis de posibles soluciones.

Conocer el historial de intervenciones previas en el lugar. El punto de esta tarea es
aprender de las actuaciones previas que se hayan realizado. Los lideres comunitarios,
los residentes que lleven mas afios en el lugar, las ONGs, las organizaciones civiles y
las autoridades locales pueden ser fuentes de informacion en este punto.

Propiciar la colaboracion activa de los pobladores cuando sea posible. Favorece la
adecuacion y un enfoque mas certero de las intervenciones elegidas a las necesidades
de la comunidad, asi como la apropiacidn del proyecto por parte de los residentes.

Asesoramiento y analisis de factibilidad técnica de las propuestas. Asesoria y/o
consulta a expertos en las areas de intervencion.

Evaluar la disponibilidad de recursos. Financiacién, asesoramiento técnico,
donaciones, ONGs, programas del gobierno que estén dirigidos a los mismos objetivos
y/o que podrian colaborar.

Compatibilidad con el marco regulatorio vigente. Verificacidon de la adecuacién a la
ley. En este punto puede determinarse que el marco legal vigente es muy restrictivo
en cuanto a las posibilidades legales de desarrollo del asentamiento. Los puntos a
modificar pueden incluir los regimenes de tenencia de suelos y vivienda; las
normativas de construccidn, urbanas y de uso de suelo;

Consultar las “mejores practicas” recopiladas por la ONU, en funcién a los factores
que se hayan priorizado previamente. Es improbable que una reproduccién de
modelos sea recomendable, a menos que las caracteristicas de los asentamientos
sean muy similares; pero, el conocimiento de estos casos exitosos puede favorecer la
busqueda de soluciones apropiadas para nuestro caso, asi como generar conciencia
acerca de las herramientas y sistemas disponibles en ese momento.

éComo analizar y elegir las opciones disponibles? Un ejemplo de cdmo elegir
entre las posibles soluciones disponibles se presenta en el Anexo de este trabajo;
un estudio de caso en el que Katukiza, Ronteltap, Oleja, Niwagaba, Kansiime, y
Lens (2010); utilizan un analisis multicriterio AHP para elegir la solucion mas
apropiada al caso.

De cualquier manera, en la siguiente tabla, Tabla 7.3, se presentan algunos
de los métodos disponibles para elegir y una breve descripcion de cada uno de
ellos:
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Método.

Proceso de jerarquia analitica
(AHP).

Descripcion.

Reduce la complejidad a comparaciones uno a unoy se sintetizan los
resultados, considera aspectos cuantitativos y cualitativos de la
decision.

Analisis de comparaciones
pareadas.

Define la importancia de opciones relacionadas con otras opciones,
facilitando la eleccién del problema mas importante a considerar,
determina el criterio mas importante, y selecciona la solucién que
daria mayor ventaja, ayuda a definir prioridades donde exista
conflicto en el uso de recursos.

Teoria de utilidad multiatributo.

Este método lista las alternativas y factores, se pondera la
importancia relativa de los factores y los ponderadores definiran las
preferencias de los tomadores de decisiones.

Arbol de decision.

Utiliza una gréfica de decisiones y sus posibles consecuencias para
crear un plan para llegar a la meta.

Modelo de optimizacion.

Son métodos que maximizan o minimizan una funcion eligiendo
valores de variables de un grupo determinado. El método de
optimizacion es lo que hace muy variable estos métodos.

Programacién Lineal.

Se trata de funciones objetivo y restricciones de caracter lineal.

Tabla 7.3 - Métodos de toma de decision. Fuente: (Morales Flores, 2011, pp. 22-23)

Mantener una mente abierta a la posibilidad de innovar.

Paso 7. Planificacion y programacion de las actuaciones.
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Establecimiento de metas, objetivos, hitos, puntos de control. Esto es imprescindible
para el posterior Control del proyecto.

Definicion de las medidas a tomar, acciones a ejecutar. Definir todas las acciones
necesarias para alcanzar los objetivos establecidos.

Secuencialidad de trabajos. Definir la secuencia que deben seguir las acciones a
emprender.

Definicidon de encargados, responsables, ejecutores. Definicion clara de quién va a
hacer gué. El cudndo se obtiene del calendario de acuerdo a la actividad que
corresponda.

Definicidon de recursos necesarios (Materiales, financiacion, tecnologia, know-how,
etc.).

Calendarizacion de actividades. Establecimiento de las duraciones, fechas de inicio y
fechas de terminacién de las actividades establecidas.

Coincidencia con lineas de accién y programas del gobierno. Evaluar la coincidencia
que puedan tener las actuaciones propuestas con objetivos del gobierno resulta clave
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para favorecer el apoyo estatal y evitar solapamiento de esfuerzos y recursos, que
dejarian otras areas desatendidas.

Etapa Pregunta clave
Objetivos i Que hacer?
\\
.(-' =,
Alternativas iCudles son? y joomo elegir ia mejor? -
1 | o8
L
|
Estrategia (Comao intervenir? y ;com gueé recursos? 1
§
Actores i Quiénes coordinan? y jquiénes ejecutan?
Iil |i|
" L]
Cronograma de acciones fCudndo llevar a cabo las acciones? q — — =
A
B
=
F
[+

Imagen 7.6 — Formulacién de un plan de accién segiin Murillo. Fuente: (Murillo, 2013, p. 127)

Paso 8. Aprobacion del proyecto y validacion por los stakeholders.

Presentacion final del proyecto. Una vez terminado el documento que especifique en
qué consiste el proyecto de intervencién al asentamiento informal este debe ser
aprobado por las autoridades correspondientes, segun el marco legal vigente. Esto
probablemente implique trdmites en mas de una institucion estatal, desde el nivel de
ayuntamiento local al nivel ministerial (e.g. del ambiente, de la vivienda, de agua y
energia, etc.). Esto deberia concluir con la aprobacion del proyecto, lo cual,
dependiendo del marco legal de cada lugar y del alcance del proyecto, puede
manifestarse por medio de una resolucién ejecutiva, ministerial, legislativa o
simplemente de nivel local.

Validaciéon por los stakeholders. Para los stakeholders que sean empresas o
instituciones publicas puede bastar con el envio del proyecto en su formato de
documento para su validacion, pero estd claro que obtener la opiniéon de los
residentes respecto a las intervenciones propuestas puede ser un poco mads
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problematico, en especial en los casos en que los asentamientos alojen a mucha
gente. Para esto podrian utilizarse los tétems digitales mencionados en el capitulo
dedicado a la Participacion Ciudadana. Es cierto, por otro lado, que de una manera
muy real la validacion de los pobladores se va logrando por medio de su participacion
activa en el proceso de generacién de las propuestas del proyecto, ya que de esa
forma surgen de ellos mismos.

Paso 9. Ejecucion.

Concrecidn de las intervenciones propuestas.

Paso 10. Control.

Comparacion con la planificacion/programacion.

Pellicer (2006) define el control en la gestidn de proyectos como una sucesion de 4 pasos, descritos

a continuacion:

1. Medicidn: Obtencion de datos que permitan definir el estado del proyecto.

2. Comparacion: Respecto a los estandares previstos de avance y calidad para ese momento
en el desarrollo del proyecto.

3. Evaluaciéon: Determinamos las causas de las desviaciones.

4. Correccion: Aplicacion de medidas necesarias para reorientar el desarrollo del proyecto
hacia los objetivos deseados. Estos, los objetivos, pueden ser los originales, unos nuevos que
se hayan establecido o ambos.

(Pellicer, 2006)

Mejia (2014) lo expresa muy bien con un grafico y con las siguientes afirmaciones:

“..realmente, el control no puede desligarse de la planificacion, sino que conforman un proceso

continuo.”

(Mejia, 2014, p. 206)
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Planifi-
cacion

Objetivos

Estrategias
Acciones

Metas

Resultados Correcciones

Imagen 7.7 - Relacion entre la planificacion y el control. Fuente: (Mejia, 2014, p. 206)

“Este proceso de control (medicion + comparacion + evaluacion + correccion) debe ser realizado con
la frecuencia suficiente para que sea efectivo; ademds, cuanto mayor sea la agilidad del proceso, mejor
serd el control.”

(Pellicer, 2006, p. 61)

Paso 11. Ajustes.

Proceso de mejora continua.
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7.5. PRINCIPIOS:

A continuacidn, se presentan los principios que se han extraido como fruto de la investigacion, apoyados por citas de otros autores donde puede verse el
principio correspondiente. Muchas veces, en una misma cita, se encontraran varios principios enlazados, lo cual se considera que favorece la agrupacion de estos en
el presente listado. Iniciamos con dos ejemplos de citas de este tipo:

“Por otra parte, la diversidad de circunstancias economicas que enfrentan y de rasgos culturales que caracterizan a los sectores de bajos ingresos, la multiplicidad
de iniciativas que surgen de esa diversidad, la urgente necesidad de apoyar su insercion productiva en la sociedad y de fortalecer su capacidad de decision y de
participacion en el manejo de la vida publica, requiere el desarrollo de un sistema abierto de produccion y gestidn habitacional. Los sistemas abiertos tienden a ser
mads horizontales en su estructura y a abrir espacios mds amplios a la participacion de sus operadores y destinatarios. Se manejan con un mayor nivel de apertura e
incertidumbre y, en consecuencia, estimulan la innovacidn y la diversidad de soluciones. Tienden a tejer redes de interaccion y retroalimentacion entre los actores que
los operan y gestionan, entre experiencias diversas y entre los multiples fendmenos que tienen lugar en el territorio o que se expresan en el espacio virtual. Se inscriben
y tienen el potencial de manejar la complejidad, mediante acciones intersectoriales, interactorales e interdisciplinarias.”

(Arébalo et al., 2011, p. 32)

“Los programas de mejoramiento de asentamientos informales deberian ser parte de una reforma de politicas urbanas y de planes de fortalecimiento institucional,
no como un plan separado de reformas. Hacer frente al desafio de la urbanizacion puede ser una situacion ganar-ganar para todos ya que los programas de
mejoramiento no solamente benefician a los pobres urbanos, sino a la ciudad como un todo. Adicionalmente, enfoques efectivos al mejoramiento de asentamientos
informales deben ir mds alla del enfoque en problemas especificos del asentamiento, ya sean viviendas inadecuadas, carencia en infraestructuras, un accesibilidad
pobre o severa degradacion ambiental, y deben lidiar con las causas subyacentes de la pobreza urbana. Mds atencion deberia darse a la regularizacion de la tierra
y a la legalizacion de la tenencia, esquemas no convencionales de financiamiento comunitario, integracion de mercados inmobiliarios y provision de tierra, y

finalmente, enfatizar las alianzas entre stakeholders del sector publico, privado y de la comunidad.”

(Khalifa, 2015, p. 1158)
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Principio 1. PARTICIPACION CIUDADANA REAL.

“El concepto de transformar las favelas en barrios normales de la ciudad, al tener en cuenta las verdaderas necesidades y deseos de sus habitantes y al
exigir su participacion en el proceso democrdtico de planificacion urbana como ciudadanos activos y comprometidos, ha cambiado radicalmente los enfoques
tradicionales para su mejoramiento estructural. Estos resultados han alimentado la esperanza de que es posible enfrentar con eficacia la exclusion social y
econdmica, la segregacion espacial, la vulnerabilidad ambiental y la violencia urbana a través de una reforma urbana que garantice derechos de ciudadania a

todos los habitantes de la ciudad.”

(Philippou, 2012, pp. 10-11)

Principio 2. APOYO GUBERNAMENTAL.

“Este andlisis demuestra que los gobiernos pueden apoyar, manipular rechazar o ignorar las reivindicaciones de la gente pobre. Y como sugiere la escalera de
participacion, la actitud gubernamental (hacia la comunidad) es esencial en determinar los resultados potenciales de los esfuerzos comunitarios...

...debe reconocerse que, para que pueda lograrse un desarrollo sostenible, un apoyo estable para las personas, ya sea de ONGs o de los gobiernos, es
necesario, al menos hasta el nivel en que puedan continuar gestionando los proyectos ellos mismos.”

(Choguill, 1996, p. 443)

Principio 3. INTEGRAR LOS PROGRAMAS DE GESTION DE RIESGOS Y DE DESARROLLO DE LOS ASENTAMIENTOS.

“Como Lewis y Kelman expresan, el fracaso en encarar las causas subyacentes de la vulnerabilidad y otros temas sociales como la pobreza solo llevara a

recrear los riesgos de desastre.”

(Ferdinand et al., 2012, p. 86)
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Principio 4. APOYO Y COLABORACION DE TODOS LOS STAKEHOLDERS.

“Construir resiliencia comunitaria requiere la consideracion de temas que afectan a los individuos, a las familias y las comunidades integralmente y requiere

un enfoque multifacético por todos los stakeholders a nivel local, nacional y regional.”
(Ferdinand et al., 2012, p. 86)

“Soluciones dptimas para afrontar la masiva carencia de viviendas adecuadas estdn aun por encontrarse, pero estd claro que, dada la magnitud y la naturaleza

de las necesidades, ningun sector puede proveer los servicios por si mismo.”

(Schmidt & Budinich, 2008, p. 226)

Principio 5. CONFIANZA EN LAS HABILIDADES Y RECURSOS DE LOS GRUPOS DE BAJOS INGRESOS.

“En los paises del sur, entre un 50 y un 75% de las viviendas y muchos de los componentes del hdbitat, son producidos y distribuidos al margen de los sistemas

de mercado controlados por el sector privado, e incluso de los programas financieros estatales.”

(Arébalo et al., 2011, p. 35)

Principio 6. “CONSUMER PAYS”, PERO CON HERRAMIENTAS FINANCIERAS ADECUADAS.

“..servicios gratuitos o a bajo costo por parte del gobierno o de ONGs frecuentemente llevan a una dindmica negativa donde los proveedores pueden sentirse

exentos de la responsabilidad de proveer un buen servicio y los beneficiarios pueden sentirse sin el derecho a reclamar servicios de buena calidad.”

(Schmidt & Budinich, 2008, pp. 207-208)
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“.. el Estado es comunmente visto como un proveedor, mds que como un facilitador, y la ausencia de un sistema basado en el principio de que el consumidor

paga estorba una solucion efectiva.”

(Shannon, De Meulder, & Lin, 2014)

Principio 7. TENENCIA SEGURA. ENFOCARSE EN TIPOS DE TENENCIA INTERMEDIOS Y EN MODELOS INCREMENTALES.

“La alternativa a dificiles y costosos procesos de titulacion individual es un enfoque incremental, por el cual los derechos de tenencia y su seguridad son
gradualmente formalizados con el correr del tiempo. Eso puede aumentar la seguridad a corto y mediano plazo a gran escala. Mientras tanto, las autoridades

pueden desarrollar alternativas mds comprehensivas y sensibles a las caracteristicas locales.”
(Quan & Payne, 2008, pp. 10-11)

“Ademds de la titulacion, enfoques incrementales de la seguridad de tenencia necesitan ser reconocidos y aprovechados. Estdn basados en experiencias de
aprendizaje en mercados de tierra en los asentamientos informales que perciben la seguridad de tenencia como un derivado de la legitimidad (reconocimiento

administrativo o comunitario) en la ausencia de reconocimiento legal.”
(Syagga, 2011, p. 112)

“..hogares con propiedad legal reconocida o aquellos que no temen a un desalojo (i.e. no perciben el desalojo como una amenaza probable), tienden a invertir

mds en mejoras a su vivienda que mejoran su capacidad para resistir dafios, y estdn mejor posicionados para negociar las necesarias mejoras en infraestructura”.

(Romero-Lankao et al., 2014b, p. 232)
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Principio 8. MEJORAMIENTO INCREMENTAL.

“Los resultados del estudio de caso apoyan el desarrollo del modelo recomendado actualmente de Mejoramiento Participativo de Asentamientos Informales
y este articulo aboga por la inclusidon de una combinacion de cambios fisicos estructurales y construccion de capacidades sociopoliticas en futuros programas de

este tipo”.

(Yuetal., 2016, p. 160)

Principio 9. FORMAS DE TENENCIA COLECTIVA. EVITAR LA ESPECULACION INMOBILIARIA'Y LA GENTRIFICACION.

“Lo que se sugiere aqui es que otras formas de tenencia necesitan ser desarrolladas simultdneamente (ademds de la tenencia individual convencional), que

pueden acomodar mejor a los grupos de bajos ingresos, como arrendamientos locales y enfoques de tenencia grupal.”

(UN-Habitat, 2003, p. 28)
Principio 10. FLEXIBILIZAR LA NORMATIVA.

“Administrar la complejidad que esto implica requiere simplificar los requisitos y construir procedimientos operacionales flexibles, basados en la confianza

hacia el destinatario”.

(Arébalo et al., 2011, p. 33)

Principio 11. TENER EN CUENTA LA PROXIMIDAD A FUENTES DE EMPLEO Y LA PRESERVACION DE LAS REDES SOCIALES.

“..Comunmente ubicados en las partes externas de la ciudad, y, dada la ausencia de un enfoque integral, los nuevos asentamientos carecian de instalaciones

sociales y muchos otros servicios urbanos (como comercios e industrias), lo que conducia a la exclusion social y a un incremento de la pobreza...”

A2, UNIVERSITAT
é(;]||@ POLITECNICA

&.ﬁ{ DE VALENCIA

CARLOS MANUEL LATORRE LOPEZ MOREIRA KK




PROPUESTA DE MODELO DE GESTION DE LA VULNERABILIDAD EN LA CIUDAD INFORMAL

(Amado et al., 2016, p. 61)

“.. largas distancias entre el hogar y el trabajo afectardn el potencial de generacion de ingresos de los trabajadores de dos maneras: (i) menos tiempo
productivo (debido a los largos periodos requeridos de traslado), y (ii) menos energia/salud (considerando las largas distancias recorridas diariamente, un factor de
estrés fisico y psicoldgico). Por lo tanto, es importante mantener la distancia hogar-empleo debajo de un umbral saludable. Eso tiene implicancias para la ubicacion

de asentamientos residenciales en una ciudad.”
(Werna, 2001, p. 222)

Principio 12. CONSIDERACIONES DE GENERO Y OTROS GRUPOS VULNERABLES.

“Desarrollar metodologias conceptuales y prdcticas para incorporar perspectivas de género en la planificacion de asentamientos humanos, desarrollo y

evaluacion, incluyendo el desarrollo de indicadores”.
(UN-Habitat, 2003, p. 31)
“Todos los marcos regulatorios deberian ser revisados en términos de sensibilidad de género.”
(UN-Habitat, 2003, p. 92)

“Los derechos de tenencia segura de la tierra son particularmente importantes en ayudar a revertir tres tipos de fendmenos: discriminacion de género;

exclusion social de grupos vulnerables; y las desigualdades sociales y econémicas mds amplias, ligadas a derechos inequitativos e inseguros de acceso a la tierra.”

(Quan & Payne, 2008, p. 3)
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8. FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION

Prevalidacion del modelo por expertos (e.g. utilizando el método Delphi).
Prevalidacién de los principios por expertos.

Validacién del modelo mediante su aplicacién a casos reales.

Investigar y/o desarrollar sistemas de informacidn innovadores para recopilar informacién

respecto a los asentamientos informales.

Investigar los efectos del género en las practicas consuetudinarias y estatutarias de la
tenencia de la tierra y los derechos a la propiedad. Se recomienda particularizarlo a zonas o

grupos especificos (paises, regiones, poblaciones indigenas, grupos religiosos, etc.).

Investigar los niveles y tipos de seguridad de tenencia en asentamientos de un contexto
espacio-tiempo especifico y sus efectos sobre las decisiones de los residentes (e.g. seguridad
de tenencia de facto, de jure y percibida en los asentamientos de una ciudad).

¢Es posible demostrar que una progresién econémica del sector de bajos ingresos es

beneficioso para todo el sistema econédmico? ¢ Para toda la sociedad?
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10. ANEXOS

10.1.  GESTION DE SUELO EN PERU:

PROCESOS DE GESTION PARA LA REGULARIZACION DOMINIAL
A TRAVES DE LA COFOPRI

Proceso 0: Planeamiento estratégico

— |dentificacion de posesionas informales;
— Estudio de antecedentes municipales;
— Generacién de Planos prediagndstico incorporando informacion
grafica;
= Producto: Expediente informacion grafica y legal.
Proceso 1: Formalizacion integral

= Analisis fisico: verificacion de zona de riesgo vy arqueologica;

— Andlisis legal: Estudio de documento de inslituciones que
sustentan el informe (RPIl, Superintendencia de Bisnes
Macionales, Registro Publico de Mineria, Programa Especial de
Titulacion de Tierras—-Ministerio de Agricultura, Poder judicial

— Productos: Planos perimétricos y de lecalizacion

— Inscripcidan en el RPL.

Proceso 2: Formalizacion individual

— Difusion masiva en asambleas

— Empadronamiento casa por casa;

— Calificacion de pruebas de posesicn de |ote;

- Inscripeign en el RPU (titulo de propiedad) v titulacidn individual

en la municipalidad.

Imagen 10.1 - Modelo de regularizacion de tierra de Peru. Fuente: (Mejia, 2014, p. 144)
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10.2.  PROGRAMA PROFAVELA DE REGULARIZACION DE
SUELO EN BRASIL:

El proceso de regularizacidn del suelo consiste en los siguientes procedimientos:

inspeccion para la identificacion de la zona;

identificacién de la propiedad mediante la superposicion de las parcelas existentes y la
investigacién en archivos;

busqueda de informacion sobre proyectos existentes y/o previstos para la zona en
organismos publicos o concesionarios;

inspeccion para la identificacidon de zonas de riesgo geoldgico o geotécnico;

definicidn de la estrategia para la regularizacion;

asamblea con la comunidad para comenzar el proceso de regularizacién y crear el Grupo de
Referencia;

estudio de la documentacion topografica y planimétrica;

asamblea con la comunidad para la orientacidon en el registro socioeconémico;

aplicacion y analisis del registro socio-econdmico de los ocupantes;

estudios urbanos para la delimitacion de las nuevas parcelas;

adaptacion de la propuesta de intervenciones;

parcelacién y redaccidn de las normas especificas de uso y ocupacién del suelo;

definicidn del poligono de actuacién;

asamblea con la comunidad para presentar la parcelacion propuesta y las normas de uso y
ocupacion del suelo;

aprobacion de la parcelacion;

expedicidn de los titulos de transferencia de propiedad,;

inscripcion en el registro de la propiedad del plano de la parcela;

seguimiento y mantenimiento de las dreas regularizadas.

(Mejia, 2014, pp. 136-137)
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10.3.  GESTION DE SUELO EN COLOMBIA:

] Gestion del Suelo

[

| Ley 8 de 1988, Raforma Urbana |

[

| Ley388 de 1997 Desamollo Temtorial |

|

|

Heramiontas de planificacion del susko (Plan
de Ordenamiento Tembonal - POT Art 43,
Decrato 469 / 2003

Herramiantas da gestion del sweelo (Plan do
Ordenamients Termtarial - POT, Art 30, Decredo
469/ 2003

Instrumento de plansacion del 1er nivel

(Harizonte de largo plazo)
[

PM - Planes Maesiros de Senacics
Pibleos Domicilanos v Equpamentos

Instruments de planeacion del 2do nivel
[Horizonte de mediano plazo)
I
FZ - Planes Zonales; POZ - Planes de
Ordenamesnto Zonales. UPZ - Unidad
de Planeamiento Zonal, PP - Planes
Parciales; PR - Planes de Recreamiento

Instrumenta de planaacion del Jer nivel
(Horizonte de coro plazo)
I
Pl - Planes de Implantacein; PR y M
- Planes de Regularizacion y Manajo
de Usos Dotacienales; PRM - Planas
de Regulanizacion Morloldgicas: UAL
- Unadad da Actuacidn Urbanishicas,
Licancias Urbanislicas y Licencias de
Construcciin

Instrumanto de: tipod urbanistico

1
Reajuste de tieras, infegracion inmatil-
iaria, cooperacion entre paricipes, com-
pensacidn, la declaraciin de desarrolio
y construccion priortaria (enajEnacion
forzosa v subasta plbca)

Instrumento da: Hpo jursdco
|

Enajanacion lorzosa, anaenackn

volumana, expropeacin por via judicsal,
expropEanitn por via administraliva

Instrumenio de: bipo financiaro

I

Reparto equitatren de cangas y benefi-
ciog, contribucion por valonzacion, phus-

valias; transferancias de derechos de
constrecodn v desamollo, Mecanismos
de compensacikin, astimulos y banelicios
{ Iratarmeendo de consanvacon heskdnea o
arquilscitnica); v (profecodn ambiental )

Imagen 10.2 - Modelo de gestion de suelo en Colombia. Fuente: (Mejia, 2014, p. 133)
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10.4. SANEAMIENTO EN LOS ASENTAMIENTOS
INFORMALES.

Por ultimo, se incluye una seccién breve sobre uno de los aspectos esenciales de las mejoras en
los asentamientos informales: el saneamiento. Se presentan cifras y estadisticas que permiten
comprender un poco mejor la importancia de este aspecto y se comenta un método de seleccién de
tecnologias con un enfoque bastante equilibrado, ya que tiene en cuenta tanto las recomendaciones
de técnicos especializados como las preferencias de los residentes del asentamiento; y, aplicando un

analisis multicriterio, elige la alternativa mas apropiada segun el método escogido.

10.4.1. GENERALIDADES.

Otra de las carencias principales en la ciudad informal, propiciada por el desarrollo desordenado
y muchas veces ilegal de la urbanizacién del territorio, es la de un sistema de saneamiento adecuado.
Debido a la inexistencia o deficiencia de estos servicios publicos en la ciudad informal, se observa un
mayor nivel de morbilidad en sus habitantes, con respecto a personas que viven en otras zonas de
las ciudades, y una mayor contaminacién del medio ambiente del lugar donde viven, lo que a su vez
propicia la aparicién de vectores de enfermedades. Todo esto forma parte del circulo vicioso de la
pobreza, ya que a su vez la tendencia a contraer enfermedades disminuye la capacidad productiva
de las personas, lo que les dificulta progresar econémicamente y salir de su estado de pobreza

econdmica.

Como bien indican Mara y sus coautores, el saneamiento adecuado, junto con la higiene y la
provisiéon de agua potable, es fundamental para la salud y el desarrollo social y econémico de las
sociedades; y la mejora en cualquiera de estos tres aspectos reduce la morbilidad y mejora la calidad
de vida de grandes cantidades de personas, particularmente de los nifios en paises en desarrollo. Y
son precisamente estos nifios uno de los factores clave para romper los ciclos viciosos de
perpetuacion de la pobreza en las distintas generaciones de una misma familia, siendo fundamental
en su desarrollo una disminucién de las tasas de morbilidad entre ellos. Tan solo en la India, ya hay
mas de un millén de muertes infantiles al afio por enfermedades relacionadas con el agua. (Akhmat
& Khan, 2011; Mara et al., 2010)

Los principales contaminantes del habitat en los asentamientos informales son la excreta, las
aguas grises y los residuos sélidos, por lo que serian los primeros aspectos a abordar al buscar

mejorar el sistema de saneamiento en un asentamiento informal. (Katukiza et al., 2012)

La excreta consiste basicamente en las heces y la orina. Las aguas grises son las aguas residuales
de uso doméstico excepto las derivadas del uso del inodoro, denominadas aguas negras y que estan
contaminadas con bacterias fecales; por ejemplo, de la cocina o del lavado de ropas, por lo que
normalmente llevan restos de jabones y detergentes. El término residuos sélidos hace referencia a
la basura generada principalmente en los hogares del asentamiento, aquellos materiales que tras su

vida util carecen de valor econémico.
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India's sanitation crisis

Imagen 10.3 - Nifios de asentamientos informales en la India. Fuente: (Al Jazeera, 2010)

En el presente trabajo se discutiran sistemas de gestion de los tres tipos de residuos
mencionados, pero cabe resaltar laimportancia de una adecuada gestién de la excreta humana, clave
para la salud de los pobladores de los asentamientos informales, ya que la mayoria de los agentes
patdgenos son de origen fecal. Su manejo inapropiado constituye una de las principales causas de
transmisidon de enfermedades ya que contaminan el ambiente, ya sea mezclada con aguas residuales
o por si sola, especialmente durante las inundaciones.(Katukiza et al., 2010)

“En cualquier momento dado cerca de la mitad de las poblaciones urbanas de Africa, Asia y
Latinoamérica tienen una enfermedad asociada con saneamiento, higiene y agua inadecuados. 2,6
billones de personas carecen de un sistema de saneamiento adecuado — una disposicidn segura de
la excreta humana. La falta de saneamiento contribuye a alrededor del 10% de la carga global de
enfermedades, causando principalmente enfermedades diarreicas”. (Mara et al., 2010)

Datos y cifras de la OMS (Organizacion Mundial de la Salud):

En 2015, el 68% de la poblacion mundial tenia acceso a instalaciones de saneamiento
mejoradas, como inodoros con cisterna y letrinas cubiertas, en comparacién con el 54% en
1990.

Cerca de un tercio de la poblacién mundial, es decir 2100 millones de personas, han logrado

acceso a instalaciones de saneamiento mejoradas.

2400 millones de personas siguen sin tener instalaciones de saneamiento basicas como

inodoros o letrinas.

De ellas, 946 millones todavia defecan al aire libre, por ejemplo, en alcantarillas, detras de

arbustos o en masas abiertas de agua.

La proporcidn de personas que defecan al aire libre se ha reducido a cerca de la mitad: del
24% al 13%.
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Se estima que al menos el 10% de la poblacién mundial consume alimentos regados con
aguas residuales.

Un saneamiento deficiente va asociado a la transmision de enfermedades como el cdlera, la

diarrea, la disenteria, la hepatitis A, la fiebre tifoidea y la poliomielitis.

Se estima que el saneamiento deficiente es la causa de 280 000 muertes por diarrea cada
afo y que es un importante factor subyacente a varias enfermedades tropicales
desatendidas, como las lombrices intestinales, la esquistosomiasis y el tracoma. Las malas

condiciones de saneamiento también contribuyen a la malnutricién.

(WHO, 2016)

NEVER IN THE WoRLD
HAVE T SEEN PRISONERS

LVING UNDER

ER..THe

5 NoT A
Suctl UNHYBIENIC PRISON. IT 16
CoNDITioNG ! KIBERA SLUM,
MY FREND !

Imagen 10.4 - “Nunca he visto prisioneros viviendo bajo condiciones tan antihigiénicas!”
- “Er... jEsto no es una prision, es el asentamiento Kibera, mi amigo!”

Fuente: (Cagle.com, 2016)
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10.4.2. SELECCION DE LAS SOLUCIONES DE
SANEAMIENTO MAS ADECUADAS A CADA CASO.

Como ha sido sefialado por varios autores (Katukiza et al., 2010, 2012), proveer soluciones
factibles y sostenibles para los asentamientos informales no es tarea fécil, ya que se ve dificultada
por i) el dificil acceso a los asentamientos, lo que impide que vehiculos de gran tamafio, como
camiones cisterna y camiones recolectores de basura convencionales, puedan tener acceso a los
puntos de recogida; ii) la inestabilidad del asentamiento debido a la generalizada ilegalidad en la
tenencia de las propiedades hace que los pobladores sean renuentes a invertir en mejoras en sus
hogares; vy iii) la falta de interés de los pobladores que viven en alquiler en mejorar las instalaciones
de su hogar. (Katukiza et al., 2010, 2012)

Se propone como ejemplo el método desarrollado por Katukiza y sus coautores para la seleccidn
de un sistema de saneamiento sostenible para los asentamientos informales (Katukiza et al., 2010),
el cual puede servir como base para desarrollar métodos que se ajusten a casos particulares de

nuestro interés.

El método propuesto de seleccidn de tecnologia apropiada fue aplicado a un estudio de caso en
el asentamiento Bwaise I, en Kampala (Uganda). Como se puede observar en el diagrama de flujo
de laImagen 10.5, la metodologia consta de dos niveles, primero la seleccidn de la tecnologia y luego

un analisis multicriterio.

( Technical data input I
. 5 ]

Feasibility assessment
using technical criteria

TECHNOLOGY '

SELECTION L g
Physically appropriate technologies
MULTI Ranking by experts Ranking by FGDs J
CRITERIA —0
ANALYSIS L Final ranking J+—
T J

2 to 3 technology options

Imagen 10.5 - Diagrama de flujo del método de seleccion de opciones sostenibles de saneamiento. Fuente: (Katukiza et al., 2010,
p. 54)

Seleccién tecnolodgica.

La seleccidn tecnoldgica, segun explican Katukiza et al, fue llevada a cabo con una herramienta
basada en planillas electrdnicas desarrollada especificamente para el estudio. Estd compuesta de
informacién especifica del darea como datos de entrada, una hoja de evaluacién donde las
caracteristicas de la tecnologia son sujetas al cumplimiento de criterios técnicos y ambientales y una

tercera hoja, de salida, con las opciones técnicamente factibles. El objetivo de este nivel de la
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metodologia es eliminar desde el inicio las opciones no factibles, antes de trasladarselas a los
expertos y a los grupos focales para su evaluacion. (Katukiza et al., 2010)

La informacion de entrada especifica del drea para las variables fue:

a) Datos sobre pardmetros conocidos y verificables: densidad poblacional, accesibilidad, datos
sobre la situacién de provisidon de agua, nivel freatico del agua subterrdnea y restricciones a
la excavacion.

b) Variables para parametros que pueden cambiar de acuerdo a decisiones estratégicas o
tecnoldgicas, por ejemplo, personas servidas, niveles de servicio y cobertura. Estos son
objetivos fijados por los proveedores de servicios y ademads deben estar alineados con las

politicas de gobierno concernientes al tema. (Katukiza et al., 2010)

Analisis multicriterio.

De manera a incorporar la percepciéon de los stakeholders, pobladores locales, se utilizd la
metodologia del anadlisis multicriterio. Las opciones de saneamiento consideradas técnicamente
factibles fueron puestas a consideracién de grupos focales para su evaluacion y formacién de un
ranking. Los grupos focales fueron formados teniendo en cuenta edad, sexo y zona de pertenencia
dentro del asentamiento, seis en total. Adicionalmente, 20 expertos participaron en elaborar un
ranking de las opciones técnicamente factibles. (Katukiza et al., 2010)

El analisis multicriterio utilizado fue del tipo jerdrquico. Es importante para este tipo de andlisis la
verificacion de la consistencia de las respuestas dadas, de manera a no caer en contradicciones que
resten validez a los resultados obtenidos. A continuacién, se explican de manera resumida los pasos

dados en este caso particular:

a) Se presenta a cada uno de los grupos focales, formados por pobladores locales de diversas
caracteristicas de género, edad y zona, las diversas soluciones que habian pasado la primera
fase del proceso, con sus ventajas y desventajas. El material utilizado se presenta en la
Imagen 10.6.

Fir 3. Information. Education and Communicatios | IEC | materiats wed in the fous group dacussions: () septic task system, (8) biogas tolet. (€] compast pt Latrine asd {0 Urine
Diversion Dry Todlet (UDDOT,

Imagen 10.6 - Material IEC utilizado en la presentacion a los pobladores en la fase de analisis multicriterio. Fuente: (Katukiza et
al., 2010, p. 56)
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b) Los grupos focales proceden a comparar cada una de las opciones presentadas con las
demads, tomandolas de a pares y estableciendo la opcion preferida del par que estuvieran
considerando. Esto luego se transcribe a una matriz donde se contabiliza el nimero de veces

gue una opcion ha sido preferida por el grupo focal, segln se puede ver en la Imagen 10.7.

Table 1A

Matrix for ranking of technologies using the Pair-wise method. This table represents
the outcome of a focus group discussion (FGD) of females in Katoogo and Kawaala road
Local Council zones.

(a) (B (& (d (e} (B (g8 (b)) @ FGD  FGD
count ranking

(a) | 8
(b) b 3 5
c}] « 3 ]
(d) d B 4
(e) =& 7 2
mn f G 3
(] E 2 )
th) a ] 9
() i 8 1

Key: (a) septic tank system, (b} biogas toilet/latrine, (c} pour flush toilet with twin
septic pits, (d ) urine diversion dry toilet, (e ) compost pit latrine, [ ) pit latrine with urine
diversion, (g} simplified sewerage system (h) traditional pit latrine, and (i) VIP latrine.

Imagen 10.7 - Matriz de preferencias de uno de los grupos focales, segtin las comparaciones en parejas. Fuente: (Katukiza et al.,
2010, p. 55)

¢) Teniendo en cuenta los 6 grupos focales, se forma una matriz con los nimeros de veces que
cada opcidn ha sido preferida en cada grupo y luego se contabiliza el nUmero total de veces
gue una opcién ha sido preferida, de manera a establecer un ranking general. Los resultados
se observan en la Imagen 10.8.

Table 1B

Ranking of technology options by focus group discussions (FGDs).
Technology FGD counts for technology Total count Overall ranking

options

(a) 1 o 1 ', a1 6 B
(b) 5 4 6 6 4 3 28 4
(c) 4 3 5 4 1 3 22 5
(d) 7 7 6 7 & & 139 1
(e) 2 5 4 5 5 7 18 4
(n 4 5 6 5 7 & 13 3
(g) 3 2 0 2 0 32 9 [
{h) ] o 2 2 4 ] 8 T
(f) 7 5 4 5 5 8 34 2

Key: (a) septic tank system, (b} biogas toilet/latrine, {c) pour flush toilet with twin pits,
{d) urine diversion dry toilet, (e} compost pit latrine, () pit latrine with urine diversion,
(g) simplified sewerage system {h) traditional pit latrine, and (i) VIP latrine.

Imagen 10.8 - Ranking general de las opciones de saneamiento de acuerdo al nimero de veces que fueron preferidas en las
comparaciones en parejas o una-a-una. Fuente: (Katukiza et al., 2010, p. 55)
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d) Los grupos focales también evaluaban y calificaban, en una escala de 1 a 5, cada una de las
opciones, teniendo en cuenta unos indicadores y criterios de sostenibilidad que les fueron
dados. Evidentemente, los resultados variaban para cada grupo focal. En la Imagen 10.9

pueden observarse los resultados obtenidos para uno de los grupos focales.

Tahle 3B
Scoring of sustainabality indicators by focus group discussions (FGDs).
Sustainabality fundtion Average FGD scores for sustainability Toral
indicators based on scale of 1 [low)] score
te 5 [ high)
Indicator Crteria Biogas UDDT Compost Lab/U) Lined
lat pit Div  VIP lat
Socio-mulure  Acceptance 3 4 3 4 4 18
Perception F) 4 3 4 4 17
complex
Uise-ability 3 4 | 4 3 19
L
Technical Local kabour 3 5 4 4 5 21
Robustmess 2 4 F 2 z 12
Materials 3 £l 3 3 4 16
Fit existing 4 4 3 4 5 20
system
o)
Heailth and Environmental 4 5 4 3 . 18
environment  pollustion
Exposure to 4 4 3 2 k4 15
pathogens
Land 4 3 2 2 z 15
requirement
448
Economics Capital cost 3 4 E 4 3 18
Operation and 4 4 3 3 3 17
maintenance
MNutrient reuse 2 5 3 2 1 13
Energy 5 1 1 1 1 9
recovery
=7
Institutional  Adoptability 3 4 3 4 4 18
(local leved]
Palicy 3 k| 2 3 4 15
[WATSAN]
33

Imagen 10.9 - Resultados para un grupo focal de la evaluacion y calificacion de las opciones de saneamiento. Fuente: (Katukiza
etal., 2010, p. 59)

e) Se presentaron los indicadores de sostenibilidad a un grupo de expertos de diferentes
ambitos (ingenieros, economistas, especialistas en salud publica, etc.) para que calificaran
la importancia de cada uno de estos indicadores. Luego se le dio un peso a cada uno de ellos

ponderando los puntajes que hayan obtenido, como se puede observar en la Imagen 10.10.

Table 34

Scaving, of sastainability imlicalors by experts (n=20)
Suslainabilily indicator Expeils Average  Weighited average

seoes sevnes ()
Social scientists/coonomosts Technical/enginecrs Instituticnal specialists Public health specialists

Socio-culture 46 46 46 a2 45 240
Technical 34 34 32 36 34 188
Health anc environment 38 36 44 48 47 23
Econumics 43 432 28 3 o 194
Institutional 26 26 24 24 25 132
Toral 100

Imagen 10.10 - Calificaciones dadas por los expertos a cada uno de los indicadores segun los criterios establecidos. Fuente:
(Katukiza et al., 2010, p. 57)
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f)  Por ultimo, se normalizan los puntajes obtenidos por cada una de las opciones y se cruzan
con los valores ponderados de importancia dados por los expertos. Luego se suman los
puntajes obtenidos por cada una de las opciones y se determina el ranking final, como puede

observarse en la Imagen 10.11.

king for technology options.

Sustainability function Experts’ weighted Mormalized scores used in ranking of technology options by FoDs
Indicator Criteria Scoves 5] Biogas latrine UDDT Compast pit latrine Latrine with urine Lined VIP lat.
diversion

Socio-culture Acceptance 249 L4 1B 14 18 1.8
Perception complexity 0o L 14 18 LE
Use-ahility 4 LB 14 18 23

Technical Local Labour 188 0E i4 L1 L1 14
Robustness 05 L1 05 05 0.5
Materials 0E 0E D3 Ik} L1
Fit existing system Ll L1 0a L1 14

Health and environment Environmental pollution 23 1a 14 149 L4 1
Exposure to pathogens (K] 10 14 1 1
Land requiremient Lo 14 1 1 1

Economics Capital cost 19.4 1 14 14 1 1
Operation and maintenance 4 14 1 1] 1
Mutrient reuse o7y L7 1 o 03
Encrgy recovery L7 03 03 03 03

Institutional Adopeability (local level) 139 L3 L7 13 L7 L7
Palicy [WATSAN) L3 13 ik 13 L7

Total score 100 20 243 176 188 19.3

Final ranking 2 1 5 4 3

* Nommalised score for biogas latrines with respect to ooceptmnce: 3/(54)*24.9=14.

Imagen 10.11 - Resultados de la seleccion segtin el analisis multicriterio. Fuente: (Katukiza et al., 2010, p. 59)

En el caso de estudio de Katukiza y sus coautores, para Bwaise lll, la solucion escogida mediante
el método fue la del UDDT (Urine Diversion Dry Toilet), ya que obtuvo el puntaje maximo, como

puede verse en la Imagen 10.11. (Katukiza et al., 2010)

Conclusiones respecto al método de seleccién de alternativas.

Es de destacar que la heterogeneidad de los grupos focales y el grado de participacidén que se
logra al involucrar a los pobladores desde una etapa temprana de la intervencion, la fase de disefio,
favorece en primer lugar la representatividad de todos los grupos sociales presentes en el
asentamiento y en segundo lugar la apropiacion de la misma por parte de los pobladores, un aspecto

fundamental para la sostenibilidad social de las soluciones que vayan a ser adoptadas.

La metodologia propuesta por Katukiza y sus coautores resulta muy interesante para la seleccién
de alternativas de soluciéon, no solamente para aplicarla al aspecto del saneamiento, sino a cualquier
otro aspecto con factores que puedan ser evaluados y puntuados, de manera a aplicar el analisis
multicriterio utilizado. Como se manifesté anteriormente, su utilizacién para otros casos o aspectos,

requeriria ajustes, pero puede ser realmente muy util.
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