Los gobiernos locales
y las politicas
de vivienda en México
y Ameérica Latina

Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore
(coords.)

centro cultural Universidad
de la cooperacion Nacional

FLOREAL GORINI de Quilmes




r

‘ Pensamiento
Critico

Los gobiernos locales
y las politicas
de vivienda en Meéxico
y Ameérica Latina

Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore
(coordinadores)

Universidad Nacional Auténoma de México
Coordinacién de Humanidades
Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad
Universidad Nacional de Quilmes
Universidad Nacional de General Sarmiento
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
Centro Cultural de la Cooperacién Floreal Gorini

(€ centro cultural - KRS
\ dela cooperacion Y%

!' "! Universidad  Universidad Nacional N
—' Q ‘\I’\l cional .. de General Sarmiento "'
COORDINACION U N A M de Quilmes

CLACSO

DE HUMANIDADES —

FLOREAL GORINI




Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina
Alicia Ziccardiy Daniel Cravacuore (coordinadores)
Primera edicién: marzo 2017

D.R. © Universidad Nacional Auténoma de México
WWW.UNaMm.mx

Coordinacion de Humanidades
Circuito Mario de la Cueva s/n, Ciudad Universitaria, Delegacion Coyoacan, c.p. 04510, Ciudad de México.
www.coord-hum.unam.mx

Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad
Republica de Cubanim.79, Centro Histérico, Delegacion Cuauhtémoc, c.p.06010, Ciudad de México.
WWW.puec.unam.mx

Universidad Nacional de Quilmes
Roque Saenz Pefia 352 Bernal -B1876BXD - Buenos Aires, Argentina. 4365-7100
www.ung.edu.ar

Universidad Nacional de General Sarmiento
JuanMaria Gutierrez 1150
C.P.1613.Los Polvorines - Pcia. de Buenos Aires - Argentina

Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
Estados Unidos 1168, C1101AAX. Ciudad de Buenos Aires, Argentina
www.clacso.org

Centro Cultural de la Cooperacidn Floreal Gorini
Av. Corrientes 1547. Ciudad de Buenos Aires, Argentina.
http: www.centrocultural.coop

Correccidn de estilo: Alejandro Toussaint

Todos los Derechos Reservados.

El contenido de esta obra es responsabilidad del autor.

Queda prohibida la reproduccion parcial o total de esta obra por cualquier medio -incluidos los electrénicos- sin
la autorizacién escrita del titular de los derechos patrimoniales.

Hecho el depositoLey 11.723

I.5.B.N 978-987-3920-32-5

Rodriguez, Maria Florencia
Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina / Maria Florencia Rodriguez;;
Maria Cecilia Zapata; Maria Carla Rodriguez;; coordinacién general de Alicia Ziccardi; Daniel Cravacuore.- 1a
ed.- Ciudad Auténoma de Buenos Aires : Ediciones del CCC Centro Cultural de la Cooperacién Floreal Gorini
; Quilmes : Universidad Nacional de Quilmes ; México D.F.: Universidad Nacional Auténoma de México, 2017.
312p.; 23x 17 cm.- (Pensamiento critico; 15)

ISBN 978-987-3920-32-5

1. Ciencias Sociales. |. Zapata, Mar({a Cecilia Il. Rodriguez, Marta Carla Ill. Ziccardi, Alicia, coord. IV. Crava-
cuore, Daniel, coord. V. Titulo.
(DD 320.6




iNDICE

Introduccion 5

Vivienda, gobiernos locales y gestion metropolitana
Alicia Ziccardi 13

La recentralizacion municipal en América Latina
Daniel Cravacuore 31

La gestion de la politica habitacional en el Estado de
México para la produccién de conjuntos urbanos
Carolina Inés Pedrotti 47

Problemas del desarrollo urbano en México:
obstaculos para una gestion sustentable
Rodolfo Garcia del Castillo 73

La vivienda en la ciudad de Acapulco frente a
la politica habitacional en México
Oscar Torres Arroyo 91

Las dificultades de los gobiernos locales en la region
norte de Brasil, el caso del Estado de Amapa
Bianca Moro de Carvalho 105

Los retos del gobierno local ante el crecimiento urbano: La
experiencia de la Zona Metropolitana de Monterrey
Maria del Socorro Arzaluz Solano y Ludivina Gonzalez 123

El derrotero de las politicas habitacionales de la Ciudad

de Buenos Aires (2003-2013): ;Politicas que posibilitan

el acceso al derecho al habitat y a la ciudad?

Maria Carla Rodriguez, Maria Mercedes Di Virgilio, Soledad Arqueros

Mejica, Maria Florencia Rodriguez y Maria Cecilia Zapata 137



Sistemas locales de registro de demanda habitacional
y formulacién de politicas habitacionales en municipios
argentinos: caracterizacion y relaciones

Daniela Mariana Gargantiniy Carolina Merar{Nievas

Aplicacion de la Legislacion Urbana en el Distrito Federal:
la deficiencia en los marcos normativos, los disefios
institucionales y sus practicas administrativas

Victor Ramirez Navarro

Vivienda, normatividad y conflicto urbano en espacios centrales
de la Ciudad de México
Anavel Monterrubio

¢Por qué es importante el apoyo a la Produccién Social del Habitat?
Arturo Mier y Teran Ordiales

Gobernanza urbana, politicas urbanas y valorizacion
inmobiliaria: el mito del “derrame espacial”
Tomas Alejandro Guevara

O plano do jogo: territdrios olimpicos no Rio de Janeiro.
The game plan: Olympic territories in Rio de Janeiro
Tamara Cohen

161

185

209

231

263

287



INTRODUCCION

ALICIA ZICCARDI'
DANIEL CRAVACUORE?

as politicas de vivienda instrumentadas en los distintos paises de

América Latina no han logrado hacer efectivo el derecho humano a la

vivienda debido a que la accion gubernamental solo atiende, de manera
limitada, la demanda de los sectores de menores ingresos y en este escenario,
el papel de los gobiernos locales cobra relevancia en garantizar adecuadas
condiciones de vida a la sociedad. En este sentido, en diferentes contextos
sociales, econdmicos y politicos, con distintas escalas de actuacion, atri-
buciones diversas y capacidades técnicas y financieras heterogeneas, los
gobiernos locales latinoamericanos enfrentan retos comunes respecto al
disefio e implementacion de politicas de vivienda con un enfoque de derechos
humanos que atienda a los sectores de menores de menores recursos y con-
tribuya a orientar e inducir un crecimiento urbano sustentable. Asimismo, los
gobiernos locales debenresponder a su obligacion de garantizar el acceso a
bienes y servicios publicos de calidad asi como sentar las bases de una go-
bernanza democratica metropolitana. En este marco, las actuales politicas

*Directora del Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad, unam.
**Director de la Unidad de Gobiernos Locales de la Universidad Nacional de Quilmes.
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de vivienda y de desarrollo urbano local de las ciudades latinoamericanas
deben ser redefinidas para adoptar un enfoque de derechos humanos, de
derecho a la vivienday a la ciudad, adoptando criterios de sustentabilidad
economica, social y ambiental.

Con la finalidad de exponer los resultados y los avances de investigacion que
han aportado los investigadores de diferentes instituciones academicas de la
region serealizo en la sede de la Facultad de Arquitectura de la Universidad
Nacional Auténoma de México, del 18 al 20 de mayo de 2015, el Segundo
Congreso Nacional de Vivienda y de urBarReD-Mundo Urbano “Habitabilidad y
Politicas de Vivienda en México y América Latina” El proposito de este encuen-
tro fue reflexionar de manera profunda, documentada, interdisciplinariay co-
lectiva sobre el rumbo de las politicas de vivienda en México y Ameérica Latina,
ofreciendo propuestas sobre cémo mejorar las condiciones de habitabilidad
y redefinir la agenda de la politica publica para producir viviendas sociales en
condiciones adecuadas que permitan hacer efectivo el derecho a la vivienda.
Asimismo, buscé promover un mayor intercambio de experiencias nacionales
e internacionales encaminadas a mejorar las condiciones habitacionales de los
sectores populares. Elmismo fue organizado por el Programa Universitario
de Estudios sobre la Ciudad de la Universidad Nacional Auténoma de México,
el Centro de Desarrollo Territorial de la Universidad Nacional de Quilmes y el
Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento de
Argentina, asi como tambien convocado por cincuenta y un dependencias
de lauNam, ocho instituciones académicas mexicanas, asi como asociaciones
gremiales, sociales y civiles. Participaron en el mismo académicos y alumnos
de distintos paises —Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile,
Ecuador, El Salvador, México, Venezuela, Austria, Espafia, Francia y Reino
Unido—, se presentaron trescientas ponencias distribuidas en nueve ejes
tematicos: |) la produccién de vivienda y el desarrollo urbano sustentable;
I1) el cambio climdtico y las ciudades sustentables; Il) la nueva morfologia
territorial y los macro-proyectos urbanos; IV) la pobreza urbana, la desi-
gualdad y la segregacion residencial; V) el espacio publico y la seguridad
ciudadang; VI) el patrimonio cultural y los centros historicos; V) las necesi-
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dades habitacionalesy las politicas de vivienda en México y América Lating;
VIII) la econom{a urbanay los sistemas de financiamiento para la vivienda; y
IX) los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina.

Una seleccion de los trabajos presentados en este Congreso dio origena la
publicacion de diferentes libros. En éste se publican trece ponencias dedica-
das a analizar las posibilidades y limitaciones de actuacion de los gobiernos
locales de Méxicoy América Latinarespecto al disefio e implementacién de
las politicas habitacionales y a las obligaciones que en materia de desarrollo
urbano sustentable deben asumir.

Enelprimer trabajo, “Vivienda, Gobiernos Locales y Gestion Metropolita-
na" se analizan las limitaciones que existen para el desarrollo de una gestion
eficaz y democratica de la gran region urbana del Valle de Mexico. Alicia
Ziccardi expone los importantes procesos de transformacién que se han
generado en las grandes ciudades, los cambios en su morfologfa urbana, la
persistenciay ampliacion de condiciones de pobrezay de las desigualdades
socio-economicas y territoriales, ast como las caracteristicas de la politica
habitacional del gobierno mexicano que, utilizando los recursos provenien-
tes de los fondos de los trabajadores, privilegia criterios financieros para la
produccion de grandes conjuntos habitacionales en la periferia lejana, sin
garantizar el acceso a los bienes y servicios basicos. La autora analiza las
implicancias que tiene la existencia de un amplio numero de dependencias
con funciones, capacidades institucionales y recursos muy desiguales lo cual
requiere un proceso de redisefio institucional que adopte una perspectiva de
granregion urbana a fin de sentar las bases para una gobernanza multinivel,
democraticay una administracién urbana eficaz.

En su articulo “La Recentralizacién Municipal en América Latina’, Daniel
Cravacuore contextualiza los procesos recientes que afectan a los gobiernos
locales de la region, identificando una tendencia de reversion del proceso
de descentralizacion caracteristico en laregion desde la decada de 1980.
Sobrepasando las diferencias ideolégicas de sus gobiernos, los tamafios
poblacionales y los regimenes politicos, en todos los paises se encuentran
elementos indiciarios de lareversion del empoderamiento municipal. El autor
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sugiere que esto tendra un impacto negativo en las politicas locales, ya que
el recorte competencial y la creciente discrecionalidad limitaran el papel
de los lideres transformandolos nuevamente en meros administradores.

Buscando el vinculo entre las condiciones de produccion del espacio es-
tablecidas en la politica habitacional y la calidad residencial de los espacios
producidos, el trabajo de Carolina Pedrotti, titulado “La Gestion de la Politica
Habitacional en el Estado de México para la Produccién de Conjuntos Urbanos’,
centra su analisis en la legislacion en materia de desarrollo urbano y vivienda
en esta entidad federativa. La autora demuestra que existe una transfor-
maciony una pérdida del caracter social y urbano de la politica habitacional
recientey la logica que subyace en las normas que regulan la produccion de
conjuntos urbanos en el Estado de México va en contra del interés social al
que se supone debieran estar orientadas.

Eltrabajo “Problemas del Desarrollo Urbano en México: Obstaculos para
una Gestion Sustentable” de Rodolfo Garcia del Castillo considera que el
desarrollo urbano en el pais refleja la problematica de una sociedad con
carencias e inequidades estructurales, ya que las ciudades son un producto
social y como tal no son ajenas a cuestiones como la concentracion de los
ingresos, la pobreza o lainseguridad entre muchas otras, a lo que se suman
las deficiencias institucionales que existen en la gestion de su territorio. Por
ello, paraaspirar aundesarrollo sostenible se requiere una gestion integral
que atienda entre otros problemas, los relacionados con el proceso de me-
tropolizaciony de vivienda.

Actualmente, uno de los sectores econdmicos mas dinamicos es el turismo:
por ello, muchas ciudades han orientado su perfil de desarrollo hacia este
sector, produciendo una profunda transformacion de sus territorios.
Este fenomeno y su vinculo con la politica de vivienda es abordado por
Oscar Torres Arroyo en su estudio sobre “La Vivienda en la Ciudad de Acapulco
frente a la Politica Habitacional en México" en el cual analiza la urbanizacion
de dos areas de reciente desarrollo, Zona Diamante y Llano Largo, asicomo la
creacion de desarrollos inmobiliarios y su creciente actividad turistica. Este
capitulorevelaun proceso de ampliacion de las desigualdades estructurales
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preexistentes, producto de la ausencia de politicas de vivienda dirigidas a
la poblacion de escasos recursos que vive soportando situaciones de alta
marginacion, carencia de infraestructura, bienes y servicios publicos; la
creacion de nuevos conjuntos de viviendas de interés social de mala calidad,
destinados a ser casas veraniegas que dificultan la integracion social de re-
sidentes temporales y permanentes y la creacion de una oferta exclusiva de
viviendas, equipamientos y servicios de alta calidad dirigida a la poblacion
de mejores ingresos, con lo que se ha contribuido a la concentracion de los
beneficios en una minoria social.

Tomando como referente espacial un caso en el norte brasilefio, Bianca
Moro de Carvalho, en su apartado “Las dificultades de los gobiernos loca-
les en laregion norte de Brasil. El caso del Estado de Amapa’, analiza las
dificultades que enfrentan esos gobiernos locales para responder a los
problemas sociales resultado de la importante construccion de vivienda en
este territorio, asi como a la pérdida total o parcial de la biodiversidad que
existia. Lo anterior, en un contexto de redemocratizacion de larelacion entre el
gobiernoy la comunidad local. De acuerdo con la autora, existe una necesidad
de crear instrumentos que puedan ayudar a las comunidades a movilizarse,
permitiendo una verdadera actuacion conjunta de los distintos sectores de
la sociedad local, con la finalidad de lograr hacer efectivas las conquistas
sociales expresadas en el Estatuto de la Ciudad y que estan relacionadas
con recuperar la funcion social de la ciudad y de la propiedad.

Maria del Socorro Arzaluz y Ludivina Gonzalez, en su capitulo “Los Retos del
Gobierno Local ante el Crecimiento Urbano: la Experiencia de la Zona Metro-
politana de Monterrey'’, toman como caso de estudio la capital regiomontana
y los municipios periféricos de El Carmen, General Zuazua y Ciénega Flores,
abordando los retos que enfrenta el gobierno local frente al crecimiento
urbano, considerando las atribuciones que la reforma constitucional al ar-
ticulo 115 les otorga en la materiay los limites a estas atribuciones dadas
por factores externos como las limitadas funciones frente a los gobiernos
estatales, la presion de los agentes inmobiliarios, el crecimiento exponencial
de la poblaciony la escasa preparacion de los funcionarios encargados de
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las areas de desarrollo urbano. Este escenario se complejiza ain mas en los
municipios periféricos donde el crecimiento urbano se ha dado en ausencia
total de planeacion, produciendo procesos de especulacion del sueloy la
respuesta organizada de grupos ciudadanos.

Eneltrabajo colectivo “El Derrotero de las Politicas Habitacionales de la
Ciudad de Buenos Aires (2003-2013): ;Politicas que Posibilitan el Acceso
al Derecho alHabitat y a la Ciudad?’, Mari{a Carla Rodriguez, Mar{a Mercedes
Di Virgilio, Soledad Arqueros, Maria Florencia Rodriguez y Maria Cecilia
Zapata abordan las politicas habitacionales desarrolladas en los ultimos
afios por el gobierno portefio, advirtiendo sobre los efectos producidos asi
como evaluando su capacidad de atencion al déficit habitacional. A partir
de una lectura integrada y tendencial de los programas desplegados como
parte de esta politica, las autoras evidencian la crisis de la capacidad de
respuesta publica al déficit habitacional, derivado del modelo econémi-
co neoliberal donde la Unica via para la adquisicion de una vivienda es el
mercado, formal o informal. Asimismo, sefialan la falta de un enfoque de
integralidad, ya que las instituciones relacionadas con la vivienda acttuan
de manera fragmentada.

Elcapitulo de Daniela Mariana Gargantiniy Carolina Merar{Nievas, “Siste-
mas Locales de Registro de Demanda Habitacional y Formulacion de Politicas
Habitacionales en Municipios Argentinos: Caracterizacion y Relaciones’,
expone los resultados de su investigacion sobre ellos y su relacion con la
formulacion de politicas habitacionales en los gobiernos locales argentinos. A
partir de éstos, proponen pautas operativas y de gestion asociadas al paradig-
ma conceptual del habitat integral y multiactoral para visibilizar una politica
socio-habitacional local transformadora, que contribuya al mejoramiento de
la capacidad de los municipios frente a las problematicas habitacionales que
deben solucionar, optimizando los sistemas municipales que registran las
necesidades para adecuar las lineas habitacionales de acuerdo a la demanda.

En los Ultimos afios, en las ciudades latinoamericanas se han desarrollado
estrategias que promueven el regreso a la ciudad central: las mismas han
producido un importante grado de conflictividad social. Esta problematica
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es analizada en el capitulo "Vivienda, normatividad y conflicto urbano en
espacios centrales de la ciudad de México” por Anavel Monterrubio quien,
a partir de una encuesta, recoge la percepcion de un grupo de habitantes
de diez areas centrales de la ciudad cuyas caracteristicas son heteroge-
neas en cuanto a su origen fundacional, la densidad habitacional, sus funciones
urbanas y el perfil socioeconomico de quienes las habitan. Los resultados
evidencian la existencia de un conjunto de problematicas cotidianas rela-
cionadas con el aumento de la construccion de vivienda en estas zonas, con
una intervencion gubernamental discrecional y con la desarticulacion entre
lanormatividad existente que promueve el regreso a la ciudad central y otras
politicas sectoriales.

Una de las preocupaciones mas relevantes en laregion latinoamericana
estarelacionada con la mejora de las condiciones de acceso a la vivienda de
los sectores populares. Esto constituye el eje central del trabajo de Arturo
Miery Teran, “;Por qué es importante el apoyo a la Produccion Social del
Habitat?, quien argumenta que la concepcion del espacio habitable como una
mercancia domina en las decisiones del gobierno, dejando de lado la debida
atencion a la poblacion en condiciones de pobreza y marginacion. En este
sentido, sefiala la importancia del apoyo a la produccion social del habitat
popular, para lograr una politica nacional que mejore las condiciones de ha-
bitabilidad en las que viven las familias mexicanas. Toma como fundamento
los instrumentos juridicos vigentes en México relativos a la vivienda y al
desarrollo urbano y desarrolla una propuesta programatica de produccion
social del habitat para atender a la poblacion de menores recursos que no
tiene acceso a otros programas de vivienda.

En su articulo “Gobernanza Urbana, Politicas Urbanas y Valorizacion In-
mobiliaria en las Ciudades Latinoamericanas: el Mito del “Derrame Espacial’,
Tomas Alejandro Guevara identifica una escasa capacidad y/o vocacion de
los gobiernos locales latinoamericanos por regular el funcionamiento del
mercado de suelo y vivienda, y conformarse con esquemas y politicas urbanas
que promueven los procesos de valorizacion inmobiliaria. Esta orientacion
de la gestion de la ciudad se basa en la creencia en un “derrame espacial’,
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que aparece como el fundamento del desarrollo urbano contemporaneo en
muchas ciudades latinoamericanas.

Finalmente, Tamara Tania Cohen, Ricardo Sierpe y Fabiana Mabel de Oliveira
en "0 Plano do Jogo: Territorios Olimpicos no Rio de Janeiro” analizan los pro-
cesos de construccion - destruccion que el espacio urbano carioca ha sufrido
a partir de que la ciudad fue elegida como sede de distintos megaeventos
deportivos. Sefialan que el Plan del Juego elaborado con este fin ha servido
como una estrategia para consolidar espacios globales dentro del territorio de
esta ciudad que sirven para atraery valorizar capitales. En este sentido, a partir
deluso de tecnologias de la informacion e investigacion empirica, identificanun
conjunto de hechos, actoresy procesos que se interrelacionan en lacreacionde
este tipo de urbanizacion excluyente y apuntan que existe una conjuncion entre
politicay economia. Finalmente, destacan los efectos que todo este proceso
produjo en la vida cotidiana de los habitantes de la ciudad de Rio de Janeiro.

Sin duda, estos trece articulos ofrecen diversos analisis, informacion
rigurosay actualizada, reflexiones criticas y perspectivas y metodologias
innovadoras que delinean las principales caracteristicas del gobierno urbano
local en relacion con las condiciones habitacionales actuales y la politica de
vivienda implementada en diferentes ciudades de América Latina. Asimismo,
los autores sefialan los principales retos y apuntan algunas propuestas para
mejorar la accion institucional y social en torno a la produccion y acceso a
la vivienda. Entre las ideas principales que cruzan este conjunto de trabajos
esta lanecesidad de fortalecer e incrementar las capacidades de los gobiernos
locales para tomar decisiones sobre la construccion de viviendas en su propio
territorio. También se ofrecen herramientas para supervisar su adecuado
desarrollo y mantenimiento considerando las realidades especificas del
contexto territorial que presentan las ciudades y se enfatiza la importancia
de disefiar o constituir un mecanismo intergubernamental que impulse y
obligue a la coordinacion metropolitana de los distintos niveles de gobierno.
Por ultimo, estos trabajos enfatizan laimportancia de la participacion ciudadana
en las decisiones mediante el debate y la deliberacion incluyentes requisito
indispensable para hacer efectivo el derecho a la vivienday a la ciudad.
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VIVIENDA, GOBIERNOS LOCALES
Y GESTION METROPOLITANA

Alicia Ziccardi*

n las grandes ciudades latinoamericanas lapobrezay la desigualdad son
graves problemas sociales que han concitado siempre el interés de la
investigacion social y urbanay que en laactualidad tienen granrelevancia
porque, en elmarco de una economia global que exige la refuncionalizacion del
espacio, estos procesos adquieren diferentes modalidades, principalmente
al crearse nuevas asimetrias en el acceso a los bienes y servicios urbanos.
En este contexto, la Ciudad de México, una de las megaciudades del mundo,
espacio central que articula la economia nacional a la internacional, ha modi-
ficado sumorfologia, lo que dio lugar a una gran region urbana metropolitana
dispersa, con limites difusos entre el espacio urbano y rural, en la que se
registran intensos procesos de segmentacion social y fragmentacion urbana.
Este trabajo analiza los procesos de modificacion de la forma urbana, los
cuales son atravesados por las condiciones de pobrezay de grandes desigual-
dades socioeconomicas y territoriales, asi como por el desarrollo de débiles
politicas urbanas metropolitanas frente a una agresiva politica habitacio-
nal que reorganizo la actuacion de los organismos nacionales de vivienda
para que actuaran como instituciones financiadoras de una masiva produccion
que permitio obtener elevadas sobreganancias al sector empresarial de esta
rama de la economia (Ziccardi, 2015a).

*Investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales y Directora del Programa Universitario sobre la
Ciudad de la Universidad Nacional Auténoma de México. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
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En primer lugar se hace referencia a las caracteristicas de estas nuevas
realidades urbanas; luego se retoman los conceptos de pobreza urbanay
desigualdad en el contexto de la megaciudad y finalmente se exponen cuales
son algunas de las dificultades que existen pararealizar una gestion eficazy
democratica de su territorio.

Hablar de una nueva morfologia urbana en las ciudades, implica en si
mismo un gran desafio acerca de como interpretar esta nueva arquitectura
espacial y superar la concepcion tradicional de zona metropolitana. Pero
es importante poner el énfasis en esta cuestion buscando que las politicas
publicas respondan a las nuevas realidades urbanas dispersas y difusas, en
las que la desigualdad urbana se acrecientay se desarrollan intensos proce-
sos de segregacionresidencial. Estos procesos amplifican las desigualdades
estructurales y colocan en una situacion de mayor vulnerabilidad a los secto-
res populares. La gobernanza metropolitana se convierte enunreto, ya que
se requiere conjugar el funcionamiento de estos espacios y su promocion
economica con la elevacion de la calidad de viday la integracion sociocultural
de sus habitantes (Ziccardi, 2016).

EL PAPEL DE LA VIVIENDA SOCIAL EN LA CREACION

DE UNA NUEVA MORFOLOGIA URBANA DE LAS MEGACIUDADES
Diversos autores han dado cuenta de la existencia de una nueva realidad
urbana metropolitana aludiendo a diferentes adjetivos tales como: ciuda-
des dispersas y difusas (Indovina, 1990, 2004), ciudad sin confines (Nel-lo,
1998), metdpolis (Ascher, 2004), ciudad sin centro (Dematteis, 1998), region
metropolitana en red (Castells, 2012).

Esta nueva arquitectura espacial caracteriza el debilitamiento de las
fronteras urbano-rural y una urbanizacion que ya no es de base urbana o
metropolitana sino regional. Asi, al hablar de esta nueva forma urbana, co-
branrelevancia los procesos de apropiacion, uso y conversion de suelo rural
a urbano los cuales permiten expandir las fronteras de la ciudad central. El
mas importante estarelacionado con la autoproduccion de vivienday la apa-
ricion de barrios populares asi como las urbanizaciones que son producto de
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las nuevas politicas de financiamiento y subsidio para adquirir viviendas de
interés social. Estos masivos fraccionamientos se caracterizan por su loca-
lizacion lejana respecto de la ciudad central, carecer de espacios publicos
y equipamientos urbanos, lo cual obliga a sus habitantes a asumir altos costos
economicos y sociales de movilidad y aceptar una baja calidad de vida.

Asimismo, se observa en las periferias metropolitanas un incremento de
la pobreza, desigualdad territorial y segregacion urbana en un contexto en
que la ciudad deja de cumplir su funcién fundamental de ser un mecanismo
de integracion social (Germani, 1967).

Por otra parte estaformaurbana implica la presencia de gobiernos de varias
entidades y de un amplio numero de gobiernos municipales que pasan a ser
los responsables del suministro de bienes y servicios urbanos —de acuer-
do con las competencias que tienen los gobiernos locales segun el articulo
constitucional 1 15— sin contar por lo general con los recursos humanos y
financieros paraello, asi se configura un escenario de gobierno multi-escalar.
En lo fundamental, el reto es la creacion de nuevas bases para lograr una
gobernanza urbana metropolitana en la que exista una eficaz coordinacion
intergubernamental. La contrapartida es la aparicion de nuevos movimientos
sociales que reclaman el ejercicio pleno del derecho a la ciudad y las demandas
dejusticia espacial.

En el caso especifico de la politica de vivienda, se trata de una politica
federal centralizada y para actuar sobre ella, los gobiernos locales tienen
un limitado margen de autonomia. Esta accion gubernamental promueve la
produccion de vivienda nueva para atender la demanda de los trabajadores
asalariados del sector formal con ingresos medios y altos (con un limitado apo-
yo a la produccion social de vivienda), y aunque ha logrado disminuir el déficit
cuantitativo de vivienda, no ha creado en la mayoria de los casos adecuadas
condiciones de habitabilidad debido a que esta sustentada principalmente en
criterios financieros que garantizan altas tasas de ganancia a los desarrolla-
dores inmobiliarios. Ademas, al no articularse con las politicas de desarrollo
social, urbano y ambiental produjo un conjunto de problemas propios de
los procesos de expansion territorial, una demanda no resuelta de servicios
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urbanos basicos, transporte y vias de comunicacion, y una alarmante cifra de
viviendas desocupadasy de cartera vencida en algunos organismos financieros
(Ziccardiy Gonzélez, 2015).

Entre 2001 y 2012 se trato de una politica disefiada y ejecutada con-
juntamente por la Comision Nacional de Vivienda (conavi) y los principales
organismos de vivienda (INFONAVIT y FOVISSSTE); a pesar de la autoevaluacion
positiva que hiciera el entonces gobierno sobre su capacidad de atender
el déficit habitacional, las investigaciones y evaluaciones realizadas se en-
cargaron de evidenciar la mala calidad de la vida que debian soportar estas
familias y las causas de que miles de estas viviendas fuesen abando-
nadas (Eibenschutzy Goya, 2009).

En el actual gobierno de Enrique Pefia Nieto, se creo la Secretaria de De-
sarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) nueva instancia gubernamental
que tiene como uno de sus principales objetivos articular las estrategias de
vivienday desarrollo urbanoy territorial. Ademas, la nueva politica de vivienda
anunciada en febrero de 2013 establece entre sus directrices justamente
el tema de la coordinacion institucional, pero esta acotada a la firma de
un Convenio Marco en materia de desarrollo urbano y a la creacion de una
Direccion General de Coordinacion Metropolitana.

En este convenio se pone énfasis en la necesidad de tener estrategias
que esten en congruencia con los llamados poligonos de contencion ur-
bana, que son delimitaciones que se han hecho fundamentalmente para
que los desarrolladores puedan acceder a un subsidio y también para tener
unregistro de las reservas territoriales. Se trata de un complejo instrumento
que debe ser analizado con profundidad, y a la vez cuidando que se respete la
autonomia municipal. También debe establecerse con mayor claridad cual es
el papel del municipio, sus funciones y responsabilidades, dentro de los Pro-
gramas Federales de Desarrollo Urbano, Ordenamiento Territorial y Vivienda,
pero sobre todo cuales son sus capacidades para llevar a cabo programas
que son basicos en materia de vivienda. Este es el contexto que establece los
limites y las posibilidades a los gobiernos locales para que puedanresponder
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alas demandas de mejora de las condiciones de habitabilidad de la vivienda
(Ziccardi, 2015a).

Cabe sefialar también que entre las modificaciones al articulo 122, el cual
otorga mayor autonomia al gobierno de la Ciudad de México se introduce una
perspectiva metropolitanay se establece la organizaciony funcionamiento
del Consejo de Desarrollo Metropolitano.

LA GRAN REGION URBANA DEL VALLE DE MEXICO:

A) POBREZA URBANA Y DESIGUALDAD SOCIAL

Una de las principales limitantes que tiene una gestion urbana son las condi-
ciones de pobreza y marginacion. En lagranregion urbana del Valle de México,
estas condiciones se pueden encontrar en el suroriente con mas intensidad (en
los municipios del Estado de México) (conevaL, 2010), pero enrealidad todo
el territorio esta salpicado de localidades con intensos niveles de pobrezay
marginacion (conapo, 2010).

Entre los indicadores vinculados con el tema de la vivienda que se conside-
ran en laformula para la medicion de pobreza multidimensional del coNevAL
destaca el de las carencias de calidad y espacios de la vivienda, cuyos resul-
tados se concentran en el suroriente (Amecameca, Atlautla y Ecatzingo) y
oriente (Chimalhuacan y Valle de Chalco) de la gran regién urbana del Valle
de México, asi como en el municipio metropolitano del Estado de México
ubicado al norte: Nextlalpan (conevaL, 2010).

También se observan carencias muy claras en los servicios de la vivienda,
que afectan alrededor de un millén y medio de habitantes (7 por ciento de
la poblacion de la gran region urbana del Valle de México), siendo que una
importante proporcion se concentra en el suroriente del Estado de México, en
el municipio de Ecatzingo, y al poniente, en Villa del Carbén (conevac, 2010).

Estos datos expresan lafuerte concentracion de la pobreza en determinada
zona de lagranregion urbana del Valle de México (el oriente y sur-oriente) que
es donde se acumulan las condiciones de mayor vulnerabilidad, los déficits en
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infraestructura y una menor calidad de los espacios y servicios de vivienda.
En contraste, en la ciudad central se aglutinan las mejores infraestructuras
y servicios urbanos. Estas marcadas desigualdades en el acceso a bienes y
servicios basicos expresan espacialmente las profundas inequidades so-
cioecondmicas y urbanas que existen en la gran ciudad (Ziccardi, 2016) y el
ejercicio deferencial del derecho a la ciudad que existe para sus habitantes
(mapa 1).

Por otro lado, aunque entre 1990y 2010, se produce una moderada dis-
minucion de la desigualdad de ingresos en los municipios y delegaciones que
forman parte de la gran region urbana del Valle de México, medida a través del
coeficiente de Gini(coNevaL, 2011), laforma de apropiaciony uso del espacio
urbano ha generado nuevas inequidades en el acceso a los bienes colectivos
de la ciudad, con lo que se amplifican las desigualdades estructurales.

B) CONDICIONES DE HABITABILIDAD DE LA VIVIENDA
Uno de los elementos que destaca en este territorio es la masiva produc-
cion de vivienda registrada en los ultimos afios. En 2010 se contabilizaron
6 510 353 viviendas, de las cuales se estimo que mas de una cuarta parte
(26 por ciento) se construyd entre el 2005 y 2010 (Programa de Ordenacion
de la Zona Metropolitana del Valle de México —POZMVM—, PUEC-UNAM, 201 2).
De estas viviendas poco mas de la mitad se encuentra en los municipios me-
tropolitanos del Estado de México, principalmente en Tecamac, Huehuetoca
y Zumpango, municipios de gran tamafio, ubicados en la corona norte donde
tambien se registraron altas tasas de crecimiento poblacional. Pero esta
masiva produccidén de vivienda fue realizada sin condiciones aceptables de
habitabilidad, lo que sumado al magro salario que reciben las familias
de sectores populares que no les permite continuar pagando su vivienday
cubrir los elevados gastos de transporte que implica su ubicacion periférica
lejana. Esto ha generado un preocupante fenomeno de viviendas deshabitadas.
Asi se estima que en la gran region urbana del Valle de México, donde
existe una importante demanda de vivienda, se localizan 694 175 vivien-
das deshabitadas. De éstas, 58.2 por ciento se concentra en los municipios
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Mapa 1. Composicién de la pobreza multidimensional en la zmvMm, 2010
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metropolitanos del Estado de México, principalmente en aquéllos donde se
construyeronmas viviendas: Huehuetoca, Zumpango y Tecamac, y enuno de los
mas pobres: Nextlalpan. En el estado de Hidalgo se ubican 78 959 viviendas
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deshabitadas, una cuarta parte se concentra en Tizayuca, Tolcayuca, Mineral
de la Reforma, Zempoalay Atotonilco de Tula (PUEC-UNAM, 201 2).

Tambien en la Ciudad de México existen 211 245 viviendas deshabitadas,
principalmente en las demarcaciones centrales de Cuauhtémoc y Miguel
Hidalgo, aunque las causas presumiblemente son diferentes a las de lamala
calidad de vida que ofrecen las viviendas de la periferia. En este caso, puede
tratarse de viviendas enrenta de pequefios ahorristas o segundas viviendas
compradas para resguardo del ahorro familiar.

Pararesolver este problema, los organismos de vivienda han disefiado
recientemente programas de recuperacion de este parque habitacional a
traves de la creacion de equipamientos y espacios publicos, pero es dificil
que se pueda mejorar la calidad de las viviendas y/o garantizar el acceso al
transporte y servicios publicos.

Esta situacion es expresada por los entrevistados en la Encuesta Nacio-
nal sobre las Condiciones de Habitabilidad de la Vivienda, realizada por el
Instituto de Investigaciones Juridicas (i) de la UNAM en 2015 (ENCHV-UNAM,
2015) quienes manifiestan de manera predominante que el principal pro-
blema de la vivienda social que construye el gobierno en México es que son
muy pequefias, caras, de mala calidad y su ubicacion es lejana. Como puede
observarse en el cuadro 1 los entrevistados de la zZMvM son quienes expresan
en porcentajes mas altos que se trata de viviendas muy pequefias, de mala
calidady localizadas en fraccionamientos muy retirados. En cambio sélo una
quinta parte de los entrevistados considera que son caras.

Sin duda, las dinamicas urbanas establecidas en estos espacios han pro-
ducido obstaculos al ejercicio pleno de la ciudadania e impuesto nuevos
desafios alos movimientos sociales urbanos para hacer efectivo el derecho
a la ciudad. Precisamente, ante las malas condiciones de habitabilidad de
las viviendas, se crearon diferentes organizaciones para demandar a las
empresas constructoras que cumplan con las condiciones habitacionales
ofrecidas (Ziccardi, 2015a).

20 | Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore (Coords.)



CUADRO 1. PERCEPCIONES SOBRE
LOS PROBLEMAS DE VIVIENDA SOCIAL

Regiones Centro ZMVM Norte Sur
Son muy pequefias 37.1 38.3 282 254
Sonmuy caras 329 18.7 22 181
Mal construidas 153 195 190 3758
de mala calidad

Los materiales son

de mala calidad >8 ? 85 155
Los’fraccionamientos 57 75 103 25
estan muy retirados

Los njalos servicios 55 3 55 32
que tienen

Otras 185 159 171 116
(menciones dispersas)

NS 31 23.2 397 333

Fuente: Encuesta Nacional sobre las Condiciones de Habitabilidad de la Vivienda, 2015. Area de
Investigacion Aplicada y Opinion Publica, Instituto de Investigaciones Juridicas, unam.

C) DESARROLLO URBANO LOCAL Y GOBERNANZA METROPOLITANA

De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacio-
nales (INEGI, 2013), en la gran regién urbana del Valle de México, solamente
45 municipios metropolitanos y demarcaciones politicas cuentan con su
Plan de Desarrollo Urbano local (cuadro 2); es decir, mas de la mitad de los
municipios que forman parte de esta gran region poseen un instrumento de
planeacion de su territorio. De éstos sélo 12 de las 16 delegaciones poseen
un Plan de Desarrollo Urbano y 27 de 59 municipios del Estado de México.
En cierta medida esto responde al proceso de debilitamiento de la pla-
neacion urbana que se registro en el ambito nacional, el cual respondio
alaintencionde noregular los procesos de apropiaciony uso del suelo para
garantizar alas empresas constructoras de vivienday a los desarrolladores
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CUADRO 2. NUMERO DE MUNICIPIOS DE LA ZMVM QUE POSEEN
UN PLAN DE DESARROLLO URBANO MUNICIPAL, 2012

Ciudad

de México 12 3 1

Municipios
metropolitanos
del Estado
de México

27 10 19 3

Municipios
metropolitanos 6 14 1
de Hidalgo

Total ZMVM 45 27 21 3

Fuente: INEGI, Censo nacional de gobiernos municipales y delegacionales, 2013.

inmobiliarios la obtencién de importantes sobreganancias. Con ello se ase-
guro que la politica habitacional lograra alcanzar las metas de produccion
habitacional que se propuso y que esta industria constituyese unimportante
pilar de lareactivacion economicay la creacion de empleo para trabajadores
con escasa calificacion.

En contrapartida, se advierte la existencia de un abundante y diverso marco
juridico-normativo. Se identificd un total de 333 disposiciones normativas que
rigen la vida urbana de los municipios que integran esta gran region urbana,
de las cuales 32 corresponden a seguridad publica, 30 a obras publicasy 30
aplaneacidny evaluacion (INeGl, 2013) (grafica 1). También se hallaron 28 de
recoleccion de residuos, de medio ambiente y de participacion ciudadana, 25
de vialidady transporte y 24 relacionadas con zonificacién y uso del suelo.

Otro indicador de la complejidad de la gestion de esta gran region es el
amplio nimero de instancias de distintos 6rdenes de gobierno que concurren
ensuterritorio. El gobierno federal, al igual que los gobiernos de las tres en-
tidades federativas (Ciudad de México, el Estado de México e Hidalgo) y de
los 96 gobiernos locales que la conforman (16 demarcaciones politicas de la
Ciudad de México, 59 municipios metropolitanos del Estado de Méxicoy 21
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Grafica 1. Nimero de disposiciones normativas internas en los municipios
y delegaciones de la zMvM, 2012
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Fuente: INeGl, Censo nacional de gobiernos municipales y delegacionales, 2013.

del Estado de Hidalgo) actiian y toman decisiones sobre estos espacios. El
unico instrumento de coordinacion que existe en el ambito de la planeacion
urbana es el Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de
México (PozMvM, 2012), el cual esta siendo revisado en la actualidad y es
de utilidad para la asignacion de los recursos del Fondo Metropolitano del
que dispone esta gran region urbana.

ElFondo Metropolitano constituye una importante fuente de recursos y
desde su creacion en 2006, tanto los montos asignados a este fondo como el
numero de acciones han aumentado la tendencia que se advierte claramente
en el caso del fondo correspondiente a lazMvM (grafica 2).
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Grafica 2. Recursos asignados al Fondo Metropolitano General y al Fondo Metropolitano
del Valle de México, 2006-2015 (en miles de pesos)
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Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2006-2015.

Enelcasode laZonaMetropolitana del Valle de México, lagran mayoria de
los proyectos financiados a partir de estos recursos corresponden a proyec-
tos de infraestructura hidraulica, vialidades y transporte (grafica 3). A pesar
de la magnitud de estas obras y de su impacto sobre el territorio no existe
informacion oportuna sobre el uso de los recursos, esto es que no consultan
a la ciudadania, lo que incide negativamente en la capacidad que tienen los
gobiernos locales para construir una gobernanza democratica, ya que alre-
dedor de estas obras se han originado importantes conflictos sociales que
han restado legitimidad a la accion gubernamental.

Ademas debe decirse que la gran diversidad de agencias gubernamentales
que actlan sobre este territorio carece de mecanismos eficaces de coordi-
nacion. Asi, existen 105 organos ejecutivos y 85 legislativos o deliberativos.
Se estima que en conjunto, participan alrededor de 1 677/ personas con
diferentes cargos de representacion politica toman decisiones sobre este
espacio (PozmvMm, 2012).
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Grafica 3. Porcentaje de recursos del FMVM, por tipo de proyectos financiados
2006-2015
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos del Fideicomiso del Fondo Metropolitano
del Valle de México.

Por otro lado, existe un gran numero de instituciones cuya actuacionincide
enelmayor o menor logro de calidad de la vivienday de las condiciones de vida
de quienes viven en la gran region. En total 101 érganos toman decisiones
sobre las obras publicas, 94 en servicios publicos, 63 en desarrollo urbano
y 58 en agua potable; es decir, se advierte una gran atomizacion del proceso
decisorio, sin mecanismos para su articulacion en el nivel metropolitano, lo
cual no permite garantizar el disefio y aplicacion de politicas publicas comunes
y efectivas para la zona (INEGI, 2013) (grafica 4).

En este sentido debe decirse que para atender los problemas comunes
vinculados con la provision de los servicios publicos de esta granregion, des-
de los afios noventa se han creado espacios de coordinacion metropolitana,
en los que participan tanto el gobierno federal como los gobiernos de las
entidades que laintegran. A través de ellos se han atendido los problemas de
agua, transporte y vialidad, y medio ambiente. Sin embargo, debe sefialarse
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Grafica 4. Ndmero de dependencias de la administracion publica municipal o
delegacional con funciones de desarrollo urbano y territorial (2012) *
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de INEGI, Censo nacional de gobiernos
municipales y delegacionales, 2013.

que estas instancias institucionales no han tenido un funcionamiento continuo
ni siempre han tenido capacidad para disefar y realizar acciones comunes;
lo que ha prevalecido es la intencion de algunos funcionarios de gobiernoy
representantes politicos de abrir espacios de debate y discusion para tratar
de disefiar algunas politicas y estrategias metropolitanas, principalmente en
materia de agua potable, recoleccion de basura, transporte y medio ambien-
te.Laultima que ha sido creada es la Comision Ambiental de la Megalopolis
en 2013, la cual ha tenido un papel relevante ante las condiciones de crisis
generadas por los altos niveles de contaminacion que se registraronen 2016
en la gran metrdpoli (cuadro 3).
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CUADRO 3. INSTANCIAS DE COORDINACION
DE LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

Coordinacion Comisidn Ejecutiva 1998
Ciudad de México-Estado de Coordinacién Metropolitana
de México Fideicomiso para el Fondo Metropolita- 2007

no de Proyectos de Impacto Ambiental
en el Valle de México

Comisidn de Aguay Drenaje (CADAM) 1994
Comisidn Metropolitana de Transporte 1994
y Vialidad (COMETRAVI)
Comisién Metropolitana de Seguridad 1994
Publicay Procuracion de Justicia
(cmsPYP))
Comisién Metropolitana 1995
de Asentamientos Humanos (COMETAH)
Comisidn Metropolitana 2000
de Proteccion Civil (COMEPROC)
Comision Metropolitana de Drenaje 2014
Coordinacion Consejo para el Desarrollo 2008
Ciudad de México-Estado Metropolitano del Valle de México
de México-Hidalgo
Otros Comision Ambiental de la Megaldpolis 2013
Comision Ambiental Metropolitana (CAMm) 1996
Convenio de Coordinacion para el Progra- 2009

ma de Ordenamiento Ecoldgico Regional
de la Cuenca del Valle de México

Fuente: PUEC-UNAM, 201 2.

Debe ponerse énfasis en la necesidad de que se generen espacios de
participacion ciudadana del ambito regional metropolitano, ya que, en la
actualidad, la Unica entidad que tiene un marco normativo e institucional
que promueve la participacion ciudadana es la Ciudad de México. Sibien la
reforma politica del Distrito Federal aprobada en 2016 preve la creacionde
una instancia de coordinacion metropolitana, no contempla la inclusion
de formas de representacion ciudadana de ese ambito. Pero las decisiones en
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torno a las grandes obras de infraestructura necesarias para mejorar la vida
de quienes aqui habitan y trabajan requieren consensos alrededor de como
se distribuyen los recursos publicos y cuales son sus alcances y caracteris-
ticas. Por lo que es importante que se establezcan mas espacios y se creen
instrumentos eficaces para el ejercicio de este derecho ciudadano y para que
pueda lograrse una gobernanza metropolitana democratica.

ALGUNAS CONCLUSIONES

La magnitud de las condiciones de pobreza urbanay desigualdad socioeco-
nomicay territorial que se advierten en las grandes regiones urbanas como
la de laZona Metropolitana del Valle de México coloca grandes desafios para
que los gobiernos locales responsables de las tareas de planeacion urbana
y suministro de servicios publicos basicos puedan desarrollar una gestion
eficaz. Asimismo éstos deben enfrentar los problemas que surgen de la
produccion masiva de vivienda de interés social.

Enlo fundamental para el desempefio de estas tareas los diferentes ambi-
tos de gobierno que actuan sobre el territorio debieran estar mas articulados
entre s{y buscar vincular las politicas de vivienda y las politicas urbanas con las
politicas economicas y sociales adoptando una perspectiva regional integral.

En la actualidad, la gestion urbana de este amplio y disperso espacio
urbano se encuentra atomizada en un amplio numero de dependencias con
funciones, capacidades institucionales y recursos muy desiguales. Esta ges-
tion esta lejos de alcanzar cierto grado de eficaciay eficiencia, por lo que es
necesario un proceso de redisefio institucional que adopte una perspectiva
de gran region urbana, que permita crear las bases para una gobernanza
multinivel y democratica y una administracion y gestion urbanas eficaces
para garantizar la sostenibilidad econdmica, social y ambiental de este gran
territorio habitado por mas de 20 millones de habitantes.
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LA RECENTRALIZACION MUNICIPAL
EN AMERICA LATINA

Daniel Alberto Cravacuore*

n este trabajo se sintetiza la evolucion reciente de la descentralizacion

en Ameérica Latina. Nuestra perspectiva supone la emergencia de un

ciclo centralizador, que revierte el empoderamiento municipal en las
ultimas tres decadas.

LA DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA

EN PERSPECTIVA HISTORICA

Siguiendo a Cohen y Peterson (Cohen y Peterson, 1996), los paises han
explorado diferentes formas de descentralizacion: la espacial, la orientada
hacia el mercado, |a politica y la administrativa. La primera busca limitar la
concentracion del desarrollo en pocos enclaves territoriales; la segunda
fomenta el traspaso hacia el sector privado de la prestacion de servicios
tradicionalmente a cargo del Estado; la descentralizacion politica propone
una redistribucién del poder y una nueva legitimidad democratica en favor
de las comunidades locales; y la administrativa supone la transferencia de
competencias, de recursos y de capacidad decisionales hacia los gobiernos
territoriales para la provision de servicios publicos y sociales y para la rea-
lizacion de obras publicas.

*Director de la Unidad de Gobiernos Locales de la Universidad Nacional de Quilmes-Distinguished Senior
Research Scholar, Institute for Public Management and Community Service, Steven J. Green School of
International and Public Affairs, Florida International University.
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Genéricamente, en América Latina, el término describe el proceso en sus
dimensiones politica y administrativa: se manifestd en reformas constitucio-
nalesy legislativas que promovieron la eleccion popular de las autoridades
locales, que enmuchos paises eran nombradas, hasta entonces, por el gobierno
central; asi como el traspaso de competencias y recursos en favor de los entes
locales, con lo que se fortalecio la autonomia municipal, coincidiendo con la
democratizacién que comenzo en la década de 1980. La descentralizacion se
transformd, desde entonces, en un asunto de la agenda de los centros acadé-
micos y de los organismos internacionales como de los gobiernos nacionales
y regionales, de los partidos politicos y de las organizaciones de la sociedad
civil, se extendio por distintas motivaciones, entre las fuerzas politicas de
derechay de izquierda, en los paises pequefios y grandes, y su generalizacion
se puede asemejar al interes suscitado entonces por lademocracia, los dere-
chos humanos, el medio ambiente y la cuestion del desarrollo (Carrion, 2003).

Sibien el proceso se gesto desde la segunda mitad del siglo xx, en 1980,
la primera eleccion directa de alcaldes y regidores en el Pert constituyo
el antecedente de la democratizacion local: luego siguieron las primeras
de elecciones directas para alcalde y parlamentarios locales en Colombia
(1986), Bolivia (1987) y Ecuador (1988), que sumadas a los procesos de
normalizacion democratica en Argentina (1983), Uruguay (1984) y Brasil
(1985) motivaron que, para fines de esa década, buena parte de las auto-
ridades locales latinoamericanas fueran electas por el sufragio universal.
Fue un tiempo de normalizacion democratica y efervescencia politica, de
confianza en las nacientes instituciones y de creencia en la participacion
ciudadana, generoso en reformas constitucionales y legislativas que, en-
tre otras reformas, constituyeron la primera etapa de institucionalizacion
de la descentralizacion. Una segunda oleada descentralizadora se daria
desde fines del siglo XX, con la puesta en marcha de procesos en los paises
mas pequefios, como El Salvador (1999), Guatemala (2002), Panama (2004)
y Republica Dominicana (2003). Paralelamente, se fortalecié el movimiento
comunal con lo que se cred una decena de asociaciones nacionales de muni-
cipalidades (FLACMA, 2005).
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Casisimultaneamente, en 1979, el gobierno militar chileno inici¢ la mu-
nicipalizacion de la saludy, dos afios mas tarde, de la educacion; éste fue el
antecedente inmediato de la transferencia competencial que iniciar{an otros
paises. Fue un tiempo en que las reformas que catalizarian en el Consenso
de Washington eran bien acogidas luego de la Década Perdida de Ameérica
Latina, caracterizada por el bajo crecimiento econdmico, la volatilidad del
tipo de cambio y la alta inflacién. Estas reformas fueron promovidas por los
organismos internacionales, que incluyeron entre sus propuestas la trans-
ferencia competencial hacia las municipalidades, respondiendo al principio
subsidiarioy proponiendo que la prestacion de servicios publicos en el nivel
local permitiria hacerlo con mas eficaciay eficiencia, y con mayor involucra-
miento de sus beneficiarios. Ello supuso crear nuevos mecanismos de trans-
ferencias intergubernamentales en favor de las municipalidades —y de los
niveles intermedios—, como los que se legislaron en la década de 1980 en
Argentina, Brasil, Colombia, Guatemala, México y Venezuela.

En sintesis, por los deseos de fortalecer las nacientes democracias me-
diante la participacion ciudadana —que encontraba su escala 6ptima en el
nivel municipal—y por la busqueda de resolver de una manera innovadora
parte de la crisis estatal, la descentralizacién encontré suimpulso. Como ha
sefalado Pirez, asociada con una nueva estrategia de legitimacion del Estado,
para garantizar la gobernabilidad de la sociedad, asumiendo la necesidad
de ampliar los espacios de representacion y socializacion del poder; como
una estrategia para descargar al Estado central de sus responsabilidades y
reducir al maximo su tamario y su capacidad coercitiva sobre el capital; como
medio para democratizar la sociedad; y como forma de aumentar la eficiencia
estatal en la provision de servicios por los gobiernos locales (Pirez, 2002).

Treinta afios de descentralizacion latinoamericana permiten hacer un ba-
lance sobre sus logros. El primero fue la inclusion de lo municipal en la agenda
publica: tres décadas atras, el tema tenia baja inserciony lo local se reducia
a iniciativas territoriales del Estado que, en forma directa o a través de sus
empresas publicas, se ejecutaban. Las decisiones tomadas por la burocracia
nacional en el territorio eran, muchas veces, de mayor valor politico que las
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de los alcaldes, aun en aquellos paises donde eran electos por el sufragio po-
pular. Por el contrario, hoy los gobiernos locales son espacios de ejecucion de
politicas publicas propias, de elaboracion de innovaciones, de construccion
de nuevos liderazgos y de competencia electoral.

Uno segundo fue la ampliacion de las competencias locales. Originalmente
se concentraban en os servicios de mantenimiento urbano: los acueductos,
el alcantarillado, la pavimentacion, la salubridad, el alumbrado de calles, el
transito vehicular, larecoleccion de residuos, el mantenimiento de parquesyy
cementerios y la habilitacion de mercados. Luego se sumaron los servicios
sociales: la salud, la educaciony las politicas de promocion comunitaria, v,
ultimamente, el cuidado del medio ambiente, la promocion del desarrollo
economicoy la seguridad ciudadana, que son ejecutadas desde una perspec-
tiva ofrecidas por las politicas nacionales y regionales, pero también desde
la propia, en un proceso no exento de conflictos y contradicciones.

Un tercer logro fue elincremento de la gobernanza democratica en el nivel
local: el desarrollo del municipio como arena de debate politicoy de intersec-
cion de demandas ciudadanas y politicas publicas ha hecho que se fuerce una
nueva modalidad de gobierno, mas abierto y democratico. La intervencion
ciudadana en los asuntos publicos se incremento en las ultimas tres décadas,
sea a traves de mecanismos directos o indirectos, permitiendo reconocer
experiencias positivas de participacion ciudadana, incluidos instrumentos
originales como el presupuesto participativo.

Un cuarto fue la aparicion de una nueva clase politica con experiencia local.
Sien el pasado la carrera de los honores politicos se asociaba fuertemente
con los ambitos legislativos, en los ultimos afios, el desarrollo de democracias
mas focalizadas en torno al Ejecutivo, hizo que el ejercicio de la alcaldia —en
especial de ciudades de gran poblacion— se haya mostrado como el inicio de
una carrera publicaimportante, pudiéndose acreditar las virtudes de liderazgo.
Incluso en America Latina, algunos presidentes nacionales han sido alcaldes
[Néstor Kirchner (Argentina), Andrés Pastrana (Colombia), Armando Calderon
Sol (El Salvador), Alvaro Arzti (Guatemala) y Tabaré Vazquez (Uruguay): esto
fue unanovedad en laregidn.
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Un quinto elemento fue elincremento de la descentralizacion fiscal, tanto
en el nivel subnacional como, especificamente, en el municipal. Sibien este
proceso se ha concentrado especialmente en algunos paises, en tres deca-
das los gobiernos locales lograron contar con mas recursos para el ejercicio
competencial, aunque persisten grandes asimetrias: los tres paises de mayor
descentralizacion fiscal municipal, Colombia, Ecuador y Brasil, sus municipa-
lidades ejecutan, respectivamente, 27.4 por ciento, 20.7 por cientoy 18.9
por ciento del gasto total del Estado; mientras que los tres mas centralizados:
CostaRica, Republica Dominicanay Panama, s6lo lo hacen con 5.9 por ciento,
3.9y 2.6 por ciento (Eguino et al, 2010).

Un ultimo fue la emergencia de iniciativas innovadoras de gestion municipal,
reconociéndose el desarrollo de experiencias innovadoras que merecieron
elinterés de gobiernos de otros continentes, de centros de estudio y de
organismos internacionales, como las de Porto Alegre (Brasil) y Medellin
(Colombia), modelos mundiales para la construccion de una cultura urbana
inclusiva y democratica.

Silos logros fueron significativos, aun es un proceso inconcluso: tecndcratas
nacionales e internacionales remarcan que no se alcanzaron los resultados
esperados, olvidandose recordar que las reformas propuestas ni siquiera
fueron desplegadas en su totalidad, con lo que se mostré que se apeld aella
mas por razones coyunturales o de presion internacional que por un conven-
cimiento en las ventajas emergentes.

Cuatro son los debates a partir de esta percepcion del fracaso:

» Enalgunos paises unitarios se discute el empoderamiento de los nive-
les intermedios de gobierno, ya ejecutado en Bolivia y programado en
Ecuador. En estos paises, los procesos de descentralizacion orientaron la
transferencia competencial y de recursos a favor de las municipalidades,
y dejaron debiles los niveles intermedios. Sin embargo, la necesidad de
pensar las escalas territoriales mas adecuadas para el desarrollo hacen
volver el interés en su fortalecimiento competencial y presupuestario;

» Elsegundo, en los paises gobernados por lideres populistas, se veri-
fica la aparicion de sistemas alternativos de gestion local. Aparecen
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organizaciones vinculadas politicamente a los gobiernos centrales que
compiten territorialmente con los municipios en la prestacion de algunos
servicios, como la asistencia social. Con sus matices, estas propuestas
encubren el deseo de construir una nueva organizacion estatal, impulsa-
da enbuena parte porque los gobiernos locales originan los liderazgos
democraticos opositores.

* Untercer debate es por el destino de las regalias originadas en la ex-
plotacion de recursos naturales. Su importancia ha crecido esta ultima
decada por el incremento de los precios internacionales de las exporta-
ciones mineras y petroleras, y benefician las municipalidades donde se
localizan los yacimientos. Dado que existen dificultades para encaminar
provechosamente estas regalias —no olvidemos que estos gobiernos
locales se encuentran en territorios con minimas capacidades institucio-
nales—, se propone la necesidad de limitar —o suprimir— su capacidad
para definir sudestino. Por otro lado, se debate la asimetria que generan
respecto de otros territorios que, contando con otros recursos, no tienen
beneficios equivalentes.

* Uno final es la reduccidn de los recursos destinados regularmente a las
municipalidades y su reemplazo por transferencias condicionadas del
Estado o de empresas estatales, que buscan limitar la autonomia local,
condicionando la voluntad de definir prioridades y asignar recursos. Ello
se manifiesta tanto bajo el formato competitivo de contratos-proyectos
queresponden alas decisiones centrales como ala simple discrecionalidad
de funcionarios nacionales y regionales.

LA RECENTRALIZACION EMERGENTE EN AMERICA LATINA
Nuestra perspectiva es que, mas alla de los matices nacionales, presenciamos
la emergencia de un proceso caracterizado por la reversion de la descentra-
lizacion administrativa y su consecuente impacto sobre la politica.

Este fendmeno no alcanza sélo a nuestro continente: en Espafia son incon-
tables las denuncias politicas por la recentralizacion encarada por el primer
ministro conservador Mariano Rajoy, manifiesta en la Ley de Racionalizaciony
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Sostenibilidad de la Administracion Local sancionada en diciembre de 2013.
También el fendmeno se debate enrealidades municipales tan diversas como
Malasia, Vietnam, Lituania y Uganda (Siew Nooi, 2008; Malesky, Nguyen y
Tran, 2013; Gaulé, 2010; Nabaho, 2013).

La ley uruguaya de Descentralizacion Municipal y Participacion Ciudadana,
sancionada en 2010 para crear un tercer nivel de gobierno de menor escala
que los histéricos departamentos, fue la Ultima norma reformista. En los
paises unitarios, la descentralizacion parece haberse reenfocado en un par-
simonioso proceso no carente de dudas y contramarchas, hacia los gobiernos
intermedios, de importanciarelativa hasta el presente; en los grandes paises
federales, el proceso se detuvo sin perspectivas transformadoras. En este
marco, algunos proponen la recuperacion de competencias traspasadas en
un marco de abandono de la utopia descentralizadora por los organismos
internacionales, los partidos politicos y las propias organizaciones municipales.
Estas ultimas atraviesan una crisis caracterizada por el bajo nivel de partici-
pacion de los alcaldes, conflictos con los gobiernos nacionales —cuando no
han sido cooptadas por ellos—y hasta su division por razones coyunturales,
definiendo un municipalismo inerme que se consume en gestos estériles.

La reduccidn de las transferencias presupuestarias regulares hacia los
gobiernos locales es conocida. Sin embargo, el incremento de los presu-
puestos nacionales —basicamente por el aumento del valor de las exporta-
ciones de materias primas— hace que los Estados cuenten con mas fondos
para transferir recursos extraordinarios, sea bajo el formato de decisiones
discrecionales —en la busqueda de disciplina politica de los alcaldes— o de
contratos-proyecto. Tampoco es una menor la limitacion concreta al ejerci-
cio de la participacion ciudadana; existen profusas normas y experiencias
virtuosas, pero los intentos de mejorar la gobernanza local chocan contra
los estilos de gestion tradicionales, las practicas politicas historicas y las
conductas autoritarias de muchos dirigentes politicos. Por ello, la recentra-
lizacion no encontraria mayores obstaculos en limitar la descentralizacion
politicay limitar con ello la democracia local, dejandola limitada a la rutina
de los procesos electorales.
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Parte de estarecentralizacion se justifica en el alivio a las gestiones mu-
nicipales mas debiles, indicando que busca quitarseles lastre para su mejor
desempefio. Este argumento resulta tan engafioso como la busqueda de la
equidad territorial y de una proteccion uniforme de derechos resultante de que
el Estado central retome competencias, como sila mera accion centralizada
las garantizara. Enresumen, dos son las posiciones basicas que sostienen este
proceso: por un lado, una posicion ideologica, que responde a una obsesion
por larecentralizacion del Estado; por otra, una posicion ideologica que hace
hincapié en el costo fiscal de la descentralizacion basada en el sostenimien-
to del sistema municipal. Tal como la descentralizacidn de las décadas de
1980y 1990 fue favorecida por sectores progresistas y neoliberales, hoy
la recentralizacion es propulsada por ambos.

Elpuntoinicial de larecentralizacion fue el fallo de la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia de la Republica Bolivariana de Venezuela que, en
2001, sostuvo que la legislacion nacional tiene primacia en laregulacion de la
organizacion municipal enrelacion con las leyes estaduales. Hasta entonces,
las sefiales del gobierno de Hugo Chavez eran descentralizadoras —como la
propia sancion de la Constitucién de 1999— pero, desde entonces, comenzo
unaregular politica de sometimiento de la autonomia local. Este proceso se
da en un contexto caracterizado por un falso consenso sobre el municipio:
los actores publicos de mayor relevancia (dirigentes politicos, empresarios,
académicos) no dudan en asignar discursivamente al gobierno local mag-
nanima importancia en el desarrollo, que acaba cuando de transferencia de
competencias o recursos se trata. Esto agravado porque, habitualmente, los
dirigentes comunales (alcaldes, concejales, regidores, dirigentes de asocia-
ciones municipales) demuestran desapego e indolencia en confrontar frente a
las restricciones autonomicas, como resultado de considerar que el gobierno
local es solo un mojon en la construccion de sus trayectorias politicas.

LAS REALIDADES NACIONALES EN LA RECENTRALIZACION
Como todo proceso emergente, alin no se manifiesta en plenitud. Por ello,
solo presentaremos con caracter demostrativo algunos casos nacionales.
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EnlaRepublica Argentina, el gobierno iniciado en 2003 privilegio larelacion
con las municipalidades en términos de la cooptacion de los alcaldes, primero
de las comunas mas pobladas y luego de otras de menor poblacion, transfi-
riendo discrecionalmente fondos para la ejecucion de obras publicas. Simul-
taneamente, las politicas sociales nacionales, que otrora fueron ejecutadas
en el nivel municipal, fueron concentradas en organismos estatales como la
Administraciéon Nacional de la Seguridad Social o en organizaciones sociales
vinculadas con el oficialismo. Practicas equivalentes se reproducen en el
ambito provincial: tres no reconocen la autonomia municipal, lo que vulnera
el propio mandato constitucional; algunas practican retenciones a gobiernos
locales para el sostenimiento de servicios propios; mientras que otras ejecutan
unarecentralizacion disimulada en acuerdos interjurisdiccionales. En térmi-
nos de descentralizacion politica, se respetan enteramente los resultados de
las elecciones locales, pero el uso ilimitado del aparato estatal en favor
de los candidatos oficialistas conspira contra la construccion de una adecuada
gobernanza. El nuevo gobierno nacional electo en 2015 atin no hamostrado
cambios sustanciales en la politica municipal, mas alla de una disminucion
de la discrecionalidad politica

En el Estado Plurinacional de Bolivia, el gobierno del presidente Evo Mo-
rales comenzo apoyando la descentralizaciony en la reforma constitucional
de 2009 quedaron planteados audaces cambios como el reconocimiento a
las autonomias departamental, regional, municipal e indigena. Sin embargo,
el gobierno obstaculizo su implementacion por su propia concepcion del
Estadoy utiliza los cuantiosos recursos que le ha deparado el incremento del
valor de las exportaciones mineras para incrementar tanto las transferencias
discrecionales como la ejecucion centralizada de politicas sociales.

En la Republica de Chile, quizas la mas centralizada de América Latina, el
gobierno de Michelle Bachelet se encamina en la desmunicipalizacion educa-
tiva, que supone quitar a las comunas una de sus principales competencias: el
argumento es que ello permitira garantizar la equidad territorial y la garantia
uniforme de derechos. Previamente, durante el gobierno de Sebastian Pifiera,
el gobierno suspendio su reevaluacion de las contribuciones territoriales,
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principal fuente de la recaudacion comunal, y los hizo mas dependientes de
los aportes gubernamentales.

LaRepublica de Colombia también muestra esta tendencia. Desde fines del
siglo pasado, el deterioro de las cuentas nacionales se atribuyd a la descen-
tralizacion promovida por la reforma constitucional de 1991 y comenzaron
sucesivos ajustes normativos para acotarla en temas como las declaratorias
de zonas francas, la construccion de grandes proyectos de vivienday proyec-
tos viales y el tendido de poliductos. Larecentralizacion también se afianzd
apelando al cumplimento de politicas como la de atencion a la poblacion
desplazada. El gobierno de Juan Manuel Santos centralizo el sistema gene-
ral de regalias, quitandolas de las municipalidades petroleras y minerasy
repartiendolas en todo el pais —adicionalmente, una parte se destino a un
fondo de estabilizacién administrado por el Banco de la Reptiblica de Colom-
bia— y condicionando su asignacién a la decisién de los Organos Colegiados
de Administracion y Decision, en los que las municipalidades se encuentran
enminoria.

En Estados Unidos Mexicanos, el fendmeno fue denunciado por sectores
politicos y académicos. El sistema municipal azteca, a semejanza del argen-
tino, se rige por normas de nivel intermedio —los Estados—, que explica la
diversidad de situaciones: entre las centralizaciones recientes, en Chihuahua
se legislo sobre la necesidad del acuerdo estadual para el nombramiento de
los jefes policiales municipales; en Tlaxcala, el gobernador puede elegir a los
miembros de los registros civiles y se les ha quitado a las municipalidades el
cobro de sus tasas; y en Zacatecas, el Estado ha impulsado un sistema electro-
nico de emision de actas de nacimiento, paralelo al existente. En el gobierno de
Enrique Pefia Nieto se aprobaron seis reformas estructurales, que incluyeron
la centralizacion de competencias de los Estados en materia electoral, educa-
tiva, sanitariay financiera: esta ultima limito la colocacion de deuda municipal
y transfirio la recaudacion del impuesto predial a los Estados, lo que afecto
el espiritu del articulo 115 Constitucional que asignd esta responsabilidad a
las municipalidades. El llamado “mando Unico” actua en larealidad como una
fuerte recentralizacion en materia de seguridad.
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En la Republica de Nicaragua, el debate sobre la descentralizacion se
cerro en 2006: el gobierno de Daniel Ortega suspendi el funcionamiento
de la Comision Nacional de Descentralizaciony cred, bajo control del Frente
Sandinista de Liberacidn Nacional, los Comités de Poder Ciudadano en el
nivel municipal. Estos canalizaron recursos de programas de gobierno'y
generaron una disputa con la institucionalidad vigente, tanto los alcaldes
como los Comités de Desarrollo Municipal. Tras las elecciones municipales de
2008, sospechadas de fraude, que dieron un triunfo masivo al oficialismo,
las municipalidades continuaron ejerciendo sus competencias pero dentro
una estructura jerarquica y centralizada por el gubernamental Instituto de
Fomento Municipal. Mas recientemente, alcaldes que se han rebelado a las
directivas nacionales fueron destituidos.

En el Perd, el gobierno de Ollanta Humala detuvo la descentralizacion y
concentro recursos en el gobierno central en desmedro de los gobiernos
locales, aunque los compenso con transferencias discrecionales de los pro-
gramas del Ministerio de Desarrollo e inclusion Social, asi como del Fondo
paralaInclusion Economica en Zonas Rurales, de los ingresos del Gravamen
Mineroy del Fondo de Promocion a la Inversion Publica Regional y Local.

En la Republica Dominicana, una ley del Congreso despojo a la comuna ca-
pitalina de la gestion de sus mercados; también se debatio un proyecto sobre
transitoy transporte terrestre que quita atribuciones a las municipalidades.
También la gestion delrelleno sanitario del norte capitalino se quiso subsanar
con una propuesta de intervencion del gobierno central. Adicionalmente, el
gobierno dominicano contintia incumpliendo la obligatoriedad de la transfe-
rencia alas municipalidades 10 por ciento de sus ingresos fiscales, remitiendo
solo el 3.9 por ciento. Pese a perder quinientos millones de ddlares anuales,
las tres asociaciones municipalesno demandaron al gobierno de Danilo Me-
dina por ello nipor otros incumplimientos de las leyes de descentralizacion.

En la Republica Bolivariana de Venezuela, donde comenzd el proceso
recentralizador, los avances sobre la descentralizacion han sido constantes
durante todo el siglo. Los académicos de ese pais denominan este proceso
como de involucidn de la descentralizacién (Delfino y Rachadell, 2009)
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o recentralizacion (Mascarefio, 2007), que se combind con un autoritaris-
mo fuertemente personalista. El funcionamiento del Consejo Federal de
Gobierno, creado por la Constitucion de 1999 con el propdsito de planificar
y coordinar las politicas descentralizadoras, nunca fue reglamentado. Los
ingresos extraordinarios derivados de la renta petrolera se transfirieron
exclusivamente al gobierno central en deterioro de los gobiernos estaduales
y locales, que los utilizod discrecionalmente. Las leyes de Transito Terrestre,
Aviacion Civil, Puertos, Licitaciones y Administracion Publica subordinaron
a las directrices nacionales la actuacion de niveles estadual y municipal. Otra
politica centralizadora han sido las “misiones’, creadas con el propdsito de
atender problemas urgentes de la poblacion mas desfavorecida a traves
de fondos directamente manejados por la presidencia bolivariana, sin ninguna
intermediacion. También la empresa estatal Petrdleos de Venezuela S. A,
propietaria de ingentes ganancias por el incremento del valor internacional
del petrodleo, ha sido utilizada para intervenir directamente en los territorios
en ambitos alejados de su competencia, obviando a las autoridades locales.

Los Consejos Comunales constituyen una de las expresiones bolivarianas de
la descentralizacion: creados para ser instancias de participacion, concluyeron
ejecutando politicas publicas territoriales con absoluto desconocimiento de
autoridades locales, aunque dependiendo jerarquicay presupuestariamente
de la Comision Nacional Presidencial del Poder Popular, que orienta, coordinay
evallia sucomportamiento. La otra, la creacion por ley habilitante del sistema
de planificacion centralizada, que subordino a todos los organismos publicos,
incluidas las municipalidades, para desarrollar sus actividades de acuerdo
con los objetivos fijados por el Estado para la construccion del socialismo.
Esta misma norma autorizo la designacion por el presidente de la Republica
de autoridades regionales, con amplias funciones en lo atinente a la planifica-
cion, ejecucion, seguimientoy control de las politicas, planes y proyectos de
ordenaciony desarrollo del territorio. Desde 2013, el gobierno bolivariano
cred Corporaciones de Desarrollo Integral del Pueblo, cada una de ellas a
cargo de un”protector”, enjurisdicciones donde el oficialismo fue derrotado.
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En algunas municipalidades se tomd la decision de nacionalizar espacios
especificos o quitar competencias y proponer modificaciones en los ejidos
municipales, con el fin de afectar a alcaldes opositores. También el gobierno
avanzo en el encarcelamiento y destitucion de alcaldes —en una situacion
que ha sido caracterizada internacionalmente como una grave violacion a los
derechos humanos—y otros se encuentran con procesos judiciales abiertos.

CONSECUENCIAS POSIBLES DE LA RECENTRALIZACION

Este trabajo ha tratado de demostrar, de modo indiciario, la emergencia de
un ciclo centralizador en Ameérica Latina, que revierte el empoderamiento
municipal de las Ultimas tres décadas, iniciado a comienzos del siglo, parece
transformarse en una tendencia que sobrepasa las diferencias ideoldgicas.
Quizas se manifiesta mas radicalmente en algunos paises gobernados por el
socialismo del siglo XX, dado que en ellos larecentralizacion busca la subor-
dinacion de los poderes territoriales locales dentro de logicas jerarquicas y
acotar la expresion de la oposicion democratica. En otros gobiernos, sibien
plenamente respetuosos de la voluntad popular, la recentralizacion viene
justificada en laineficiencia de los gobiernos locales, en la corrupcion —como
si tal fenomeno fuera patrimonio de este nivel de gobierno—y, como un ar-
gumento mas elaborado, la busqueda de equidad territorial y una proteccion
uniforme de derechos.

La centralizacidén no supone volver a una situacién preexistente hace tres
decadas; con los elementos analizados en este trabajo podemos conjetu-
rar que afectara mds la dimension administrativa. Sin embargo, el recorte
competencial y la creciente discrecionalidad en las transferencias presupues-
tarias tendran su correlato en la descentralizacion politica, pues limitan el
papel de lideres locales de los alcaldes, transformandolos en meros adminis-
tradores. La participacion ciudadana, que pudiera erigirse en un contrapeso,
es aun debil y choca contra estilos de gestion tradicionales, practicas politicas
historicas y conductas autoritarias. Tampoco se encuentra vocacion de los
alcaldes o de las propias organizaciones municipales de confrontar frente a

Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina | 43



las restricciones autondmicas, por lo que el futuro de la democracia local en
América Latina no resulta venturoso.
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LA GESTION DE LA POLITICA HABITACIONAL
EN EL ESTADO DE MEXICO PARA
LA PRODUCCION DE CONJUNTOS URBANOS

Carolina Inés Pedrotti*

INTRODUCCION
ste trabajo forma parte de una investigacion de tesis doctoral, que
busca explicar los vinculos entre las condiciones de produccion del
espacio establecidas en la politica habitacional reciente en México
(particularmente, en su operacion local) y la calidad residencial de los espa-
cios producidos.

Por condiciones de produccion se entienden aquellas disposiciones,
arreglos, procedimientos y requisitos que ordenan y regulan la produccion
habitacional en un ambito espacial determinado. Si bien estas condiciones
pueden generarse desde la etapa de formulacion de una politica habitacional,
se hacen presentes sobre todo en la etapa de implementacion de ésta en
territorios concretos.

La calidad residencial alude al conjunto de caracteristicas o atributos de
un espacio residencial (vivienday entorno), posibles de estimar o cualificar,
considerando que esta evaluacion estara condicionada ademas por la satis-
faccion que ofrezca a quienes lo habitan.

Elcaso de estudio aborda la gestion de la politica habitacional en el Estado
de México, y launidad de analisis son los conjuntos urbanos, como modelo de

* Arquitecta, Maestra en Estudios Urbanos y Regionales y Doctora en Urbanismo. Desde 2008 es
profesora-investigadora en El Colegio Mexiquense, A.c., donde ademas actualmente se desempefia
como Coordinadora de laMaestria en Ciencias Sociales con especialidad en Desarrollo Municipal.
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solucion habitacional con el que se ha pretendido atender a la poblacion joven
asalariada de los sectores populares y medios en la entidad mexiquense
durante las Ultimas décadas.

Considerando el eje tematico en que se inscribe este trabajo (Los gobier-
nos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina), se hard
hincapié en las condiciones de produccion habitacional disefiadas e imple-
mentadas por el ambito del gobierno estatal: por ello, se expone el marco
institucional (normativo y operativo) de la politica de vivienda en el Estado
de México desde finales de 1990.

El conocimiento de dichas condiciones tiene una doble justificacion: por
una parte, porque se asume que existe unarelacionrelevante entre éstasy la
calidad residencial de los espacios producidos (habitabilidad), que en efecto
impactan en los resultados de la politica; por otra parte, porque es necesario
conocer elrol de los gobiernos locales en estos procesos, su responsabilidad
e incidencia en la gestion de los distintos problemas urbanos que surgen en
los procesos previos y posteriores a la habitacidn de dichos espacios.

Luego de introducir la orientacion fundamental de la politica habitacional re-
ciente enelpais, el capitulo expone brevemente la historia, los participantes, la
finalidad y los contenidos esenciales de los principales ordenamientos en
la regulacion de los conjuntos urbanos. Mas tarde se detallan las etapas
operativas que regulan su produccion. En este desarrollo, se analizan ciertos
puntos que, en efecto, han tenido influencia en las condiciones constructivasy
espaciales de los conjuntos, e impactado en su calidad residencial.

La informacion necesaria para la elaboracion de este trabajo provino de
distintas fuentes, a saber: i) los documentos normativos disefiados para im-
plementar la estrategia de produccidn de conjuntos urbanos (Libro Quinto del
Cddigo Administrativo del Estado de México, y su Reglamento); ii) la tesis de
Martin Rolando Gémez (2006), quien en calidad de servidor publico de la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano del Estado de México (sebuem), formd parte del
proceso de generacion de estos documentos, y recupera en su trabajo dicho
proceso; iii) la revision de facultades, atribuciones y principales funciones de
la sepuem en la produccion de los conjuntos, porque tal como se observara
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mas adelante, en el Estado de México, son las dependencias del gobierno
estatal -en lugar de las autoridades municipales- quienes asumen, operany
controlan (al menos en sus etapas iniciales) las condiciones de produccién de
conjuntos urbanos en los distintos municipios de la entidad; iv) las entrevistas
aplicadas a funcionarios publicos de la Secretaria, que han laborado en ésta
durante el periodo que comprende la investigacion.

LA POLITICA HABITACIONAL MEXICANA

DE LAS DECADAS RECIENTES

La definicion del enfoque de la politica habitacional reciente en México
se relaciono en su origen con cambios estructurales que implicaron una
fuerte transformacidn del Estado (Coulomb y Schteingart, 2006: 7) y de
las politicas publicas.

En este sentido, con los profundos cambios que implicd el fendmeno de la
globalizacion en la economiay los territorios, surge en América Latina lo que
se ha denominado la “tercera generacion de politicas habitacionales” de la
region, gestada mas menos en los tltimos 20-25 afios (Sepulveday Fernan-
dez Wagner, 2006: 27), en un contexto de reformas que implicé la reduccién
de los objetos y alcances de responsabilidad del Estado* en la provision de
bienes y servicios urbanos.

En Mexico, dos cuestiones clave a inicios de los noventa del siglo pasado
pueden considerarse “el origen” de este enfoque de politica habitacional:
| Porunaparte, la creacion del Programa para el Fomento y Desregulacion

de la vivienda en 1992 -PrDV- (Schteingart y Patifio, 2006); el objetivo
central de este programa establecia la disminucion del papel regulador
del Estado mexicano en la actividad para el desarrollo de la vivienda,
justificando con ello la necesidad de incorporar al sector privado parauna
mayor eficacia y rentabilidad en los programas de vivienda publica. Con
éste, se instala en el disefio de la politica habitacional un nuevo concepto
que permea las decisiones, la estructura programatica, los objetivos y por

I Hasta ese momento identificado como como Estado benefactor o de bienestar.
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ende los resultados. El concepto es el de las “estrategias facilitadoras”
(Puebla, 2002), que se constituye como un verdadero sistema de nuevos
principios rectores para la politica.

ll. Porotraparte, los cambios al articulo 27 de la constitucion politica mexi-
cana, también en 1992, favorecieron la privatizacion de la propiedad social
de latierra(Salazar, 201 2), abriendo estos espacios al mercado formal de
suelo, e impactando en la liberacion de las barreras al crecimiento urbano.

Entre los efectos de esta nueva orientacion, los desarrolladores inmobilia-
rios privados se constituyeron en los actores fundamentales de la promocidn
y produccidn habitacional en el pals (Coulomb y Schteingart, 2006: 505), en
otras palabras, en los nuevos productores del espacio habitable (Duhau, 2008).

En profunda sinergia con ello, los Organismos Nacionales de Vivienda
-Onavis-? fueron protagonistas de readecuaciones en sus marcos regulatorios
y cambios en el disefio institucional -lo que se denomind “modernizacion del
sector’-, transformandose paulatinamente en entidades financieras, y asu-
miendo como funcion principal el otorgamiento de creditos hipotecarios asu
poblacion objetivo (Septlveday Fernandez Wagner, 2006: 93). Cabe aclarar
que si bien se mantuvo en su estructura programatica el financiamiento a
distintas soluciones habitacionales, el crédito se ha dirigido principalmente
alaadquisicion de vivienda terminada.?

2 En primer lugar los fondos de Infonavit (Instituto del Fondo de la Vivienda para los Trabajadores) y
Fovissste (Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado), en segundo lugar los organismos bancarios -Sociedad Hipotecaria Federal y las Sofoles
(Sociedades financieras de objeto limitado)-, y en menor medida, las entidades paraestatales como el
Fonhapo (Fondo de Habitaciones Populares).

3 De 1993 a 2002, 47 por ciento de los fondos fueron destinados a la vivienda terminada, mientras
que los financiamientos para acciones de pie de casa o lotes con servicios no representaron mas que
5.5 por ciento, y los mejoramientos no superaron 30 por ciento (Coulomb, 2010: 571). Entre 2001 y
20086, los programas de vivienda completa representaron 60 por ciento del total de financiamientos,
yde 2007 a 2011 descendierona51.1 por ciento (PUEC-UNAM, 2012: 15).
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LA ADECUACION (NORMATIVA Y OPERATIVA)

DE LA POLITICA HABITACIONAL EN EL ESTADO DE MEXICO
Enelestablecimiento de la politica habitacional resefiada, el Estado de Meéxico
representaun caso singular.

En primera instancia, esta singularidad refiere al disefio y orientacion de los
instrumentos de planeacion, organizacion juridicay operativarespectode la
produccion de vivienday el desarrollo urbano en la entidad mexiquense -que
destacaron en el nivel nacional, y se convirtieron incluso en un referente para
otros estados de la Republica-, que se disefiaron al tiempo de las reformas
sefialadas en la politica federal. En segundo lugar, el volumen del inventario
producido en conjuntos urbanos tambien es destacable en el pais; al tratarse
de la entidad mas poblada de Mexico, su dinamica demografica y de produc-
cion de nuevos espacios habitacionales sobresale respecto de otros estados.

La operacion de la politica habitacional mexiquense de los afios recientes
transito por modificaciones varias al marco juridico de autorizacion de division
y fraccionamiento del suelo, y al marco operativo -administrativo de autoriza-
ciony vigilancia del crecimiento urbano, y se orientd a la legitimacion de una
tipologia de espacio residencial, el conjunto urbano, que se crea en 2001*
como nueva figura juridica que define al conjunto habitacional-.

Los conjuntos urbanos se han producido en su gran mayoria en los munici-
pios de las dos zonas metropolitanas que el estado alberga, la Zona Metro-
politana del Valle de México (zMvM) y la Zona Metropolitana de Toluca (zmT),
se reportan volumenes de produccion sin precedentes: esto represento, de
1999422011, laconstruccionde 664 188 nuevas viviendas, distribuidas en
297 conjuntos’ localizados basicamente en los municipios metropolitanos
delazmMvMy la zmT.

4 Sibien la produccion de conjuntos en la entidad inicio en la segunda mitad de los afios noventa, las
modificaciones, actualizaciones y sustituciones en el marco juridico en materia de divisiony fracciona-
miento del suelo para uso habitacional, que dieron lugar a esta figura juridica del conjunto urbano y sus
condiciones de autorizacion y produccion, se concluyeron en 2001 y quedaron asentadas en el Libro
Quinto del Cédigo Administrativo del Estado de México.

> 218enlazMvM, 73 enlazmT,y 6 enelresto del Estado.
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MARCO JURIDICO PARA LA PRODUCCION DE CONJUNTOS URBANOS

En el Estado de México la legislacion estatal en materia de desarrollo urbano
y vivienda sufrio modificaciones desde inicios de los afios noventa del siglo
pasado.

En 1993 se promovid una segunda ley de Asentamientos Humanos (la
primera fue promulgada en 1983), y en particular, conrelacion a los tipos de
subdivisiony fraccionamiento del suelo, en esa ley se cred la figura del conjunto
urbano, que sustituyd a la de fraccionamiento, aludiendo a “una modalidad
en la ejecucion del desarrollo urbano, que tiene por objeto estructurar como
unidad el trazo de la infraestructura vial, la division del suelo, la zonificacion
de normas, usos y destinos del suelo, la ubicacion de edificios y laimagen ur-
bana de un cierto sector del territorio” Es en estos afios cuando la politica de
vivienda en el nivel nacional presenta sus primeros cambios, la transformacidn
y reduccion de las funciones de los Onavis, asi como la consolidacion de las
empresas promotoras o “desarrolladoras”y su participacion protagonica en
la produccion de vivienda social.

En 2000, uno de los ejes rectores que sustentaron la accion del gobier-
no estatal fue la Modernizacién Integral de la Administracidn Publica, que
planteaba una revision completa de la legislacion administrativa vigente
en la entidad, para lograr su codificacion, simplificacion y modernizacion
(Gémez, 2006: 19). De este modo, se promovio la realizacion de un Codigo
administrativo (y un Codigo financiero) para todo el Estado, que conjunté
disposiciones sobre materias reguladas anteriormente por diversas leyes
estatales, conformando un solo ordenamiento juridico que dio un tratamiento
homogeéneo a las diversas materias que lo integran (Gomez, 2006: 25).

Dentro del universo de ordenamientos codificados estuvo la Ley Estatal
de Asentamientos humanos de 1993, la cual fue sustituida -asi como otros
instrumentos de normatividad sobre el desarrollo urbano-® por el Libro

¢ Ley de Comunicaciones y Obras Publicas (1951-1958); la Ley de Fraccionamientos de Terrenos del
Estado de México (1958-1979); la Ley de Comunicaciones, Obras Pblicas y Privadas (1962-1983); el
Reglamento de Construccion de Inmuebles en Condominio (1979-1983); la Ley de Fraccionamientos
de Terrenos del Estado de México (1979-1983).
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quinto del Codigo Administrativo, que lleva por titulo Del ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los
centros de poblacidn. Su contenido incluye el sistema de planeacion estatal,
el contenido minimo de los planes de desarrollo urbano, y todo lo referente
a las autorizaciones urbanas de division del suelo: condominios, conjuntos
urbanos, subdivisiones, fusiones, relotificaciones. Por su parte, en el Codigo
financiero se institucionalizaron los apoyos y aportes para la produccion de
vivienda, y se establecio una tipologia con varios modelos segln el costo
de lavivienda.’

Para la elaboracién del Libro Quinto del cAEM (Comision del Agua del Estado
de México), se formaron equipos especializados de abogados con técnicos
y servidores de las distintas dependencias afines al desarrollo urbanoy la
vivienda, que intervinieron con base en su experiencia de gestion: “Impulsamos
conceptos e ideas que desde nuestro punto de vista (la operacion diaria) tenian
que reglamentarse, adecuarse” (J. Aguilera Ortega, comunicacion personal,
26 de abrilde 2013).

Asimismo, y seguin se ha afirmado, en el proceso de disefio de este libro, asi
como de su reglamento, hubo participacion del sector inmobiliario privado:
“Cuando ya se obtuvo el documento, ellos (el sector privado desarrollador) le
solicitaban al secretario en turno que se les permitiera verlo, para que tambien
ellos pudieran hacer aportaciones o adecuaciones; porque al final de cuentas
es unanorma que atafie a su actividad, y también tiene que estar relacionada
con las cuestiones financieras” (J. Aguilera Ortega, comunicacion personal,
26 de abril de 2013).“Hubo comentarios en sumomento de los promotores
habitacionales, que son quienes tienen mas relacion con esto, a través de
sus asociaciones -en aquel momento Provivac, hoy Canadevi-" (J. A. Villafafia
Venegas, comunicacién personal, 2 de mayo de 2013).

7 EnelArticulo 3, inciso XL del Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios se establece una
tipolog(a de vivienda que consta de 6 modelos, cuyo criterio es el valor de |a vivienda al término de su
construccion o adquisicion; los tipos son vivienda social progresiva, de interés social, popular, media,
residencial, y residencial alto y campestre; anualmente se actualizan dichos valores. Hasta el 2006 se
ligd este costo con las Udis (unidades de inversion), mas tarde con los salarios minimos, y por dltimo se
establecid en pesos mexicanos.
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ElLibro Quinto, como tal, fue aprobado en noviembre y publicado en di-
ciembre de 2001, entré en vigor en marzo de 2002. En la formulacion de sus
contenidos pueden contarse, entre otros, los siguientes temas: a) la trans-
ferencia de algunas atribuciones a los municipios, con base en las reformas
de 1999 al articulo 115 constitucional; b) un nuevo marco de competencias,
en el que destaca que las Legislaturas locales dejaron de aprobar los planes
de desarrollo urbano, y la injerencia del gobierno del Estado en los usos de
suelo de impacto regional; c) una nueva clasificacion del territorio estatal,
con una redefinicion de las areas no urbanizables y la inclusion de las areas
urbanizables no programadas; d) un nuevo régimen para las autorizaciones
y licencias en materia de desarrollo urbano; e) la creacion de la Comision
Estatal de Desarrollo Urbanoy Vivienda y del Registro Estatal de Desarrollo
Urbano (Gdmez, 2006: 27-28).

Conrespecto alos primeros puntos, cabe mencionar que en la concepcion
dellibro se presentaron situaciones de conflicto, que en efecto influyeron en
su elaboracion:

* Laprimeraserefiere aladisputa entre atribuciones municipales vs. atri-
buciones estatales sobre el suelo: como se ha dicho, en esos momentos
se contaba con una reforma reciente del articulo 115 constitucional
que, entre otras cuestiones, confirié a los municipios la atribucion de
“autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales” Frente a esto hubo
dos posturas: otorgar a la autoridad municipal la atribucion de autorizar
la division y fusion del suelo (lo cual dejaba sin marco de actuacion al
gobierno del estado), o bien interpretar que el concepto de utilizacion
plasmado en el texto constitucional se refiere al aprovechamiento y uso
de los predios, no a su fraccionamiento o fusion. Finalmente, se resolvid
mantener esta atribucion a favor del gobierno estatal, “en congruencia
con la constitucién de la entidad” (Gdmez, 2006: 36), mientras que a los
municipios les competeria la planeacion del desarrollo urbano local y la
autorizacion del uso del suelo.
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La segunda hace alusion a las cuestiones del control urbano: en la elabo-
racion dellibro, las discusiones se orientaron a establecer una regulacion
menos estricta, “flexible” en términos de apertura de nuevas areas para
el crecimiento urbano; “esto implico la aceptacion de que el crecimiento
demografico y urbano de la entidad es irreversible y que no se puede
contener por ley, lo que significo posibilitar el crecimiento esperado, pero
orientandolo” (Gémez, 2006: 38).

Sobre estas dos cuestiones cabe hacer un par de sefialamientos:

- el primero es que, en materia de control del suelo, y a traves de una par-
ticular interpretacion de los cambios en el marco constitucional federal,
la distribucion de atribuciones que se establecio entre gobierno estatal
y gobierno municipal deja entrever que se busco conservar la injerencia
del primero en el control sobre espacios y areas por urbanizar; asi, la
autoridad mexiquense mantuvo la facultad de autorizar conjuntos urba-
nos, fusiones, subdivisiones, lotificaciones para condominios, asi como
relotificaciones. A los municipios se les cedio, en cambio, la atribucion de
expedir licencias de uso de suelo, y autorizar los cambios de uso, densi-
dad e intensidad de su aprovechamiento y de la altura maxima permitida
(todas estas, funciones posteriores a las de autorizacion consignadas al
estado) (Gomez, 2006: 29).

-elsegundorefiere alaincorporacion del concepto de areas urbanizables
no programadas, como reserva a largo plazo de los centros de poblacion
-lo anterior, a diferencia de la Ley Estatal de Asentamientos Humanos
de 1993, donde las areas no urbanizables eran todas aquellas ubicadas
fuera de los limites de crecimiento de los centros de poblacion, aunque
tuvieran potencial para uso urbano (Gomez, 2006: 30)-. Sumado esto a
las reformas al articulo 27 constitucional de 1992, permitio la liberacion
y apertura de una magnitud considerable de tierras disponibles para
usos urbanos, aun cuando estas estuvieran desconectadas o bien lejanas
respecto de la estructura urbana consolidada.
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Envirtud de que el Libro Quinto incorporo sélo lanorma general, fue nece-
saria la expedicion de un Reglamento que contuviera la normativa especifica
enmateria de ordenamiento territorial y desarrollo urbano. Dicho reglamento
unicamente regula las atribuciones conferidas a las autoridades estatales del
desarrollo urbano, no a las municipales (Gomez, 2006: 31), aunque se indican
algunas responsabilidades para este ultimo.

Conreferencia especifica a los conjuntos urbanos, en el reglamento se
estipularon algunas cuestiones que en efecto se considera han impactado
-generalmente, de manera negativa- en su calidad residencial. A continuacion
se exponen:

Localizacion y tamafio de los conjuntos: en el Articulo 40, De las reglas
generales para los conjuntos urbanos, se establece que su dimensién (nimero
de viviendas que autorizar) y densidad “estaran en funcién de la disponibilidad
de agua potable’ y que podran ubicarse “indistintamente” en areas urbanas
y urbanizables de un centro de poblacion. Hay que recordar, ademas, que el
limite minimo de viviendas que puede contener un conjunto urbanoesde 61
unidades, ya que si este numero es menor, se recurre a la figura legal del con-
dominio (con un tratamiento diferente de las dreas y equipamientos exigidos);
sin embargo, no esta estipulado un limite maximo, de hecho, algunos de los
conjuntos -especialmente los del segmento de interés social- han alcanzado
cifras extraordinarias.®

Entonces, segun normativa, la autorizacion de un conjunto urbano en una
localizacion determinada depende de la presencia de agua potable (del sistema
que maneje el municipio, o bien de la obra que deba ejecutar el desarrollador,
en caso de conjuntos grandes),’ y no hay otra pauta o principio que lo limite.

8 Como son los casos del conjunto San Buenaventura en Ixtapaluca, con 20 000 viviendas; Los Héroes,
en Tecamac, con 18 000, o Colinas del Sol en Almoloya de Juarez, con 10 535 viviendas.

9 Cuando se trata de grandes conjuntos, donde los municipios no tienen la capacidad requerida para
suministrar el agua a través de la infraestructura con la que cuentan, o del volumen de agua que manejan
en sus pozos, o del caudal que tiene, el promotor-constructor debe conseguir en la Comisién Nacional
del Agua (CNA) derechos para la explotacion y perforacion de un pozo con el volumen suficiente para el
numero de viviendas que pretende (J. A. Villafafia Venegas, comunicacion personal, 2 de mayo de 2013).
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Sibien el factor del agua es un elemento esencial, no se advierte, como
criterio complementario, que la localizacién responda a las tendencias de
crecimiento en la metropoli, 0 mas en concreto, que se considere larelacion
entre la ubicacion del predio y la estructura urbana preexistente, o incluso
-en el caso de su dimensidn- que el volumen de demanda se localice en ese
municipio, o al menos en esa area de referencia. Si a esto se le suma el es-
tablecimiento de la figura de areas urbanizables no programadas, es logico
que la localizacion haya quedado librada al mejor precio obtenido por el
promotor (suelo barato); se tratan, por lo general, de predios lejanos o con
dificultades de acceso.

Equipamiento urbano en los conjuntos: los Articulos 55y 59 hacenreferen-
ciaalas Normas bdsicas, y establecen los requerimientos de equipamiento
en los conjuntos; se observa que éstos son diferentes segtin la tipologia y el
costo de la vivienda: para la administracion publica, el criterio considerado
es “mientras mas superficie y valor tenga esa vivienda, mas area de donacion
debe exigirse para equipamiento urbano” (J. A. Villafafia Venegas, comunica-
cion personal, 2 de mayo de 2013). En este sentido, si se trata del segmento
de vivienda social -donde el costo de la vivienda es menor con respecto al
segmento medio y residencial-, las condiciones del equipamiento solicitado,
en cantidad y dimensiones, disminuyen.'®

10 Enelarticulo 55 se estipula que la donacion de areas destinadas a equipamiento urbano deben
contar con una superficie minima de 500 m?, pero en el caso de conjuntos urbanos habitacionales social
progresivos y de interés social podran tener una superficie de 400 m2.

Enelarticulo 59 se detalla que las obras de equipamiento “se incrementaran o disminuiran proporcio-
nalmente, atendiendo al nimero de viviendas o, en su caso, a la superficie de area vendible” As{, mientras
que en conjuntos urbanos habitacionales social progresivos, por cada 1 000 viviendas previstas se exige
un jardin de nifios de 3 aulas, una escuela primaria o secundaria de 12 aulas, y unjardin vecinal y area
deportiva de 6 000 metros cuadrados de superficie; en conjuntos urbanos de interés social y popular,
se suman a estos requerimientos una obra de equipamiento urbano basico en 210 m? y se exigen 2000
m? adicionales (8 000 en total) al jardin vecinal y area deportiva; por su parte, en conjuntos urbanos de
tipo medio, residencial, residencial alto y campestre, por cada 1 000 viviendas previstas se exige un
jardin de nifios de 4 aulas, una escuela primaria o secundaria de 16 aulas, se destinan 250 m? para la
obra de equipamiento urbano basico, y para el jardin vecinal y la zona deportiva se estipulan 4 000 m?
y 8 000 m? respectivamente.

Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina | 57



Incluso, lareduccion es todavia mayor cuando se trata de un conjunto que
aloja vivienda social progresiva, y cuyo promotor es una organizacion social
(Gémez, 2006: 189). Por ello se suprimio, por ejemplo, la obligacion de
contar con un jardin vecinal (4rea verde). Tampoco se exigen los cajones
de estacionamiento para visitantes, y el niUmero de cajones solicitados es
solo para vehiculos compactos (Gémez, 2006: 196).

Lo anterior puede ser interpretado simultaneamente como una ventaja,
y como una desventaja. La ventaja es en efecto la oportunidad de permitir la
progresividad en las acciones, y lareduccion de costos para las organizaciones
sociales. La desventajaradica en la ausencia de un compromiso paralelo de la
autoridad publica para dotar o apoyar la produccion de estos equipamientos
en los conjuntos de vivienda donde mas se necesita (considerando que la
poblacion que alli habita es la que tiene mayores dificultades de acceso a
este tipo de espacios en la ciudad).

Otro aspecto que destacar en el Reglamento fue la incorporacion de un
mayor detalle de las obligaciones estipuladas a los titulares de conjuntos
urbanos (promotores):

Sibien se exigié un equipamiento obligatorio para todos los tipos de
vivienda (educativo y recreativo, con articulos especificos para precisar los
programas arquitectdnicos que deben cumplir -articulos 61y 63-), se elimind
la ejecucion obligada de guarderias y unidades médicas (antes presentes
en la LEAH), bajo el argumento de “que muchas veces eran subutilizadas o no
respondian a su cometido” (Gdmez, 2006: 153).

Seincluyd la edificacion de obras de equipamiento urbano basico -articulo
62, otros usos-, aunque este tipo de obras no son exigidas en conjuntos de
vivienda social progresiva, y en el resto de las tipologias s, y se le otorga
una exigua superficie, mas alla de que la escala del conjunto asi lo requiera.

Construccién de obras y ocupacidn de viviendas: en este nuevo marco juri-
dico se conjuntd enun solo acto la autorizacion de inicio de ejecucion de obras
de urbanizacion, equipamiento e infraestructura primaria, con la enajenacion
o gravamen de lotes y la promocion del conjunto urbano (Articulos 66 y 67).
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La disposicion fue autorizar la enajenacion (venta) de los lotes en “bloques’
0“paquetes” de 25 por ciento del total de viviendas autorizadas, de acuerdo
con el avance en la ejecucion de obras, con la finalidad de alinear las acciones;
a lavez, se introdujo la posibilidad de prorrogar la ejecucion de las obras
de urbanizacion, equipamiento e infraestructura primaria (Articulo 68).

Sibien esto se concibio desde la administracion publica como una “situa-
cion inédita en el marco juridico preexistente’, que “significé un avance con-
siderable en la simplificacién administrativa” (Gomez, 2006: 177), se puede
hacer una lectura distinta de ello: desde el punto de vista del productor, la
decision en efecto constituyo una gran ventaja, porque la venta de lotes en
el proceso le permite un rapido retorno de su inversion mientras continda la
construccion de las obras en el conjunto; en cambio, desde el punto de vista
del comprador-usuario, puede suceder -y de hecho, asi ha ocurrido en varios
casos- que llegue a habitar la vivienda, y el equipamiento se encuentre ain
en construccion.

¢Responsabilidades o cargas para la autoridad municipal?: con la normati-
vidad expuesta, “se tratd de inducir un mayor compromiso de los municipios
pararecibir las obras de infraestructura, urbanizaciény equipamiento de los
conjuntos urbanos, a diferencia de lo que estipulaba la LEAH, que obligaba
principalmente a los desarrolladores” (Gémez, 2006: 153). En este sentido,
se establecid un procedimiento mas preciso, que obliga a los municipios a
participar desde el inicio en la supervision de dichas obras para facilitar su
entregay recepcion, una vez que éstas han concluido.

No obstante lo anterior, y como ya se ha sefialado en otros fragmentos
de este apartado, puede visualizarse la asignacion de un rol casi marginal al
municipio en las decisiones que hacen al proceso de produccion de un conjunto
urbano, cuestion que mas tarde cambia radicalmente, cuando éste debe ha-
cerse cargo, una vez terminado, de su administracion y mantenimiento. Esta
situacion ha generado numerosos conflictos, sobre todo cuando se tratade
municipios pequefios y grandes conjuntos, cuyas dimensiones superan -en
superficie y poblacién- a lamancha urbana preexistente.

Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina | 59



MARCO OPERATIVO PARA LA PRODUCCION DE CONJUNTOS URBANOS

La produccion de conjuntos urbanos en el Estado de Meéxico transita por
tres etapas operativas basicas: autorizacion, seguimiento y entrega-re-
cepcion al municipio de referencia (conocido este tltimo como proceso de
“municipalizacion”).

En las dos primeras etapas interviene con una participacion muy relevante
la Direccion General de Operacién Urbana (DGou); también participa en la se-
gunda etapa, y con mas énfasis en la tercera, la Direccion General de Control
Urbano (DGCu); ambas direcciones se encuentran dentro de la Secretaria de
Desarrollo Urbano del Estado de México (sepuem).

AUTORIZACION

Basicamente, esta etapa se compone de 4 momentos:

i. Loprimeroque ocurre es la solicitud de la constancia de viabilidad (ar-
ticulos 18,45y 89-D del Reglamento): el promotor inmobiliario presenta
una propuesta'! ante la Comisidn Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda
(cEDUyV), donde intervienen dependencias varias del gobierno estatal,*?
y del gobierno municipal en cuestién®® para que revisen precisamente la
viabilidad del proyecto en ese predio; la CEDUyV analiza, hace una visita al
predio, y puede que incluso solicite estudios adicionales que el promotor
debe presentar.

11 “Se presenta el expediente con solicitud, escrituras de propiedad, acta constitutiva de laempresay
el poder del representante legal, memoria descriptiva del proyecto, croquis de localizacion -con entor-
no de al menos 1000 metros a partir de colindancias-, archivo en Autocad con la poligonal del predio
georreferenciado”(J. A. Villafafia Venegas, comunicacion personal, 2 de mayo de 2013).

12 | a CEDUyV es un drgano técnico de coordinacién interinstitucional que fue instalada formalmente en
febrero de 2006 (previo a ello, los conjuntos urbanos eran revisados por una comision similar, la Comi-
sion Mixta de Fomento a la Vivienda, con atribuciones afines). Esta compuesta por representantes de:
i) la Secretaria de Desarrollo Urbano, a través de las Direcciones Generales de Operacidn, Planeaciény
Control Urbano; ii) la Secretaria General de Gobierno, a través de las Direcciones Generales de Proteccién
Civily del Instituto de la Funcién Registral del Estado de México; iii) la Secretar{a del Medio Ambiente,
através de la Direccion General de Ordenamiento e Impacto Ambiental; la Secretari{a de Aguay Obra
Publica, a través de la Comision del Agua del Estado de México; y la Secretaria de Comunicaciones, a
través de la Direccion General de Vialidad. Asimismo, participan el Instituto de Informacion e Investigacion
Geogréfica, Estadisticay Catastral del Estado de México (Igecem); la Comision Federal de Electricidad,
y los municipios respectivos cuando se tratan asuntos de su ambito territorial de competencia.

13 Generalmente se convoca a representantes de las Direcciones de Catastro, Desarrollo urbano y
Obras publicas, y de la Comision de agua municipal.
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Para los proyectos a los que se emiten opiniones favorables, es pro-

cedente la constancia de viabilidad, que integra las opiniones técnicas de
las instancias que intervienen en la CEDUyV, con el fin de dar a conocer las
caracteristicas y condiciones en que se encuentra un predio y su factibi-
lidad para alojar un conjunto urbano, a efecto de otorgar certidumbre a
una potencial inversion. “La Comision fue disefiada para eso, para saber
sile conviene o no comprar el predio al desarrollador. Muchas empresas
medianas y pequefias no compran antes de que les den la constancia de
viabilidad" (J. A. Villafafia Venegas, comunicacion personal, 2 de mayo de
2013).
Luego, se procede a la integracion del expediente para informe técnico
(articulos 45y 47 del Reglamento): en este momento, el promotor debe
preparar un expediente que contenga la constancia de viabilidad, y otros
dictamenes resolutivos favorables que hayan sido emitidos por la CEDUyV;
por parte de las autoridades municipales, debe contar con: a) el dictamen
de factibilidad de servicios de agua potable y drenaje en el predio, b) el
alineamiento y nimero oficial, y c) la licencia de uso de suelo (en caso de
requerirse). El expediente se entrega a la Direccién General de Operacién
Urbana, querevisay expide el Informe Técnico con todas las obligaciones
que debera cumplir el promotor.

A diferencia de la constancia de viabilidad (que da solamente una
“opinidn favorable”), en el informe técnico se integran dictamenes defi-
nitivos en materia de proteccion civil, medio ambiente, incorporacion e
impacto vial, factibilidad para suministro de energia eléctrica, de agua
potable, drenaje y alcantarillado (J. A. Villafafia Venegas, comunicacion
personal, 2 de mayo de 2013).

En tercer lugar, el promotor presenta el plano de lotificacion del conjunto
urbano para su aprobacidn (articulo 49 del Reglamento); este plano es la
representacion grafica del desarrollo habitacional que se va a autorizar. Se
aprueba la divisidn del suelo, esto es: areas vendibles (viviendas y areas
comerciales), vialidades primarias y secundarias, areas de donaciény en
su caso de restriccion, se define el uso de suelo por lote resultante. Con
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ello estaen posibilidades de solicitar la autorizacion correspondiente, asi
como para elaborar los proyectos ejecutivos de las obras de urbanizacion
y equipamiento.

Enese caso, el promotor propone las areas destinadas a equipamien-
to: su localizacion especifica en el conjunto. Sin embargo, quien decide
siestan bien ubicadas o no es laDGOU: “lo que se busca es que esas areas
cumplan con su funcion, y para eso necesitan la mejor ubicacion posible.
Eneso consiste larevision del plano: que cumpla con la normatividad, que
cumpla con las exigencias y requisitos de las dependencias, que cumpla
con las restricciones que sefialan los dictamenes de las dependencias”
(J. A. Villafafia Venegas, comunicacion personal, 2 de mayo de 2013).

iv. Por ultimo, se elabora el acuerdo de autorizacidn (articulo 50 del Regla-
mento), donde se establecen el tipo y las caracteristicas del conjunto
urbano, ast como las obligaciones que adquiere el titular de la autorizacion
(promotor). En este sentido, alli es donde se establecen las garantias
hipotecarias de las obras de urbanizacion:

de alguna forma el gobierno del estado tiene que garantizar que el

promotor o titular de la autorizacion cumpla con esas obras. Porque si
no, lo que haria la gente es construir la vivienda, venderla e irse; entonces,
hay que ver la manera de que sea todo integral.|...] No puede autorizarse
venta de vivienda si no garantiza que lleva avance en la construccion
de equipamiento y obras de urbanizacién. Cuando hablamos de estas
garantias, quiere decir que se le fija, al promotor, una fianza, que estden
funcidn de lo que va a costar el desarrollo habitacional, también estd
establecido en el reglamento. Y dependiendo del tipo de vivienda, es 1
o0 2 por ciento de ese valor total de las obras que tiene que realizar (J. A.
Villafafia Venegas, comunicacién personal, 2 de mayo de 2013).

Elacuerdo de autorizacion se firma, se publica en la Gaceta de Go-
bierno, y entra en vigor al dia siguiente de su publicacion.

SEGUIMIENTO
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Luego de la autorizacion, se inicia un proceso de seguimiento, controly super-
visién de la produccion del conjunto (obras de urbanizacion e infraestructura
primaria, obras de equipamiento, viviendas, areas de donacion). Este proceso
es compartido, en términos de responsabilidades, por dos direcciones de la
Secretaria: laDGOU, a través de la Subdireccion de autorizaciones urbanas, y
la Direccion General de Control Urbano (DGCU), a través de la subdireccién de
Control Urbano, en los departamentos de Supervisiony Control.

Por su parte, la DGOU se encarga de autorizar lo que se conoce como los
tramites subsecuentes; éstos son, basicamente: el inicio de obras, la autori-
zacion de venta de lotes, la promocidn (publicidad) del desarrollo, asi como
etapas subsecuentes de enajenacion de lotes; también pueden ocurrir relo-
tificaciones, cambios de la modalidad de conjunto urbano, y otros.

Para llevar a cabo estos procedimientos se requiere contar con bitaco-
ras de obra, ya que el avance en las obras es el que permite o no autorizar
ventas de lotes. En efecto, quienes se encargan de la supervision de obras y
de laformulacidn de las bitacoras son el personal de la Direccion General de
Control Urbano (bGcu):

Esunaactividad que se da paralelamente; por ejemplo, puedes estar
solicitando venta de lotes, pero para poder autorizarla necesitamos
saber qué avance llevas en tus obras de urbanizacién y equipamiento, y
eso se puede conocer con las bitdcoras de obra (J. A. Villafafia Venegas,
comunicacion personal, 2 de mayo de 2013).

Elinicioy ejecucion de las obras es un tramite que “se entrega” directamente
encampo, y lleva implicito el permiso de ventay promocion del desarrollo:'*

Enelpredio seretnen laempresa, el Area de trdmites subsecuentes,
la gente de Control urbano para dar inicio (abrir) bitdcora, la gente de
obras publicas del municipio, el organismo de agua potable. También
se convoca ala gente de vialidad y ecologia, pero generalmente no van.
Todos los tramites tienen su correlato con los articulos del reglamento del

14 Esto significa que el permiso de venta y promocion del conjunto pueden otorgarse con “el terreno
raso”; es decir, aunque no se haya iniciado la construccion (J. Moreno Jiménez, comunicacion personal,
19 dejuniode 2013).
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libro quinto del Cddigo Administrativo (J. Moreno Jiménez, comunicacion
personal, 19 de junio de 2013).

La supervision de las obras “es el seguimiento de las obligaciones que se
han estipulado en las gacetas de cada uno de los desarrollos. Estamos ha-
blando de obras de infraestructura, urbanizaciény equipamiento” (A. Ramirez
Fabela, comunicacién personal, 11 de diciembre de 2013). De esta manera,
en la supervision, el gobierno del estado interviene sélo en la obra publica,
no en las viviendas. “Los Onavis son los encargados de revisar la calidad de las
viviendas, segiin normatividad. No tenemos esa atribucion nosotros. Nosotros
vamos 'de la banqueta hacia afuera; y tenemos que dejar la vivienda con el
lote habilitado, que tenga los nueve rubros al pie, para que se pueda habitar”
(A.Ramirez Fabela, comunicacién personal, 11 de diciembre de 2013).

La bitacora de supervision de obra consiste en un documento foliado que
se elabora progresivamente; contiene basicamente: i) datos del municipio, de
laempresa, y de la autorizacion del conjunto en general, el tipo de garantia (si
es hipotecaria o bien si es de una afianzadora); ii) la descripcion de las obras
de equipamiento; iii) las observaciones a las obras de equipamiento (donde
se plasman los problemas que pudieran observarse); iv) la descripcidn de las
obras de urbanizacion, esto es, los “nueve rubros” sefialados en el comentario
anterior;'>y v) las observaciones a las obras de urbanizacion.

Aqui cabe hacer un comentario relevante: durante la investigacion, no
fue posible constatar quién (qué organismo o ambito) es verdaderamente
elresponsable de supervisar la calidad de las viviendas construidas. Unos
funcionarios indicaron que es tarea del Onavi (financiador) revisar dicha
calidad; otros, que es una obligacion de los municipios, dado que participan
en las visitas, otorgan las licencias de construccion, e incluso firman la bita-
cora. Sin embargo, la mayoria de éstos no cuentan con codigos municipales
de construccion (al menos, de la construccion de tipo tradicional) a la cual
apegarse para el control de viviendas. Més alin, no existe (ni fue creado) en

15 a. distribucion del drenaje pluvial; b. distribucion de energia; c. alumbrado publico; d. guarniciones;
e. banquetas; f. pavimento en arrollo; g. jardineria y forestacion; h. sistema de nomenclatura de calles;
i. sefialamiento vial.
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Mexico un sistema de certificacion para este tipo de proceso constructivo,
que consiste en la produccion en serie de viviendas monoliticas de concreto
armado, empleando el sistema prefabricado a través del uso intensivo de
moldes (cimbra) para el bombeo de hormigon premezclado. ;Como seria
posible entonces, asegurar la calidad del disefio, y de la construccion?
Los problemas o inconvenientes mas comunes detectados en esta etapa,
y suvinculacion con la calidad residencial de los conjuntos, fueron objeto de
algunas preguntas dirigidas a los funcionarios publicos en sus entrevistas.
Aqui se recogen algunas de las opiniones:
En los trdmites subsecuentes: Surgen muchos (problemas), por ejemplo:
los permisos de venta de vivienda se dan conforme van avanzando las
obras de urbanizacion y equipamiento, en porcentajes de 25 por ciento.
Hay casos en donde las empresas terminan las viviendas antes de obtener
los permisos de venta, por lo que es un producto que estd terminado y
todavia no puede venderse. All{ es cuando surgen casos de vandalizacion
(J. Moreno Jiménez, comunicacién personal, 19 de junio de 201 3).
Elfuncionario menciond como ejemplo el caso del conjunto Rancho La
Capilla en el municipio de Tecamac.'®
Otro problema que puede surgir se relaciona con las diferencias entre lo
autorizado, y lo que en efecto se construye posteriormente, donde atribuyen
responsabilidades tanto a la autoridad municipal, como a la empresa:
Enmi opinidn personal, lo que creo que no ha funcionado a veces, y lo
vemos sobre todo hoy en dig, ha sido el resultado de las autorizaciones.
No sé si me explico: nosotros lo que autorizamos como dependencia
es la division del suelo; pero las construcciones que se hagan ahiya no
dependen de nosotros. Ya ahi tiene mucho que ver la capacidad técnica
yla ética de laempresa, tiene que ver también la capacidad y ética que
tienen los municipios. Porque al final de cuentas quien da las licencias de
construccion, quien debe hacer la supervision de la obra es el municipio
ylaempresa. Quien da la terminacién de la obra son los municipios (J. A.

16 Algunos detalles del caso se pueden revisar en la siguiente nota de prensa: <http://www.eluniversa-
ledomex.mx/otros/notal8048.html>.
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Villafafia Venegas, comunicacién personal, 2 de mayo de 2013).

“En el Valle de Toluca, Colinas del Sol es uno de los peores conjuntos, alli
la empresa 'hizo trampa; ya que dentro del proyecto para autorizacion se
contemplaban centros comerciales, bungalows, hoteles, [...] y en realidad lo
que se construyo fueron edificios de departamentos, donde se vendié como
vivienda permanente -y no temporal, como un bungalow-. El municipio, en
ese caso, dio la licencia de construccion [...] alguien debe haber permitido
que esta empresa haga esto” (J. Moreno Jiménez, comunicacion personal,
19dejuniode 2013).

Enlasupervision de las obras: lo mas preocupante, ajuicio de los entrevis-
tados, es la ausencia de normas o codigos de construccion locales que sirvan
de parametro para la supervision de las viviendas. Alli es donde reconocen
deficiencias:

En el estado de México no tenemos normas de construccion; pero
tampoco podemos hacerlo desde el (gobierno del) estado, porque es una
atribucion de los municipios [...] sino tenemos un reglamento, ;contra qué
se puede supervisar? Esaes labronca (J. Aguilera Ortega, comunicacion
personal, 26 de abril de 2013).

Se reconocio tambien exigua rigurosidad de supervision por falta de co-
nocimientos de los responsables:

Y también lo que es importante es que la gente que esté dirigiendo
tenga los conocimientos [...] que no necesariamente siempre es asi|...|
Enlaetapa de supervision de obra, ya desde aquella época (refiriéndose
alagestion 1999-2005) era deficiente. La actual DGCU era sélo una sub-
direccion]...] antes era un contador que lo ponian a (realizar) las entregas
de los conjuntos, y no sabia ni qué hacer [...] nosotros la primera parte
la teniamos controlada,'” pero no lo demds. Muchos de los problemas
son de la administracion. De la falta de conocimiento técnico, asi como
de sus facultades, atribuciones y marco normativo (J. Aguilera Ortega,
comunicacion personal, 26 de abril de 2013).

17" Serefiere a la etapa de autorizacion del conjunto urbano.
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También la actuacion de laempresa se reconocio como uno de los problemas
mas comunes:

Un problema que se presenta es el del mantenimiento de las obras
por parte de la empresa, que las obras de equipamiento no se terminen
en tiempo y forma (o bien) que las empresas no cuenten con autorizacion
de prérroga para acabar con los trabajos. Lo que procede es que se citaa
ésta a una garantia de audiencia para que rinda cuentas de por qué no
acabd en tiempo y forma, para darles prorroga para que terminen, para
afianzar las obras y que cumplan; se tiene que sacar una fianza para que
el titular se comprometa a terminarlas en tiempo y forma (A. Ramirez
Fabela, comunicacién personal, 11 de diciembre de 2013).

ENTREGA-RECEPCION
Una vez concluidas las obras de urbanizacion y equipamiento de un conjunto
urbano, y una vez aprobada la supervisién de ellas (es decir, que se ha ce-
rrado la bitacora de supervision de obra), el titular del desarrollo debe dar
aviso por escrito ala Seduem para llevar a cabo su entrega formal al municipio
respectivo. Esta entrega puede comprender la totalidad o bien zonas o sec-
ciones en que se divida el conjunto, con la condicion de que cada sistema de
infraestructura pueda ponerse en operacion inmediatamente sin interferir
con elresto de las obras de urbanizacion.

Elaviso de terminacion de obras debe ir acompafiado, por una parte, de un
plano actualizado del conjunto urbano, que contenga todas las modificaciones

que ensu caso se le hayanrealizado; y por otra parte, de la determinacion del
costo total de construccion de las obras.

Con lo anterior, la Seduem (a través de laDGCU) le comunica a laempresael
monto de la garantia que debe rendir a favor del municipio (o en ciertos casos,
al gobierno del estado), para responder que las obras han sido ejecutadas sin
defectos ni vicios ocultos. La empresa entonces otorga la correspondiente
fianza o hipoteca por un periodo de dos afios.

Acto seguido, se elabora el proyecto del acta de entrega-recepcion de las
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obras, que se turna al municipio o a la dependencia u organismo estatal que
determine la Seduem, para que dentro de los 20 dias siguientes a la recep-
ciondel acta, se suscriba con el titular del conjunto, y con la intervencion de
la Secretarta.

Una vez suscrita el acta de entrega-recepcion (parcial o total) de las obras,
asi como de las respectivas areas de donacion, el conjunto urbano se enten-
deraincorporado al centro de poblacion donde se ubique, para los efectos de
planeaciony administracion del desarrollo urbano, por lo que el municipio sera
el encargado del mantenimiento del equipamiento y las areas de propiedad
publica, asi como de la prestacion de los servicios.

Ahorabien, sillega a transcurrir el plazo sin que el municipio suscriba el acta
de entrega-recepcion de las obras, el titular del desarrollo puede solicitar la
intervencion de la Secretarfa, quien fija una fecha definitiva para la suscripcion,
e informa de ello al municipio. En caso de que éste no concurra, se levanta un
actarespectiva en la que se asienta dicha situacion, se publica en Gaceta de
Gobierno, y se busca con ello dejar a salvo los derechos de la empresa, asl
como de los adquirientes de viviendas.

En este sentido, en esta instancia pueden presentarse tales situacio-
nes, puesto que como se ha sefialado, un actor marginal en el proceso de
decisiones sobre la produccion de los conjuntos se ve obligado, al final, a
asumir responsabilidades de mantenimiento y operacion, cuando es sabido
que muchas administraciones municipales no estan preparadas técnicay
financieramente para recibir, manejar y solventar las distintas cuestiones
que plantean estos espacios.*®

CONCLUSIONES
De lo arriba sefialado se desprenden un par de reflexiones finales. La primera

18 Se han presentado casos en donde la autoridad municipal se “niega”arecibir el conjunto, mientras que
las autoridades estatales consideran que estan cumplidas las obligaciones por parte del desarrollador,
y que por ende procede sumunicipalizacion. En ese lapso y acuerdos, los conjuntos permanecen enun
“limbo" respecto a la autoridad que pueda apoyar o resolver sus problemas urbanos.
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es que, en el analisis de lareglamentacion urbano-habitacional mexiquense,
aparecen pruebas de la transformacion y pérdida del caracter social y urbano
de lapolitica habitacional reciente en el pais, por lo que la l0gica subyacente
en las normas que regulan la produccion de conjuntos urbanos, asi como su
sentido procedimental, van en contra del interés social al que se supone
debieran estar orientados.

Se cristaliza, en todo caso, un criterio mercantilista, donde las condiciones,
bienes y servicios ofrecidos se concibieron bajo el principio de la rentabilidad
de laoperacion inmobiliaria, y asi, la distribucion de los beneficios de la urba-
nizacion (como el acceso al espacio urbano, por la via de la localizacion, o a los
equipamientos construidos para los conjuntos, su dosificacion y diversidad)
va en relacion o proporcion con la capacidad adquisitiva de quien procure
una vivienda en los espacios residenciales que son producto de esta politica.

Conello, la ley y sunormatividad contribuirian a ampliar -en lugar de re-
ducir- las situaciones de desigualdad socio-espacial, y en efecto, estarian
impactando negativamente en la calidad residencial de la vivienda social.

La segunda reflexion corresponde al papel desempefiado por los gobiernos
municipales en estos procesos. Se verificd que, aun contando con instancias
de participacion en algunas etapas, resulta exiguo su poder de decision con
respecto a la construccion de estos espacios en su propio territorio; tampoco
disponen de herramientas financieras y técnicas para su vigilancia, adminis-
tracion y mantenimiento una vez que los conjuntos se municipalizan, lo cual
representa una gran dificultad en la realizacion de su labor.
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PROBLEMAS DEL DESARROLLO URBANO EN MEXICO:
OBSTACULOS PARA UNA GESTION SUSTENTABLE*

Rodolfo Garcia del Castillo™

INTRODUCCION

| crecimiento de las ciudades mexicanas marco el cambio de unarea-

lidad rural hacia una urbana en el siglo xx. Esta tendencia caracterizo

la primera mitad del siglo pasado y se extendio hasta la década de los
setenta; el fendomeno de la migracion campo-ciudady la consolidacion de tres
nucleos urbano-metropolitanos predominantes (Ciudad de México, Guada-
lajara y Monterrey) delinearon un contexto de concentracién poblacional y
de actividades economicas. Paulatinamente, se impuso una logica de ciuda-
des soportadas en unared de interconexiones derivadas de sus actividades
fundamentalmente econdmicas, aunque, por supuesto, no pueden hacerse
aun lado las condicionantes sociales, politicas y culturales.

En el horizonte aparecen requerimientos distintos para las ciudades. Al
tradicional reclamo de servicios de infraestructura basica y equipamiento
urbano se suman las demandas de una mayor conectividad y flexibilidad
para atender demandas distintas en un mundo global. Se aspira a contar con
ciudades adecuadamente insertas en lared de ciudades (nodos) globalizadas;
fuertemente comunicadas; adaptables a las necesidades cambiantes de los
mercados locales y mundiales; favorables para la inversidny el desarrollo

* Una version ampliada de este trabajo aparece publicado en: Garcia del Castillo, Rodolfo y Sarkis, Mikel
Jeitan (coord.). Desafios de los gobiernos locales mexicanos: politica social, finanzas, gestion urbanay
participacion cidadana, Colegio libre de Hidalgo, Pachuca, México, 2016

** Profesor e investigador de la Universidad Autonoma Metropolitana Azcapotzalco. Director del Centro
de Estudios Metropoltanos.
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economico; capaces de generar condiciones satisfactorias para la calidad de
vida (espacios publicos, vivienda, movilidad); con caracteristicas de gobierno
incluyente en donde los ciudadanos no solo participen, sino aprendan y cons-
truyan colectivamente una realidad espacial y vivencial que los enriquezca.
Los adjetivos y énfasis tedricos son muchos, podriamos hablar por ejemplo
de: Smart Cities, Ciudades competitivas, Ciudades Educadoras, Ciudades
Digitales, Ciudades abiertas, entre otras denominaciones.

Adicionalmente, los conceptos de sostenibilidad y sustentabilidad se
vuelven cada vez mas un lugar comun de los discursos de urbanistas, gestores
de ciudad e investigadores. Se considera naturalmente virtuoso aspirar a
una ciudad capaz de propulsarse al futuro garantizando el respeto al medio
ambientey a sus habitantes.

Sin embargo, para el caso de México las preguntas son a la vez sencillos
de plantear como dificiles de responder ;Las caracteristicas del contexto
(fallas estructurales) permiten pensar en ciudades sostenibles? ;Existen
condiciones para cristalizar mediante acciones o politicas publicas especi-
ficas ciudades que se acerquen a las expectativas que hemos bosquejado?
Ambas preguntas resultan muy desafiantes para un simple ensayo. En este
trabajo buscamos tUnicamente dejar planteadas algunas reflexiones sobre
la viabilidad y/o factibilidad de acceder a mejores ciudades. Para ordenar
nuestra reflexion partimos de una subdivision sencilla entre los obstaculos
estructurales (incluidas ciertas tendencias) que derivan de nuestra realidad
social y economica, y los problemas institucionales; es decir, el efecto de nues-
tras actuales “reglas del juego” sobre el disefio e implementacion de politicas
publicas urbanas y de gestion del territorio.

La secuencia de presentacion parte de identificar los problemas de las
ciudades en México, las condiciones del federalismo y de los gobiernos
locales. Asimismo, se sefialan algunos obstaculos que deben superarse
para conseguir establecer mejores politicas publicas en la materia, entre
otros: el disefio institucional, los atrasos estructurales, los problemas de
la metropolizacion, las fallas de la planeaciony las exigencias de una nueva
gobernanza. Como se ha expresado no se pretende agotar algtin punto de
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la discusion, sino contribuir al debate. Al final se rescatan los que, a nues-
trojuicio, serian puntos urgentes por ser atendidos para mejorar nuestra
situacion actual.

UN PANORAMA DE LAS CIUDADES MEXICANAS
Las ciudades son el reflejo de la evolucion de las sociedades que las crean,
sus interacciones econdmicas sociales e incluso sus decisiones politicas y
concepciones culturales. Las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion
(TIc) han acelerado los flujos de informacidny datos. Asi, el mundo global con
un sentido econémico de hipercompetencia se estructura en torno a dichos
flujos y las mismas ciudades son vistas como nodos de redes complejas con
intercambios de multiples sentidos en ocasiones dificiles de trazar. Lamisma
teoria sobre las ciudades no tiene un acuerdo unico sobre el concepto de redes
de ciudades. Sin embargo —siguiendo a C. Garrocho— es posible establecer
algunos rasgos sobre lo que se entiende como una red de ciudades, a saber:
. “Un conjunto de ciudades (nodos) que compiten entre si en un entorno
de cooperacion.
Il.  Organizado funcionalmente de manerajerarquicay no jerarquica.
IIl. A partir de vinculos (interrelacionales) de naturaleza diversa que se es-
tablecen mediante las infraestructuras de transporte y comunicaciones.
IV. Lo que les genera beneficios colectivos (economias, ventajas econdmicas
o politicas) a todos los integrantes de la red” (Garrocho, 2012: 41).

Por supuesto, estas redes tienen a su vez una conexion dentro del flujo
global de ciudades en donde, de acuerdo con su importancia en el conjunto,
algunas ciudades tendrian el estatus de ciudades globales (Sassen, 1991). Esta
complejidad de interconexiones e intercambios no deja de tener, en el fondo,
condiciones materiales que inciden sobre su concretizacion. De ese modo, no
podemos hacer de lado las condiciones de desigualdad derivadas del modelo
econdmico. De hecho, sinos detenemos en esta precondicion, comprendemos
mejor el porque buena parte de las megaciudades se gestan en los paises en
desarrollo y representan en si mismas la sintesis de las contradicciones de
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concentracion de lariquezay la generalizacion de condiciones de inequidad

en el mundo. Quiza unos cuantos datos ilustren nuestra afirmacion:

* “Casilamitad de la riqueza mundial esta en manos de solo el 1% de
la poblacion.

* Lariquezadel 1% de la poblacién mas rica del mundo asciende a 110
billones de dolares, una cifra 65 veces mayor que el total de la riqueza
que posee la mitad mas pobre de la poblacion mundial.

* Lamitad mas pobre de la poblacion mundial posee la misma riqueza que
las 85 personas mas ricas del mundo” (0XFAM, 2014 2).

EnMexico la pobreza tiene un importante rostro urbano. Pese a contar con
servicios de infraestructuray servicios que posibilitan ubicarlos en rangos
superiores de acuerdo con los indicadores de nivel de vida, existe un amplio
numero de pobres y excluidos en nuestras ciudades. Ast:"En 2012, la pobre-
za en las localidades urbanas afectaba a 36.6 millones de personas. Esta
situacion implicd que del total de pobres en el pais (53.3 millones), poco mas
de dos terceras partes se localizan en zonas urbanas” (Coneval, 2014: 20).

Sidesearamos presentar una rapida fotografia de las ciudades en nues-
tro pais encontrariamos datos interesantes que nos permiten observar una
tendencia a la concentracion urbana creciente, si bien es verdad que tanto
los ritmos de crecimiento como los flujos migratorios y las caracteristicas
regionales son hoy muy distintos a los que caracterizaron los ultimos decenios
del siglo pasado.

De acuerdo aINEGI(2010), las proporciones de poblacién urbanay rural son
aproximadamente de 78 por ciento versus 22 por ciento (INEGI, 2010). Aun
tomando en consideracion el hecho de que la clasificacion del tamafio (que
considera urbanos los asentamientos con mas de 2 500 habitantes) es en
varios casos discutible, no podemos negar que la tendencia a la urbanizacion
es consistentey se liga a lo que ocurre enregiones similares del mundo.

Los datos de 2010 nos hablan de un total de 2 440 municipios y 16 de-
legaciones (Censo de Poblacién y Vivienda 2010 del Instituto Nacional de
Estadisticay Geografia), hoy contamos con un nimero ligeramente superior.
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Pero, pese a que todos los municipios estan sujetos a un regimen politico
igual s6lo unos pocos de ellos concentran a la mayor parte de la poblacion:
El50% de la poblacién se concentra en sdlo 100 (4%) municipios o
delegaciones. En 2010, del total de municipios y delegaciones en el
pais, mil 389 se pueden considerar completamente rurales (con menos
de 2 mil 500 habitantes en cada una de sus localidades), mientras que
384 son completamente urbanas (con 2 mil 500 habitantes o mds por
localidad) (PNUD, 2014:14).

Otrorasgo distintivo entre los municipios mexicanos es sumarcada hetero-
geneidad, lo cual queda de manifiesto al retomar una comparacion conbase en
el Indice de Desarrollo Humano (IDH) que mide la condicién multidimensional
de la pobreza. Asi podriamos constatar que:

En 2010, el nivel de desarrollo humano de la delegacion Benito Judrez, or
(0.917), es ligeramente inferior al de los Paises Bajos (0.919), ubicado
en la cuarta posicion del ordenamiento mundial. La delegacion Benito
Judrez supera, asuvez, el nivel de desarrollo de Alemania e Irlanda (0.916).
Simultdneamente, el IDH de Cochoapa el Grande, Guerrero (0.362) es
muy similar al de paises africanos como Liberia (0.367)y Guinea-Bissau
(0.361), ubicados en la posicion 174 y 176 del ordenamiento mundial
(pnup, 2014:21).

La marcada diferencia entre municipios, también se refleja en las areas
urbanas que, por cierto, en muchas ocasiones constituyen continuidades de
varios municipios.

LOS PROBLEMAS DE LA POLITICA URBANA Y DE VIVIENDA

EN MEXICO: ALGUNOS ELEMENTOS EXPLICATIVOS

Las tendencias de crecimiento de las ciudades mexicanas muestran ahora
caracteristicas peculiares; se da un crecimiento de las ciudades medias a
finales del siglo pasado y se vislumbra en los afios venideros el aumento de
las ciudades con mas de un millén de habitantes; surge una clara relacion
regional que explica los flujos econdmico-comerciales y la migracién se
vuelve basicamente urbana (ciudad-ciudad) y ya no rural-urbana. Enfrentar
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los problemas de la politica urbana supone, cada vez mas, enfrentar un con-
junto de desafios complejos y crecientes. Las ciudades de hoy deben cubrir
las expectativas de desarrollo del mundo global, sus autoridades necesitan
cubrir requerimientos de servicios que creen opciones de insercion exitosa
en las redes nacionales y globales y, paralelamente, abrir espacios para la
incorporacion creativa de la participacion ciudadana en un esfuerzo de in-
tegracion capaz de promover la convivencia creativa e incluyente. A ello se
suma la tarea de conseguir una integracion funcional con el medio ambiente.
Para asumir estos compromisos, los gobiernos de las ciudades deben dar un
paso mas alla de la eficacia y la eficiencia en el cumplimiento de tareas de
mantenimiento y planeacion minimas, la cuestion es saber si se cuenta con
las herramientas para hacerlo.

En un escenario ideal, las politicas de servicios y las politicas urbanas,
deben ser capaces de enfrentar los retos de: a) la globalizaciény la restruc-
turacion econdmica; b) la inclusién social; c) el medio ambiente urbano; d) la
gobernabilidad (Termes, 2008). Sin embargo, en México diversos obstaculos
complican alcanzar estos objetivos.

Las condiciones institucionales de nuestro pais marcan un conjunto de
cortes formales en la realidad territorial con competencias distintas para
cada esfera o nivel de gobierno. La subdivision legal es interjurisdiccional y
son los municipios los primeros responsables de la gestion del territorio al
determinar los usos del suelo, como lo determina el articulo 115 Constitu-
cional. En contraparte, las areas urbanas presentan un fenémeno de conur-
bacion creciente, traspasando las divisiones no sélo entre municipios sino
incluso entre entidades. Los incentivos para crear acuerdos y dar sentido
a la gestion del territorio son escasos y algunos de ellos, como por ejemplo
los Fondos Metropolitanos, han sido seriamente cuestionados en cuanto a
su potencial funcionalidad.

Formalmente, los municipios son los responsables de gestionar el terri-
torioy tienen a su cargo la prestacion de servicios basicos para la poblacion.
Sin embargo, los municipios estan sujetos a serias presiones y no cuentan
con los recursos para afrontar individualmente el manejo del territorio que,
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adicionalmente, es un problema que requiere una perspectiva regional y
global para la cual debe partirse de una coordinacion intergubernamental.
Los niveles de decision local, en particular los gobiernos municipales, se
encuentran sujetos a dinamicas intergubernamentales de dependencia no
solo en cuanto a recursos sino en cuanto a incentivos de coordinacion. El
disefio institucional del federalismo contiene elementos poco favorables
para la planeacion urbana de largo plazo. Los municipios para realizar
grandes obras dependen de los recursos provenientes de la federacién o
de los gobiernos estatales y, por lo general, quien pone el dinero toma las
decisiones. Cuando consiguen incidir en las decisiones o realizan esfuerzos
por cuenta propia su perspectiva suele encontrarse limitada al corto plazo
pues, hasta la reciente reforma politica de 2014, no existia probabilidad
de reeleccién inmediata en los puestos del ayuntamiento (aun con dicha
reforma las posibilidades se encuentran acotadas) y los politicos locales
buscaban realizar obras “capitalizables” politicamente en pocos afios sin
necesariamente preocuparse por el largo plazo. Esto va en contra de las
posibilidades de imaginar un futuro mejor con acciones concatenadas en
un horizonte de al menos 20 o 30 afios, tiempo conveniente para planear
ciudades.

Algunos de los problemas estructurales mas serios para enfrentar desde
los espacios locales los retos de la planeacion urbana son las dificultades de
las relaciones intergubernamentales; la falta de incentivos en el nivel local
paragenerar sinergias de planeacion metropolitana; la escasez de recursos
y mecanismos de financiamiento; el no contar conreservas territoriales para
gestionar el crecimiento. Los efectos estan a la vista: déficit de infraestruc-
tura; inadecuada calidad en los servicios publicos; desorganizacion en el
crecimiento de las ciudades; espacios publicos insuficientes; rupturas de
la convivenciay deterioro creciente del tejido social.

A las presiones derivadas del manejo de infraestructura y servicios
en las ciudades habria que sumar la complejidad progresiva del creci-
miento urbano caracterizada por la irregularidad y sujeta a la presion de
los mercados inmobiliarios.
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Las ciudades mexicanas son producto de un crecimiento anarquico y por
suma o agregacion de territorios ganados al espacio rural, con serias difi-
cultades en cuanto a su logica dentro del desarrollo urbano. La falta de una
cultura de la urbanizacion continta provocando el aumento de los asenta-
mientos irregulares en las zonas periféricas y en sitios de manejo complicado,
aumentando las desigualdades socioespaciales. Esto se traduce en serias
dificultades para la prestacion de servicios.

Una buena parte de la ampliacion de las ciudades del pais se dafuera de las
normas o limites marcados previstos en la planeacion formal. Aunque existen
diferencias en las estimaciones se puede afirmar que “mas de la mitad de la
expansion de la mancha urbana de las ciudades ocurre de manera irregular”
(Bazant,2010:72).

A este crecimiento desordenado producto de la presién por buscar es-
pacios habitables ante una oferta inaccesible o insuficiente se suma algo
que podriamos llamar la “irregularidad regularizada”, producto de la crea-
cion de espacios habitacionales construidos por desarrolladores privados
con dudosos resultados para las ciudades. Los desarrollos de vivienda se
dan en terrenos anteriormente ejidales, sumandose a una mancha urbana
compuesta por municipios con autoridades generalmente poco proclives a
cooperar entre siy las cuales mas temprano que tarde terminan por ver en
estos desarrollos pesadas cargas para su gestion. La expansion espacial se
traduce en costos mayores en transporte, servicios y equipamientos, por la
lejania de las viviendas.

Enunestudiorealizado en 21 ciudades y 100 unidades habitacionales los
analistas determinaron que, entre otros problemas los desarrollos se ubican
en zonas alejadas, ocupando espacios rurales y periféricos; con complicacio-
nes de acceso y transporte; dificultad para acceder a zonas econémicas y a
los centros de empleo; y con caracteristicas poco favorables en las viviendas
producidas (Eibenschutz y Goya, 2010: 24-34).

Muchos de los conjuntos habitacionales resultan demasiado grandes y acarrean
serios problemas para la dotacion de servicios: “El gran tamafio de los conjuntos
enalgunos casos genera distorsiones muy significativas alos municipios donde se
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ubican, ya que representan por simismos lamayor parte de la estructuraurbana
total, rebasando por mucho la capacidad financiera y técnica de los gobiernos
para satisfacer las demandas que generan” (Eibenschutz y Goya, 2010:37).

El crecimiento se da de formas que se encuentran sobre el delgado filo
de la legalidad pues, por lo general, se procede a un cambio de uso de suelo
que —en muchas ocasiones— esta fuera de los Planes de Desarrollo de la
ciudad y no corresponde a las determinaciones previstas. Algunos autores
no dudan en sefialar la existencia de contradicciones y ambigiiedades en la
legislacion del suelo urbano, en la Ley General de Asentamientos Humanos,
LaLey Agrariay laLey General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion Ambien-
tal pues “en resumidas cuentas, las tres leyes son excelentes como cuerpos
legales independientes, pero en la practica no han sido capaces de generar
normatividad concurrente y compatible entre st mismas como para regular
en conjunto la expansion de las ciudades” (Bazant, 2010: 72).

El manejo y construccion de vivienda enfrenta muchos problemas. La
generacion de vivienda se ha incrementado durante los ultimos afios y se
han explorado mecanismos distintos a la compra de vivienda nueva. Aun
asi la oferta de Fovissste e Infonavit sélo alcanza a cubrir a la mitad de sus
potenciales demandantes. El mercado de vivienda es altamente especulativo
y no hay ofertas para los pobres, lo cual exacerba el crecimiento desorde-
nado (alejados o zonas de riesgo). El cambio del uso del suelo es un“botin"y
resulta altamente susceptible a la corrupcion de diversos tipos. Predomina
la especulaciény en manos de intereses de unos cuantos (desarrolladores y
funcionarios corruptos). Es urgente crear una oferta masiva de vivienda con
adecuada localizaciony con vision integral. Una parte de la solucion pasa por
modificar la legislacion urbana e impulsar mejores leyes en materia urbana con
el componente habitacional como un eje articulador de las politicas publicas
orientadas al desarrollo de las ciudades. Es indispensable articular politicas de
gestion del territorio que liguen lo urbano y rural e impulsar una verdadera
gobernanza. Este ultimo punto requiere un tratamiento comprometido de
parte de los decisores de politica partiendo de una perspectiva de inclusion de
diversos grupos (grupos sociales y de edad diversos como mujeres, jovenes,
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adultos mayores, grupos sociales con algun grado de vulnerabilidad, etcete-
ra). Asimismo deben impulsarse herramientas de participacion activa, pues
hoy aun son claramente insuficientes. Se necesitan garantias para ejercer a
plenitud la ciudadaniay contar con mecanismos para la solucion de conflictos.

Sin laintencion de resultar exhaustivo conviene subrayar algunos elementos

de la problematica urbana para la elaboracion de propuestas de solucion a
futuro (grafico 1). Destacan, entre otros, los siguientes:

Los limites de crecimiento urbano. Es indispensable observar los recur-
sos que implica el funcionamiento de las ciudades. Elementos como el
agua o la energia han hecho crisis en muchas de las ciudades medias de
mayor expansion. El manejo del territorio y el equilibrio entre las areas
de desarrolloy conservacion son solo algunos de los puntos por considerar
sise desea plantear genuinamente un desarrollo sostenible.

Los problemas estructurales de caracter econdmico y social estanen la
base de la evolucion de las ciudades. Como productos de la interaccion
humana las ciudades reflejan las contradicciones de un modelo de desa-
rrollo desequilibrado que produce inequidad, inseguridad, desintegracion
deltejido social o falta de empleo, entre otros efectos no deseados. Estos
aspectos estan en la base y origen de las dificultades para gestionar
colectivamente una ciudad.

Elaumento de la pobrezay la creciente complejidad urbana traen como
consecuencia serios obstaculos para implementar politicas publicas en
las cuales se logre sumar un esfuerzo verdaderamente colectivo. De en-
trada, muchos habitantes se sienten excluidos —o se autoexcluyen—de
las dindmicas urbanas que les afectany determinan.

Estos escenarios de desigualdad, pobreza y exclusion significan barreras
para instaurar una auténtica gobernanza en las ciudades. Es necesario
romper estas inercias y sumar concertadamente a grupos amplios de la
sociedad que se apropien de los espacios y hagan de la ciudad un lugar
de encuentro rompiendo las barreras fisicas, sociales o culturales que
los limitan.
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VI.

Una condicion importante es el disefio de un federalismo integrado y
funcional en donde se creen incentivos para la cooperacidn entre niveles
e instancias de gobierno. En este orden distinto cada una de las partes
debe fortalecerse y contar con instrumentos para cumplir sus tareasy
obligaciones, pero cada engrane de esta maquinaria debe servir a la ges-
tion integral del territorio y sus habitantes, teniendo como meta mejorar
sustancialmente su calidad de vida.

Los cambios institucionales realizados recientemente como la creacion
de la Secretar{a de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (sepaTu)
posiblemente apuntan conceptualmente en la direccion correcta, pero
sera indispensable consolidarlo como un ente proclive al acuerdo y la
cooperacion. Adicionalmente, debe avanzarse —aunque hay iniciativas
alrespecto— enunanueva Ley de Asentamiento Humanos que rescate
temas como la coordinacion entre niveles, atencion a lametropolizacion,
una vision de largo plazo y centrar acciones para garantizar una calidad
de vidaintegral e incluyente.

Grafico 1. Elementos clave de la problematica urbana en México
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(Recursos)
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Fuente: Elaboracion propia.
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HACIA LA BUSQUEDA DE SOLUCIONES

COORDINADAS E INCLUYENTES

Los serios problemas de las ciudades mexicanas se han gestado a lo largo de
muchos afios y son el resultado de contradicciones derivadas del modelo eco-
nomico asi como de las dinamicas sociales y culturales que se han cristalizado

en las diversas regiones de nuestro territorio. Incluso con sus muy marcadas
diferencias regionales el diagndstico coincide en las dificultades y fallas del
desarrollo urbano. Las explicaciones son diversas, pero nos detendremos en
tres afirmaciones o hipdtesis explicativas cominmente referidas:

1)

Elfracaso de la planeacion urbana centralizada. Los diversos esfuerzos
gubernamentales por planear las ciudades y proporcionar marcos regu-
latorios que dieran certeza al desarrollo urbano han estado alejados de
los objetivos pretendidos. La logica de programas sectorizados estuvo
por encima de una perspectiva transversal de suma de esfuerzos y se
cayo recurrentemente en soluciones parciales, fragmentadas, derivadas
de presiones e intereses inmediatistas.

Elfracaso de ladescentralizacion. Al trasladar la responsabilidad directa
de la administracion del territorio a los municipios sin fortalecerlos ni
integrarlos en un compromiso de conjunto se propicio que muchas deci-
siones terminaran por obedecer los intereses de grupos que convirtieron
al"uso del suelo” enuna opcidn para cristalizar intereses propios como si
se tratara de unbotin. Asi, tanto funcionarios como agentes privados ob-
tuvieron beneficios sin preocuparse por lo que ocurriera con las ciudades.
En esencia, las dos explicaciones anteriores tienen un teldn de fondo
explicativo ain mas amplio: el fracaso de las instituciones. En efecto, si
consideramos a las instituciones como las reglas del juego, los ordena-
mientos que rigen la convivencia en una sociedad creando garantias entre
sus miembros, resulta claro que tanto en lo formal como en lo informal las
cosas no han funcionado. Siguiendo la explicacion de Acemoglu y Robinson
(2012) podemos afirmar que las instituciones responsables del manejo
delterritorio urbano han funcionado como instituciones extractivas que
benefician a unos cuantos (funcionarios e inversionistas corruptos) y no
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se han creado instituciones inclusivas capaces de propiciar un funcio-
namiento de la competenciay sobre todo la participacion activa de un
mayor numero de actores sociales. Ejemplos claros de esto serfan las
asignaciones de obras publicas y la prevalencia del interés privado en la
especulacion inmobiliaria.

Por supuesto, cabe recordar que: “Los mercados no son entes autonomos y
espontaneos que funcionan seguin sus propias leyes naturales. Enrealidad, son
construcciones sociales con leyes establecidas por instituciones y reguladas
por gobiernos que deben rendir cuentas ante los participantes en el mercado
y los ciudadanos” (0xFAm, 2014:12).

Una de las facetas fundamentales para planear y hacer ciudad es consi-
derar a sus habitantes. Es necesario incorporar a las politicas de la ciudad
una optica de democracia deliberativa buscando complementar y cubrir las
carencias de lademocracia representativa, enfatizando la importanciade la
participacion ciudadana en las decisiones mediante el debate y la deliberacion
incluyentes (Garcia del Castillo, 2014). Sibien hasta ahora en los municipios
mexicanos no se han logrado crear bases suficientes para la participacion, la
transparenciay larendicion de cuentas, para consolidar un auténtico proceso
hacia una participacion activa y corresponsable es indispensable mejorar
las herramientas formales y las condiciones de comportamiento informal
que hoy en dia prevalecen (la cultura politica tradicional dentro del sistema).
Se debe atendery trabajar en la concientizacion de los derechos ciudadanos
y la exigencia de resultados (educacion civil y empoderamiento). También
habla que impulsar un cambio en los paradigmas de conductas de los actores
politicos, acompafiados con sancion colectiva que repruebe aspectos como
la corrupcion o el descuido de los intereses colectivos.

No podemos olvidar que, pese a los avances formales en temas como la
transparenciay participacion, sigue latente el riesgo de dar marcha atras e
instalarnos en un autoritarismo, consentido desde la falsa comodidad de
las actitudes indolentes de la ciudadania y/o la aceptacion del paternalismo
gubernamental.

Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina | 85



La consolidacion de los cambios legales en anticorrupcion, transparenciay
participacion debe acompafiarse de una concientizacion ciudadana sobre su
papel en las decisiones publicas. Es el momento de abrir espacios para que
la ciudadania organizada pueda incidir y ser coparticipe en las decisiones de
politica publica. Esta tarea debera construirse con el compromiso de gobier-
noy ciudadanos, pues si los grupos sociales organizados no se involucran e
interesan en los asuntos publicos, los espacios de poder o de relacion seran
ocupados por poderes facticos con intereses poco favorables al bienestar
publico; tal es el caso de los grupos economicos oligopolicos o la delincuencia
organizada.

Es elmomento de pensar ciudades diferentes en donde sea posible ampliar
las perspectivas de inclusion y cooperacion; generar una participacion critica
con mecanismos institucionales usando Tecnologias de la Informacién y Co-
municacion (TIC) para ello; abrir posibilidades al ejercicio de la ciudadania en
una democracia plena; impulsar el conocimiento y la convivencia (Asociacion
Internacional de Ciudades Educadoras, 2004, Carta de Ciudades Educadoras).
Para completar una perspectiva sustentable faltaria todavia tener en cuenta
laimportancia de la integracion con el medio ambiente y atender los proble-
mas de vulnerabilidad que se agudizaran con el marcado cambio climatico,
aunque ahora nos contentamos con Unicamente sefialarlos.

REFLEXIONES FINALES
La realidad de nuestro pais es hoy en dia mayoritariamente urbana. Si
bien las condiciones de crecimiento y los flujos migratorios se han modificado,
las manchas urbanas aumentan y plantean serios desafios para su gestion.
Persisten problemas estructurales derivados del modelo de desarrolloy la
pobreza urbana adquiere nuevos y rostros complejos. El disefio institucional
tanto del federalismo (sus relaciones intergubernamentales) como de las
normas relativas al territorio y los desarrollos humanos parecen no ofrecer
las soluciones esperadas.

Elfracaso de la planeacidn urbanay los contradictorios resultados de la
descentralizacion dejan entrever una crisis mayor: la de las instituciones de
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planeaciony gestion urbana. Ante el aumento de la complejidad del creci-

miento urbano, lairregularidady la presion de los mercados inmobiliarios que

exacerba el problema de la conurbacién observamos una falta de incentivos
enelnivellocal para generar sinergias de planeacion metropolitana. El disefio
institucional del federalismo mexicanoy la operacion de programas guiados
por criterios sectoriales son elementos poco favorables para la planeacion
urbana de largo plazo. En materia de uso de suelo, muchas decisiones locales,
especificamente municipales, estan inmersas en serios conflictos de intere-
ses que propician espacios para la corrupcion o las decisiones equivocadas
ligadas a intereses politicos y/o particulares.

Lamejorade lagestionurbanay las bases para un desarrollo sustentable
necesita incluir y/o considerar (grafico 2) los siguientes aspectos:

l.  Leyesynormas.Lo cual supone unarevision de la institucionalidad formal
buscando que responda a los requerimientos de las ciudades dentro de la
globalizaciony con bases solidas de competitividad, garantizando, ademas,
unamayor inclusion social y una integracion adecuada al medio ambiente.

Il. Planeacion integral y de largo plazo. Es indispensable consolidar una
planeacion integral que posea una perspectiva de largo plazo, rompiendo
el circulo vicioso de las decisiones coyunturales sujetas a intereses indi-
viduales. Por supuesto, esta planeacion también debe poseer flexibilidad
para que los diferentes actores convengan y ajusten modificaciones
apropiadas.

Ill. Buscar funcionalidad de las relaciones intergubernamentales. Para esto se
requerira disefiar sistemas de incentivos que favorezcan la coordinacion
y cooperacion entre esferas e instancias gubernamentales. El modelo por
establecer puede ser mas o menos descentralizado y la Sedatu puede
adquirir un papel clave en la coordinacion de politicas publicas relativas
a territorio, urbanizaciony vivienda.

IV. Mejora de instrumentos de gestion urbana. Planes, programas, observato-
rios, institutos y todos los mecanismos administrativos son susceptibles
de mejorasin perder de vista los objetivos generales del desarrollo urbano
sostenible y sustentable.
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VI.

Oferta creativa de viviendas. Es primordial crear combinaciones de oferta
de vivienda y soluciones combinadas que satisfagan la demanda con un
amplio abanico de opciones. Adicionalmente es conveniente densificar
areas urbano habitacionales con criterios de aprovechamiento 6ptimo
de los espacios conrespeto a los habitantes en sus distintas facetas de
usuarios y hacedores de la realidad citadina.

Fortalecer piezas del federalismo. Independientemente de los grados de
centralizacion o descentralizacion con los cuales se instauren las acciones
de gobierno es fundamental que cada parte posea capacidades suficientes
para asumir los compromisos y responsabilidades que les correspondan.
Tanto la federacion como los estados y municipios deben mejorar sus
funciones operativas, administrativas y de coordinacion.

VII. Romper los circuitos de corrupcion. Si cambiamos el cascarén formal de

reglas y programacion en las politicas de servicios, creacion de infraes-
tructuray vivienda sin atender a los nefastos rasgos de una cultura poli-
tica corrupta sélo habremos colocado una mascara al mismo monstruo:
se debe trabajar la institucionalidad informal de los participantes en
nuestro sistema politico.

VIII. Gobernanza urbana. Como hemos comentado en este texto se requiere

una participacion activa de la ciudadania. Pero necesitamos fortalecer
los mecanismos de participacion, transparencia y rendicion de cuentas
y sentar las bases para una democracia deliberativa. Adicionalmente,
no podemos olvidar que la gobernanza es en principio inclusiva y preve
la incorporacion de actores privados, organizaciones civiles y no guber-
namentales y de todos aquellos que quieran incorporarse a la creacion
de una ciudad mejor.

Taly como anunciamos en la introduccion, este texto deja abiertas amplias

tematicas para la discusion y, si bien plantea obstaculos y desafios compli-

cados de superar, busca generar espacios de reflexion para la construccion

de mejores ciudades mexicanas en el futuro inmediato.
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Grafico 2. Vincular aspectos para la gestion territorial

Planeacidn Buscar
Leyesiynonmas integral funcionalidad
de lasRIG
Mejora de Oferta Fortalecer
instrumentos creativade piezas del
vivienda federalismo

Romper
circuitos de
corrupcion

Fuente: Elaboracion propia.
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LA VIVIENDA EN LA CIUDAD DE ACAPULCO FRENTE
A LA POLITICA HABITACIONAL EN MEXICO

Oscar Torres Arroyo *

LA POLITICA FEDERAL DE VIVIENDA
Y LOS DESARROLLOS HABITACIONALES

os gobiernos federal y estatal han sido los principales promotores del

turismo en Acapulco, como se puede constatar desde su incipiente for-

macion como destino turistico, y en gran medida, el desarrollo turistico
dictd el rumbo de la ciudad ante las improntas dejadas por la infraestructura,
la economia basada principalmente en servicios y comercio, asi como el
deterioro ambiental. Sin embargo, la impronta de la actividad turistica en
Acapulco también es reflejada por el sustancial incremento de residentes
en busca de mejores condiciones de vida, provenientes de los alrededores
de laregiony delinterior del pais. La presion demografica genero un gran
conglomerado de poblacion de escasos ingresos en busca de trabajo y un
lugar para residir. De esta manera, la urbanizacion de Acapulco estara liga-
da a la historia de las colonias populares, algunas de ellas constituidas por
asentamientos irregulares e invasiones de terrenos —a veces promovidas
en complicidad con servidores publicos o por organizaciones sociales que
reivindicaban mejores condiciones de vida—. Hoy por hoy, la ciudad es una
zona metropolitanay en 2010 se registraron 863 438 habitantes. No obs-
tante, alrededor de 52 por ciento de la poblacion se encuentra en situacion

* Jefe del Departamento de Proyectos, Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad, unam.
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de alta y muy alta marginacion en un contexto de desempleo, precariedad
laboral —prevaleciente en el sector formal—y viviendas con carencia de
infraestructura, bienes y servicios publicos (como se muestra en la imagen
1).Enlas zonas periféricas de la ciudad y, en especial, en zonas elevadas del
anfiteatroy asentamientos ubicados en el area de La Sabana se encuentran
los mas elevados grados de marginacion. También existen areas de alta
marginacion en la zona Diamante que contrastan con el lujoy la exclusividad
del area turisticay los conjuntos residenciales.

En Acapulco, no dejaron de surgir asentamientos irregulares! ante la falta
de una politica de vivienda para sectores de escasos recursos. La construccion
de vivienda de interés social en el puerto, en gran medida a cargo del Instituto
del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores (INFONAvIT), una de las
instituciones encargadas de la politica de vivienda en el pais y enfocada en los
empleados del sector privado, represento un aliciente para los sectores de
la clase media dado que desde su creacion hasta el afio 2000 logro otorgar
un total de 27 391 créditos (Lopez Mata, 2008). Uno de los conjuntos habi-
tacionales mas emblematicos por el numero de viviendas de interés social
(9 221) fue la Unidad Habitacional El Coloso, que se construyd en diferentes
etapas desde 1976 hasta 1992 (Palacios, 2001). Sin embargo, a partir de los
ajustes estructurales y la transformacion de la politica habitacional en México
durante el gobierno salinista (1988-1994), enla construccién de vivienda de
interés social predominaron los intereses del sector privado con la creacion
del Programa para el Fomento y Desregulacion de la Vivienda (1992) en el
marco de los lineamientos del Banco Mundial con el propdsito de presionar
por una menor intervencion del Estado en la actividad habitacional, la supre-
sionde subsidios, larestriccion en el otorgamiento de creditos para adquirir
terrenos y la simplificacidn de los procedimientos burocraticos.

! NuevaEra, lalgnacio M. Altamirano, La Nueva Jerusalén, El Mirador, Alianza Popular, José M. Izazaga,
Unidos por Guerrero, PRI, Navidad de Llano Largo, Chinameca, Los Lirios, Reforma Agraria, Palmar de
Carabali, Piedra Roja Alborada, Blockera, Graciano Sanchez, Colosio, Antorcha Revolucionaria, Fidel
Veldzquez, Navidad, Ecologistay Generacion 2000.
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Mapa 1. Marginacién en zona metropolitana de Acapulco, 2010
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacion, 2010.

Las instancias para operar el programa fueron la entonces Comisién Nacio-
nal de Fomento a la Vivienda (conaFovi), que se transformd en la actual Comi-
sion Nacional de Vivienda (coNavi), para coordinar y articular las actividades
gubernamentales; la Sociedad Hipotecaria Federal (sHF) como instancia de
financiamiento hipotecario y el Consejo Nacional de Vivienda como organo
de consulta del Ejecutivo federal, que incorporo a los principales actores
del sector de vivienda en la toma de decisiones. Desde este contexto en
ladécadade 1990, se inicid un mercado inmobiliario institucional en la zona
Diamante? como el conjunto habitacional “Luis Donaldo Colosio” que fue uno

2 El16 deagosto de 1990 se publicé la declaratoria de usos y destinos del suelo del Acapulco Diamante
enla Gaceta Municipal (afio 1, ndim. 5) de Acapulco, en ella se destaca la vocacion turistica y habitacio-
nal de la zona de estudio (Organo del H. Ayuntamiento Constitucional de Acapulco de Juérez, editado
en cumplimiento de lo preceptuado por la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Guerrero).
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de los primeros conjuntos construidos por Casas Geo, aunque con el tiempo
se fueron agregando otros desarrolladores inmobiliarios que construyeron
cada vez mas tierra adentro hacia el ex ejido de Llano Largo (Rodriguez, 2011).
Esto fue posible dado que en 1992 también se puso en marcha el Programa
de Certificacidn de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares (PRocEDE) y se
reformo el articulo 27 Constitucional para permitir que ejidatarios vendieran
sus tierras a particulares.

En los alrededores del conjunto habitacional “Luis Donaldo Colosio” se
edificaron otras unidades habitacionales de interés social (Villas Paraiso | y II,
LaRinconaday Villas Los Arcos), desarrolladas también por Casas Geo y des-
tinadas para la poblacion principalmente proveniente del Distrito Federal. Los
conjuntos se contemplaron con bardas perimetrales, areas verdes y casetas
de vigilancia. Sin embargo, las dreas comunes de estos desarrollos empeza-
ron a entrar en un proceso de deterioro por problemas de mantenimientoy
modificaciones realizadas seglin las necesidades especificas de cada familia.
Actualmente en el conjunto “Luis Donaldo Colosio” existen areas completas
transformadas al haber sido las viviendas adaptadas para ofrecer diversos
servicios —tortillerias, miscelaneas, tintorerias, restaurantes, talleres, entre
otros negocios— como una medida de autoempleo. Ademas, este conjunto
que alberga principalmente a un sector de bajos recursos esta propenso a
inundaciones durante las temporadas de lluvias por lo que la situacion de
abandono y deterioro del desarrollo habitacional se ha ido agudizando por
diferentes fendomenos meteoroldgicos como las tormentas Ingrid (2007) y
Manuel (2013).

En el mismo tenor de los asuntos de la vivienda, la zona Diamante también
experimentd una profunda transformacion al iniciar el nuevo milenio en el
contexto de un régimen politico fracturado frente al anhelo por parte de la
sociedad mexicana de una alternancia politica. El Partido de Accion Nacional
(PAN), encabezado por Vicente Fox, gand las elecciones del 2000 después de
que el Partido Institucional Revolucionario (PRI) se mantuviera en el poder por
siete decadas. Pero el nuevo gobierno continuo con la politica neoliberal en
Mexicoy el apoyo a sectores economicos ligados a empresas inmobiliarias,
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financieras y medios de comunicacion.? En cambio, en el estado de Guerrero,
las elecciones de 1999 por la gubernatura fueron ganadas nuevamente por
el PRI, con René Juarez Cisneros, y el gobierno municipal fue asumido por la
coalicion del Frente Civico de Acapulco y el Partido de la Revolucion Demo-
cratica (PRD), encabezado por Zeferino Torres Galindo. Los sucesores del
gobierno municipal como Alberto Lopez Rosas y Félix Salgado Macedonio,
que tambien provinieron de las filas del PRD, fueron actores centrales en los
cambios que experimentara la zona Diamante por el numero de licencias
otorgadas para la construccion de desarrollos residenciales.

Los gobiernos locales dirigidos por estos presidentes municipales del PRD se
comprometieron con elimpulso de la Zona Diamante por medio de los tramites
“necesarios” para los desarrollos inmobiliarios, que empezaron a demandar
“mayor flexibilidad en lo que respecta a la planeacién urbana del sector Dia-
mante, solicitando cambios en los usos de suelo y mayores densidades [pero
también] mayores incentivos fiscales” (Ruz, 2014: 202). Los inversionistas
inmobiliarios construyeron edificios mas altos, modificaron drasticamente
los usos de suelo agricola por habitacional y residencial turistico de alta
densidad y no respetaron lo estipulado por la normatividad. Actualmente,
en el litoral costero se observan complejos hoteleros y residenciales para
un sector turistico nacional e internacional con alto poder adquisitivo, zona
exclusiva que cuenta con unreglamento particular de uso del suelo y normas
basicas de disefio para el desarrollo turistico de alta calidad. Muy cerca de
este sector turistico exclusivo, se presenta un area con menor infraestructura
y conjuntos residenciales para sectores de la clase mediay trabajadora. Las
empresas inmobiliarias aprovecharon una coyuntura de especulacion de
tierras y se abrio un mercado de vivienda institucional al alcance de una
clase trabajadora en busca de una vivienda “fuera” de los centros urbanos
cada vez mas problematicos, aunque se prestd también para el desarrollo de
“segundas viviendas" que se distinguen por su uso temporal y por localizarse
cercade las zonas turisticas y recreativas. En general, la politica de vivienda

3 Enlas dos administraciones federales de los gobiernos panistas (2000-2012) se edificaron aproxi-
madamente 10.5 millones de viviendas en México (PUEC-UNAM, 201 3a).
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en México dista mucho de garantizar lo sefialado en el articulo 4° parrafo 6°
constitucional:

“Toda familia tiene el derecho de disfrutar vivienda digna y decorosa como
elemento indispensable para lograr su pleno desarrollo y bienestar”
Las viviendas son inadecuadas tanto por su tamafio, calidad de construccion,
falta de infraestructura, disefio y ubicacion. Como ha sido sefialado por otros
investigadores, lo importante es entender que la vivienda es también un lugar
o una localizacion (Coulomb y Schteingart, 2006). El derecho a la vivienda
debe estar cada vez mas relacionado con el derecho a la ciudad porque la ha-
bitabilidad de un espacio residencial también “esta en funcion del entorno en
el que se ubica la vivienda, la localizaciony la distanciarespecto a los lugares
de trabajo, estudio o recreacion, el acceso y calidad de los bienes y servicios
basicos, la capacidad organizativa de cohesion social de la comunidad local”
(Ziccardi, 2015:43).

No obstante, en los hechos, la produccion de vivienda por el sector priva-
do se caracteriza por la construccion en serie de conjuntos habitacionales
ubicados en la periferia de las ciudades con problemas de accesibilidad y
dotacion de infraestructura y equipamiento urbano ante la falta de viali-
dades, las condiciones de segregacion en que se encuentrany el disefio de
fraccionamiento cerrado (PUEC-UNAM, 2013b). Se ofrecen diversas tipologias
de vivienda, pero la vivienda unifamiliar suele ser pequefia, y por lo general,
alcanza dimensiones que vande 45 a 70 m? o de 30 a 42 m?. Las empresas
inmobiliarias se limitan con los elementos minimos indispensables para
cumplir con la normatividad establecida.

Enla actualidad se estima que grandes consorcios inmobiliarios monopo-
lizan la produccion habitacional de interes social en México y se incorporan
desde la adquisicion del suelo, la construccion de viviendas, la promociony
el financiamiento mediante los llamados “créditos puente” Las empresas no
realizan estudios de impacto urbano, social y ecologico, e impulsan procesos
de especulacion sobre los terrenos. Asimismo, para la edificacion de las vi-
viendas, realizan plantas de concreto para acortar tiempos y reducir costos,
y usan materiales preconstruidos, moldes para los muros y techos, y repiten
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cientos de veces unos cuantos prototipos (Boils, 2008). A estas ventajas de
produccion se suma que la vivienda se comercializa por encima de su valor
de produccion, lo que limita su acceso a la poblacion de menores recursos.
Las empresas inmobiliarias con mayor participacion en el desarrollo de los
nuevos conjuntos habitacionales fueron Consorcio ARA, SARE Grupo Inmo-
biliario, Grupo sapasi, Corporacion ceo y Homex, por mencionar algunas. Al
respecto, destaca que unimportante nimero de viviendas son ocupadas por
sus propietarios u otros usuarios solo de manera temporal o en temporadas
vacacionales, estando las viviendas deshabitadas durante buena parte del afio.

Los conjuntos de vivienda de interés social en Zona Diamante y Llano
Largo, donde habita la clase mediay trabajadora, se asemejan a los conjuntos
residenciales de la clase alta tanto en el disefio arquitectonico como en la
l6gica de construccion cerrada con bardeado, caseta de vigilancia y areas
verdes. Sin embargo, las viviendas son mas pequefias y austeras, y cuentan
con un espacio para estacionamiento que puede hacer las veces de jardiny
otras veces de una construccion alterna adaptada a las necesidades de cada
hogar. Los espacios abiertos y comunes son amplios, pero si no se tiene un
constante mantenimiento suelen ser espacios deteriorados y abandonados.

Elestilo de condominios horizontales y en serie con calles privadas resulta
complicado para los habitantes sin automovil porque suelen recorrer gran-
des tramos a pie para lograr salir al exterior de los conjuntos habitacionales
ante la falta de transporte publico al interior de los mismos. Ademas, en el
exterior de los conjuntos la movilidad de los habitantes se dificulta por
elmal servicio del transporte publico y el deterioro de las calles. Enrealidad,
lo que los habitantes experimentan es una suerte de aislamiento dado que
los bienes y servicios urbanos son ineficientes o poco accesibles por su
costo, distancia y calidad. La movilidad de los habitantes se efectua bajo la
modalidad de transporte privado y sistema de transporte publico de baja
capacidad integrado por “colectivos” —taxis con autorizacion de acceder
a los desarrollos—, o en su defecto “combis” que recorren la Unica vialidad
principal que cruzala zona de Llano Largo.
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Enrelacion con el equipamiento urbano, los habitantes suelen enfrentarse
a limitados espacios culturales, deportivos y recreativos fuera de los con-
juntos. Por lo general, las necesidades de este tipo y la compra de viveres
son atendidas en espacios privados como plazas o centros comerciales. En
materia de educaciony salud la situacion es similar aunque con mayores al-
ternativas de asistir a una clinica o centro educativo publico. En cambio, los
nuevos conjuntos residenciales para los sectores con alto poder adquisitivo
se construyeron cerca del Boulevard de Las Naciones, una de las principales
vias de la Zona Diamante y se edificaron sobre un extenso territorio perte-
neciente al entonces fraccionamiento Copacabana cerca del mar. De hecho,
los conjuntos disponen de club de playa o espacio de descanso con palapas,
albercas, andadores botanicos y jardines, gimnasios y canchas deportivos,
salas de relajacion y jacuzzis o SPA al aire libre. Los conjuntos distan de los
conjuntos de vivienda de interés social no sélo por poseer viviendas mas
amplias y espacios comunes que dificilmente son alterados sino que también
disponen de instalaciones e infraestructura de mayor calidad, asi como un
paisaje natural casiintacto.

Enrelacion con los materiales de construccion en las viviendas de interes
social, se empled block comprimido en la produccion en serie sin atender
criterios de calidad dado que el objetivo fue incrementar los margenes de
ganancia y la reduccién de costos en la produccion (Boils, 2008: 276). El
costo de las viviendas ha ido incrementando a lo largo del tiempo pues en el
conjunto “Luis Donaldo Colosio” los precios se acercaronalos 150 000 pesos
y en Fuentes delMarqués a 200 000.En 2010, los créditos otorgados estu-
vieron entre 300 000 pesos en Costa Dorada a 800 000 en conjuntos como
LaMarquesa, Las Garzas y Las Gaviotas, dependiendo de las caracteristicas
y dimensiones de las viviendas (Palacios, 2013: 127). Ahora bien, durante
los procesos de construcciony venta de viviendas, la ciudad se beneficio por
concepto del pago de impuestos generados por el cambio de uso de suelo
y licencias de construccidn, entre otros derechos; ademas de los beneficios
producidos por la generacion de empleo temporal. Pero concluidas las vi-
viendas, al gobierno municipal se le queda una serie de responsabilidades y
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gastos que dificilmente son sorteados por el impacto que podrian generar
en términos ambientales, sociales y econdmicos de no hacerlo. Ademas, el
proceso de urbanizacion en la zona de Diamante impulso “una secuencia de
efectos negativos, entre los que se incluyen el incremento del precio del suelo,
concentracion de los beneficios en una minoria social, ademas de dificultades
de integracion de residentes vacacionales en el tejido social (Delgado, 2008b;
citado por Palacios, 2013: 46).

EnLlano Largo, area periférica de la ciudad y que presenta rasgos de urbani-
zacion precaria, también es un territorio que cumple una funcion habitacional
y econdmica a lado de la Zona Diamante (Rodriguez y Quintero, 2011: 24).
Elterritorio de Llano Largo ha estado ligado al desarrollo urbano de la Zona
Diamante tanto por el territorio que comparten como por el grupo de com-
pafiias inmobiliarias con intereses en adquirir tierras e iniciar la construccion
de vivienda. En 1995, Llano Largo era auin un ejido donde sus habitantes se
dedicaban a la produccidn de plantas de ornato, pero una buena parte de sus
tierras ejidales entraron al mercado principalmente para vivienda de interes
social*. En la construccion de los desarrollos inmobiliarios se rellenaron
humedales, lo que tuvo profundos impactos ambientales en el territorio. De
hecho, a mediados de la década del 2000, una parte del territorio paso aun
proceso de acelerada ocupacién de viviendas: “en el 2000 el ejido de Llano
Largo tenta una superficie de 900 hectareas, las cuales estaban repartidas
entre 75 ejidatarios. [Para] el 2006, el 67% de la superficie (640 has) esta-
ban en poder de tres desarrolladoras inmobiliarias” (Ruz, 2014: 206). Estas
condiciones favorables para los desarrollos habitacionales fueron en gran
medida también auspiciadas por las autoridades locales en complicidad con
el gobierno federal y estatal. No obstante, las empresas inmobiliarias no
satisfechas con el apoyo de las autoridades y los privilegios otorgados por
unmarco legal favorable, no cumplieron con la normatividad en los términos

4 En1992 en el gobierno salinista se inicié el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Titula-
cion de Solares (Procede) que consistid en retirar los obstaculos de la figura ejidal para convertirse en
propiedad privada, a partir de lareforma al articulo 27 constitucional que a los ejidatarios les permitio
vender sus tierras a particulares.
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establecidos por el Plan Rector de Desarrollo Urbano de Acapulco (2001)
ni tampoco cumplieron con una serie de acatos y convenios para garantizar
condiciones de seguridad y habitabilidad.

Es importante sefialar que tanto en demandas ciudadanas como en inun-
daciones provocadas por fendmenos naturales (tormentas y huracanes), las
empresas inmobiliarias e instancias publicas han enfrentado multiples recla-
mos y denuncias por dafios a sus viviendas e incumplimiento de convenios
(Abarca, 2007y Covarrubias, 2012). De esta forma, las autoridades locales
han sido criticadas por “otorgar” permisos o licencias de construccion en zona
de humedales sin considerar los efectos negativos y sin las autorizaciones
correspondientes de las autoridades de la Comision Nacional del Agua (Co-
nagua). También son conocidos los distintos sobornos y la corrupcion en los
diferentes drdenes de gobierno parala construccién acelerada de los conjuntos
habitacionales. Entre las demandas destacan la falta de conclusion de obras
de encauzamiento hasta el destino final de aguas pluviales, la necesidad de
desazolvar caucesy el canal meandrico por obstruccion o descarga de aguas
residuales, los escombros o rellenos en el suelo o cuerpos lagunares, la falta
de infraestructura o la construccidn de bardas perimetrales de las unidades
habitacionales que obstruyeron caminos y cauces naturales. Ademas la
relacion entre los nuevos y antiguos pobladores no ha sido facil tampocoy
en momentos ha adquirido una forma de conflicto y constante tension por
los efectos de la transmutacion territorial y el colapso de la infraestructura
provocado por la edificacion de gran numero de desarrollos en la Zona Dia-
mante, pero especialmente en Llano Largo.

En la zona de Llano Largo es frecuente encontrarse no sé6lo con proble-
mas de deterioro ambiental y mal manejo y disposicion de residuos solidos
urbanos, sino también con la falta de infraestructuray carencia de servicios
publicos. Ademas, en la zona se empezo arellenar con tierray escombroy la
Unica vialidad principal (Cayaco-Puerto Marqués) siempre presenta estados
notables de deterioro. Asimismo, se otorgaron permisos de construccion
para desarrollos habitacionales y establecimientos comerciales —como
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expendios de gasolina, almacenes y plazas—, pero en la zona la falta de via-
lidades al norespetarse el trazo que marcaba la normatividad. Se estima que
del 2000 al 2007 se construyeron mas de 10 600 viviendas en Llano Largo
con un potencial para albergar alrededor de 40 000 personas (iNeGl, 2000
y 2010). Actualmente, se registran todo tipo de conjuntos habitacionales
cerrados sobre el territorio de Llano Largo que por sus grandes dimensiones
alteraron de manera drastica el entorno natural y las dinamicas locales. Si
bien la oferta de vivienda en un principio estaba orientada para atender el
rezago habitacional, lo cierto es que también fueron adquiridas en la légica
de “segunda vivienda" (Rodriguez, Palacios y Martinez, 2011: 107; Palacios,
2013:85).

Por ultimo, es importante resaltar que las empresas inmobiliarias concluian
la construcciony venta de los condominios y, en ocasiones, por una corta
temporada se quedaban al frente de la administracion para el mantenimiento
de las areas comunes y como responsables del pago de los bienes y servicios
(agua, electricidad, recoleccidn de basura). Después, los habitantes tenian que
responsabilizarse de la administraciony de los diversos pagos mediante per-
sonal contratado o por autogestion. Pero una vez entregada a los habitantes la
responsabilidad de la administracion de los conjuntos y del pago de los bienes
y servicios, se enfrentaban a todo tipo de desafios, conflictos y dificultades.
En primera por las dificultades del gobierno municipal en la dotacion de los
servicios y en segunda por las tensiones generadas entre los vecinos en
relacion con las cuotas mensuales para el mantenimiento de los conjuntos,
situacion que se agudizo por las diferencias entre los propietarios que residen
en los conjuntos y los que llegan sélo en temporadas cortas o vacacionales.

CONCLUSIONES

La zona Diamante y Llano Largo, con el cambio de los usos del suelo —de
agricola por habitacional y residencial turistico—y la construccion a gran
escala de conjuntos habitacionales se inicio un proceso de deterioro ambiental
que suma la situacion de vulnerabilidad de la poblacion por un territorio de
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humedales y una zona de inundaciones en la temporada de lluvias. Asimismo,
la cuenca delrio La Sabanarepresenta otro factor de riesgo frente a eventos
naturales y presenta serios problemas de contaminacion por aguas prove-
nientes de rastros, industrias y zonas habitacionales.
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LAS DIFICULTADES DE LOS GOBIERNOS
LOCALES EN LA REGION NORTE DE BRASIL.
EL CASO DEL ESTADO DE AMAPA

Bianca Moro de Carvalho*

BRASIL DESPUES DE 1988

La Constitucion Federal de 1988 proporciond la descentralizacion de las ins-
tituciones brasilefias y nuevos procesos democraticos en el pais. El gobierno
local se caracteriza por ser uno que gestiona todos los asuntos relaciona-
dos con el uso y aproximacion del espacio urbano, suministro de servicios
basicos para la poblacidn. Permite establecer relaciones cercanas entre el
gobiernoy la ciudadan(a (Ziccardi, 1995: 1). En Brasil, el gobierno local esta
representado por los municipios. Actualmente el pais posee mas de 5570
municipios. Estos han ganado suma importancia. La participacidn social en
la elaboracion de politicas publicas centradas en la calidad de la vida de la
poblacion, el derecho a la ciudad y la justicia social han sido instrumentos
democraticos, importantes en la gestacion de las ciudades.

Elpoder ejecutivo municipal brasilefio cuenta con un alcalde. Este es electo
para ejercer un mandato de cuatro afios, por medio de elecciones directas.
Posee atribuciones politicas y administrativas, que son consolidadas por medio
de actos gubernamentales y proyectos entorno a la ley. El ejecutivo municipal
tiene laresponsabilidad de elaborar anualmente la propuesta presupuestal
que debe ser sometida a la Cdmara del Consejo (Gobierno de Brasil, 2009).

*Universidade Federal do Amapa.
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Mapa 1. Mapa de la localizacion del Estado de Amapa y el Municipio de Macapa

BLURINAHE

Aamagdnia

Fuente: Elaboracidn propia.

Quienes conforman el consejo son electos conjuntamente por el alcalde
municipal. Su funcion es discutir los asuntos locales y fiscalizar las acciones
del ejecutivo (el alcalde) que se enfocan en el presupuesto, la administracion
y los gastos. El nimero de regidores en la Camara debe ser proporcional a la
poblacion de cada municipio.

Durante la década de 1980, después del fin del régimen militar, Brasil
pasé por un intenso proceso de industrializaciény urbanizacién. Este estuvo
acompaiado del crecimiento de desigualdad social, tanto como de la falta
de vivienda. En los ultimos 20 afios anteriores a ese periodo, la reforma ur-
bana fue retomada en el pais. La politica publica se volvio mas compleja con
la multiplicacion de actores y espacios de decision y deliberacion. Surgio una
nueva forma de accion en la que los ciudadanos permitieron el desarrollo de
la sociedad urbana (Dolabela Pereira, 2007: 335).

La constitucion de 1988 permitio una vuelta importante al debate de
la Reforma Urbana. En este espacio, tuvo gran relevancia la articulaciony la
actuacion del Movimiento Nacional de Reforma Urbana (MNRU). Los articulos
182y 183 de la constitucion Federal utilizaron parte de la propuesta de la
Enmienda Popular formulada por el MNRU, la cual establecia que la propiedad
y la ciudad deben cumplir con sus funciones sociales. Sin embargo, se define
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que el Plan Maestro estableceria las condiciones para que la propiedad sea
util al interés colectivo (Ferreira, 2011: 46).

En los afios noventa, la planeacion urbana en Brasil se caracterizo por la
necesidad de seguir las normas establecidas en la Constitucion, mas alla de
la elaboracion y recuperacion de planes. Estuvieron involucrados técnicos
del area de planeacion urbana, lideres sociales, organizaciones no guberna-
mentales, profesores, el poder publico, entre otros. Como resultado de esa
articulacion, el dia 10 dejulio de 2001 fue aprobada la ley federaln® 10.257,
llamada Estatuto de la Ciudad (EC), que reglamenta el capitulo original sobre la
politica urbana aprobada por la Constitucion Federal de 1988.En su articulo
182, se determina que la politica sobre el desarrollo urbano sera responsa-
bilidad del poder municipal, y que tendra como objetivo el desarrollo de las
funciones sociales y el bienestar de los habitantes. En el articulo 183 se habla
sobre la adquisicion de propiedad por el ocupante delinmueble urbano que lo
utiliza como vivienda, junto con su familia. Uno de los instrumentos centrales
del Estatuto de la Ciudad es la definicion del Plan Maestro como instrumento
basico de la politica del desarrolloy la expansion urbana.

ESTATUTO DE LA CIUDAD Y PLANES MAESTROS

La creacion del Estatuto de la Ciudad, ley n®.10.257, del 10 de julio de 2001,
reglamento los articulos 182y 183 de la Constitucion Federal. Al hacerlo,
establecio las directrices generales de la politica urbana brasilefia. El conjunto
de instrumentos del Estatuto de la Ciudad esta centrado en dos principios
basicos: la funcion social de la ciudad y la funcion social de la propiedad. El
primero significa que todo habitante de la ciudad tiene derecho a vivienda en
condiciones dignas, asi como al acceso facil a los servicios sociales como al
lugar de trabajo. El segundo refiere a que cualquier propiedad urbana debe
estar sometida al interés mayor de la ciudad (PEHIS, 2008: 70-71).

La funcion social de la ciudad, como la de la propiedad solamente adquie-
ren significado concreto a través del Plan Maestro, pues éste define las
directrices de la organizacion fisico-territorial de la ciudad, y sirve asi como
balizador para la aplicacion de las demas. El Plan Maestro instituido en el

Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina | 107



articulo 182 de la Constitucion Federal es definido como “el instrumento
basico de la politica del desarrollo y expansion urbanos” Tiene la atribucion
de asignar la funcion social de la propiedad urbana. Alhacerlo juega un papel
fundamental en la aplicacion politica del desarrollo urbano municipal, pues
constituye el principio guia de las exigencias de organizacion de la ciudad.
Por tanto, en el Plan Maestro recae la tarea de promover la articulaciony la
implementacion de los instrumentos colocados a las disposiciones de las
gestiones locales.

Elobjetivo del Estatuto de la Ciudad es establecer normas de orden publico
e interés social, como forma de disciplinar la propiedad urbana a favor del
bien colectivo, la seguridad, el bienestar y el equilibrio ambiental. De esta
forma ofrece orden para lograr un desarrollo pleno de las funciones de las
ciudades, como el desarrollo urbano. El tema mas importante es la propiedad
privada. Enresumen, la ley pretende definir la propiedad urbana de forma
que los establecimientos comerciales que la envuelven no constituyan un
obstaculo al derecho de vivienda para la mayoria de la poblacion, con lo que
se evita la segregacion, la exclusién y desigualdad social (Maricato, 2010).

ElEstatuto de la Ciudad exige la creacion de Planes Maestros para ciudades
conmas de 20 000 habitantes. El Plano Director es aprobado por la Camara
Municipal como instrumento para el desarrollo de la expansion urbana. Tam-
bién es necesario que las leyes presupuestales contemplen las directrices
previstas en el Plan Maestro. La elaboracion de este exige la participacion
de la poblacion a traves de una consulta publica y divulgacion publicitaria,
permitiendo el acceso de la poblacion al documento.

Harvey (2012), en sulibro Ciudades rebeldes, hace un analisis de las ideas
de Lefebvre, y asi muestra la importancia de la participacion popular en
las decisiones publicas. Menciona a la Constitucion Brasilefia de 1988 como
referencia, pues en ésta se valora el derecho de la ciudad y el fortalecimiento
de lamovilizacion popular. El caso mas famoso de participacion popular en
Brasil ocurrid en la ciudad de Porto Alegre. A través del presupuesto partici-
pativo, los residentes comunes de las ciudades tomaron directamente parte
de las porciones asignadas de los presupuestos municipales, por medio de
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la decision democratica. Ese instrumento es importante ante el neoliberalismo
del capitalismo internacional, y frente a laamenaza constante de la calidad de
vida de la poblacién desde inicio de los afios noventa (Harvey, 2012: 8-9).

Enunainvestigacion realizada por el Observatorio de la Metropolis (2011),
se encontro que en el periodo del 2001 al 2009, el esfuerzo de los planifica-
dores urbanos y movimientos sociales en desarrollo lograron una estrategia
para promover los procesos participativos en la elaboracion y revision de los
Planes Maestros. Sin embargo, se verificd que tampoco resultaran en Planes
que no estuvieran en plena armonia con el Estatuto de la Ciudad (Santos y
Montandon, 2011:45).

Segun Maricato (2010), el Estatuto de la Ciudad no ha sido suficiente
pararesolver los problemas estructurales de la sociedad brasilefia, ya que
el derecho de vivienda legal y la ciudad misma contintian padeciendo desi-
gualdad. Se tiene la esperanza de que el Estatuto de la Ciudad contribuya
significativamente en el proceso de desarrollo urbano, pues habla sobre la
promocion de la vivienda. Lo que sucedio fue que el Estatuto fue incorporado
solo de forma parcial en los Planes Maestros de los municipios.

Elarquitecto y urbanista Flavio Villaga (2012) afirma que el Estatuto
genero dificultades en la aplicacion del articulo 182 de la Constitucion,
pues la transformd en una ley detallada que regula a otra y que, “vino para
atender lailusoria creencia de que una ley detallada y supuestamente incom-
pleta evitara dudas, distorsiones, abusos ofreceria comprension, aplicacion
y fiscalizacion mas faciles” (Villaga, 2012: 2). Elautor considera que el Esta-
tuto deja dudas en temas importantes como “la funcién social de la ciudad
y la propiedad urbana’, pues se trata de un concepto fundamental. También
existen principios y conceptos que ya forman parte de la Constitucion Federal
y Estatal, asi como de las Leyes Organicas Municipales (Villaga, 2012: 3).

Rolnick considera que el Estatuto de la Ciudad es resultado de un proceso
social de la construccion de la cultura de derechos en Brasil, donde el movi-
miento de la reforma urbana fue de fundamental importancia, juntamente
con la lucha por el derecho a la ciudad, que inclula a su vez el derecho a la
vivienda como componente central, en elmodelo de la urbanizacion brasilefia
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excluyente, compuesto por grandes contingentes de migrantes pobres de
zonas rurales y pequefias ciudades del pais (Rolnick, 2011: 2). ElEstatuto de la
Ciudad es una prueba de que la organizacion social en América Latina ha sido
un componente fundamental en la construccion del espacio, especialmente
en lugares donde es grande el nimero de familias que viven en situaciones
precarias, como sucede en las favelas. Estas se componen por madres de
familia, asalariados, gente sin casa, entre otras realidades semejantes (Zic-
cardi, 2008: 56-57).

En 2003, el gobierno federal cred el Ministerio de las Ciudades y el Con-
sejo de las Ciudades. Igualmente organizo larealizacion de las Conferencias
de las Ciudades en el nivel municipal, estatal y nacional. En el afio 2005, los
debates que se suscitaron en esas conferencias, en todo Brasil, tuvieron
como consecuencia la creacion del Sistema Nacional de Vivienda de Interés
Socialy el Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social (SNHIS y FNHIS respec-
tivamente, por sus siglas en portugués), mediante la Ley Federal 11.124, del
16 dejunio de 2005.Esa ley prevé la transferencia de recursos no onerosos
para estados y municipios, para la realizacion de proyectos de vivienda. Sin
embargo, es obligatorio que los estados y municipios constituyan Fondo,
Consejos y Planeacion de vivienda.

No obstante, muchos municipios, hasta ahora, no elaboran sus Planes
Maestros, porque la Constitucion de 1988 establecio las directrices que
valoran los municipios. Sin embargo, no se ponen en consideracion las ca-
racteristicas del perfil demografico, la localizacion geografica, mas alla de
los niveles de desarrollo de cada municipio. Esos factores han provocado
enormes dificultades administrativas que entorpecen la implementacion
de politicas publicas en varios de los municipios brasilefios. A esos factores
se suma el desconocimiento de la mayoria de los gestores de la esenciay
principios del Estatuto de la Ciudad (Tostes, 2011: 80).

LAS DIFERENCIAS BRASILENAS
Brasil posee una enorme diversidad entre sus regiones. Esa distincion no esta
expresada en la clasificacion de los municipios. De esa manera se forma una
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herramienta meramente administrativa, independiente de la incorporacion
de variables importantes como tamafio y localizacidn (Souza, 2004: 28).Eso
significa que estas variables sonignoradas en las reglas de definicion de los
gobiernos locales.

Los gobiernos locales, a partir de la constitucion de 1988, adquirieron
mas posibilidades para gestionar los recursos. Sin embargo, estudios de la
Confederacion Nacional de los Municipios demostraron que la Unién sigue
siendo el mas grande beneficiario ante la falta de carga tributaria, a pesar
del crecimiento de las transferencias hechas para los estados y municipios:
“de los 947 billones de impuestos y contribuciones pagados por la sociedad,
58.14 por ciento quedaron en manos de la Unidn, 25.27/ por ciento con las
de los estados, y 16.59% en los municipios” (CNm, 2008).

La gran heterogeneidad del pais hace que los recursos sean distribuidos
de forma desigual. Las diferencias socioecondémicas y demograficas acaban
por dificultar el ejercicio pleno de la ciudadania; de igual forma impiden la
actuacion de los movimientos sociales.

En la cuadro 1 se puede observar que los municipios que mas crecen en
Brasil, son aquellos que tienen una poblacion de entre los 100 000y 500 000
habitantes. Las poblaciones rurales han migrado cada vez mas hacia las
ciudades que tienen mejor infraestructura, en busca de empleo y acceso a
servicios basicos como la salud y la educacién. Ese es el caso de Macapa,
capital del estado de Amapa.

Otro problema que enfrentan los municipios es la falta de dialogo entre el
gobierno del estado y el municipio. Son comunes los conflictos de intereses
cuando ambos no pertenecen al mismo partido politico. La ciudad se vuelve un
espacio de pequefios grupos que no atienden los intereses colectivos, impo-
sibilitan el ejercicio de la ciudadania a través del fortalecimiento del gobierno
local. Este ultimo debe funcionar como intermediario entre la ciudadaniay los
diversos niveles gubernamentales, para permitir asi laresolucion derelaciones
complejas y contradictorias del aparato gubernamental (Ziccardi, 1995: 3)
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CUADRO 1. CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS
BRASILENOS POR TAMANO

Tamarios Ndmero de municipios y poblaciones
de la poblacidn brasilefia en los censos demogrdficos
1 agosto de 2000 1 deagostode 2010
Ndmero de municipios
Total 5.507 5.565
Hastal0.000 habitantes 2.637 2513
De 10.001a250.000 2345 2444
De 50.001 a100.000 301 325
Del00.001a25000.00 193 245
De 500.001 a21.000.000 18 23
De 1.000.00122.000.00 7 9
De 2.000.001 a 5.000.000 4 4
De 5.000.001210.000.000 1 1

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (18Ge), 2010.

AMAPA Y SU CAPITAL MACAPA
La promulgacion de la Constitucion Federal, en 1988, promovio una descen-
tralizacion gradual, como también la creacion de nuevos estados y municipios.
En 1988, la Constitucion transformd los antiguos Territorios Federales de
Roraimay Amapé en estados. Estos serian instaurados en 1990, cuando
fueron electos sus primeros gobernadores. La transformacion del Territo-
rio de Amapa en una Unidad Federativa o Estado, asi como la creacion del
Area de Libre Comercio de Macapd y Santana (Decreto Federal no. 8.387,
de 30/12/91), fueron los principales eventos que permitieron el aumento
poblacional de Amapa, asi como la expansion de la malla urbana de Macapa
provocada por un considerable contingente de migrantes que aportaron en
las ciudades de Macapa y Santana.

Esatransformacion de condiciones de la unidad de la federacion del Territo-
rio Federal para el Estado concedid armonta politica al Amapa, enrelacion con
la Unidn. Sin embargo, permanecieron problemas, como la gran dependencia
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de transferencias de la Unidn, aunque con caida relativa, conforme a la eva-
luacion de Porto (2002: 177):
las transferencias entre 1986 y 1988 representan cerca de 75 por
ciento del ingreso Total, y 30 por ciento del PIB estatal llegan al final
de la década de 1990, respectivamente, a cerca de 70 por ciento y 24
por ciento [...] La continuidad de esta dependencia es explicada por
los siguientes aspectos: atractivo reducido para el arribo de nuevas
empresas y sumanutencion en Amapd; la extensa drea de las Unidades

de Conservacidn y reservas indigenas.

Algunos autores consideran que el proceso de independencia politica de
los territorios federales forma parte de un grupo de medidas neoliberales
adoptadas en Brasil a finales de 1980. La cartilla neoliberal incluia mas alla,
anular normas y privatizar el equilibrio macroecondmico del presupuesto
publico que estaba relacionado con los gastos del gobierno (Chelala, 2008:
131). De esamanera es posible establecer una relacion entre una modali-
dad dominante, el neoliberalismo y la necesidad de la Unidn de reducir sus
despensas.

En la década de 1980 surgid la idea de establecer en Brasil Regimenes
Aduanales Especiales (RAE)! como forma de intensificar el desarrollo de las
areas especificas del pais.

ElArea Libre de Comercio de Macapay Santana (ALCMS) se cred en 1991
por laLey 8387 del 30/12/1991, reglamentada en 1992 e instalada en
1993. Comprende un poligono de 85 km? entre los municipios de Macapay
Santana. Las empresas instaladas en esas areas gozan de exenciones fiscales

! Los RAES fueron concebidos en tres formatos: |, Zona franca. Contaban con incentivos fiscales que
posibilitaban la industrializacion de los productos generados. Como ejemplo Unico de esto se haya
Manaus. I, Areas de Libre Comercio: zonas en las que la exencién fiscal cumple la funcién de dinamizar
el comercio, sin permitir la industrializacion. Ejemplo de esto es Macapa y Santana. lll. Zonas de proce-
samiento de exportacion (ZPE). En éstas se conceden beneficios fiscales para la instalacion de empresas
cuyos productos sean dirigidos al mercado externo (Chelala, 2008: 132)
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de IPI? e impuestos de importacion, mas alla de la reduccion de IcMS3 en la
comercializacion interna de productos importados.

ElAreaLibre de Comercio de Macapay Santana se presenta como unagran
opcion de competitividad para el recién formado estado-miembro de la Union,
que dejaba de ser territorio Federal con la reduccion del flujo financiero que
provenia del gobierno central y que todavia era mayoritariamente dependiente
de las exportaciones del manganeso, centro de las actividades economicas del
Amap3, de la época. La instalacion de Regimenes Aduanales Especiales
estimulo el incipiente mercado local. Muchas empresas fueron catastradas
por la Superintendencia de la Zona Franca de Manaus.* En consecuencia,
se incremento el flujo migratorio®. La transformacion del Territorio Federal
de Amapa en Unidad Federativa de Brasil en 1988 y la implementacion del
Area Libre de Comercio de Macapd y Santana provocaron en las dos ltimas
décadas, un significativo proceso migratorio para Amapa.

La investigacion del desplazamiento geografico realizada por el IBGE
en el afio 2000 mostro que el Estado tuvo un aumento sustancial en el nu-
mero de inmigrantes en el periodo de 1991 a 2000, pues recibio un gran
numero de personas. El censo 2000 registro 153 980 habitantes no natu-
rales del Estado, contra 74 053 individuos en 1991. 71 por ciento de este
crecimiento provino de migrantes oriundos de Para, y 18 por ciento de Ma-
ranhdo.? Aquellos que dejaron el campo desembarcaron en Amapa en mayor

2 Impuesto sobre Productos Industrializados. También se conoce como IPI. Se trata de un impuesto
federal. Es decir, s6lo puede instituirlo o modificarlo la Union. Se aplica a productos industrializados en
Brasil. Esta previsto en el articulo 153 de la Constitucion Federal. Sus disposiciones estan descritas a
través del Decretono.7.212 del 15 dejunio de 2010, en el que se reglamenta la cobranza, fiscalizacion,
recaudacion y administracion del Impuesto sobre Productos Industrializados.

3 |cMs: Impuesto sobre operaciones relativas a la circulacion de mercancias, y sobre prestaciones de
servicios de transporte interestatal, intermunicipal y de comunicacién. Este le compete a los Estados
y al Distrito Federal.

4 SUFRAMA: Superintendencia de la Zona Franca de Manaus y de todas las areas de libre comercio
creadas en el Amazonia.

> Entre los censos demograficos de 1991y 2000, Amapa present6 una mayor tasa anual de crecimiento
poblacional, de 5.68 por ciento, en comparacion con la medida nacional, que se registré en 1.63 por
ciento (IBGE, Censos de 1991y 2000).

® Investigacion del IBGE publicada en el 2000. El mayor crecimiento relativo a la poblacidn no natural
entre los dos censos ocurrio en Amapa (108 por ciento).
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numero, y provocaron un considerable éxodo rural, fuera como migrantes sin
preparacion profesional, oriundos del nordeste brasilefio y, principalmente,
del vecino Estado de Para, como de otras regiones del Amazonas, como de-
mostro la investigacion del IBGE. Estos individuos estaban en busca de nuevas
oportunidades de empleo surgidas en el comercioy en las esferas del poder
ejecutivo, legislativo y judiciario.

Elrapido crecimiento poblacional fue influido por el intenso proceso
migratorio, por la formacién del estado y la creacién del Area Libre de Co-
mercio. Aumento la busqueda de vivienda en la ciudad de Macapa. Las areas
de proteccion ambiental se volvieron un blanco muy facil para las constantes
ocupaciones irregulares. Segun el informe elaborado por el Ministerio Publi-
co de Amapa,” en 2012 se intensificaron en los municipios de Macapa® 17
resacas’ (mapa 2). En el perimetro urbano se localizaron aproximadamente
15 000 familias. Las areas no cuentan con las condiciones mi{nimas para
la vivienda. Se trata de una region inundada que no permite la instalacion
de redes de energia electrica y agua, mas que de manera clandestina. Fre-
cuentemente, las areas que son fragiles ambientalmente, son dafiadas con
terraplenes clandestinos, y sufren desequilibrio ecolégico, proliferacién de
enfermedades, acumulacion de basura, completa carencia de infraestructura,
entre otros problemas de mayor gravedad.

IRREGULARIDAD EN LAS RESACAS

Los migrantes que llegan al municipio de Macapa se establecen enlas areas
deresacaatravés de “invasiones” Cuentan con poca preparacion educativa,
en sumayoria son desempleados que desarrollan actividades informales

7 En 2012 se realizo el documento “Zoneamento Ecoldgico Econdmico Urbano de las Resacas de
Macapay Santana” Fue financiado por el Ministerio Publico de Amapa. Se elaboré en partes con otras
instituciones, entre las cuales estd la Universidad Federal de Amapa.

8 Macapa, la capital del estado de Amapa, es una ciudad que posee una marcada desigualdad, propia
de las ciudades capitalistas. Seguin el dltimo censo demografico de 2010 (IBGE, 2010), Macapé posee
un total de 397 913 habitantes. De éstos, 380 937 viven en el areaurbanay 169 976 en el arearural.
° Resaca es unadenominacion local para las cuencas de agua que reciben su flujo tanto del Rio Amazonas,
como de las lluvias. Esas areas fueron ocupadas por la poblacion de bajos recursos econdmicos para
construir sus viviendas. Estas se conforman de palafitas. Para acceder a ellas se usan puentes de madera.
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Mapa 2. Ciudad de Macapa. Area del municipio de Macapa y sus 17 resacas
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(Portilho, 2006: 119). El proceso se inicid en los afios cincuenta, pero se
intensificd con la creacion del area de libre comercio de Macapa y Santana
en 1990 (Neri, 2004). Las casas son, en general, de palafita, con pésimas
condiciones de higiene. Es comun que habiten mas de una familia en cada
vivienda. El espacio reducido genera graves problemas de promiscuidad y
salubridad (fotografia 1).

La ocupacidn de esas areas para la construccion de vivienda ha dado como
resultado problemas serios para las personas que las habitan, aunado a la
perdida total o parcial de la biodiversidad de esos espacios. El uso de las
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Fotografia 1. Area
irregular en Macapa
Fuente: Bianca
Moro de Carvalho.

areas humedas como suelo de vivienda ha provocado un proceso de pérdida
de esos espacios debido a los aplanados de la tierra (Portilho, 2006: 120).

La poblacion que ocupa esas areas se caracteriza por tener bajos ingresos.
Son migrantes oriundos del interior del estado o de estados vecinos. Al no
conseguir espacios en las areas de tierra firme, debido a los costos elevados
de la vivienda, ocupan dreas de resaca. Asi queda determinado el proceso
inicial de ocupacion. En un segundo momento ocurre la devastacion de la
vegetacion original. En la medida que las casas son construidas, coexisten
con el proceso de polucion del ambiente, debido a laacumulacion directa de
basuray desechos fecales en las dreas de las resacas.

Las resacas son areas desprovistas de infraestructura basica; es decir,
una enorme cantidad de viviendas no poseen abastecimiento de agua, red de
drenaje, niabastecimiento de electricidad que no sea clandestino. En 2004,
el censo IBGE 2000 considerod que cuando Macapa tenia un total de 270 628
habitantes, de éstos 53 461 vivian en las resacas, lo que correspondia a
19.70 por ciento de la poblacién del municipio (Neri, 2004: 127). Las resacas
mas pobladas se localizaban en los barrios de Congds y Perpetuo Socorro.
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Actualmente podemos identificar tres tipos de areas de resacas: las
consolidadas, las que estan en unafase intermediay las de menor presencia
habitacional.

Las areas consolidadas son las que ya no se pueden recuperar. Estan com-
pletamente atrofiadas. Existe en éstas un gran numero de intervencionesy
construcciones que no permiten la recuperacion de su funcion original. Las
areas en un nivel intermedio poseen una combinacion de area consolidada
y de recuperacion parcial de las zonas humedas. Finalmente, las resacas de
menor presencia habitacional son aquellas que, segun los estudios técnicos
de la Secretaria del Medio Ambiente, seria posible recuperar.

EL PAPEL DEL GOBIERNO DE MACAPA

Como se menciond anteriormente, la transformacion del Territorio Federal
en Estado trajo consecuencias para la dinamica urbana de |a ciudad: crecieron
tanto la desigualdad como la pobreza urbana.

La ciudad de Macapa tuvo su primera planeacion urbana importante en
1976.La empresaHJ Cole fue contratada por el gobierno para elaborar un
plan de desarrollo para el municipio. Sin embargo, el plan no se siguio. El
asunto fue retomado por las autoridades gubernamentales en 2004 ante las
exigencias del Estatuto de la Ciudad, que marcaba la elaboracién de Planes
Maestros para las ciudades de mas de 20 000 habitantes, hasta el afio 2006.

ElPlan Maestro de Macapa fue aprobado en 2004 y presento problemas
en su establecimiento. El documento no define claramente la estructura ad-
ministrativa del poder publico, nicomo se realizara su gestacion, nilarelacion
con los sectores de la sociedad civil (Tostes, 2011: 129).

Son muchas las dificultades para la actuacion efectiva del Plan Maestro
en el municipio de Macapa. A pesar de ser un importante instrumento para
el ejercicio de la ciudadania, el plan es poco conocido por el publico en gene-
ral. Solamente los sectores mas especializados lo conocen. Falta encauzar
asuntos como el desarrollo ambiental urbano, pues de todas las capitales
de los estados de la federacidn, Macapa es la Unica que no posee sistema de
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georreferencia via satélite, lo que ha dificultado las estrategias de planeacion
(Tostes, 2011:130).

Otra gran dificultad estarelacionada con la gestion del plan. Ningtin 6rgano
fue creado conjuntamente con la sociedad para administrarlo. Hasta ahora, no
fue integrado el Consejo de la Ciudad de Macapa. En el area habitacional faltan
programas de vivienda con diversas esferas de poder, mas que de aplicacion
de las normas del Plan Maestro en las areas de fragilidad ambiental, donde
se observa la ocupacion desenfrenada de esas areas para la construccion
de vivienda.

ElPlan Maestro de Macapa no ha sido cumplido totalmente con todas sus
funciones, sobre todo en el asunto que aborda los asentamientos irregula-
res. Las areas de fragilidad ambiental se caracterizan por el crecimiento de
construccidn de casas de madera y puentes de palafitas. En los municipios
del Estado de Amapa, la sumatoria de todos los domicilios irregulares alcanza
un total de 23 909. En éstos reside una poblacion de 108 086 habitantes.
El mayor problema se localiza en la capital de Macapa que posee un total
de 13 801 domicilios precarios, con una poblacion de 63 7/1 habitantes
(1BGE, 2010).

La continua ocupacion de las areas de fragilidad ambiental para la cons-
truccion de casas ha agravado la desigualdad, asi como ha acentuado los
procesos de exclusion social en Macapa. El Plan Maestro no esta siendo
seguido. En las areas de resacas visitadas recientemente se percibe la falta
de control publicoy lano aplicacion del Plan Maestro. Las comunidades que
viven en estas areas irregulares no estan bien organizadas. Raramente los
habitantes participan en algun tipo de movilizacion social en su propia comu-
nidad, situacion practicamente inexistente. En las encuestas realizadas se
descubrio que la construccion de puentes es el Unico objetivo que moviliza a
estas comunidades frente al gobierno local.

Los Planes Maestros son muy importantes pues poseen la tarea de pro-
mover la articulacion y la implementacion de los instrumentos colocados a
la disposicidn de gestiones locales por el Estatuto de las Ciudades en Brasil.
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Con la creacion del Estatuto de la Ciudad y el Plan Maestro, se esperaba el
fortalecimiento de los gobiernos locales a través de la participacion de todos
los sectores en la sociedad, en las decisiones referentes al bienestar de la
poblacion. Sin embargo, los resultados varian de acuerdo con las particula-
ridades de cada ciudad y la capacidad de organizacion y movilizacion de la
sociedad local.

En Macapa es notoria una enorme falta de organizacion y participacion
de la poblacidn en asuntos referentes a los intereses publicos. Las univer-
sidades han realizado un esfuerzo en la concientizacion de sus estudiantes.
Sin embargo, la participacion de varios sectores de la sociedad de forma
significativa todavia es pequefia.

Es necesario crear instrumentos que puedan ayudar a las comunidades a
movilizarse, permitiendo una verdadera actuacion de ellas junto a los demas
sectores de la sociedad, para que los habitantes de esas areas hagan efec-
tivas las conquistas sociales, que se concrete la funcidn social de la ciudad y
la funcion social de la propiedad, objetivo mayor del Estatuto de la Ciudad.
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LOS RETOS DEL GOBIERNO LOCAL ANTE EL
CRECIMIENTO URBANO: LA EXPERIENCIA DE
LA ZONA METROPOLITANA DE MONTERREY

Socorro Arzaluz*y Ludivina Gonzalez**

INTRODUCCION
Este trabajo tiene como objetivo analizar el proceso de crecimiento urbano
de laregion periférica de lazMM, que tuvo como uno de sus origenes la fragi-
lidad de los gobiernos locales involucrados, el segundo objetivo es mostrar
como este proceso de urbanizacion repercute enuna inadecuada dotacion de
bienesy servicios publicos, lo que perjudica a un gran sector de la poblacion
que fue el mas afectado con este esquema.
El testimonio de la sefiora Isabel, habitante del municipio de Escobedo
ejemplifica claramente la situacion planteada como objetivo de este trabajo:
Con casa propia en el municipio de General Zuazua, es una muestra del
problema que representa para la poblacion de estos municipios; Isabel
narra el primer dia que se fue a vivir a su casa de General Zuazua.
Antecedentes de Isabel:
Originaria del estado de Veracruz
Edad: 41 afios
Familia: 3 hijos
Trabajo: empleada doméstica, no cuenta con un salario fijo, trabaja para
diferentes casas.

*Doctora en Sociologia, Investigadora de El Colegio de la Frontera, Direccién Regional Noreste en
Monterrey.
**Arquitecta, egresada de la Maestria en Planificacion de Asuntos Urbanos, Facultad de Arquitectura
de la uanL.
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Isabel adquiere una vivienda en Portal de Zuazua, con el Infonavit de su
hermano (él vive en Veracruz).

Tuvo que dejar su casa para rentar otra en el municipio de Escobedo, ya
que las distancias a sus lugares de trabajo son muy largas, y el costo de
traslado muy elevado.

Isabel entra a trabajar a las 7:00 de la mafiana en una casa del municipio
de San Nicolas. Para llegar a tiempo tiene que levantarse a las 4:00 am,
caminar un kilometro para llegar a la parada del camidn, que la deja en
la estacion del Metro Sendero, ah{ tiene que tomar otro camidn que la
acerque a su punto de trabajo para después caminar otro kilometro.
Dos de sus hijos estudian, y tienen que trasladarse diario a la zMM para
tener acceso a una educacion tecnica.

En caso de enfermedad se atienden en el Hospital Universitario.
Recibe un sueldo de 250.00 pesos diarios.

Gasta en camion 60.00 pesos diarios

Le quedan 190.00 pesos diarios para cubrir sus necesidades basicas.
Por lo anterior dejo su casa en Zuazuay renta una casa en Escobedo, ahora
paga su casa de Zuazuay aparte unarenta en la casa de Escobedo.

ANTECEDENTES
Un rasgo que caracteriza a Nuevo Leon es la elevada concentracion de la
poblacion en los nueve municipios que conforman la zona metropolitana,
y una dispersion total en el resto de los 42 municipios que integran la enti-
dad. Probablemente en ninguna otra entidad en México se reflejen como en
este estado las enormes diferencias entre el entorno rural y el urbano, asi,
podemos hablar de dos territorios: el que comprende la zona urbana, con
concentracion de industria, empleoy servicios y el otro Nuevo Ledn, que vive
en condiciones de casi total abandono.

Para fines de planeacion, el gobierno del estado divide a Nuevo Leon en
siete regiones: metropolitana, periférica, norte, noreste, oriente, citricay
suroriente o sierra (mapa 1).
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Mapa 1. Regiones del estado de Nuevo Ledn

Fuente: www.nl.gob.mx/?P=t_turismo_ci_regiones.

Laregion metropolitana esta conformada por nueve municipios que suman
mas de 3 millones de habitantes, ahi se encuentra la capital del estado y se
congrega 85 por ciento de la poblacion total de la entidad.

Gustavo Garza observa que debido a la alta concentracién espacial y de-
mografica de la Zona Metropolitana de Monterrey (zMm), en la practica, el
gobierno estatal es un gobierno metropolitano, que se involucra basicamente
en las acciones que se realizan en los nueve municipios que forman parte de
este conglomerado urbano. Esta probablemente sea otra situacién particular
de Nuevo Leon, en donde lo urbano es sinonimo de lo estatal.

Son cuatro los factores que han hecho posible que el gobierno de Nuevo
Leon sea laautoridad principal en la zMM: 1) el municipio metropolitano central
es Monterrey, que constituye la capital de la entidad y en donde se asienta
el gobierno estatal; 2) el &rea metropolitana estd constituida por nueve
municipios auténomos y no existe un 6rgano de gobierno metropolitano;
3) los recursos financieros y técnicos de los municipios son totalmente insu-
ficientes pararealizar los grandes proyectos infraestructurales requeridos,
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y4)en 1995, lazMM absorbid 84.2 por ciento de la poblacidn total estatal y
mas de 90 por ciento de su producto interno bruto, por lo que constituye
naturalmente la principal preocupacién del gobierno de la entidad (Garza,
2007,158).

Elproceso de urbanizacion de Nuevo Ledn siguio el camino que se descri-
be a continuacion: en los afios treinta, la poblacion rural comenzo a perder
terreno lentamente frente a la urbana que representaba ya 33.5 por ciento
de la poblacion. Sin embargo, a partir de la década de los cuarenta, el pais
experimento una intensa fase de industrializacion —fundamentalmente en
torno al petroleo y la manufactura— que detond el crecimiento econémico
y estimulo la generacion y desarrollo de centros urbanos.

Veinte afios después, en 1950, el incremento de poblacion que tanto se
buscd a principios del siglo XX, comenzaba a materializarse de la mano de
un intenso proceso de urbanizacion; para entonces, 57.4 por ciento de la
poblacion eraruraly 42.6 por ciento urbana.

En la actualidad, la distribucion de la poblacion por tamafio de localidad
observada a principios del siglo XX se revirtio totalmente, en vista de que
siete de cada diez habitantes del pais reside en una localidad urbana.

El crecimiento repentino de poblacion en los municipios de El Carmen,
Ciénega de Flores y General Zuazua requiere un analisis desde los enfo-
ques de planeacion, crecimiento urbano, economia y administracion. Este
crecimiento ha generado graves problemas no solo para la poblacion que
habitaba en esos municipios, sino también para toda esta nueva poblacion,
donde sus administraciones no cuentan con los recursos para otorgar una
serie de servicios publicos basicos para el desarrollo social y economico de
todas estas familias.

Elanalisis que se presenta en este documento sobre la forma en que los
municipios creany administran la infraestructura que otorgan a la poblacion
es en tres municipios que en los ultimos afios han duplicado su poblacion: los
Municipios de General Zuazua, Ciénega de Flores y El Carmen, Nuevo Ledn.

Elcrecimientorepentinoy en ocasiones irregular del crecimiento urbanis-
tico de los municipios de Abasolo, Cadereyta, Ciénega de Flores, El Carmen,
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Hidalgo, Pesqueria, Santiago, Salinas Victoriay General Zuazua permite su-
poner que en un futuro no lejano los limites del zMM deberan ser modificados
para incorporar estos municipios de la subregion periférica. Ello significaria
que lazMM podria estar conformada por un conglomerado de un total de 18
municipios conurbados.

Los municipios del area periférica son: Abasolo, Cadereyta Jiménez, El
Carmen, Ciénega de Flores, Doctor Gonzalez, General Zuazua, Higueras,
Marin, Mina, Pesqueria, Salinas Victoria, Hidalgo y Santiago.

CRECIMIENTO URBANO DE LA REGION PERIFERICA

Los crecimientos y decrecimientos de la zZMM marca una tendencia de des-
plazo de la poblacidn a los municipios del norte de lazMMy a los municipios
que colindan conlazMMy que se encuentran ubicados en la region periférica
de Nuevo Ledn (véanse las graficas de poblacidn de lazmmy de la regidn
Periféricaly 2).

Por su parte de los municipios de laregion Periférica que mas incremento
poblacional han tenido en los ultimos 5 afios son El Carmen, con 130.02
porciento, en el 2005 presentaba un total de poblacion de 6 996 y en el
2010 presentaba 16 092. Ciénega de Flores, con 71.90 por ciento cuando
enel 2005 presentaba un total de poblacionde 14 268y enel 2010 ya con-
taba con 24 526. Por otra parte, General Zuazua con 690.45 por ciento de
incremento poblacional es el municipio que mayor crecimiento ha tenido en
el 2005 presentaba un total de poblacion de 6 985y enel 2010 ya contaba
conuntotalde 55 213.

Eldeterioro en cuanto a las condiciones de vida urbana, que han presen-
tado los municipios de El Carmen, Ciénega de Flores y General Zuazua en
los ultimos afios se debe a la falta de prevision por parte de las adminis-
traciones de como satisfacer las necesidades de la poblacidn que acude a
vivir en sus municipios.

Enlaactualidad, los planes de desarrollo de vivienda contemplan solo que
estos desarrollos cuenten con los servicios basicos: agua potable, drenaje
y electricidad. Fraccionamientos con espacios publicos abandonados y sin
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Grafica 1. Porcentaje de crecimiento y decrecimiento de poblacién en lazZMM
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Grafica 2. Porcentaje de crecimiento de los municipios de la Regién Periférica

de Nuevo Ledn

800

700

600

500

400

300

200

100

0

Abasolo I
El Carmen -
Ciénega de Flores .
Dr. Gonzalez
Gral. Zuazua
Higueras
Marin |
Mina I
Salinas Victoria I

Cadereyta Jiménez I

mm % de crecimiento

Hidalgo |

Santiago |

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEal).

128 | Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore (Coords.)




Grafica. 3 Viviendas particulares no habitadas (en porcentajes)
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equipamientos, que no compensan el espacio faltante en las viviendas. Esto
ha traido por consecuencia un abandono en las viviendas, el INEGI presenta
los totales de casas de particulares no habitadas.

En promedio una persona que habita en los municipios de El Carmen, General
Zuazuay Ciénega de Flores se gasta alrededor de 350.00 pesos por semana
en transporte (calculos personales, segtin las tarifas de transporte), mientras
que el salario m{nimo esta alrededor de 61.38 y 64.00 pesos diarios, seglin
la region donde se emplee.

Los municipios siguen autorizando fraccionamientos sin prever el costo en
infraestructura que ocasionan al municipio. La realizacion de determinadas
obras publicas pareciera que da desarrollo a los municipios, pero es importante
aclarar, como dice Montalvo (2007: 73) “que las obras publicas después de
su ejecucion, se convierten en servicios publicos al recibir mantenimiento y
dotacion continua en los centros de poblacion”; cuando no se da esta conti-
nuidad y mantenimiento a estos nuevos servicios se cae en el problema de
no proporcionar a la poblacion las necesidades basicas en cuanto a servicios
publicos se refiere.

En el crecimiento poblacional de los municipios en la periferia norte de la
ZMMYy el decrecimiento poblacional por parte de municipios que pertenecen
alazmm, requieren un estudio adicional. Pero sabemos que por un lado la
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Gréfica 4. Crecimiento de poblacién Regién Periférica de Nuevo Ledn (en miles)

100
90
80
70
60
50
40
30 —
20 —
10 —

0

Abasolo
Cadereyta Jiménez
ElCarmen
Ciénega de Flores
Dr. Gonzalez
Gral. Zuazua
Higueras
Marin
Mina
Salinas Victoria
Hidalgo
Santiago

[ rosTOT 2010 poBTOT 2005

Fuente: Elaboracion propia con datos del iNecl, 2010.

ciudad ofrece una serie de servicios que permiten tener una condicion de
vida urbana alta ya que se cuenta no sélo con los servicios basicos de agua
potable, energia eléctricay drenaje sanitario.

GOBIERNO LOCAL, DESARROLLO URBANO Y SERVICIOS PUBLICOS
Planteamos como hipotesis, que los origenes de este crecimiento urbano
acelerado estuvieron en la fragilidad de los gobiernos locales involucrados,
alos que se les vendio laidea del desarrollo, sin pensar en las escasas capa-
cidades de gestion de éstos en las zonas involucradas.

En Mexico, al gobierno local le corresponde la planeacion del desarrollo
urbanoy la dotacion de los servicios publicos de acuerdo con el contenido
delarticulo 115 constitucional. El cual establece:

1. Los municipios, con el concurso de los estados cuando as{ fuere nece-
sario y lo determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios
publicos: a) agua potable y alcantarillado; b) alumbrado publico; c) limpia;
d) mercadosy centrales de abasto; e) panteones; f) rastro; g) calles, parques
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y jardines h) seguridad publicay transito, i) los demas que las legislaturas
locales determinen segun las condiciones territoriales y socioeconoémicas
de los municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera

De igual forma, la legislacion establece que:

V.Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y pla-
nes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion
de susreservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus
jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de
la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y parti-
cipar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecologicas. Para
tal efecto y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de esta constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios (Constitucién Mexicana).

VI.Cuando dos o0 mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continui-
dad demografica, la federacion, las entidades federativas y los municipios
respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a
la ley federal de la materia.

En Nuevo Leon, la gran heterogeneidad de los municipios y la extrema
debilidad de los gobiernos locales de Zuazua, El Carmeny Ciénega de Flores
fueronalgunos de los factores que influyeron para que estazona se urbanizara
de una forma extrema en un periodo muy corto.

Coincidimos ademas con el planteamiento de Alicia Ziccardi, quien expresa
que se ha avanzado muy poco en introducir nuevas técnicas que busquen la
eficiencia y la democratizacion de los procesos de planeaciony gestion del
territorio. La falta de actualizacion del ejercicio planificador del ambito nacional
y la vigencia de una normatividad apartada de los procesos que transforman
el espacio urbano debilita la burocracia local. Por otra parte, los procesos de
ocupaciony uso del suelo se han transformado intensamente y el no haber
transitado de una planeacion normativa a una estratégica ha traido como
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consecuencia ladeslegitimacion de la planeacion territorial gubernamental
como instrumento de gobierno (Ziccardi, 2003: 135).

Siconsideramos el panorama que presentan las administraciones munici-
pales en Meéxico, no es extrafio que en la Zona Periférica de lazMM se actuara
de forma antes descrita para favorecer un proceso de urbanizacion sin control.

En México, el panorama que presentan las administraciones municipales
se puede medir a partir de varias encuestas. La mas reciente, denominada,
Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal que
se aplicd en el afio 2009y cubrid los 2 440 municipios y las 16 delegaciones
politicas del D.F. Las preguntas de las que parte este instrumento son, entre
otras: scon qué entramado institucional cuentan los gobiernos municipales
del pais?, scudles son las estructuras y funciones en lo gubernamental y en
lo administrativo?, ;qué perfil de gobernantes y funcionarios municipales
conduce a la accién municipal del pais? (Cabreroy Arellano, 2011: 21).

De los resultados de este instrumento, resaltamos los que tienen que
ver con las estructuras administrativas, las capacidades y formacion de los
involucrados en las areas de gestion municipal. Respecto a los presidentes
municipales, se observan los siguientes resultados:

* 38por ciento tiene escolaridad de nivel licenciatura
* 24 por ciento tiene nivel primaria
* 15 porciento tiene secundaria

Alhacer la clasificacion por tipo de municipio, se observa que los municipios
que concentran el mayor porcentaje de presidentes con niveles de educacion
superior son los urbanos medianos, seguidos de los urbanos pequefios y de
los metropolitanos. Mientras que en el otro extremo, los municipios que
concentran funcionarios con niveles basicos de educacion son los rurales y
mixtos. Los municipios metropolitanos concentran los porcentajes mas altos
de alcaldes con niveles de maestria y doctorado.

Otro indicador que utiliza la encuesta son los niveles educativos de los
titulares de las unidades que componen los ayuntamientos del pais. Utilizando
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la pregunta sobre los afios de estudio de cada titular de area. Al respecto,
después de un analisis por regiones, se concluye que en promedio, los titu-
lares de area de los municipios mexicanos tienen un rango de entre cuatro
y seis afios de estudio, lo que significa que en promedio, tienen un nivel de
educacion primaria (Cabreroy Arellano, 2011: 77).

En cuanto a la categoria de obras publicas, la cifras indican lo siguiente: se
trata de la quinta funcion mas importante en los municipios. Los municipios
rurales carecen en gran medida de un titular en esa area (45 por ciento).
“Esto permite dar cuenta de la incapacidad estructural que tienen estos
municipios para la satisfacciones de necesidades de infraestructura” Los
municipios con mayor preparacion educativa en las areas de servicios publi-
cos son los urbanos medianos y pequefios, con alrededor de 80 por ciento
con estudios de licenciatura. Por otra parte, los funcionarios con maestria
se encuentran en municipios urbanos y metropolitanos (Cabrero y Arellano,
2011:80).

Aunque no tenemos los datos de los municipios de la region periférica, los
hallazgos mostrados dan cuenta del panorama en los gobiernos locales, por lo
los resultados sereflejan en el tipo de urbanizacion comentada en este trabajo.

COMPARATIVO DE LOS TRES MUNICIPIOS

(EL CARMEN, GENERAL ZUAZUA Y CIENEGA DE FLORES)

La dltima parte presenta las carencias de quienes viven en esta zona consi-
derando la variable de acceso a los servicios publicos.

Elmunicipio de Ciénega de Flores es el que se encuentra mas distante de
los limites de la Zona Metropolitana de Monterrey y es el que presenta mayor
porcentaje de casas particulares no habitadas, lo cual tiene relacion con el
dato de que no cuenta con rutas de transporte colectivo.

Sinembargpo, la diferencia de casas no habitadas entre el Carmeny General
Zuazua es de 0.64 por ciento, mientras que el Carmen no cuenta con rutas
de transporte colectivo y General Zuazua cuenta con 4 rutas.
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CUADRO 1. ACCESO

Viviendas particulares no

Servicios publicos

A SERVICIOS PUBLICOS

habitadas 3217

Poblacion con servicios basicos INEGI (SBS) 97.03
Servicios asistenciales municipales sep 5770
y salud (sa) ‘
Servicios infraestructura publica (ss1) 61.99
Servicios de comunicacion transporte (sc) 6

General Zuazua presenta mayor porcentaje de casas con acceso a los ser-
vicios basicos; sinembargo, presenta menos poblacion con acceso a servicios

de infraestructura (grafica 6).

Grafica 6. Viviendas no habitadas
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Como se observa en las graficas anteriores, las carencias de estos muni-
cipios son graves en varios rubros. Queda pendiente una investigacion que
de cuanta de las diferencias encontradas en el nivel de vida de los municipios

periféricos, con las areas centrales de la zMm.
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Figura 1. Carreteras que comunican a los municipios de El Carmen, Ciénega de Flores
y General Zuazua

Municipios del ZMM; Gral, Escobedo, Apodaca y Pesqueria

Fuente: Mapa satelital Google earth.

CONCLUSIONES
Eltrabajo aborda dos temas centrales que atafien al proceso de urbaniza-
cion experimentado en la zMM en los Ultimos afios. Por un lado, la fragilidad
de las instituciones locales que trajo como consecuencia el crecimiento de
algunos municipios, lo que rebaso la capacidad de gestion de los gobiernos
locales involucrados. Por otra parte, se percibe como este proceso trajo como
consecuencia una periferia con graves carencias en varios rubros, como se
aprecia en la ultima parte del documento. Ciudades sin areas verdes, servicios
de salud, escuelas, transporte, lo que ha traido como resultado el abandono
de casas, con las implicaciones en materia de seguridad que esto conlleva.
Asi, elmarco legal que atafie a los gobiernos locales, en particular en materia
de desarrollo urbano, es de urgente revision, ya que ha sido a todas luces
rebasado como se observa en los resultados de la investigacion presentada.
Hace falta entonces que el proceso de planeacion urbana considere las
particularidades del territorioy que los gobiernos locales de las zonas fuera
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del area central de Monterrey se capaciten constantemente dejando detras
intereses politicos. Planteamos la hipotesis de que en el nivel nacional, lazMM
es una de las mas desiguales, en su territorio aparecen municipios como San
Pedro, con altos estandares de vida, al lado de Zuazua, en donde el ejemplo de
Isabel, presentado al inicio de este documento es so6lo un caso de los muchos
que ha traido esta tragedia urbana.
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EL DERROTERO DE LAS POLITICAS HABITACIONALES
DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES (2003-2013):
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L Este documento se enmarca en el proyecto UBACYT “Territorio, politicas habitacionales y transfor-
maciones urbanas en principales reas metropolitanas de Argentina (AMBA y Cdrdoba)’, Programacion
2013-1016, que estudia politicas habitacionales ejecutadas durante la dltima década (2003-2014)
en distintas localizaciones del AMBA y Cordoba y dirigidas a grupos de menores ingresos, con el fin de
establecer los modos en que ellas acompafian, morigeran o se relacionan con las transformaciones
urbanas mas generales, cémo afectan las condiciones preexistentes del entorno urbano y las formas
en que se relacionan con la percepcion de seguridad en la tenencia de las poblaciones involucradas.
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ElEstado, en tanto garante del modelo de acumulaciony del orden social,
toma parte activa en este proceso mediante la generacion de determinadas
instituciones e instrumentos; en donde, especificamente, los programas
habitacionales son expresivos de las posiciones que el Estado va definiendo
en este entramado.

En los ultimos afios, en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (CABA), las
politicas habitacionales desarrolladas por el Gobierno de la Ciudad (GCBA) se
inscribieron en cinco lineamientos: 1) larehabilitacidn del patrimonio habitacio-
nal construido; 2) la produccion de vivienda social nueva; 3) financiamiento de
lademanda a través de la asignacion de créditos; 4) mejoramiento del espacio
publico en villas y asentamientos, y 5) atencién a la emergencia habitacional.

Elpresente trabajo aborda el analisis de estas lineas y sus efectos, desde
el punto de vista de su capacidad de atencion al déficit, la dinamica poblacio-
naly urbana donde se desarrollany un analisis del presupuesto.” Aporta una
lecturaintegraday tendencial de la politica habitacional portefia a partir de
los programas desplegados y evidencia un cuadro de crisis de la capacidad de
respuesta publica al déficit habitacional, que corona la perspectiva neoliberal,
por la cual la vivienda es un tema privado y de mercado (formal o informal).

EL DEFICIT HABITACIONAL EN LA CIUDAD DE BUENOS AIRES
En los ultimos diez afios la CABA se ha caracterizado por un crecimiento del Pro-
ducto Bruto Geografico, pero también por un aumento del déficit habitacional.
La ciudad produce actualmente la cuarta parte del Producto Bruto Interno
y presenta el mayor producto geografico del pais; no obstante, segiininforme
del cEys (2013)3 el déficit habitacional alcanza a 6.2 por ciento de los hogares
(70317 hogares).EL 10.2 por ciento de los hogares portefios (116 893) viven
en situacion de hacinamiento por cuarto (dos 0 mas personas por habitacion)

2 Aquinos interesa mostrar las principales tendencias que se registraron en el presupuesto destinado a
la politica habitacional. Los valores presentados no estén ajustados al indice de inflacidn (que diferentes
instituciones situan en 25 por ciento anual), ya que lo que se busca es analizar la evolucién general del
presupuesto. Dicho esto, debe tenerse en cuenta que el valor real de los montos asignados se vio —en
todos los casos— devaluado por el contexto inflacionario.

3 Sobre base de datos del Censo 2010.
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y 9.6 por ciento de ellos (109 917 casos) convive con otro hogar en la misma
vivienda. En la ultima década, el hacinamiento por cuarto se incrementd 162
por ciento, mientras que la cohabitacion de hogares en una misma vivienda
se cuadruplico. EL 37 por ciento son viviendas irrecuperables y 63 por ciento
restante sonrecuperables.

Enelperiodo 2001-2010 seregistré unacaidade 11.2 puntos enla cantidad
de hogares propietarios de la vivienday el terreno,* un aumento de propietarios
solo de la vivienda (equivalente a 55 734 hogares nuevos —dando cuenta
de situaciones de informalidad en la tenencia del terreno—), y un fuer-
te incremento de la cantidad de inquilinos (115 898 hogares nuevos), asi,
serevierte una tendencia historica creciente de vivienda en propiedad.

El14 por ciento de las familias que alquilan sus viviendas presentan NBl,>
y deellas, 71 por ciento alquila pieza en inquilinatos u hoteles. A esta vulne-
rabilidad se le adiciona que 53.2 por ciento de los hogares que presentan
hacinamiento critico (mas de 3 personas por cuarto) son inquilinos. Se afiade
a esto el riesgo de ser desalojados, pues en los ultimos cuatro afios se esti-
maron 20 000 familias expulsadas de inquilinatos y hoteles; unas 80 000
personas que no logranresolver su problema habitacional en el mercado de
vivienda actual (CEys, 2013).

Simultaneamente, se registra una multiplicacion de las villas y asenta-
mientos asi como un significativo crecimiento poblacional. En los ultimos
diez afios esta poblacion crecid 52.3 por ciento (frente a un aumento de la
poblacion total intercensal de 4.1 porciento), representa 6 por ciento de
la poblacion total de la ciudad. La mayor concentracion de estos barrios y
poblacion seregistra en el sur de la CABA.

Otra parte de la poblacién (casi 1 000 personas promedio por afio entre
2007-2011, segun datos oficiales, y 17 000 personas promedio el tltimo

4 Mientras en 2001 la cantidad de propietarios de la vivienda y el terreno remitiana 67.6 por ciento de
los portefios (692 210 hogares), en 2010 este indice cae a 56.4 por ciento; es decir, 648 958 hogares.

> Necesidades Basicas Insatisfechas.
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afio seglin organizaciones sociales)® vive en la calle. Un dato llamativo es que
58 por ciento de esta poblacion tuvo su ultima vivienda estable en la CABA,
42.1 por ciento en alguna tipologia informal de vivienday 36.2 por ciento
en inquilinatos y hoteles (Ceys, 2013).

EL DISENO INSTITUCIONAL DE LA POLITICA
HABITACIONAL Y SU DEVENIR PRESUPUESTARIO

EL DISENO DE LA POLITICA HABITACIONAL, DESDE 1984 HASTA 2007

En 1984, apenas iniciado el periodo democratico, el Concejo Deliberante
sanciond la Ordenanza 39 753 de radicacion de villas, la cual solo reconocio
el derecho a una vivienda digna y un habitat adecuado para las villas tradi-
cionales cuando en la ciudad se expandian nuevas modalidades del déficit.
Entendemos que este hecho anticipaba las caracteristicas que marcaron la
politica habitacional posterior (Arqueros, 2013), pues el déficit habitacional
comenzo a abordarse a través de una diversidad de programas que individua-
lizaron situaciones, con lo que se generan respuestas fragmentarias.

A mediados de los noventa el proceso de autonomizacién de la ciudad’ y la
inclusion del Art. 31 sobre Habitat en la Constitucion de la Ciudad Autonoma®
genero un escenario propicio para el desarrollo de marcos juridico-normati-
vos e institucionales especificos. Con participacion e incidencia de distintas
organizaciones sociales de habitat, la Legislatura de la Ciudad sanciono un
conjunto de normativas. En 1998 se aprobo la Ley 148, con el fin de impul-
sar de manera participativa los procesos de reurbanizacion y regularizacion

6 Labrecha entre fuentes radica en que el GCBA sdlo cuenta personas adultas en situacion de calle de
forma transitoria o permanente; dejando fuera de este conteo a jovenes, nifios, personas en paradores
y dormis, lo que provoca una subestimacion de este indice.

7 Laautonomia de la ciudad tuvo lugar en 1996 a partir de lareforma constitucional argentina del afio
1994.

8 Estearticulo reconoce el derecho a una vivienda dignay a un habitat adecuado, para lo cual se compro-
mete a: 1.resolver progresivamente el déficit habitacional, de infraestructuray de servicios; 2. incorporar
inmuebles ociosos, promover planes autogestionarios, recuperar las viviendas precarias, y promover la
regularizacion dominial y catastral, con criterios de radicacion definitiva; 3. regular los establecimientos
que brindan alojamiento temporario, cuidando de no encubrir los que encubran locaciones.
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dominial de las villas tradicionales y NHTs;® y la Ley 8 —que suspendia los
desalojos en la traza de la Ex AU3 y encomendaba la elaboracion de un diag-
ndstico sociohabitacional—. A su vez, la Ley 324/99 cred un programa
para larecuperacionde latraza.En 1999, laLey 177 ordend la conformacion
de una comision técnica multiactoral para la elaboracion de un diagnostico
sociohabitacional y la recuperacion edilicia y urbana de los conjuntos de
vivienda construidos por el Estado. En 2000 se sanciond laLey 341, que en
su modalidad colectiva promueve la asignacion de créditos a cooperativas
para la produccion autogestionaria del habitat. Con laLey 1.251/03 laan-
tigua cMv!0 es reemplazada por el IVC, que se constituye en el organismo de
aplicacion de la politica habitacional con autarquia administrativa y financiera.

En términos presupuestarios, durante la gestion de gobierno de Anibal Ibarra
(2000-2006), se produjo un incremento significativo del monto orientado
a vivienda sobre el gasto total de la ciudad, que llegd a ser de 5.3 por ciento
en 2005, y mejord su ejecucion, que a partir de 2006 comenzd a superar
80 por ciento del total asignado (presupuesto vigente al 2006,$271.401.991).
Esta situacion comenzo arevertirse en 2007, con unareduccidn presupues-
tariade casi /0 millones de pesos, tendencia que continuo durante la gestion
Macri (2007-2014) cuyo presupuesto orientado a vivienda descendid a
2.7 por ciento.

CAMBIO DE SIGNO EN LA PRODUCCION DE INSTITUCIONALIDAD, A PARTIR DE 2008
Elorganigrama de la politica habitacional volvio a modificarse en 2008, du-
rante la gestion de Mauricio Macri como Jefe de Gobierno de la Ciudad. Esto
implico el vaciamiento administrativo y financiero del Ivc!?y la dispersion de
sus funciones entre una diversidad de 5 organismos, con lo que se generd una
situacion de conflicto con lo dispuesto en su ley de creacién (1.251).

9 Nucleos Habitacionales Transitorios.
10 Comision Municipal de la Vivienda (cmv).

11 Elfinanciamiento de los programas paso de 56 millones de pesos en 1997 a 333 millones de pesos
en 2007.

12 Qrgano de aplicacién de la politica habitacional local.
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Tal proceso comenzo en 2008 con la transferencia de parte de las misiones
y funciones delIvc 3ala Corporacion de Buenos Aires Sur S. E. (CBAS) —para
impulsar politicas de desarrollo econdmico y urbano en el cordon sur-suroeste
de laciudady ejecutar el Programa de Regularizacion y Ordenamiento del Suelo
Urbano (PROSUR Habitat)—, y a la Unidad de Gestidn e Intervencién Social
(uGls) —pararealizar intervenciones en situacidn de emergencia a hogares
envillas y realizar censos y relevamientos—.** Se continué en 2010 con el
pasaje del IvC al Ministerio de Desarrollo Urbano de la Unidad Ejecutora de
la ExAU3 que atiende la problematica habitacional de la poblacion del sector
4 de dicha traza e impulsa politicas de rehabilitacion urbana en la zona. Por
ultimo, en 2011 se cred la Secretaria de Habitat e Inclusion Social, compuesta
por dos areas,” en la drbita del Ministerio de Desarrollo Econémico. A esto se
suma la intervencién del Ministerio de Desarrollo Social,'® que venia tomando
parte en la politica de emergencia habitacional desde gestiones anteriores.

En materia presupuestaria el trienio 2007-2009 también fue un periodo
critico. A partirde 2010, los fondos destinados a los programas se incremen-
taron en terminos absolutos, pero su ritmo de crecimiento estuvo por debajo
del indice de inflacion, lo cual implicd una reduccion del presupuesto real, a
lo que se suma la subejecucion presupuestaria desde 2009 hasta 2013.En
2014, el presupuesto habitacional sufre una nueva reduccion en términos
absolutos de 100 millones de pesos, para el proyectado, respecto de 2013.

13 Ejecuta los programas: de Regularizacidn, Integracion y Transformacion de Villas y NHT (priT); de
Rehabilitacion de Conjuntos Urbanos; Colonia Sola; de Rehabilitacion de los conventillos de La Boca;
Mejor Vivir; de Autogestion de la Vivienda; la operatoria individual de la ley 341; Vivienda con Ahorro
Previo; Primera Casa B. A.y Mi Primera Casa; y Vivienda Portefia.

14 Estas actividades son ejecutadas a través del Programa de Intervencion Social en Villas de emergencia
y N.HT, creado ainstancias del ejecutivo local.

15 L aDireccion de Habitat, dedicada a la puesta en valor del espacio publico en las villas y la Direccion
de Inclusion Social, orientada al “fortalecimiento de las capacidades humanas” de los habitantes de
los barrios. Esta ultima en la actualidad ejecuta el Programa de Mejoramiento de Villas, dedicado a la
realizacion de mejoras en el espacio publico (pintura de fachadas, rehabilitacion del espacio recreativo).
16 Atraves de la Direccion General de Atencion Inmediata ejecuta los programas: Asistencia socioha-
bitacional (que incluye el Programa de Hoteles y Vivienda Transitoria), Asistencia a Familias de Alta
Vulnerabilidad Social (que otorga subsidios a familias en situacion de calle o que fueron desalojadas),
Asistencia Integral a los Sin Techo (que administra el sistema de paradores de la ciudad), y Asistencia
Inmediata ante la Emergencia Social (que involucra el Programa Bs.As. Presente —BAP—).
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CARACTERIZACION GENERAL DE LOS PROGRAMAS

HABITACIONALES DEL PERIODO 2008-2013

Desde el punto de vista de su objeto de intervencion, los actuales programas
de la politica habitacional de la ciudad incluyen operatorias orientadas a: 1. la
rehabilitacion del patrimonio construido; 2. la produccion de vivienda nueva;
3. financiar la demanda a traves de la asignacion de creditos; y 4. atender
la emergencia habitacional.

LOS PROGRAMAS SECTORIALES DE VILLAS:” EL PRIT,® EL PROSUR®,
EL PROGRAMA DE INTERVENCION SOCIAL Y LA RELOCALIZACION
DE VILLAS EN EL MARCO DEL SANEAMIENTO DE LA CUENCA

Enlaactualidad, la politica sectorial de villas se compone por el PRIT, el PROSUR
Habitaty el Programa de Intervencion Social en Villas de Emergencia. Tanto
el PRIT como el PROSUR son operatorias de regularizacion urbana y dominial.
La finalidad del Programa de Intervencion Social, en cambio, es prestar asis-
tencia en casos de emergencia.

ELPRIT esta bajo la orbita del IvC, el PROSUR bajo la CBAS y el Programa de
Intervencion Social en Villas de Emergencia y NHT bajo la UGIS. Esta frag-
mentacion administrativa encuentra un fundamento territorial: solo la villa
31-31bis quedd bajo la jurisdiccidn del PRIT, mientras que las restantes pa-
saron a la drbita del PROSUR Habitat.

En el caso de los Nuevos Asentamientos Urbanos (NAU), fueron excluidos
de los programas de radicacion y urbanizacion (Rodriguez, 2010y Rodriguez
y DiVirgilio, 2011), en un marco donde cada vez mas presentan caracteristi-
cas urbanas similares a las villas tradicionales. Sibien a través de instancias
judiciales, diversas organizaciones y vecinos de algunos de estos barrios
lograron frenar situaciones de desalojos, y con ello reivindicar el derecho

17 Consideramos a las villas parte del patrimonio urbano existente de la CABA autoproducido por la
poblacion.

18 Programa de Radicacion, Integracion y Transformacion de Villas y Nucleos Habitacionales Transi-
torios (PRIT).

19 Programa de Regularizacidn y Ordenamiento del Suelo Urbano (PROSUR).
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a ser incorporados en el marco de la Ley 148 para su urbanizacion; hasta el
momento esta demanda sigue siendo un punto pendiente sin respuesta po-
sitiva por parte del poder estatal. Asimismo, el retraso histdrico que venian
sufriendo los procesos de radicacion motivo que diferentes organizaciones
de villas impulsaran normativas especificas en la Legislatura.

A través del PRIT el IVC desarrollo entre 2003 y 2007 intervenciones de
ordenamiento parcelario y regularizacion del trazado urbano en villas. Esto
involucro procesos de esponjamiento, y la aperturay pavimentacion de calles.
También se realizaron obras de infraestructura de servicios y de construccion
de vivienda nueva (Di Virgilio, Arqueros Mejica y Guevara, 2010).

A partir de 2008, las intervenciones orientadas arealizar transformaciones
estructurales en el habitat se minimizan e incluso tienden a desaparecer. El
PRIT comenzo a atravesar un proceso de ahogo financiero. El PROSUR carece
de sustentabilidad financiera, lo que lo obliga a avanzar a través de inter-
venciones puntuales y coyunturales. En este marco se creo el Programa de
Intervencion Social en Villas de Emergencia y NHT en la orbita de la UGIS, que
comenzo a dar un tratamiento “de emergencia" a situaciones originadas en
problematicas estructurales, como cortes de energia, falta de agua potable,
desborde de cloacas (Arqueros Mejicay Canestraro, 2011). Simultaneamen-
te, cobran peso iniciativas orientadas a la pintura de los frentes de algunas
casas, laampliacion y rehabilitacion de algunos comedores comunitarios, y
la construccion y mejoramiento de equipamiento recreativo. En menor me-
dida, se completan las aperturas de calles iniciadas en la gestion anterior y
serepavimentan calles y pasillos.

A partir del afio 2010, el PROSUR comienza a priorizar los procesos de
regularizacion dominial. Se destaca el inicio de la regularizacion en algunas
villas de la comuna 8 de la ciudad. Para regularizar las villas el ejecutivo
local impulsé leyes especificas, que (re)flexibilizan las regulaciones urbanas
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establecidas en el distrito U31%° y desvinculan el proceso de regularizacion
dominial del de regularizacién urbana (Arqueros Mejica, 2013).

El controversial rumbo que adoptd la politica de villas se agravo con al-
gunas de las intervenciones desarrolladas por el Plan de saneamiento de la
cuenca Matanza-Riachuelo, implementado y ejecutado por el gobierno local.
Elplan promueve la relocalizacion de las familias del Camino de Sirga con
el espiritu de facilitar el acceso a la vivienda digna y frenar la situacién
de riesgo en la que se encuentran por estar expuestas a la contaminacion
ambiental. Sin embargo, buena parte de las relocalizaciones implicaron el
traslado de las familias a conjuntos habitacionales de la comuna 8, lejos
de su emplazamiento de origen. Siguiendo con el analisis tendencial del
presupuesto, durante la gestion Ibarra-Telerman, el PRIT?! fue el que tuvo
mayor peso en materia habitacional. Su presupuesto no sélo se vio incre-
mentado afio tras afio y tuvo buenos niveles de ejecucion, sino que ademas
fue significativamente mayor al resto de los programas (el nivel de ejecucion
fue en aumento pasando del 58.4% en 2005a81.7%en 2006y a92.1%
en 2007). Esta tendencia se revierte durante la gestién Macri, cuando el
presupuesto desciende abruptamente pasando de 130 millones en 2007
atansolo 3 millones en 2013, pero aumenta la asignacion el recién creado
programa de Intervencion Social en Villas de Emergencia y NHT, orientado
a la"emergencia” El contraste entre las asignaciones presupuestarias de
ambos programas muestra que la problematica villera dejo de ser atendida
a traves de intervenciones de mejoramiento del habitat y comenzé a ser
tratada como una situacion excepcional de emergencia.

2 E|distrito U31 fue creado en 1991 mediante Ordenanza 44.873. Esta flexibiliza las regulaciones
urbanas para el caso de las villas y define las formas y procedimientos para avanzar en la regularizacion
dominial (Di Virgilio, Arqueros Mejica y Guevara, 2010). Estas regulaciones se flexibilizaron atin mas
en la ley sancionada para impulsar la regularizacion dominial de la villa 19, en tanto reduce el tamafio
minimo de los terrenos y permite regularizar bajo las figuras de condominio y propiedad horizontal. La
regularizacion se efectla sobre los terrenos, no sobre las vivienda; con consecuencias concretas. En
primer lugar, al focalizarse en el terreno, omite intervenir en situaciones de hacinamiento, emergenciay
precariedad edilicia, y en el mercado de alquiler de habitaciones. En segundo lugar, promueve el hacina-
miento al reducir los tamafios minimos y fomentar pequefios englobamientos parcelarios —a través del
condominio y la propiedad horizontal— para ajustar los terrenos al minimo (Arqueros Mejica, 2013).
2! Este Ultimo reemplazd la Jefatura de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires tras ser destituido
mediante juicio politico en marzo 2006.
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OPERATORIAS ORIENTADAS A LA REHABILITACION DEL PATRIMONIO CONSTRUIDO:
EL PROGRAMA DE REHABILITACION DE CONJUNTOS HABITACIONALES, EL PROGRAMA
COLONIA SOLA Y EL PROGRAMA DE REHABILITACION DE CONVENTILLOS DE LA BOCA

El Programa de Rehabilitacion de Conjuntos Urbanos cobro fuerza a partir
del afio 2000.%? La operatoria abarca un total de 10 conjuntos del IvC que
presentan fallas estructurales y constructivos e irregularidades en el dominio
de las viviendas y en los reglamentos de copropiedad y administracion. Estos
barrios estan afectados ademas al Programa de Asistencia Integral a Con-
sorcios —que tiene por objeto facilitar la conformacion de consorcios—y
al Programa de Regularizacion Dominial, que promueve la titulacion de las
viviendas (Raspall, 2012).

En el periodo 2005-2007, las intervenciones se orientaron a la atencion
de fallas estructurales y constructivas en los conjuntos Piedrabuena, Soldati
y General Savio. A partir del 2008, el presupuesto para la rehabilitacion
comenzo a incrementarse notablemente, hasta llegar a constituirse en la
operatoria de mayor peso ejecutada por el IVC entre los afios 2011y 2013
(con presupuestos de $153 184 539y $194 455 086 respectivamente),
extendio el numero de conjuntos que tratar pero con intervenciones aisla-
das como el mejoramiento de fachadas e iluminacion de espacios comunes
y publicos.En 2011 se comenzo a impulsar la regularizacién dominial de los
conjuntos, a través de laley 3.902/11 y el decreto reglamentario 512/12.
Talcomo ocurrid en el caso de las villas de la comuna 8, esta ley flexibiliza los
criterios fijados en la normativa preexistente desvinculando el proceso de
mejoramiento del habitat del de regularizacion dominial.

ElPrograma Conjunto de Viviendas Colonia Sola se cred en 2000 a traves
delaley 459, paralarehabilitacion integral del conjuntoy la normalizacién del
proceso de venta a la Mutual Colonia Sola. Su presupuesto fue histéricamente
bajo —a veces nulo—y sus niveles de ejecucion variaron entre 100 por
cientoy O por ciento. En el afio 2009 se ejecutd el 0% y en el 2013 no tuvo
partida presupuestaria, mientras que en los afios 2010y 2012 se ejecuto el

22 Conlasanciondelaley 177/99.
= Ley177.
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100% con presupuestos bajos; 52819 /73y 5126 750 respectivamente.
En 2006 se inicié el tramite de normalizacion del proceso de venta, a través
de la suscripcion de la escritura traslativa del dominio entre la Mutual y el
Organismo Nacional de Administracién de Bienes (ONABE) —que era el propie-
tario del conjunto—. El proceso de rehabilitacion comenzd en 2010, cuando
el Juzgado No. 12 liberd una medida cautelar y realizo una intimacion al IvC
en el marco del recurso de amparo iniciado por los habitantes del conjunto.
En 2012 un diagndstico realizado por el IvC informaba que las condiciones
edilicias y de infraestructura eran deficitarias, ademas con riesgo estructural.

ElPrograma de Rehabilitacion del Habitat de La Boca se origind al principio
de los noventa, orientado al mejoramiento de las condiciones de habitabilidad
de los conventillos y larevalorizacion del habitat y la arquitectura popular
como patrimonio historico y cultural de la ciudad. Hacia 2013, comprendia
auna poblacion de 324 familias: 101 en las obras terminadas y entregadas,
162 enlas querestaintervenir 62 en los hogares de transito; es decir, queda
porresolver la situacion de 223 familias del programa. En 2009, el programa
se encontraba paralizado (Guevara, 2012). Su presupuesto hasta 2010 fue
mas bien bajo y sufrid subejecuciones. En el afio 2008 se habia ejecutado el
84.6% (con un presupuesto vigente de $2 315 534 mientras que al 2009
el porcentaje fue 5. 8% (un presupuesto vigente de $8 679 113) y recién
se incremento luego de que Defensoria del Pueblo interpuso un recurso de
amparo en lajusticia. Sinembargo, a la fecha, el IvC rehabilito sélo 1 de los 9
conventillos comprometidos, lo que da cuenta de que se llevan 30 afios de
proceso inconcluso de esta accion operatoria.

PROGRAMAS DE EJECUCION DE VIVIENDA NUEVA: EL PROGRAMA DE
AUTOGESTION DE LA VIVIENDA, LOS PROGRAMAS CONVENCIONALES
DE CONSTRUCCION DE VIVIENDA “LLAVE EN MANO' EL PROGRAMA
VIVIENTU CASA' Y LA OPERATORIA DE LA EX AU3

En la década del 2000, la construccion de vivienda nueva en la ciudad se
ejecutd a través del Programa de Autogestion de la Vivienda (Pav) (Ley 341)
y del Plan Federal de Construccion de Viviendas (PFCV).
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Estos programas presentan grandes diferencias. El PFCV es una accion
operatoria disefiada y financiada por el Ministerio de Infraestructura y Plani-
ficacion Federal de laNacion, y ejecutada en la ciudad por el IvC en elmarco de
la operatoria“Mejor Vivir"y “Vivien tu casa” El PFCV propone la construccion
de conjuntos de viviendas para atender el déficit bajo lamodalidad “llave en
mano’, con esquemas de ejecucion privado-empresariales. En cambio, el PAV
cuenta con el mismo objetivo pero se ejecuta con estructura autogestionaria.
Las organizaciones administran los recursos en su caracter de destinatario
colectivo del créditoy participan de todas las etapas del proyecto en el marco
de modelos de gestion cooperativos, incluido definir quién ejecuta las obras.
Ambos programas promueven la construccion de vivienda, pero solo el PAV
financia la compra de suelo. En el PFCV el suelo debe ser cedido por la ciudad
o0 adquirido por las empresas adjudicatarias de las obras, lo que motivo que
los conjuntos se localizaran preferentemente en el suroeste de la ciudad, en
donde el precio del suelo es mas bajo (Ostuni, 2010). Los conjuntos construidos
através del PAV, en cambio, se localizaron en dreas centrales (Zapata, 2012).

La ejecucion de los fondos del PFCV a traves del “Vivien tu Casa”—enel
nivel local— fue tradicionalmente baja. En 2007/ del presupuesto total se
encontraba vigente poco mas de la tercera parte. De las 31 obras proyectadas
s6lo se habian iniciado 13 (Ostuni, 2010). Desde 2008 a la actualidad, se
entregaron 226 viviendas y 76 cocheras en el conjunto?* “Parque Avellaneda”
En ejecucion hay 884 viviendas mas, 226 en este conjunto, 438 en “Casa
Amarilla"®y 220 en“Torres de Lugano” (localizado en Villa Riachuelo), de
las cuales 25 ya fueron otorgadas.?®

Una tendencia similar sigui¢ la operatoria “Mejor Vivir’, también financia-
da con fondos del Plan Federal. Este programa se orienta a la recuperacion
del patrimonio construido, a través del otorgamiento de créeditos de hasta

24 Las unidades fueron asignadas a la Coop. 23 de Mayo (de empleados de la legislatura), la Coop. Rio
lguazt (de prefectura), la Coop. de consumo y vivienda Cosquin, y el sindicato Sutecba.

% (Cabe sefialar que la construccion de este conjunto del barrio de La Boca se inicid en 2010, luego de
una fuerte disputajudicial entre la Asociacion Civil Casa Amarilla y el Gobierno Macri.

26 Las adjudicaciones de estas unidades fueron desafectadas de este programa y actualmente estan
siendo asignadas a demanda general mediante el Programa Mi Primera Casa BA.
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23 600 pesos por vivienda.?” El presupuesto vigente de la operatoria se ha
caracterizado por ser bajo y por sufrir constantes subejecuciones.

En los primeros afios de implementacion del PAv, 110 cooperativas lograron
comprar terrenos en CABA: 41 de ellas ya iniciaron la ejecucion de sus obras,
24 yafinalizaron sus construcciones (767 familias ya estan ocupando estas
unidades)y el resto atin espera poder iniciar obra. En el afio 2006 comienzan
a denegarse las solicitudes de ingreso al Programay en 2007 se intenta
ahogarlo financieramente. En 2008 se consolida la tendencia con el cierre
total del registro de cooperativas, aunque comienza a recuperarse presu-
puestariamente —al 2008 se ejecuta el 92.6% sobre un presupuesto de
$62 581 318 pesos—, esto no implico una ampliacion de la operatoria. Sin
embargo, la ejecucion de los fondos fue poco mas de la mitad del total asig-
nado. Como consecuencia de este proceso y ante la falta de regulacion de los
valores del suelo se reduce la cantidad de inmuebles escriturados (desde
2008 el programa ya no compra nuevas tierras) y se retrasan los inicios de
obra. La productividad del programa paso de 354 viviendas entre 2004 y
2007,atansoélo 170 entre 2008y 2012 (Zapata, 2012).

La particularidad que asume el PAV es que las experiencias concretadas de
autogestion demostraron mejores resultados que otras obras desarrolladas en
paralelo por el IvC. Ademas de involucrar altos niveles de participacién social,
este programa logro demostrar una eficientizacion de los gastos estatales;
mejor calidad constructiva y revalorizacion de la estética; y una localizacion
en plena centralidad con accesibilidad a infraestructura sociourbana de
calidad, que rompio con la dinamica de segregacion urbana de las politicas
habitacionales para los sectores de menores recursos (Zapata, 2012).

ElPrograma de Recuperacion de la Traza de la ex AU3 se origind en el 2000
através de la ley 324. La localizacion de la traza —en uno de los barrios
mas caros y paquetes de la ciudad— ha incidido en el lento avance de la
operatoria as{ como en la sancién de normativas que permitieron realizar

27 El crédito no tiene intereses ni ajustes por inflacion y puede ser devuelto en cuotas en un plazo de
hasta 30 afios.
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desalojos.?® El presupuesto del programa fue tradicionalmente modesto al
punto de anularse por completo en 2009. Esta medida fue adoptada enun
contexto en el que el suelo de la traza era disputado por el ejecutivo local para
elimpulso de desarrollos inmobiliarios y la sancién de la Ley 3.396/09, que
dispuso la creacion de un fondo conformado con los ingresos provenientes
de laventa de terrenos de la misma traza para desarrollos inmobiliarios en
la zona. En 2008, la gestion de gobierno enfatizd la ejecucidn del proyecto
del Barrio Parque Donado Holmberg, destinado a sectores ABC1,%° con un
fuerte tinte de renovacion urbana. El importante grado de avance de esta
operacion contrasta con las escasasy lentas iniciativas orientadas aresolver
la situacion habitacional de los ocupantes de la traza. En el marco de un polé-
mico acuerdo que permite al GCBA la venta de terrenos publicos a empresas
inmobiliarias con la condicion de que se radiquen algunas de las familias de
la traza, el presupuesto se incrementa, aunque no sustantivamente.

Una lectura de corte de estos programas muestra que las operatorias que
implicaron la movilizacion activa y participacion directa de los afectados en
su formulaciony, en algunos casos, gestion, fueron precisamente los que
resultaron desalentados en la dinamica presupuestaria desde 2008 hasta
la actualidad.

PROGRAMAS DE FINANCIAMIENTO DE LA DEMANDA: PRIMERA CASA B. A,
VIVIENDA CON AHORRO PREVIO, VIVIENDA PORTENA'Y LEY 341 INDIVIDUAL
Estas operatorias promueven el acceso a la vivienda a través del otorga-
miento de créditos hipotecarios, pero estan dirigidas a diferentes sectores
socioeconomicos y cuenta con disimiles objetivos de escala urbana.

La operatoria individual de la Ley 341 estd dirigida a sectores de bajos
recursosy en situacion de emergencia habitacional. Otorga créditos con
garantia hipotecaria para que los beneficiarios accedan a la compra de una

% | aley 1.165/08 establecio una politica de subvencion del desalojo del sector 5 de la traza.

29 Mediante la Ley 3.396/09 se estipula la urbanizacién y puesta en valor de una parte del sector 5,
la que toma el rectangulo de las calles Holmberg, Av. de los Incas, Donado y Av. Congreso, en donde se
alojan todavia unas 412 familias.
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vivienda usada y economica. El numero de creditos otorgados en el marco
delprogramafue de 779 entre 2003y 2007,y descendié a 491 entre 2008
y2012.

Los programas Primera Casa B. A, Vivienda con Ahorro Previo y Vivienda
Portefia estan dirigidos a sectores de ingresos medios con capacidad de
demostracion de ingresos y un ahorro previo de 20 por ciento del valor total
de la vivienda por adquirir. El crédito debe utilizarse para vivienda Unica, fa-
miliar y de ocupacion permanente. Las tres operatorias fueron iniciativas del
ejecutivo local y son implementadas por el IvC —enunrol de captador de la
demanda—y el Banco Ciudad —de implementacion de las operatorias—.

El primero de estos programas esta dirigido a destinatarios de entre 18
y 50 afios, cuyos ingresos sean equivalentes de 1 a 4 salarios minimos en el
caso de hogares de un solo miembroy de 1 a 5 salarios minimos en hogares
de mayor tamafio. Las tasas de interés oscilan entre 10.5 por ciento el primer
afio hasta 17.5 por ciento desde el cuarto. La operatoria financia hasta 85
por ciento del valor de venta de la propiedad.?® Las viviendas pueden estar
localizadas en la ciudad o a 100 kildémetros de ella. En 2012, la operatoria
contaba con 205 adjudicatarios.

Vivienda con Ahorro Previo influye en los precios del suelo de zonas de-
primidas de la urbe y ofrece alternativas de vivienda a sectores de ingresos
medios pertenecientes a una organizacion social sin fines de lucro, mutual
o sindicato. Los créditos financian hasta 95 por ciento del valor final del in-
mueble a una tasa de interés de entre 1 por cientoy 4 por ciento del monto
total. Sudevolucion se realiza en cuotas de hasta 30 por ciento de los ingresos
familiares, hasta un maximo de 35 afios. ElIvC aportala tierray proyecto de los
conjuntos habitacionales y planifica, evalua, ejecutay controla el desarrollo
del proceso. Las asignaciones presupuestarias se incrementaron a partir
de 2008, pero se mantuvieron los niveles de subejecucion que lo caracte-
rizaron histéricamente. En 2009 se ejecuto el 57.4%, en 2010 el 21,1%

30 Que puede oscilar entre los 750 000 pesos en los beneficiarios sin hijos y 1 000 000 para aquellos
que tengan hijos.
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yen 2011 el 28,7% (conunpresupuestode $50926 122,$114625080y
$156 835 436.00 respectivamente).

Elprograma Vivienda Portefia facilita el acceso a un crédito a hogares
con ingresos demostrables de 4 500 pesos o0 mas. Existen tres opciones
de crédito: a) financia 15 por ciento del valor final de la vivienda; b) 25 por
ciento del precio de venta a una tasa de 6 por ciento, en este caso el crédi-
to es otorgado por el IVCy el plazo de devolucion es de hasta cinco afios y,
c) 60 por ciento del valor de final a tasa variable, en este caso el crédito es
otorgado por el Banco Ciudady su plazo de devolucion es de hasta 20 afios.
Entre 2010y 2012 se entregaron un total de 445 viviendas.?! El programa
se encuentra estancado desde 201 2.

Sibien la productividad de las operatorias habitacionales ha sido baja,
se observa que los programas orientados a la vivienda nueva mediante el
financiamiento de lademanda fueron los que recibieron las mayores asigna-
ciones presupuestarias. Se afiadieron nuevos programas a los preexistentes
y contaron con un presupuesto mayor que en otros periodos. Se destacaen
particular el Programa de Vivienda con Ahorro Previo, cuyo presupuesto de
237/ millones es elmas alto de 2014. Sin embargo la ejecucion de estos pre-
supuestos ha sido baja, lo cual comenzd arevertirse recién a partir de 201 2.

Conbase entodas las operatorias analizadas hasta ahora, el GCBA produjo
3 279 viviendas desde 2000 hasta 2013; es decir, un promedio de 234
viviendas por afio. Cabe sefialar que la operatoria de mayor ejecucion ha
sido aquélla sostenida e impulsada en forma directa por sus adjudicatarios
organizados, laLey 341 colectiva.

LOS PROGRAMAS ORIENTADOS A LAEMERGENCIA HABITACIONAL
La Direccion General de Atencidn Social Inmediata2 brinda programas de
subsidios y asistencia orientados a familias en situacion de emergencia

31 De ese total, 302 corresponden al proyecto Torres de San Jorge destinado a afiliados de la UOCRA.
El sindicato aporto el terreno en donde se emplaza el edificio y su construccion conto con fondos adi-
cionales provenientes del Plan Federal.

32 Del Ministerio de Desarrollo Social.
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CUADRO A. ESTIMATIVO GLOBAL DE PRODUCCION DE
VIVIENDA CONSTRUIDA Y CREDITOS OTORGADOS PARA
COMPRA DE VIVIENDA POREL IVC. CABA. 2000-2013

Programas Suefios 240 220
Compartidos

Programa de Rehabilitacion 101 78
del Barrio de LaBoca

Programa de Autopista de la 767 1717
Vivienda

Programa Federal de Construc- 251 884
cionde Viviendaly Il

Ley 341-Operatoria Individual 1270 0
Programa Mi Primera Casa 205 0
Programa Vivienda Portefia 445 0
Total 3279 2899

Fuente: Elaboracién propia con base en programas habitacionales.

habitacional y de calle: Asistencia Socio Habitacional; Asistencia a Familias
de Alta Vulnerabilidad Social, Asistencia Integral a los Sin Techo y Asistencia
Inmediata Ante la Emergencia Social (CEys, 2013).

El programa de Asistencia Socio Habitacional tiene por objetivo acom-
pafiar a familias con problemas habitacionales hasta la obtencidn de una
solucion definitiva. Aqui se encuentra lamodalidad Vivienda Transitoria que
colabora con el alojamiento temporario de las familias mediante el alquiler
y mantenimiento del inmueble en el cual transitoriamente residen. En lo que
refiere alos hotelados®? tienen la posibilidad de percibir, por Unica vez, entre
un monto en concepto de subsidio o un créedito hipotecario, con el objeto
de contribuir al logro de soluciones habitacionales. Interesa sefialar que los
ingresos a estamodalidad estan vedados desde agosto de 2002 (Ministerio
de Hacienda, 2014).

3 Art. 19 del Decreto No.895-GCBA/02.
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Por su parte, el programa de Asistencia a Familias de Alta Vulnerabilidad
Social consiste en otorgar subsidios habitacionales a las familias en situacion
de calle por un plazo maximo de hasta seis meses o un pago por Unica vez
equivalente al monto de hasta seis cuotas de un subsidio ordinario.

En cuanto al programa Asistencia Integral a los Sin Techo otorga acom-
pafiamiento profesional a las personas sin techo de la CABA en torno a las
necesidades de alojamiento, alimentacién y cuidado sanitario.®* El programa
brinda albergue temporal en hogares propios, hogares bajo convenio con ONG,
hogares para personas con necesidades especiales y paradores. Asimismo
se realizan actividades de esparcimiento, desarrollo cultural y educativo
(CEys, 2013).

Elprograma de Asistencia Inmediata ante la Emergencia Social esta orien-
tado a atender a grupos familiares o personas solas en situaciones de calle
extremas, carentes de alojamiento tanto permanente como provisorio, riesgo
social, derechos vulnerados o poblacion en general damnificada por catastro-
fes y/o desastres que los colocan en situacion de vulnerabilidad psicosocial
(Ministerio de Hacienda, 2014). Esta atencidn se canaliza a través del pro-
grama Bs. As. Presente (BAP) que funciona con unidades moviles y equipos
profesionales en calle, todos los dias, las 24 horas, cuyas intervenciones
estan destinadas a brindar respuesta — orientacion, informaciony aseso-
ramiento sobre servicios sociales— mediante la asistencia y contencion
de psicologos y trabajadores sociales. Asimismo, se proveen elementos de
imprescindible necesidad, medicamentos y protesis ortopédicas, segun la
asistencia profesional y los informes sociales derivados desde la Direccion
de Atenciodn Social Inmediata y el Banco de Elementos Ortopédicos. La in-
tervencion puede originarse a partir de avisos recibidos en la Linea Gratuita
108 o mediante otros servicios descentralizados. El programa cuenta con
dos centros de seguimiento y acompafiamiento social. Uno ubicado enLa

34 Lapoblacion que se asiste refiere amujeres y hombres, entre 21 y 60 afios, que por razones socioe-
condmica y/o familiar no se encuentran en condiciones de acceder a una vivienda propia. En el caso de
las mujeres se incluye a aquellas que se encuentran con hijos a cargo menores de 18 afios. Conrespecto
apersonas con necesidades especiales, el limite de edad es 58 afios, también pueden ser padre/madre
solos con nifios con necesidades especiales.
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Boca, centrado en brindar cobertura de necesidades basicas ahombres solos
mayores de 60 afios; ofrece servicios de bafio, cena, pernocta y desayuno, y
talleres de reinsercion sociolaboral ante situaciones de carencia o crisis de
las relaciones familiares y de convivencia. El otro centro se encuentra en la
Costaneray funciona como el Unico dispositivo en el que ingresa la familia
como tal y comparte un espacio comun durante el dia (areas sociales). A las
prestaciones de albergue, desayunoy cena se les suma la de atencion médica
primaria, asistencia social inmediata, talleres de capacitacion, actividades
formativas y recreativas, y tratamiento profesional orientado a la re-vincu-
lacion de las personas (Ministerio de Hacienda, 2014).

Los montos presupuestarios de estos programas aumentaron 233 por
ciento desde 2007 hasta 2013 (pas6 de 72760 571 a 242 804 321 pe-
so0s). En estos afios el nivel de ejecucién ha sido alto, por encima de 94 por
ciento y hacia el cuarto trimestre de 2013 se ejecutd 99.4 por ciento, lo
que representa un total de 241 millones (CEys, 2013). Datos que dan cuenta
de una mayor ejecucion presupuestaria orientada a resolver la emergencia
que a atender la problematica habitacional en materia estructural.

CONCLUSIONES

Sibien es sabido que la problematica habitacional de la CABA es histdrica
y estructural, en las ultimas décadas esta se ha agravado en el marco de
la reestructuracion neoliberal del modelo de acumulacion. El avance del
neoliberalismo se plasmd en el nivel territorial a través de la ampliacion
y profundizacion de practicas mercantilizadoras del espacio urbano, que
excluyd de su acceso aamplios sectores de la poblacion. Esto se desarrolld
enunmarcado escenario de crisis habitacional, que se expresd en todos los
indicadores de vivienda y en la respuesta estatal que asumio un caracter
subsidiario a la mercantilizacion.

En este marco, podemos reagrupar en cuatro los ejes de politica habita-
cional desplegados en CABA en estos Ultimos afios: 1) aquéllas orientadas ala
rehabilitacion del patrimonio construido, 2) operatorias cuyo fin fue promover
la produccion de vivienda, 3) programas de financiamiento a la demanda a
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través de la asignacion de creditos para la compra de vivienda en el mercado,
y 4) subsidios orientados a poblacidn sin techo y en emergencia habitacional.

Enrelacion con la primera linea de accion, el gobierno local tendio estra-
tegias de “regularizacion” de la situacion de tenencia del dominio del sueloy
de la trama urbana en las villas, NHT, y conjuntos de vivienda social deterio-
rados mediante operatorias ex post orientadas. Los NAU, hoteles pension,
ocupaciones de inmuebles no se constituyeron en objeto de politica publica,
a pesar de su condicion de habitat vulnerable; incluso desde el Estado se
impulsaron procesos de desalojos de estas tipologias localizadas en zonas
de renovacidn y/o recualificacion urbana. En lo que remite a los programas
de rehabilitacion de conjuntos y conventillos las contramarchas hicieron que
las mejoras se realicen de manera muy lentay paliativa, sin contemplar las
necesidades familiares.

En la segunda linea de accion, el gobierno local produjo obra nueva en
escasa proporcion con respecto al déficit y con importantes dificultades
de ejecucion. Asimismo hay que adicionarle la carencia de sustentabilidad
financiera de los programas, que redundo en escasa productividad y, en el
peor de los casos, paralizaciones de obras.

En la tercera linea de accidn, se desplegd un paquete de politicas de fi-
nanciamiento de la demanda bajo una definicion de dinamizacion econémica
fuertemente impulsada desde la estatidad. Esto se plasmd mediante la
creacion de nuevos programas orientados a dar solucion al problema habi-
tacional a traves de créditos otorgados directamente por el Banco Ciudad
y destinados, por tanto, a sectores de cierto nivel adquisitivo. Esta nueva
orientacion politica le asigna un lugar de privilegio a la mercantilizacion de la
resolucion de la problematica habitacional en donde el Estado se limita ajugar
unrol de facilitador. Esta facilitacion se instrument6 mediante la sancion de
normativas (cambio de codigos de edificacidn, etcétera), la no intervencion
estatal en la dindmica de valorizacion del suelo (con efectos restrictivos
hacia los sectores populares); y la ejecucidn de politicas cortoplacistas y
paliativas expulsoras de los sectores populares (con impactos de elitizacion)
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de la ciudad, que acentud la disputa por el espacio urbano entre los distintos
sectores urbanos. *°

En cuanto a la cuarta linea de accion, la modalidad de subsidio orientada
apersonas en situacion de calle y emergencia habitacional no sélo adquiere
un caracter paliativo, focalizado y asistencial sino que presupuestariamente
presento mayor nivel de financiamiento y ejecucion, tendencia que mostré
como es pensada la problematica habitacional en el actual gobierno local
(lejos de pensar en politicas integrales que resuelvan la problematica de
estas familias).

En general, la politica habitacional carece de un enfoque de integralidad
priorizandose un disefio focal segun el tipo habitacional al que estén dirigidas
y omiti¢ la dinamica metropolitana en la que esta inserta la CABA. Esto puede
explicarse, en parte, por el desguazamiento y fragmentacion institucional de
areas histdricamente encargadas de abordar la problematica habitacional.
La reduccion de funciones del IVC y su dispersion mediante la creacion de
nuevas areas con jerarquias y niveles de autonomia diversa ha dado lugar a
intervenciones en materia de vivienda y habitat sin una coordinacion interna, en
muchos casos impidiendo un proceder acorde y coherente hacia la comunidad
afectada. Asimismo la decreciente inversion en vivienda y la subejecucién
presupuestaria paso a adquirir unrol central desde 2007 a la actualidad. Esta
dispersion institucional de la problematica de vivienda y uso mercantilizador
del presupuesto publico aporté —en los ultimos afios— a un proceso de
flexibilizacion de la politica y en una completa falta de complementariedad
entre las diversas intervenciones, que abonaron a proceso segregatorias que
aumentaron —aun mas— las inequidades existentes.

3 No obstante, en algunos casos como en los conventillos y villas de la ciudad el recurso de amparos
mediante el proceder de lajusticiay el rol desempefiado por la Defensoria del Pueblo como otras enti-
dades contraloras invitan a pensar el rol del ejecutivo en la resolucion de la problematica habitacional.
La figura de lajusticia ante el ejecutivo es un aspecto que considerar ante la vulneracion de derechos
de quienes residen y habitan la ciudad.
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SISTEMAS LOCALES DE REGISTRO DE DEMANDA
HABITACIONAL Y FORMULACION DE POLITICAS
HABITACIONALES EN MUNICIPIOS ARGENTINOS:
CARACTERIZACION Y RELACIONES

Daniela Mariana Gargantini*y Carolina Merar{ Nievas™

INTRODUCCION
| presente estudio recoge los resultados de la Encuesta Nacional
2014 sobre los Sistemas de registro de la demanda habitacional y el
desarrollo de politicas locales de habitat, realizada bajo convenio de
cooperacion académicaentre el Centro Experimental de la Vivienda Economica
(CeVE), unidad ejecutora de CONICET especializada en habitat, y la Secretaria
de Asuntos Municipales (SAM) del Ministerio del Interior y Transporte de
la Nacion (Argentina).

La investigacion responde al objetivo de proponer pautas operativas y de
gestion que viabilicen una politica sociohabitacional local transformadora, a
fin de contribuir en el mejoramiento de la capacidad de los municipios frente
a las problematicas habitacionales que deben solucionar.

Elpresente estudio parte de considerar que el diagndstico—como fase
inicial del disefio de toda politica publica— resulta clave para un estado
que busca satisfacer necesidades de una sociedad, dado que el mismo permite
identificar las necesidades insatisfechas y los problemas irresueltos para
convertirlos en alternativas de accién posibles (Graglia, 2004).

*Investigadora del Centro Experimental de la Vivienda Econdmica (CEVE-CONICET) y profesora titular
de la Universidad Catolica de Cérdoba (Argentina).

** Alumna pasante del Centro Experimental de la Vivienda Econdmica (CEVE-CONICET) y por la Universidad
Nacional de Villa Maria (Cérdoba, Argentina).
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Siguiendo el proceso de politicas publicas adaptado de Jones (1984)y
de Meny y Thoening (1992), el diagndstico incluye tanto la identificacion
del problema como la formulacién de una solucion, de alli que estudiar los
sistemas de registro de demandas y el tipo de politicas desarrolladas resulta
estratégico, dada su estrecha vinculacion con el nivel de pertinencia de las
lineas de accion que se ejecuten.

Suimportancia se evidencia en la consideracién de que “la imprevision (no
se diagnostica) como la ceguera (se diagnostica sin estudios) son fallas de
esta fase inicial del disefio de politicas publicas que impiden la satisfaccion
social, alejan la calidad de vida deseaday el consiguiente consenso sectorial
y ciudadano”[...] Asi muchas politicas fracasan porque no se sabe cudles son
las necesidades que satisfacer el o los problemas por resolver. Se debate
sobre alternativas de solucidn o de satisfaccion sin saber respecto a qué
problema o necesidad” especifica (Graglia, 2004: 74).

En elnivel habitacional son variados los estudios que ponen de manifiesto que
existe un desfase entre las reales necesidades habitacionales de la poblacién
y lanaturaleza de las politicas y programas implementados para satisfacerlas
(Habitar Argentina, 2013; Fernandez Wagner, 2006; Gargantini, 2013).

Histéricamente enfocados a simples tareas administrativas y con escasa
capacidad de obtencion y manejo de recursos propios con su consecuente
perdida de autonomia, los municipios argentinos suelen aplicar programas de
niveles superiores, adaptando sus intervenciones a dichas posibilidades
antes que gestionando y articulando en el territorio programas y proyectos
conforme a las necesidades reales. Esto repercute en el impacto y eficacia
de las mismas politicas, dado que se perpettan problemas porque no se
dispone de lineas politicas que se adapten o respondan a ellos.

Dicho desfase, segun la hipdtesis inicial que esta investigacion sostiene,
se ve alun mas acentuado debido a la falta de sistemas de registro de la de-
manda, abarcativos, integrales y dinamicos. De alli laimportancia de estudiar
y optimizar los sistemas municipales de registro de necesidades (demanda),
a finde mejorar la adecuacion de las lineas habitacionales que se propongan
en el nivel local.
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LA DEMANDA HABITACIONAL NO SATISFECHA

“Siconsideramos la situacion habitacional en el nivel nacional (INDEC, 2010),
la situacion habitacional argentina se caracteriza por un abultado déficit que
se mantiene porcentualmente a lo largo de las décadas (26.1 por ciento para
el 2001y 28.4 por ciento parael 2010), el cual se encuentra vinculado al me-
joramiento habitacional mas que a la necesidad de construccion de viviendas
nuevas” (Gargantini, 2013: 29).

Se suman a esta situacion los hogares que presentan inseguridad en la
tenencia de la vivienda que habitan;! la creciente relacién ingreso-costo
de construccion;? las repetitivas modalidades de construccién masiva, por
empresa, bajo licitacion y llave en mano que impiden capitalizar los recursos
y capacidades de la poblacion demandante; el incremento del valor de suelo
urbano;? el volumen abultado de viviendas deshabitadas*y la carencia de
asistencia técnica a los esfuerzos personales por parte del estado, que juntoa
otras situaciones complejizan la problematica habitacional por atender.

Sin embargo, aun cuando las politicas implementadas han introducido en la
ultima década nuevas lineas vinculadas al mejoramiento barrial y habitacional,
la mayori{a de los fondos y programas que se ejecutan siguen apuntando a

! Segun datos del Censo 2010 (INDEC, 2010) 13.42 por ciento de los hogares presentan situaciones
ilegales en la tenencia de la vivienda que habitan.

2 Amodo de ejemplo de esta situacion, al 2010 “larelacion ingreso de hogar/costo del metro cuadrado
de construccion en Cérdoba capital erade 1.91m2 Al 2011 dicharelacion era de 1.86 m? lo que pone
de manifiesto una disminucién anual constante de la capacidad econémica de un hogar medio para
construir. Seglin registros efectuados, esta tendencia se manifiesta hasta el 2012, volviendo a recuperar
larelacion alcanzada en el 2010 durante el afio 2013" (Gargantiniet al, 2014:62).

3 Una comparacion relevamiento de precios en Cordoba capital, realizada por el periddico local La Voz
del Interior entre el mes de febrero del 2013, comparado con el mismo chequeo hecho en noviembre
de 2007 indica que el valor de los terrenos dentro del anillo de la Circunvalacion subid, en promedio,
alrededor del 50 por ciento; o sea, 10 por ciento por afio. Atin asi, hay zonas donde el alza fue superior
a 70 por ciento y, en algunos casos especificos, de 100 por ciento (Davila, 2013).

Otros estudios indican que el precio promedio del suelo se quintuplico desde 2003 en la mayoria de
las ciudades del pais (Baer, 2011).

4 En términos cuantitativos, sibien el censo 2010 (INDEC, 2010) arrojé que la construccién de nuevas
viviendas (14.9 por ciento) superd el crecimiento de la poblacion (10.6 por ciento), sobre un total de
13.8 millones de viviendas, 2.5 millones (18 por ciento) estan deshabitadas. Estos datos estartan indi-
cando que se construye pero no necesariamente para atender al déficit, sino como fondo de inversion
y proteccion de ahorros particulares.
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la construccién de viviendas nuevas,® desconociendo el variado abanico de
necesidades que desde una comprension integral de la problematica habi-
tacional pueden reconocerse.

Unido aello, las bases de datos sobre las que se sustentan los diagndsticos
a partir de los cuales se disefian las politicas habitacionales en el pais [cen-
sos nacionales y la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)] y los limites que
presentan vinculadas a su periodicidady a sus bases conceptuales® resultan
también deficitarias.

PRECISIONES METODOLOGICAS DEL ESTUDIO
La metodologia desarrollada para este estudio se estructurd en torno a un
instrumento base de relevamiento de las caracteristicas de los sistemas de
registro de la demanda habitacional y los proyectos habitacionales propios
de cada municipio.

Dicha metodologia se basé en un sistema de indicadores’ que se explicitan
en el cuadro 1, sustentados en el marco teorico y metodoldgico propuesto
por el indice de Gestién Local del Habitat (Gargantini, 2013) y los anteceden-

> Seguinla Comision Nacional de Viviendas y otras fuentes especificas (Comision Nacional de Viviendas,
hasta 2008y Auditorias, Direccion de Control de Gestion del FONAVI-SSDUyV 2009-2011), las viviendas
ejecutadas en el periodo 1992-2001 ascendierona40 114 viviendas y las otras soluciones habitacionales
fueronsolo 5600. Para el periodo 2002-2010 las viviendas construidas fueron 35 967 mientras que
aumentaron las otras soluciones a 16 359. Sibien esta relacion mejoro la cantidad de otras soluciones,
lo hizo sélo en términos proporcionales, dado que los mayores porcentajes del presupuesto (91 por
ciento del presupuesto asignado a vivienda al 2013) continuaron siendo destinadas a la produccion
tradicional de viviendas, incluso contradiciendo los datos censales relacionados a la demanda vigente
(Fuente: Planes de Vivienda a cargo de la Secretar{a de Desarrollo Urbano y Vivienda-Presupuesto
2012y 2013 enHabitar Argentina).

6 Los censos nacionales se realizan cada 10 afios y la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) como
encuesta muestral periodica actualiza s6lo un nimero minimo de variables relacionadas a la vivienda.
Junto aellolas nociones de “hogar”y "habitacion” no permite visibilizar la magnitud y especificidades de
la problematica, y si bien se han incorporado algunos conceptos relacionados con la calidad habitacional
y aladisponibilidad de los servicios, se omiten todavia factores de entorno claves para la problematica,
como el riesgo ambiental, entre otros (Rodriguez et al, 2011).

7 Cuando se hace referencia a un sistema de indicadores, dichos conceptos remiten “al de agregacion
o ensamble de objetos unidos por alguna forma metddica de interaccion o interdependencia, sobre la
base de la interconexion. Un sistema es, entonces, un conjunto de elementos que interacttan entre si
en forma metadica, y alude a una forma de vinculacion entre elementos (indicadores) y a un contenido
intimamente relacionado (informacion estadistica) La vinculacion entre las partes esta dada por la
blsqueda de un mismo objetivo (Subsecretar{a de Asuntos Municipales, 2000).
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CUADRO 1. INDICADORES PARA LA EVALUACION DE LOS SISTEMAS
LOCALES DE REGISTRO DE LA DEMANDA HABITACIONAL

A-Caracterizacidn inicial del municipio
A-1-Caracterizacion nominal y geografica del municipio
A-2-Caracterizacion del area y referente informante

B-Sistemas de registro de demanda habitacional

B-1-Existencia y ubicacidn organizacional del sistema de registro local
de demanda habitacional

B-2-Caracterizacion del tipo de instrumentos empleados para el registro
B-3-Tipo de informacion solicitada en el sistema de registro local de demanda habitacional

B-4-Tipo y momento de presentacion de evidencias o documentacion que respalde lo
declarado

B-5-Consideracion de cambios demograficos recientes

B-6-Tipo de soporte sobre el que se realiza el registro

B-7-Nivel de actualizaciony sistematizacion del registro

B-8-Pasos necesarios para que la demanda se considere efectivizada
B-9-Vinculacidn con otros registros de demanda habitacional

B-10-Nivel de incidencia de los criterios de registro en la seleccion de beneficiarios de
proyectos o programas habitacionales

C-Programas o proyectos habitacionales propios
C-1-Desarrollo de proyectos habitacionales propios
C-2-Necesidades habitacionales atendidas por dichos proyectos

Fuente: Elaboracion propia con base en Encuesta Nacional sobre los Sistemas de Registro de
la Demanda Habitacional y el Desarrollo de Politicas Locales de Habitat, 2014, en: Gargantini,
Daniela; Nievas, Carolina; Gordo, Diego. Sistemas de registro de demanda habitacional y politicas
locales de hdbitat. Informe de resultados de la encuesta nacional 2014. Cordoba: Asociacion
Vivienda Economica; Centro Experimental de la Vivienda Economica; Ciudad Auténoma de Buenos
Aires : Ministerio del Interior y Transporte de la Nacidn. Secretaria de Asuntos Municipales, 2015.
Disponible en: http://www.ceve.org.ar/publicacion_27_sistemas-de-registro-de-demanda-habi-
tacional-y-politicas-locales-de-habitat.php. Consulta: 11 de marzo de 2017.

tes de CEVE en estrategias de identificacion y estratificacion de lademanda
habitacional en municipios (Ferrero et al,, 2009 y Basso, 2010).

As{, el abordaje del problema sustantivo que respalda esta investigacion
(la persistencia de situaciones habitacionales deficitarias) se encuentra
asociada al paradigma conceptual del habitat integral y multiactoral.
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De esta manera, la seleccion, descripcion y justificacion de indicadores
para estudiar los sistemas de registros locales de vivienda, se estructuro
a partir de tres niveles de analisis: a) de caracterizacion inicial del munici-
pio;b) de los sistemas de registro de demanda habitacional por analizar, y
c) de andlisis de programas o proyectos habitacionales desarrollados por el
municipio o gobierno local.

Los indicadores seleccionados resultan puntos de comparacion metodo-
l6gicamente homogeéneos, de relativa facilidad de construccién y comunica-
cion, identificables a partir de informacion censaly de los datos generados y
aportados por los municipios en sus propios registros.

De lamisma manera permiten alertar sobre posibles problemas, identifi-
car tendencias y orientar los planes y decisiones hacia mejores practicas de
gestion en materia sociohabitacional. Sus atributos pueden as{ ser utilizados
tanto para examinar registros existentes, o bien transformarse en principios
normativos pararegistros consistentes con un enfoque integral de la gestion
local del habitat.

Operativamente el estudio abarcd las siguientes etapas, desarrolladas
desde marzo de 2014 a marzo del 2015. A saber:

* Discusiony armado de cuestionario de encuesta base sobre registro de
demanday registro del desarrollo de proyectos habitacionales propios.

* Armado de bases de datos unificada comun (SAMy CEVE) de municipios y
comunas de todo el pats.

* Envio, recepcion, organizacion y sistematizacion de encuestas.

* Determinacion de la muestra valida sobre la cual realizar la lectura y el
analisis de datos.

* Lecturacritica de datos y redaccion de informe sintesis final.

* Publicaciony difusion de los resultados obtenidos.

Metodologicamente se constituyo una base de datos inicial de contactos
de agentes de areas municipales/comunales encargadas de la atencion de
las cuestiones habitacionales en el nivel local del pais. A dicha base de con-
tactos se remitio el instrumento de relevamiento (encuesta) bajo formato de
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encuestadigital en linea.2 De los 312 contactos iniciales, lamuestraempleada
para este estudio estuvo constituida por aquellas 49 encuestas que fueron
respondidas de manera completa por los municipios.’

En cuanto a la ubicacion geografica, los municipios que conformaron
lamuestra pertenecena 15 provincias de todo el pais (grafica 1), con prepon-
derancia de los ubicados en la regién centro del pais (Buenos Aires, Cordoba
y Santa Fe) (grafica 2).

Grafica 1. Distribucion de municipios relevados por provincias
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Fuente: Elaboracion propia con base en Encuesta Nacional sobre sistemas de registro de
la demanda habitacional y el desarrollo de politicas locales de habitat, 2014.

8 Herramienta gratuita de software y cuestionarios para crear encuestas online “SurveyMonkey" https://
es.surveymonkey.com/ (pagina de ingreso web al programa).

9 Ladepuracion de la muestra implicé unificacién y validacion de los municipios que respondieron,
suprimiendo aquellos que habian ingresado a la encuesta mas de una vez, complementando sus datos
de caracterizacion faltantes mediante consultas telefonicas; unificando respuestas bajo un criterio
de similaridad (como por ejemplo: "discapacidad-enfermedad”, eliminando encuestas sin contenido
y aquellas que se contradecian o duplicaban respuestas. Tras esta depuracion, la muestra final quedd
constituida por 49 encuestas para ser analizadas.
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Grafico 2. Distribucion de municipios por regiones del pais

Centro de Buenos Aires, Cordobay Santa Fe
B | itoral entre Rios, Corrientes y Misiones
Norte Saltay Tucuméan
- Patagonia, La Pampay Rio Negro

Cuyo SanJuan

Fuente: Elaboracidn propia con base en Encuesta nacional sobre sistemas de registro de la
demanda habitacional y el desarrollo de politicas locales de habitat, 2014.

La Argentina cuenta actualmente con 2 456 municipios*® (INDEC, 2010),
con alta disparidad de poblaciény jerarquia.'! En términos de caracterizacion
de los municipios y dada la inexistencia de un criterio unificado de escalas
poblacionales que incorpore a todas las provincias argentinas, se adopto la
siguiente clasificacion. A saber:

Enrelacion con el total del pais, lamuestra sobre la cual se trabajo para este
estudio presenta una mayor proporcion de respuestas de municipios interme-
diosy pequefios por sobre las otras clases. Esto se debe a que los municipios
correspondientes a las clases Paraje/Comunay Pequefios, aun siendo mayoria
en el pais, carecen de estructuras de referencia en materia urbano-habitacional
a las cuales sea posible identificar y contactar.

10 Segtin INDEC 2010, Argentina cuenta con 2 456 municipios (Fuente: Redatam + SP, CEPAL/CELADE,
diciembre del 2014).

11 En cuanto a la definicion de categorias de municipios, la opcién mayoritaria es la que establece tres
categorias de municipios mas una forma de gobierno sin jerarquia municipal, generalmente denomina-
da comuna o comision de fomento, determinadas a partir de pardmetros poblacionales establecidos
por las cartas orgénicas de cada provincia y otras condiciones anexas como la autodeterminacion o
representacion politica.
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CUADRO 2. DISTRIBUCION DE MUNICIPIOS
DE LA MUESTRA SEGUN CLASE

Comunas/ Parajes 0a1.000 2 4%
Pequefio De1.001a210.000 12 25%

. De10.001a o
Mediano 100.000 25 51%
Grande Mas de 100.001 10 20%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos INDEC-Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Viviendas 2010 (procesado con Redatam+5SP, CEPAL/CELADE) y Garcia (2000) Sistema basico de
indicadores municipales.

Mas alla de ello, la muestra relevada resulta significativa dado que “se
verifica una paulatina concentracién de todos los tipos de precariedades
en los centros no metropolitanos”!?

Asi, la crisis socio-habitacional hace sentir sumayor peso no en las
grandes ciudades, sino en las intermedias, que poseen el atractivo de
ser, en general, ciudades competitivas con posibilidades de insercion
economica. Estas ciudades “estan teniendo una influencia cada vez mayor
no solamente en la sociedad sino también en laeconomia de los paises de
Ameérica Latinay, al mismo tiempo, carecen de instrumentos de gestion,
mientras se producen procesos de democratizacion y descentralizacion
estatal” (Herzery Pirez,1999).

Ademas, sobre la base de los ltimos datos censales disponibles (INDEC,
2010) los centros urbanos que contienen mas de 100 000 habitantes y
las ciudades de hasta 50 000 han aumentado en niimero y en proporcion

12 “Sja comienzos de la década del noventa 38 por ciento de los hogares pobres latinoamericanos eran
metropolitanos, hoy lo son 29 por ciento del total. Por el contrario, la pobreza urbana no metropolitana,
que era antes del 62 por ciento, hoy llega a 71 por ciento del total de hogares pobres de los paises en
su conjunto. La tendencia parece ser entonces una agudizacion de la pobreza urbana en las ciudades
no metropolitanas” (Mac Donald, 2004).
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poblacional, pues contienen a las ciudades que experimentaron mayor

crecimiento intercensal” (Gargantini, 2013: 46).

Para los analisis de este estudio, se tomaron como clases solo las siguien-
tes: "pequeiios’, “medianos”y “grandes’, incorporando a los dos municipios
de “comunas/parajes” relevados (Sinsacate y Villa Gutiérrez) dentro de la

categorizacion de municipios pequefios.

METODO DE EVALUACION

Elmétodo de evaluacion propuesto consiste en la generacion de un nimero
indice a partir del analisis de los datos recabados sélo en el nivel B, denominado
Indice de calidad de sistemas locales de registros de demandas habitacionales.

Los valores relevados en el nivel C sirven para la definicién de un segundo
indice (Indice de diversificacién de politicas habitacionales), sélo utilizable
posteriormente para establecer relaciones entre la calidad de los sistemas de
registros de demandas en el nivel local (Nivel B) y el grado de diversificacion
y pertinencia de las politicas habitacionales municipales (Nivel C).

Elindice de calidad del sistema local de registro de la demanda habitacional
de cada municipio se alcanza asignando valores entre O y 1 a cada indica-
dor definido en el nivel B. La suma de los valores establecidos oscilard entre
Oy 41, constituyéndose en el nimero indice de calidad para el municipio en
cuestion. De estamanera, los municipios que mas se acerquen al mayor valor
seran los que cuenten con mejores y mas abarcativos sistemas de registro
de lademanda.

La metodologia de evaluacion permite as{ constatar los aspectos de los
sistemas locales de registro que necesitan ser fortalecidos.

Por su parte, la suma de los puntos que cada municipio alcance en el nivel
C (Proyectos habitacionales propios) es el reflejo del indice de diversifica-
cién de politicas habitacionales. Este le otorga un punto a las necesidades
tradicionalmente consideradas (vivienda nueva, acceso a infraestructura y
equipamiento); dos puntos a las opciones que avanzan hacia abordajes mas
superadores (mejoramiento y ampliacion de viviendas); y tres puntos a las
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necesidades frecuentemente no atendidas aun cuando componen el déficit
con nivel de impacto considerable (opciones restantes que figuran en el lista-
do de la encuesta). Cuanto mayor sea el valor que se obtenga (maximo valor
19 puntos), mayor es el nivel de diversificacién de politicas habitacionales
en términos de disefio e implementacion de acciones complementarias a la
produccion tradicional de viviendas.

ANALISIS DE LOS REGISTROS LOCALES DE DEMANDA HABITACIONAL
Y SU RELACION CON LOS PROYECTOS HABITACIONALES PROPIOS
Desde el marco conceptual y metodologico descrito, el estudio permitio
especificar que conrelacion a los sistemas locales de registro de lademanda
habitacional:

* Lamayoria de los municipios entrevistados (71 por ciento) posee un sis-
tema deregistro de la demanda habitacional propio, siendo los municipios
medianos y los pequefios, asi como los ubicados en las regiones centroy
litoral del pals, los que destacan en cuanto a contar con ellos.

* Existe unatendencia inicial a considerar el acceso a la vivienda como
mera incumbencia de la obra publica. Sin embargo, aquellos municipios
que poseen sistemas locales de registro los poseen asentados predo-
minantemente en dreas especificas vinculadas al habitat [Direcciones
de Habitat, Tierray Vivienda, Derechos Vulnerados o Desarrollo social
(39 por ciento)]. Esto pone en evidencia que existe una relacion estrecha
entre el nivel de desarrollo organizacional de areas particulares enfoca-
das aatender las problematicas habitacionales de manera mas integral y
la naturaleza de los instrumentos o metodologias empleados. De la mis-
ma manera se puede constatar que los municipios pequefios presentan
inserciones en areas mas centralizadas (Secretarias de Gobierno Muni-
cipal o de Obrasy Servicios Pubicos y Privados), los municipios medianos
presentan inserciones mas vinculadas a funciones tradicionales (Obras
y Servicios Publicos y Desarrollo Social) y lo grandes encuentran asen-
tados sus sistemas de registro en areas particularmente enfocadas a
las problematicas habitacionales, reforzando la tendencia de insercion
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organizacional arriba descrita. En el nivel regional si bien se mantiene la
preeminencia de ambitos de insercion relacionados a las Secretarias de
Obras y Servicios Publicos, los municipios de la region centro y los del
litoral son los que mayor desarrollo organizacional presentan en cuanto
alapresencia e insercion de los sistemas de registro en areas especificas
de habitat y vivienda.

* El76 por ciento de los municipios relevados evidenciaron emplear
registros propios, mientras que 24 por ciento restante emplean los
pertenecientes a programas provinciales, siendo nula la utilizacion de
instrumentos de registro facilitados por el nivel nacional. Por su parte, los
municipios pequefios y medianos utilizan formularios propios, mientras
que los grandes remiten a formularios provinciales. En términos regionales,
existen notables diferencias entre las regiones dado que los municipios
patagonicos declaran no utilizar formularios propios, sino eminentemente
provinciales. Contrariamente a ellos, los municipios cuyanos y nortefios
no emplean formularios provinciales, sino s6lo propios. Los de la zona
centroy litoralefios utilizan mayoritariamente propios.

* Encuanto al tipo de informacion solicitada en los registros, se pudo
constatar que los {tems vinculados a datos demograficos e identifica-
torios de los demandantes (nombre, cantidad de miembros, residencia,
sexo), datos de ingresos formales, situacién de tenencia de la vivienda
preexistente, disponibilidad de terrenoy su situacion de tenenciaresultan
los que la mayoria de los municipios registran al relevar las demandas
habitacionales. Mientras tanto datos vinculados al registro de deman-
das habitacionales especificas, al goce de otros programas sociales y al
registro de capacidades (de estudio o constructivas) son generalmente
omitidos por la mayor{a de los municipios. Variables como la antigliedad
de residencia en la localidad, infraestructura en el terreno disponible,
ingresos informales y condiciones habitacionales de vivienda previa no
figuran como {tems de revelamiento en los sistemas de registro. Asi, los
datos mayoritariamente solicitados y/o relevados resultan aquellos que
se desprenden de un enfoque tradicional de la vivienda. Considerando
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las clases de municipios, los municipios pequefios —vy en términos
regionales los de laregion centro— reproducen el tipo de informacion
solicitada especificada. En tanto que los medianos y grandes, asi como
los cuyanos, patagonicos, nortefios y litoralefios avanzan en el registro
de {tems mas cualitativos.

Especificamente en cuanto a las condiciones habitacionales preexis-
tentes de los hogares demandantes, la informacidn vinculada al déficit
cuantitativo relevada es preponderante por sobre la cualitativa, lo cual
podria estar indicando una estrecha vinculacién entre el tipo de infor-
macion habitacional solicitada y la escasa implementacion de politicas
de mejoramiento en relacion con las politicas de viviendas nuevas de-
sarrolladas. Segun clases y ubicacion regional de municipios hay leves
diferenciaciones, pero se mantiene la tendencia mencionada. En todos los
casos el hacinamiento es una de las variables considerada en sumayoria.
Los datos relevados evidenciaron que 82 por ciento de los municipios
relevados exigen documentacion que avale lo declarado. Sin embargo, gran
parte (57.3 por ciento de ellos) la exige al momento de registrar lademanda
y elresto (42.7 por ciento) en una segunda instancia. Los municipios me-
dianos, asi como los de la zona del litoral y centro son los que se destacan
enrelacion con solicitar fuentes probatorias al registrar lademanda.
EL51 por ciento de los municipios considera cambios demograficos
recientes, como la inclusion de demandas habitacionales de hogares
unipersonales. Este tipo de incorporaciones resultan asirecientes, siendo
los municipios pequefios los mas avanzados en este sentido. La escala
poblacional, donde a menor escala mayor conocimiento y cercania con
la poblacion, resultan factores que inciden en la apertura a considerar
situaciones especiales.

EL57 por ciento de los municipios poseen sus registros en soporte papel,
lo cual estarfa indicando cierto retrasoy péerdida de agilidad en la actua-
lizacion, sistematizacion y utilizacion multiproposito de los datos que se
recaban. Los municipios grandes son los que declaran tener sus bases de
datos bajo formato digital.
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* El45 por ciento de los municipios actualizan sus registros de demanda
permanentemente, manifestandose que cuando se cuenta con soportes
digitales mayor es el nivel de su actualizacion. Sin embargo, esta vincula-
cion no se verifica en el analisis comparativo por clase de municipios, dado
que los municipios pequefios y medianos poseen altos porcentajes de
actualizacion permanente aun con soportes en papel. La escala de la
demandayy el conocimiento cercano podrian ser en estos casos factores
que incidan en aumentar el nivel de actualizacion.

* Encuanto ala sistematizacion, sélo 61 por ciento de los municipios en-
cuestados poseen sistematizados sus registros. Este indicador permite
visualizar que aun en formato papel existe una voluntad y capacidad
técnica de sistematizar los datos que se vanrecogiendo. Esta tendencia
no estaria vinculada asi con el tipo de soporte sobre el que se realiza
el registro, sino que preliminarmente estaria asociada a la escala de
la demanday el conocimiento cercano que el municipio posee sobre las
situaciones deficitarias que en términos habitacionales padecen los
hogares de su localidad.

* Enrelacion conlos pasos necesarios para considerar efectivizada la de-
manda, 33 por ciento de los municipios so6lo exige la simple inscripcién en
elregistro.El67 por ciento restante exigen otros pasos y requerimientos,
especificamente un informe socioeconomico. Este requerimiento, sibien
resulta unavance en la confiabilidad de las demandas registradas, resul-
ta reduccionista desde una nocion integral de gestion local del habitat,
donde otros factores debieran considerarse a la hora de hacer efectivas
las demandas. La tendencia detectada se visualiza especificamente en
municipios medianos y pequefios, ast como en los del litoral, norte y Cuyo.

* El71 por ciento de los municipios encuestados poseen sus registros
desarticulados con los registros de demanda de su provincia de perte-
nencia. En este aspecto, los municipios medianos, litoralefios y los de
region centro presentan mejores niveles de articulacion que los demas.

* Alahorade seleccionar beneficiarios de acciones habitacionales, los
municipios encuestados declaran que los criterios que mayor incidencia
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poseen hacen hincapié en el hacinamiento (de hogar en su mayoria), los
recursos formales y la precariedad; antigiiedad en la localidad y existen-
cia de vivienda previa. Criterios de corte mas cualitativos o vinculados a
las capacidades que podrian ser indicativos de programas o proyectos
mas abarcativos o integrales (capacidades de la poblacion, situacion de
tenencia, ingresos informales, asignacion de otros planes sociales, etc.)
aparecen mencionados pero enuna proporcion menor, marcando el énfasis
de los primeros por sobre estos ultimos.

La disponibilidad de terreno y la consideracion de ingresos informales
resultan criterios de seguridad que el municipio prioriza dado que re-
sultan demandantes con ciertos bienes previos capaces de aminorar
los recursos locales que poner en juego. Y sibien se comparten en téermi-
nos generales los criterios de seleccion de beneficiarios para proyectos
o programas habitacionales, cada clase de municipios y region prioriza
esta seleccion en funcidn de sus particularidades (escasez de recursos
en pequefios; atraccion de poblacion en medianos y poca disponibilidad
de tierra urbana en grandes).

En términos generales, los municipios medianos y pequefios, asi como
los de laregion centro y del litoral de la muestra analizada parecerian
estar en mejores condiciones para caracterizar las demandas existentes,
y delinear en funcidn de ello politicas habitacionales mas pertinentes.
Contrariamente a lo esperado, los municipios grandes —incluso cuando
cuentan con estructura y recursos mayores que las demas clases—,
manifiestan cierto retraso en este sentido.

Por su parte, la utilizacion de formularios o sistemas de registros propios
resultaun factor importante en el avance hacia registros mas cualitativos,
dado que facilitan una mejor y mas pertinente caracterizacion local de
las demandas existentes.

Enrelacion con el analisis de politicas, programas o proyectos locales de
habitat propios; es decir, aquellas lineas de accion en materia habitacional
desarrolladas por los municipios independientemente de los programas
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provinciales o nacionales que hayan podido ejecutarse en el ambito local,
se pudo identificar que:

» El7/3 porciento de los municipios encuestados ha desarrollado durante
los Ultimos dos periodos electorales (8 afios), acciones o proyectos ha-
bitacionales propios.

* Alrespecto, los municipios pequefios y medianos destacan —proporcio-
nalmente— en la ejecucion de proyectos propios (78.6 por cientoy 76 por
ciento, respectivamente) por sobre los grandes (60 por ciento). Esto podria
estar indicando una falta de adecuacidn de las politicas provinciales y nacio-
nales a las realidades de los municipios pequefios y medianos aun cuando
resultan mayori{a; una escasa llegada a ellos por razones de inadecuacion
y/o escaso réedito politico en términos poblacionales; y por su parte una
gran capacidad de autogestion de proyectos municipales no capitalizada.

* Enelnivelregional los municipios de laregién centro (84 por ciento), litoral
(50 por ciento) y patagdnica (50 por ciento) son los que mayores iniciati-
vas propias desarrollan frente a los demas municipios del resto del pals.

* Encuantoalas necesidades atendidas por los proyectos habitacionales
propios ejecutados, entre los municipios encuestados se mencionaron
como prioritarias las relacionadas al acceso a la tierra, a la infraestructura
y ala vivienda nueva, seguidas por las iniciativas de regularizacion domi-
nial, mejoramiento habitacional y acceso al equipamiento comunitario. A
excepcion de la vivienda nueva, la mayoria de estas lineas resultan hoy
ausentes o escasamente desarrolladas en el nivel provincial o nacional,
viendose cubiertas en el nivel local en aquellos municipios con capacidad
de ejecucion de acciones propias.

* Los municipios pequefios mantienen esta tendencia (acceso a la tierra,
a lainfraestructura, a la vivienda nueva y mejoramiento habitacional),
mientras que los medianos se enfocan en acciones vinculadas al acceso
a lainfraestructura, la regularizacion dominial, el acceso a la tierra, la
vivienda nuevay el mejoramiento. Los municipios grandes concentran
sus esfuerzos en procesos de regularizacion dominial, acceso a vivienda
nuevay a lainfraestructura.
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En cuanto a municipios por regiones, los pertenecientes a la region centro
priorizan acciones que faciliten el acceso a la tierra, la infraestructura, la
vivienda nuevay la regularizacion dominial. Las lineas de mejoramiento y/o
ampliacion de viviendasy el acceso al equipamiento comunitario también son
atendidas. En los municipios litoralefios se priorizan acciones que faciliten
accesos alainfraestructura, al equipamientoy ala vivienda nueva, secundados
por aquellas vinculadas al mejoramiento y/o la ampliacion de viviendas. En
las demas regiones no se identifican lineas prioritarias especificas.

Ahora bien, junto con el analisis de los sistemas locales de registro de la

demanda habitacional y la ejecucion de politicas habitacionales municipales,

este estudio buscaba dar cuentas del correlato entre la calidad de los siste-
mas de registro de demandas en el nivel local y el grado de diversificaciéony
pertinencia de las politicas habitacionales municipales.

Enrelacion con la identificacion de los aspectos de los sistemas locales de

registro que necesitan ser fortalecidos, la encuesta permitio detectar que

estan vinculados con:

La ausencia de un abordaje integrador a la hora de proceder a la seleccion
de beneficiarios de proyectos o programas habitacionales (Indicador B.10)
afinde que se trascienda la mera consideracion de los ingresos y capacidad
de recuperacion de los hogares demandantes.

La escasa conexion de los registros de demanda habitacional local con los
de otros niveles (Indicador B.9), particularmente los propios de la provin-
cia de pertenencia, como indicador que evidencia el nivel de articulacion
intergubernamental a la hora de delinear acciones politicas.

Eltipo de informacion solicitada en los registros de demanda (Indicador
B-3), la cual noresulta completa o integral, dado que no supera el registro
de meros datos demograficos o de vivienda en téerminos constructivos y
deficitarios. Se requiere en este aspecto avanzar hacia el relevamiento de
factores sociales, econdmicos, culturales y politico-institucionales, asi como
evidenciar las capacidades existentes o latentes entre los demandantes.
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 Eltipode soporte sobre el cual se registra (Indicador B.6), donde la pre-
eminencia de soportes con base en papel dificulta contar con los datos
recabados de una manera dinamica, agil y flexible, afectando incluso la
actualizacion permanente.

* Laconsideracion de cambios demograficos recientes (crecimiento de ho-
gares unifamiliares, nuevas composiciones familiares, etc) (Indicador B.5).

 Elnivel de actualizacion de los registros (Indicador B.7).

» Laausenciaderegistros propios de lademanda habitacional como indica-
dor de calidad en cuanto permiten afinar la caracterizacion de lademanda
localy delinear politicas habitacionales mas pertinentes (Indicador B.1).

* Laausenciaoelretraso en lasolicitud de presentacion de evidencias o
documentacion que respalde lo declarado (Indicador B.4), lo cual incide
en el nivel de confiabilidad y la veracidad de los datos, evitando fraudes.

» Lacarenciade procesos de efectivizacion de lademanda que superen la
mera simple inscripcion en los registros permanentes!3 o en los listados
de convocatorias publicas a fin de evitar sub o sobre declaraciones y
mejorar la confiabilidad de los sistemas de registro (Indicador B.8).

Entérminos generales, en cuanto a calidad en los sistemas de registro de
la demanda habitacional (indice B), los municipios litoralefios se encuentran
enmejores condiciones que el resto de los municipios del pals, seguidos por
los de laregion centro.

Por su parte, en cuanto a los niveles de diversificacion de politicas y pro-
gramas habitacionales propios (Indice C), los municipios de la regién centro
se encuentran mejor posicionados conrespecto a la media nacional, mientras
que los municipios litoralefios poseen cierto retraso en este sentido.

13 En lamayoria de las provincias argentinas los registros habitacionales se conocen como Registro
Unico y Permanente (RUyP).
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CUADRO 3. COMPARACION DE INDICESB Y C

1. Coronel Suarez 34 4.16
2. Villa Gutiérrez 34 3.16
3. Chilvicoy 335 3.16
4. Pehuajo 335 7.16
5. Viamonte 315 1.16
6. Apdstoles 30 5.16
7. Esperanza 30 6.16
8. Balcarce 285 0.16
9. Rojas 27.25 -1.84
10. Laborde 26.5 3.16
11. Rio Cuarto 26.5 6.16
12. Rivadavia 24.5 516
13. LeandroN. Alem 24 -2.84
14. Lujan 24 -6.84
15. Corral de Bustos 24 316
16. General Pueyrreddn 24 -5.84
17. VillaMaria 235 6.16
18. Tafi Viejo 235 -4.84
19. Sinsacate 225 0.16
20. Rosario 22.25 1.16
21. Rafaela 21.75 6.16
22. Marcos Paz 215 0.16
23. Goya 215 0.16
24. Tandil 20.75 6.16

Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta Nacional sobre sistemas de registro
de la demanda habitacional y el desarrollo de politicas locales de habitat, 2014.

Tomando como referencia la relacion entre indices By C este estudio ha
permitido verificar que los municipios que cuentan con sistemas de registro de
demanda de mayor calidad (valores de indices B mayores al promedio de |a
muestra), son los que destacan en cuanto al nivel de diversificacion de poli-
ticas habitacionales propias (valores de Indices C mayores al promedio de la
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muestra). Asi, de 24 municipios con valores en el indice B mayores a la media,
sdlo cinco no cumplen esta condicién de poseer también valores indices C
mayores a la media.

Sibien estudios posteriores de profundizacion a la presente investigacion
podran ahondar en otros factores institucionales y de contexto complemen-
tarios a los niveles de analisis e indicadores seleccionados, esta constatacion
estar(a indicando que las mejoras que pudieran favorecerse en los sistemas
de registro de lademanda habitacional local ser{an estrategias eficaces para
la mejora en la diversificacion y adecuacion de las acciones habitacionales
en los ambitos municipales.

CONCLUSIONES

Desde una concepcion integral, el problema habitacional es de incumbencia
localy el municipio resulta un actor protagonico en suresolucion. El estimular
el paso de un modelo de gestion tradicional de las politicas habitacionales
como el predominante, hacia modelos de gestion integrales y superadores
en términos socio-habitacionales, supone impulsar no sélo una actividad
técnica sino un proceso politico. Desde este encuadre, el diagnostico tam-
bién debe comprenderse como un proceso politico que vincula “la reflexion
y la accion dando lugar a un proceso permanente de conocimiento, revision,
retroalimentacidny recuperacion de ensefianzas empiricas |...| para orientar
politicas, proyectos y practicas cualificadoras en el sentido transformativo”
(Rodriguezetal,2011: 7y 14).

La intencién de avanzar hacia abordajes transformativos de los problemas
habitacionales, exige la definicion de politicas con mayor adecuacion a los
problemas y un conocimiento exhaustivo de los sujetos y grupos sociales
demandantes. Tal como expresa Nirenberg “a diferencia de los modos tradicio-
nales de concebir politicas sociales basadas en supuestos de homogeneidad
de sus destinatarios y de implementacién centralizada, (instrumentos meto-
doldgicos como los expuestos) facilitan el reconocimiento de necesidades y
situaciones especificas y heterogéneas, as{ como la posibilidad de fortalecer
capacidades locales de gestidny de articulacion” (Nirenberg et al, 2006: 204).
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De estamanera, los ambitos locales y la vivienda concebida integralmente
constituyen claras oportunidades para la innovacion politica; para experimentar
nuevos abordajes, nuevas formas de participacion y nuevas relaciones entre
el estado y los ciudadanos. Y resultan espacios favorables para provocar
e institucionalizar cambios en los modelos de gestion de las politicas sociales
hoy vigentes.

Fortalecerlos conceptual e instrumentalmente resulta una tareay un
desafio inminente.
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APLICACION DE LA LEGISLACION URBANA EN EL
DISTRITO FEDERAL: LA DEFICIENCIA EN LOS MARCOS
NORMATIVOS, LOS DISENOS INSTITUCIONALES

Y LAS PRACTICAS ADMINISTRATIVAS

Victor Ramirez Navarro

0 es ajeno alos vecinos, inversionistas, desarrolladores, periodistas,
estudiosos e incluso para los jueces y las autoridades, el descredito
que goza laadministraciony gestion urbana en el Distrito Federal. Las
normasy actos administrativos relacionados con el uso del suelo en la ciudad
son motivo recurrente de critica y controversia entre todos los actores.
Enbuenamedida, esos conflictos se deben a los impactos que los proyec-
tos generan en la calidad de vida de los habitantes: en muchos casos como
consecuencia de decisiones publicas justificadas y mal procesadas con la
comunidad; pero en otros, por flagrantes y reiteradas violaciones a las nor-
mas juridicas urbanas que se vuelven interpretacion abusiva, letramuertay
moneda de cambio.
Estas practicas desviadas, algunas al amparo de una legalidad obscura
y confusa en el Distrito Federal, no pueden juzgarse alejadas o ajenas a la
crisis y vulnerabilidad que hoy dia presentan las instituciones del Estado
Mexicano. Todas ellas erosionan al Estado de Derecho, que se define como
aquel que serige por un sistema de leyes e instituciones ordenado en torno de
una constitucion. Enun Estado de Derecho las leyes organizan y fijan limites
al poder publico, y se constituyen como un elemento imprescindible de un
estado democratico.

*Facultad de Arquitectura, UNAM.
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Las instituciones urbanisticas y la actuacion de las autoridades debieran
ser garantes del orden y promotoras del interes publico y de la seguridad
juridica; sin embargo, el disefio normativo y los mecanismos del quehacer
publico en materia de desarrollo urbano en el Distrito Federal no ha logrado
esos objetivos. Por el contrario, abonan al desorden y descrédito institu-
cional, generando altos costos y desalentando la inversion, auspiciando o
tolerando proyectos con impactos negativos para la ciudad y sus habitantes,
asi como propiciando problemas serios de gobernabilidad del territorio.

Elpresente escrito pretende dar cuenta de tres elementos criticos de la
gestionurbanareciente en el Distrito Federal, éstos son: el Marco Normativo;
el Disefio Institucional, y las Practicas Administrativas. Sibien estos elementos
constituyen el tripode de a legalidad urbana en el Distrito Federal, la carencia
de solidez de estas columnas se ha traducido en una péerdida persistente de los
derechos de todos los habitantes a disfrutar de un ambiente sano y un territorio
ordenado para su adecuado desarrollo, salud y bienestar.

I. LOS PROBLEMAS DEL MARCO NORMATIVO

EnelDistrito Federal, las normas juridicas en materia del desarrollo urbano,
tanto las sustantivas como las de organizacion y procedimiento, presentan
una extension y complejidad que dificultan el conocimiento ciudadanoy la
correcta aplicacion por parte de las autoridades. Igualmente, dicho marco
normativo presenta condiciones poco favorables para una eficaz y trans-
parente gestion, regulacion y administracion del desarrollo urbano en el
Distrito Federal.

Hoy dia, el marco normativo del desarrollo urbano del Distrito Federal
presenta el siguiente catalogo de instrumentos basicos de regulaciony
administracion urbana:

La construccion de ese marco juridico tiene su origen en las modificaciones
a la Constitucion Politica en materia de asentamientos humanos y la expedi-
cion de la primera Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal de 1976;y
se ha venido transformando a lo largo de casi 40 afios, hasta llegar aformar el
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MARCO NORMATIVO

Leyes
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

Reglamentos!
Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

Sistema de Planeacion del Desarrollo Urbano
Programa General de Desarrollo Urbano del D. F.
Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano del D. F.
Programas Parciales de Desarrollo Urbano del D. F.
Areas de Gestion Estratégica
Areas de Actuacion

Normas de Ordenacion Normas particulares de los
Programas Delegacionales y Parciales
Instrumentos
Poligonos y sistemas de actuacidn
Sistema de transferencia de potencialidad de desarrollo urbano
Modificaciones de los programas
Cambios de uso del suelo
Derechos adquiridos en materia de desarrollo urbano
Aclaracidn de zonificacidn
Delimitacidn de zonas
Inmuebles identificados con valores patrimoniales
Evaluacién de impacto urbano

1 Solo se consideran los relacionados con la planeacidn y zonificacion urbana; otros reglamentos,
como los de Construcciones, Estacionamientos, Impacto y Riesgo, Obras Publicas, entre otros,
no tienen relacién directa con los temas del presente escrito.

esquema juridico intrincado y complejo vigente.!

Durante ese proceso de estructuracion y “consolidacion” del andamiaje
juridico del fendmeno urbano, en téerminos generales se puede afirmar que
mas que contribuciones al fortalecimiento del cuerpo normativo en la ma-
teria, lo que ha ocurrido es un amontonamiento, desorden, incongruenciay
desactualizacion de los instrumentos de planeacion y administracion urbana.

! Para efectos de andlisis se toman en cuenta tres grandes periodos de legislacién urbana: el derivado
de la primera Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal que va de 1976 a 1982; el segundo, que
incluye las reformas a dicha Ley de 1982, la expedicion de la segunda Ley de Desarrollo Urbano de
1996y la aprobacion de diversos programas y normas generales, que corre de ese afio hasta 2010; y, la
Ultima etapa, que arranca con la terceray vigente Ley de Desarrollo Urbano de 2010 hasta el presente.
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Lo anterior se hace evidente al analizar la Ley de Desarrollo Urbano, expedi-
daenel 2010, la cual vino a abonar en ese sentido, toda vez consideramos
fue formulada con una pésima técnica legislativa y con la omision de temas
relevantes; ademas con una redaccion que contiene conceptos equivocados,
poco claros y abusa de envios a disposiciones reglamentarias.?

Ante lo descrito en el parrafo anterior, el Reglamento de laLey no escapaa
esta situacion de entropia, originada en una primera instancia por las causas
sefialadas, y en una segunda, por su obsolescencia, ya que, mientras la Ley,
como ya se dijo, fue expedida el 15 dejulio de 2010, el Reglamento data del
29 de enero de 1996. Lo anterior provoca que muchas de sus regulaciones
se encuentren derogadas o generen incertidumbre sobre su aplicaciony
vigencia.? No esta por demas recordar que han pasado ya casi cinco afios
sin que el Gobierno del Distrito Federal expida el nuevo Reglamento de la
Ley en comento.

Los temas y materias del Reglamento que no encuentranregulacion adecua-
dasonvariados y, en algunos casos, criticos: como el caso de las regulaciones a
los derechos adquiridos; o para el ejercicio de los Directores Responsables
de Obray Corresponsables; o sobre las caracteristicas, especificaciones y
procedimientos para relotificaciones, fusiones y subdivisiones de predios

2 Sélo por citar algunos ejemplos: la Ley presenta un abuso en las clasificaciones y términos que per-
miten vaguedades y equivocos, en especial para caracterizar las areas de proteccion, preservacion o
de valor ambiental, tanto en el érea de borde, como en los espacios verdes en el interior de la ciudad; a
la tipologia basica de Suelo Urbano y Suelo de Conservacion se le suman una serie de conceptos que no
terminan por hacer homogénea ni clara su utilizacion: se habla de areas verdes, areas de valor ambiental,
areas naturales protegidas, areas libres, areas de gestion estratégica, poligonos de actuacion, sistemas
de transferencia, espacios abiertos... que pueden o no aplicarse bajo politicas en“areas de actuacion”
de lo mas variado: areas con potencial de desarrollo; areas con potencial de mejoramiento; areas con
potencial de reciclamiento; areas de conservacion patrimonial; areas de integracion metropolitana;
areas derescate ecoldgico; areas de preservacion ecologica; areas de produccion rural y agroindustrial;
areas de transicion; areas de conservacion patrimonial; y otras que determine el Programa General....
que se utilizan de diferente formay para los mas diversos intereses. Cabe mencionar también la falta
de armon(a entre leyes: la Ley de Desarrollo Urbano menciona a las areas verdes, pero no a las areas
de valor ambiental; la Ley Ambiental de Proteccidn a la Tierra, por su parte, considera tanto las areas
verdes como las areas de valor ambiental.

3 Tales el caso de los articulos 2° fraccion X|, 3° fraccion XxXIl, 7° fraccion XX1v, 8° fraccion vil, 12, 19,
27,32,45,47,50,51,54,55,56,58,59,61,62,63,64,69,71,72,76,78,81,82,83,84,85,92,93,
95,96, 100y 101 de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, donde es expreso el mandato
de reglamentacion puntual y donde el actual Reglamento no tiene, en muchos casos, cobertura nire-
gulacion alguna.
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urbanos; o las normas pararegular el impacto urbano, entre muchas otras.*

Por su parte, los instrumentos de planeacion urbana se encuentran de-
sactualizados y no guardan articulacion ni congruencia nijerarquia entre si.

Es el caso del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Fede-
ral, que data del 31 de diciembre de 2003; se encuentra vigente en virtud
de lo dispuesto por el articulo Quinto Transitorio del Decreto por el que se
expidio la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal del 10 de enero de
2010, que determind que los programas de desarrollo urbano expedidos con
anterioridad a su vigencia, continuarian en vigor. No esta demas recordar
laimportancia del Programa General como instrumento de planeacion, toda
vez que, conforme a la Ley, tiene como objetivo determinar las politicas,
estrategias y acciones del desarrollo urbano en el territorio del Distrito
Federal, as{ como las bases para expedir los programas de los subsecuentes
ambitos de aplicacion.

Conrelacion alos programas delegacionales de desarrollo urbano, se puede
afirmar que también existe un desfase entre las Ley de Desarrollo Urbano
vigente y la expedicion de los Programas Delegacionales de Desarrollo Ur-
bano del Distrito Federal. Buena parte de ellos (con excepcidn de los de las
delegaciones Alvaro Obregén, Coyoacan, Gustavo A. Madero, Milpa Altay

4 Entre los elementos que la Ley sefiala que deber{an ser reglamentados expresamente encontramos:
normas para el Registro de Planes; reglas para el acceso y de seguridad de la informacidn; disposiciones
sobre nomenclatura; reglas para la integracion de érganos auxiliares; contenidos y mecanica del Sistema
de Informacion y Evaluacion del Desarrollo Urbano; regulacion de derechos adquiridos; especificacio-
nes para los usos y aprovechamientos del suelo; determinacion del nimero, objeto y denominacion
de las dreas de actuacion; caracteristicas especificas de las diferentes zonas y usos del suelo;
determinaciones para los proyectos para la instalacion, construccion o modificacion de elementos de
lainfraestructuray del equipamiento urbano; disposiciones para los Directores Responsables de Obra
y Corresponsables; caracteristicas, especificaciones y procedimientos para relotificaciones, fusiones
y subdivisiones de predios urbanos; normas para regular el impacto urbano; medidas aplicables a los
elementos del paisaje urbano y para la proteccion y restauracion de la imagen urbana; medidas de
seguridad y sanciones en caso de violaciones a la normatividad de la materia; normas reglamentarias
para la ejecucion de los programas; regulaciones a las dreas de actuacion; requisitos y procedimientos
en materia de constancias, certificados, permisos, dictamenes, licencias, autorizaciones y registros de
diverso tipo a que alude la Ley; normas para la determinacién de multas, asi como la definicién de las
conductas que constituyan infracciones, entre otros elementos relevantes.
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Tlalpan) fueron expedidos al amparo de la Ley de Desarrollo Urbano del 1996.

Por su parte, los programas Parciales de Desarrollo Urbano tampoco han
sido actualizados, pese a su importancia para la administracion del uso del
suelo en el Distrito Federal. Se supone que estos instrumentos establecen
la planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial en areas
especificas de la ciudad. La propia Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
reconoce que para algunos de dichos programas parciales, su instrumentacion
ya no corresponde a las necesidades para las que fueron creados, debido a
los afios en que fueron elaborados y por consecuente en el transcurso de
dichos afios se ha generado una fuerte especulacion del suelo, los cambios
en la dinamica urbana de la Ciudad de Méxicoy los retos definidos en el Pro-
grama General de Desarrollo del Distrito Federal 2007-2012° Pese aelloy
conforme a lainformacion de la sepuvi, en el Distrito Federal existe un total
de 45 Programas Parciales de Desarrollo Urbano: 29 corresponden a suelo
urbano; 16 corresponden a suelo de conservacion; nueve se encuentran vigen-
tes; 27 han concluido su vigencia y nueve no indican temporalidad o vigencia.

Otro instrumento que presenta una grave desactualizacion es la Declara-
toria de la Linea Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
2001, Limitrofe entre el Area de Desarrollo Urbano y el Area de Conserva-
cion Ecolégica, publicada el 5 de octubre de 1992. Por suimportancia para
la regulacion en el aprovechamiento urbano y la conservacion ambiental, es
imprescindible que tal Declaratoria reconozca las transformaciones ocurridas
en el territorio del Distrito Federal de los ultimos 22 afios.

De otra parte, lareforma politica del Distrito Federal de 1996-1997,y su
consolidacion como Entidad Federativa independiente del Gobierno Federal,

> Las fechas de aprobacién de los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
son las siguientes: Alvaro Obregén (10 de mayo de 2011); Azcapotzalco (24 de septiembre de 2008);
Benito Juarez (6 de mayo de 2005); Coyoacan (10 de agosto de 2010); Cuajimalpa (10 de abril de 1997);
Cuauhtémoc (29 de septiembre de 2008); Gustavo A. Madero (12 de agosto de 2010); Iztacalco (26
de septiembre de 2008); Iztapalapa (2 de octubre de 2008); Magdalena Contreras (28 de enero de
2005); Miguel Hidalgo (30 de septiembre de 2008); Milpa Alta (19 de julio de 2011); Tlahuac (25 de
septiembre de 2008); Tlalpan (13 de agosto de 2010); Venustiano Carranza (26 de enero de 2005); y
Xochimilco (6 de mayo de 2005).

6 Pagina electronica de la Sebuvi. Consultado el 3 de enero de 2015, <http://www.seduvi.df.gob.mx/
portal/index.php/programas-de-desarrollo/programas-parciales>.
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trajo consigo unamayor complejidad para el manejo institucional de las normas
e instrumentos urbanos. A partir de 1996, con la expedicién de la segunda
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, se formalizaron y complicaron
los procesos de elaboracion y aprobacion de los programas de desarrollo
urbano, mediante la participacion obligada de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, lo que provocd una tendencia contradictoria: planes urbanos
rigidos y restrictivos contra instrumentos de desarrollo urbano que buscan
flexibilizar a aquéllos. Estos ultimos impulsados por la administracién publica
y los desarrolladores privados.

Frente alos problemas e intereses contradictorios del desarrollo urbano, el
marco normativo en el Distrito Federal permite un comportamiento ambiguo
o ambivalente por parte de las autoridades: primero mandata la construccion
de un gran edificio para la planeacién y regulacion del desarrollo urbano
(Programa General, Programas Delegacionales, Programas Parciales), para
después, con otros instrumentos (los mas de cardcter administrativo y con
amplios margenes de discrecionalidad) atacar, modificar o trasmutar esas
regulaciones, tedricamente obligatorias.

De ese modo, frente a los programas de desarrollo urbano aprobados,
publicados y registrados, la Administracion Publica del Distrito Federal opera
un conjunto de instrumentos y atribuciones que distorsionan la supuesta
obligatoriedad de sus regulaciones y que son motivo de la mala percepcion
publica de la gestion urbana en el Distrito Federal y que producen, entre
otros efectos, una copiosa serie de denuncias y quejas ciudadanas ante la
(Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial) PAOT y otras enti-
dades gubernamentales.

Entre ese arsenal de instrumentos gubernamentales se encuentran los
siguientes:

AREAS DE GESTION ESTRATEGICA
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LaLey de Desarrollo Urbano consigna que la planeacion del desarrollo urbano
se ejecutara, ademas de los programas generales, delegacionales y parciales,
a través de las Areas de Gestion Estratégica. Dichas areas son definidas
como instrumentos de planeacion y ordenamiento territorial del desarrollo
urbano-ambiental, en espacios especificos de la ciudad, cuyos objetivos
fundamentales son incidir positivamente en la regeneracion, recualificaciony
revitalizacién urbanay/o ambiental; proteger y fomentar el patrimonio cultural
urbano y/o el paisaje cultural; acciones multidimensionales y multisectoriales;
de gestion participativa; de desarrollo integral y, de interés general; y, definidas
por el Comité Técnico de las Areas de Gestidn Estratégica.

Segun lo dispone la Ley, el Comité Técnico cuenta con enormes facultades
discrecionales como 6rgano encargado de dar seguimiento a la dinamica
urbana, asi como para definir la vision estratégica y el modelo territorial de
dichas Areas de Gestidn Estratégica y las acciones por implementar con la
participacion de los sectores publico, social y privado.

Pese a esas prescripciones y la importancia que la Ley de Desarrollo Ur-
bano le otorga, no se ubica ningtin acto juridico tendiente a la aprobacion de
un area de este tipo; mientras que si se encuentra en la legislacion urbana del
Distrito Federal sobre las denominadas “Areas de Actuacién” que sibienson
claramente diferentes, ameritan consideracion especial.

AREAS DE ACTUACION

La Ley de Desarrollo Urbano establece, en su articulo 33, los instrumentos
para laplaneacion del desarrollo urbano para el Distrito Federal, sin contemplar
las “areas de actuacion”; sin embargo, en el texto de otros articulos se alude
a dicha figura, lo que genera ambigiiedades e incertidumbres.

Es el casodelarticulo 39, que sefiala que la formulacion de modificaciones
alos programas sera iniciada por la Secretaria, de oficio, cuando éstas versen
sobre la delimitacion de areas de actuacion sefialadas en el Programa General
de Desarrollo Urbano.

lgualmente la Ley de Desarrollo Urbano refiere que el reglamento
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establecera el numero, objeto y denominacion de las areas de actuacion,
entre ellas:

CUADRO 1. AREAS DE ACTUACION

EN SUELO URBANO EN SUELO DE CONSERVACION

Areas con potencial de desarrollo Areas de rescate ecoldgico

Areas con potencial de mejoramiento Areas de preservacién ecoldgica

Areas con potencial de reciclamiento Areas de produccién rural y agroindustrial
Areas de conservacion patrimonial Areas de transicion

Areas de integracién metropolitana Areas con potencial de desarrollo

|Las determinadas en el Plan General de Orde-
namiento Ecoldgico del DF ( PGOEDF)

Fuente: Elaboracion propia.

lgual prescribe que dentro de las areas de actuacion podran establecerse
poligonos de actuacion, que conforme a las definiciones de la ley, son superfi-
cies delimitadas del suelo integrada por uno o mas predios, que se determina
en los programas a solicitud de la Administracion Publica, o a solicitud de los
particulares, para la realizacion de proyectos urbanos mediante larelotifica-
ciony relocalizacion de usos de suelo y destinos.

Cabe mencionar que la vigencia de las “areas de actuacion” deriva de la
dudosa técnica juridica de la Ley de Desarrollo Urbano de 2010, al referir
instrumentos que ni establece formalmente ni los define; pero que encuentran
una ambigua base en lo depuesto en su articulo Tercero Transitorio, que indica
que las disposiciones reglamentarias, seguiran siendo vigentes en lo que no
contradigan las disposiciones de ley, hasta en tanto no se expidan otras nuevas.

Como se ha afirmado, el Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano, publi-
cado en 2004, no se ha actualizado. En el Reglamento derogado se encuentran
establecidos procedimientos conforme a los cuales serian expedidos los
Programasy la determinacion de las areas de actuacion, sinembargo, la nueva
Ley establece procedimientos administrativos novedosos para la creacion
de estos Programas, por lo que aquéllos establecidos en el Reglamento
mencionado, s6lo seguiran siendo aplicables en lo que no contravengan las
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disposiciones de la Ley vigente. Para abundar en la confusion normativa, el 21
de enero de 2005 fue publicado el Decreto de Delimitacién de las Areas de
Actuacion del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.
Ental Decreto se establecieron los conceptos y se determinaron una serie de
Unidades de Ordenamiento Territorial (UOTs), sin encontrar mayor regulacion
en la Ley de Desarrollo Urbano. Es importante sefialar que dichas areas de
actuacion estan afectadas por vicios de legalidad, pues el Programa General
de Desarrollo Urbano 2003 no las tipifica ni establece con precision; uno de
sus transitorios ordenaba su delimitacion, sin embargo a pesar de que fue
publicado, nunca entro en vigor. El problema radica en que algunas de las areas
de actuacion tienen efectos normativos sobre la zonificacion en el Distrito
Federal. Su definicidn esta contenida en los programas delegacionales des-
de su version 1996-1997, pero no se articulan con el Programa General de
Desarrollo Urbano vigente. Pueden ademas tener efectos normativos con-
tradictorios al permitir zonificaciones alternativas a las definidas por los
programas delegacionales y parciales. Destacan ademas los problemas la
inconstitucionalidad de la Norma 4, por imponer limitaciones sin garantia
de audiencia.

NORMAS DE ORDENACION

Las define la Ley de Desarrollo Urbano, como “las que regulan la intensidad,
la ocupaciony formas de aprovechamiento del suelo y el espacio urbano; asi
como las caracteristicas de las edificaciones, las construcciones, la transfe-
rencia de potencialidades de desarrollo urbano, el impacto urbanoy las demas
que sefiala esta ley; dichas normas se estableceran en los programas y en el
reglamento de esta ley” El 8 de abril de 2005 se publico un decreto por el
que se reforman, adicionany derogan las Normas Generales de Ordenacion,
para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano y del Programa General
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, mediante el cual: se adecuan 25 de
las 28 Normas de Ordenacion General; la Norma 23, referente a las Tablas
de Usos permitidos se deroga, debido a que esta incluida en los Programas
Delegacionales de Desarrollo Urbano; la Norma 24, referente a Usos No

194 | Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore (Coords.)



especificados se deroga, por motivos semejantes; y laNorma 25, referente
a Los Programas Parciales se deroga, ya que se encuentra especificada en
el Articulo 8° del Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano.

Cabe mencionar que, al igual que otros instrumentos normativos, existe
un desfase entre las Ley de Desarrollo Urbano vigente y la expedicion de las
Normas Generales de Ordenacion, toda vez que fueron expedidos al amparo
de la Ley de Desarrollo Urbano del 29 de enero de 1996, ya abrogada. Su
vigencia, no esta exenta de discusiodn e incertidumbre’ toda vez que se basa
en lo dispuesto en el Articulo Tercero del Decreto por el que se aprobo la
Ley vigente.®

Desde laversion 1982 de los entonces planes parciales de desarrollo ur-
bano, existian como normas complementarias de ellos. Con la Ley de 1996,
se cambia su denominacion anormas de ordenaciony aunque se dice que son
generales, aparecen publicadas en cada uno de los 16 programas delegacio-
nales, muchos de los cuales expresamente prohiben o eluden su aplicacion.

En 1999, lareforma parcial alaLey de Desarrollo Urbano incluye un transi-
torio que sefiala que son normas generales del Programa General de Desarrollo
Urbano; sin embargo, éste no las contiene y siguen dispersas en los progra-
mas delegacionales. En 2005 se publican como instrumento independiente,
mediante un Decreto aprobado por la Asamblea Legislativa, que pretendid
homologarlas en todos los programas, no obstante no contiene una dero-
gacion expresay por lo tanto siguen estando presentes en los programas
delegacionales y tambien en algunos parciales.

Sussituaciony jerarquiajuridica no esta clara enrelacion con los programas
delegacionales y parciales, ni con el propio Programa General de Desarrollo
Urbano. Sobre su contenido técnico las normas generales suponen excepcio-
nesy contradicciones con los programas en lugar de precisarlos y aclararlos,
generan ununiverso heterogéneoy equivoco de regulaciones por su dispersion

7 Es posible discutir silas Normas de Ordenacion son disposiciones reglamentarias para que su vigencia
se ampare en este precepto.

8 "TERCERO. Las disposiciones reglamentarias de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
publicada el 29 de enero de 1996, continuaran en vigor, en lo que no contradigan a las disposiciones de
esta Ley, hasta en tanto no se expidan otras nuevas!
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y falta de claridad.

Tal vez el ejemplo mas obvio y particularmente significativo por el niumero
de casos y el impacto que ha tenido en la ciudad es el caso de la Norma de
Ordenacion 26. Su proposito es impulsary facilitar la construccion de vivienda
de interés social y popular en suelo urbano, para lo cual establece una serie de
estimulos en materia de zonificacion (coeficientes de uso y ocupacion, esta-
cionamientos, alturas, areas libres) a los promotores de vivienda.

Esta Norma de Ordenacion entrd en vigor en su primera version en 1996
y ha sufrido con el tiempo diversas reformas para definir los alcances de su
aplicacion; también ha sido objeto de diversas suspensiones de su aplicacion
debido al abuso de que ha sido objeto por parte de desarrolladores inmobi-
liarios que indebidamente se han aprovechado de los beneficios normativos
que implica, pero sin cumplir la finalidad de ofrecer vivienda de interés social
y popular, realizando para ello diversas simulaciones en los precios tope de
ventay por tanto desvirtuando el propdsito mismo que origina y justifica la
regulacion. Por su parte, el papel de la autoridad no ha sido claro: en muchos
casos ha sido complaciente en el otorgamiento de autorizaciones y omiso
en exigir la aplicacion de la ley y de las responsabilidades. En buena medida,
la discrecionalidad en las autorizaciones, as{ como la falta de controlesy
sanciones, ha propiciado el aprovechamiento indebido de esta Norma, tal
como lo atestiguan los numerosos casos denunciados.

NORMAS PARTICULARES DE LOS PROGRAMAS DELEGACIONALES Y PARCIALES]
Aligual que las Normas de Ordenacion son regulaciones que se supone preci-
sany detallan la zonificacion del programa delegacional o parcial en el que se
aplican, y tienenun vigencia limitada a la territorialidad del programa que las
contiene. Surgenen 1997, como parte de la actualizacion general de los pro-
gramas de ese afio. A partir de 2005 se han extendido masivamente tanto
en los programas delegacionales como en los parciales de desarrollo urbano.
Entre los principales vicios que afectan a estos instrumentos normativos,
debe destacarse que sustituyeny contradicen la Ley de Desarrollo Urbano,
adoptan la modalidad de particular a partir de normas generales que los
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programas delegacionales o parciales no desean incorporar. Generan excep-
ciones y contradicciones con los programas de desarrollo urbano, en lugar
de precisarlos y aclararlos, promueven la opacidad, pues establecen normas
para predios especificos que no son visibles en las versiones de difusion de
los programas aplicables. El problema principal radica en que estas “Normas
Particulares” establecen excepciones a la zonificacion o configuran una zo-
nificacion“especial” en el texto del programa, que no estareconocida en los
planos o versidn grafica correspondiente. Todas las excepciones de zonifica-
cion deben expresarse en los documentos graficos de difusion para impedir
interpretaciones abusivas y preferenciales que premian injustificadamente
a predios en lo particular.

POLIGONOS Y SISTEMAS DE ACTUACION

Los poligonos y sistemas de actuacion son instrumentos para ejecutar proyec-
tos especificos mediante la coordinacion entre autoridades o la concertacion
entre autoridades y particulares, asi como para flexibilizar la zonificacion per-
mitiendo la modificacion de alturas y areas libres sin incrementar volumenes
de construccion.

Surgieron en sumodalidad de instrumentos de ejecucion en la Ley de De-
sarrollo Urbano de 1996.En lareforma a ese mismo ordenamiento de 1999
se incorporo la modalidad de relocalizacion de usos y destinos del suelo.

La Ley de Desarrollo Urbano vigente de 2010 hace énfasis en la modali-
dad de los poligonos de actuacion para relocalizacion de usos y destinos del
suelo, e incorpora una nueva modalidad de poligonos de actuacion entre dos
0 mas predios no colindantes. Existe poca claridad en los criterios y reglas
para su aplicacion. Lamodalidad de poligonos de actuacion entre predios no
colindantes trastocay nulifica a los programas de desarrollo urbano, ya que
desconoce el hecho de que una zona con determinadas caracteristicas pueda
recibir potencial y uso de otras totalmente diversas.

Como se hareiterado, aun no se ha expedido el Reglamento, por lo que no
se dispone de los criterios y reglas para evitar discrecionalidad y opacidad
en la autorizaciony ejecucion de los poligonos de actuacion, particularmente
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en sumodalidad entre predios no colindantes. En igual sentido, no se cuentan
con procedimientos expresos y esquemas de informacién publicay rendicion
de cuentas en lamateria.

SISTEMA DE TRANSFERENCIA DE POTENCIALIDAD DE DESARROLLO URBANO
Elsistema de transferencia de potencialidad de desarrollo urbano se concibe
como un instrumento de fomento para promover la distribucion equitativa
de las cargas impuestas por restricciones de aprovechamiento a inmuebles
con valores patrimoniales y naturales. Surge en el Centro Histérico en 1988;
en 1999 seincorporaalalLey de Desarrollo Urbano; en el 2004 el Reglamento
de laLey sobrerregula el procedimiento y lo hace excesivamente complejo,
por su parte laLey de 2010 lo conserva con disposiciones minimas.

A partir de 2002 se hacen transferencias virtuales sin control, en donde
no queda clara la identificacidn y regulacion de los inmuebles emisores y
receptores de potencialidad, trastocando la finalidad original de compensar
cargas impuestas por regulaciones en materia de conservacion patrimonial
y ambiental.

Aligual que los poligonos y sistemas de actuacion no se cuenta con criterios
y reglas claras para evitar discrecionalidad y opacidad en la autorizacion de
estas transferencias (especialmente para aclarar las reglas de pago e inver-
sion), ni se dispone de procedimientos expresos y esquemas de informacion
publicay rendicion de cuentas en la materia.

MODIFICACIONES A LOS PROGRAMAS

La Ley de Desarrollo Urbano contempla dos grandes modalidades: modi-
ficaciones a los programas en donde la intervencidn del 6rgano legislativo
del Distrito Federal es imprescindible (articulos 39 a 41); y, aquellas modi-
ficaciones a los programas para cambiar el uso del suelo urbano en predios
particulares, para destinarlos al comercio, servicios de bajo impacto urbano
oalamicroy pequefia industria (articulo 42). Respecto de la primera moda-
lidad, la intervencion de la Asamblea Legislativa en los procesos de regula-
cion y administracion de los usos del suelo en la ciudad politiza negativa y
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excesivamente tales cambios y modificaciones a los programas; lo que da
origen a muchos procesos irregulares ante la rigidez de los procedimientos
vigentes. La falta de coordinacion entre Ejecutivo y Legislativo estancay
encarece los procesos, generando un alto nivel de incertidumbre en cuanto
a los criterios por aplicar, asi como al tiempo del procedimiento. Igual supone
intervencion del personal de la Asamblea Legislativa sin personal calificado
y sujeto ainteresesy presiones de todo tipo.

CAMBIOS DE USO DEL SUELO

Las modificaciones a los programas para cambiar el uso del suelo urbano
de bajo impacto urbano aparenta obedecer al principio de la flexibilidad de
los programas. Parece necesario frente a laimposibilidad de regular todos
los aprovechamientos posibles y deseables; sin embargo, serta un avance
en términos de certezay legalidad, que se definieran en la normatividad los
lineamientos dentro de los cuales se considere procedente un cambio de uso
del suelo en términos de alturas maximas permitidas y volumenes de cons-
truccion que autorizar para cada caso determinado. La discrecionalidad que
goza la autoridad ha permitido regularizar cambios de uso del suelo contrarios
a la planeacion establecida, incluso después de actuaciones de verificacion
donde se constatan irregularidades. Aligual que para otros instrumentos son
necesarios reglas claras y procedimientos expresos, asi como esquemas de
informacion publica y rendicion de cuentas en la materia.

DERECHOS ADQUIRIDOS EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su
articulo 14 la garantia de noretroactividad de la ley en los siguientes térmi-
nos:“A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna’
Estagarantia individual cobra validez en el ambito del desarrollo urbano en la
medida en que una nueva version de un plan o programa de desarrollo urbano
puede modificar la situacion normativa preexistente de un predio en parti-
cular, y por ende, sus posibilidades de aprovechamiento urbano. La cuestion
juridica enrelacion con este temaradica en distinguir cuando efectivamente
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se presenta un escenario de derechos adquiridos y cuando ante la expectativa
de un derecho. La diferencia entre unoy otro estriba en el hecho de que en el
primer caso (derechos adquiridos) una persona con interés juridico respecto de
uninmueble en particular lleva a cabo actos concretos ante la administracion
publicay conforme a las disposiciones juridicas aplicables, para obtener una
autorizacion, constancia o licencia, que le permita destinar efectivamente el
inmueble de que se trate al uso o aprovechamiento consignado por el plan o
programa y dicha persona adquiere o le pertenece ese derecho mientras el
acto administrativo de que se trate este vigente o si durante la vigencia de
dicho acto consuma el ejercicio del derecho conferido por la autorizacion me-
diante la edificacion, destino o utilizacion del inmueble al uso de que se trate.

El derecho adquirido se puede perder cuando no se ejerzan las acciones
autorizadas en la constancia o autorizacion del caso dentro de su periodo
de vigencia. Siel acto administrativo de que se trate es una constancia o
certificado del contenido de programa, respecto de un predio en particular
y no sefiala una vigencia determinada, debe considerarse que el plazo para
ejercer el derecho conferido fenece al mismo tiempo que pierde vigencia el
plan o programa del cual deriva, pues juridicamente no es mas que un acto
administrativo derivado de otro acto principal, o dicho de otra forma, esa
constancia constituye la individualizacion para un inmueble en particular del
acto principal denominado plan o programa.

En el segundo caso (expectativa de derechos) el plan o programa establece
una situacion normativa especifica para un inmueble en particular, y en este
supuesto el interesado no lleva a cabo ninguna accion tendiente a ejercer
dicho derecho, no obtiene ninguna autorizacion niresolucién a su favor, ni
ejerce alamparo de ella el derecho conferido mediante la edificacion o el uso
y disfrute delinmueble en los términos de dicha autorizacion. Por esta razdn,
el derecho nunca altero su patrimonio y fue sélo una expectativa no ejercida
conforme a las disposiciones juridicas aplicables, en tal virtud a quienes se
encuentren en este supuesto, les son aplicables las determinaciones de los
nuevos programas de desarrollo urbano.
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Los problemas generados por la utilizacion de esta figura juridica es que
en algunos casos se atestigua omision o falsedad en la documentacion y/o
en las pruebas relacionadas con los usos o superficies que se legitiman, asl
como la autorizacion en casos que deberia operar la prescripcion de derechos.

Todo ello conlleva a un ejercicio abusivo y poco transparente que permite
la transgresion de las disposiciones de planeacion establecidas al amparo
de tal certificacién de derechos adquiridos (usos distintos al original o que
nunca existieron; mayores volimenes de construccion, entre otros efectos).

ACLARACION DE ZONIFICACION

Es preciso anotar que la aclaracion de zonificacion es un procedimiento admi-
nistrativo que utiliza la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda que no se
encuentraprevisto enlaLey de Desarrollo Urbano, toda vez que el articulo 39
de ella determind que en los casos de “errores, imprecisiones o incongruencias
en ladeterminacion de la zonificacion en los programas”, la Secretaria iniciara
de oficio la formulacion de las modificaciones correspondientes.

Su utilizacion se argumenta en el desactualizado Reglamento de la Ley, que
sefiala que en caso de existir una diferencia en la zonificacion con la cual los
Programas de Desarrollo Urbano determinan un predio en particular, previa
acreditacion del interes juridico del propietario o del poseedor, as{ como de
la documentacidn que convalide el dicho del interesado, la Secretaria podra
iniciar un dictamen de aclaracion, recabando la opinion de la Delegacion
correspondiente y demas dependencias involucradas. Determina expresa-
mente que dicho recurso no podra ser aplicado a zonificaciones en suelo de
conservacion.

Como ya se indicd su Unico fundamento se encuentra en el Reglamento de
la Ley de Desarrollo Urbano de 2004, no estaba contemplado nien la Ley
de 1996 (nien sureforma de 1999), nien la vigente Ley de 2010.

Lafaltadereglasy controles sobre el procedimiento supone riesgos graves
de corrupcion, pues es totalmente discrecional y corresponde su aplicacion
solo ala sepuvi, con opinion no vinculante de la Delegacion correspondiente.
Su efecto puede significar cambios drasticos en la zonificacidn existente,
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premiando inmerecida e injustificadamente determinados predios que pue-
den pasar de una determinacion de Espacios Abiertos (EA) para permitir
usos habitacionales de varios niveles; o de tener unaregulacion de Areas
Verdes (AV-1), para recarga de acuiferos con 90 por ciento de area libre de
construccion, para pasar, por virtud de una "Aclaracion de Zonificacion’, a un
uso HSO (Habitacional, Servicios y Oficinas) de hasta siete niveles.

Enalgunos casos parece razonable la existencia de un procedimiento para
la aclaracion y correccion de imprecisiones de los programas; sin embargo,
deben expedirse los lineamientos, alcances, controles, publicidad y reglas
explicitas para evitar la discrecionalidad y corrupcion.

DELIMITACION DE ZONAS

Eldictamen de delimitacion de zonas es el acto administrativo que sirve para
precisar los limites de la zonificacion que establecen los programas de desa-
rrollo urbano, cuando a un predio le corresponden dos o mas clasificaciones
de uso del suelo. Su fundamento legal se encuentra en el Reglamento de la
Ley de 1996y se mantiene en el Reglamento de la Ley de 2004, actualmente
vigente; al respecto dicho ordenamiento sefiala que cuando no puedan de-
terminarse los limites de la zona o cuando el predio se ubique en dos o mas
zonificaciones en los Programas, a solicitud del interesado, la Secretaria
emitira un dictamen de delimitacion de zona que se turnara al Registro de
los Planes y Programas para su inscripcion para efectos de la expedicion del
certificado correspondiente.

La falta dereglas y controles sobre el procedimiento supone riesgos
graves de corrupcion, pues es totalmente discrecional y corresponde su
aplicacion sélo a la Direccion General de Desarrollo Urbano. Eluso de este
instrumento en las zonas de limite al crecimiento urbano o de predios deter-
minados como espacios abiertos, areas verdes, de valor ambiental y/o con
doble zonificacion es especialmente sensible, ya que pueden alterar los usos
y potencialidades del suelo con tan s6lo una autorizacion gubernamental. Al
igual que en el caso de las Aclaraciones de Zonificacion, parece razonable que
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exista un procedimiento de delimitacion, pero con controles y reglas. Debe
ser dictaminado en una instancia colegiada para evitar discrecionalidad y
corrupcion, y para efectos de transparencia y control debiera publicarse en
la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

INMUEBLES CON VALORES PATRIMONIALES

En los inmuebles catalogados con valores patrimoniales y en las areas de
conservacion patrimonial se aplica la Norma de area de actuacion numero
4, que establece restricciones para su aprovechamiento.

Desde lareforma de 1996, se crean dichas areas de conservacion pa-
trimonial como politica para proteger inmuebles y zonas con elementos
o caracteristicas relevantes. Por ello, la entonces Secretaria de Desarrollo
Urbano inici¢ una“catalogacion” propia con criterios indefinidos y discrecio-
nales, con base en los cuales seleccionan inmuebles que aunque no esténen
las lamadas areas de conservacion patrimonial, se les atribuye un estatus
juridico especial que no encuentra un sustento legal adecuado. A partir de
2003 se generan masivamente catalogaciones y se definen nuevas areas
de conservacion patrimonial.

Debe destacarse el hecho de que las catalogaciones por la via de la identi-
ficacion individual de inmuebles, o bien por la incorporacion de nuevas areas
de conservacion patrimonial en los programas de desarrollo urbano, impo-
nen restricciones de aprovechamiento que violentan garantia de audiencia,
legalidad y debido proceso y, consecuentemente, los medios de defensa
que promueven los particulares en contra de dichos actos que por lo general
prosperan. Se ha abusado de su utilizaciony en contraparte se ha fomentado
la desinversidn en zonas asi tipificadas.

EVALUACION DE IMPACTO URBANO

La evaluacion de impacto urbano se incorpora como un tramite obligatorio
que deben cumplir los interesados en desarrollar proyectos de grandes mag-
nitudes o impactos relevantes. Es un instrumento de control para detectar
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externalidades de proyectos y proponer y desarrollar medidas de mitigacion,
surge en la Ley de Desarrollo Urbano de 1996, se mantiene en la ley vigente
del 2010y el Reglamento de la Ley de 2004 hasta la fecha.

Este instrumento se ha convertido en un requisito para proyectos que no
detecta efectivamente los impactos ni los mitiga, se limita a recopilar opi-
niones de autoridades y genera cargas administrativas y burocraticas. Tiene
un seguimiento y verificacion deficiente y discrecional.

En sintesis, el enfrentamiento entre los planes rigidos y restrictivos contra
los instrumentos flexibles, ha detonado un caos y una incertidumbre norma-
tiva, tanto para los ciudadanos y habitantes, como para los desarrolladores
inmobiliarios, o que ha generado un perverso universo infinito de “reglas
discrecionales y flexibles" contradictorio. Sibien es cierto que dichos instru-
mentos buscaron flexibilizar y adecuar las normas de la planeacién a casos y
condiciones concretas, es un hecho que han abierto la puertano solo a las de-
nuncias, sino enmas de una ocasion ala corrupciony fallas de la funcion pdblica.

De este modo, mas que ir construyendo un sistema normativo homogéneo,
articuladoy congruente, se han venido amontonando una serie de instrumen-
tos de todo tipo que dificulta su conocimiento y aplicacién, al tiempo que da
margen a la corrupcion.

Il. LOS PROBLEMAS DEL DISENO INSTITUCIONAL

Las autoridades locales que participan en materia de planeacion, admi-
nistracion, ejecucion y control del desarrollo urbano son varias y de
diversa naturaleza.

Los procesos de formulacion de programas se encomiendan al Gobierno del
Distrito Federal, a través de la sebuvi; pero la aprobacion y modificacion de
programas queda como atribucién de la Asamblea Legislativa (ejerciendo
funciones de naturaleza administrativa), lo que trae como consecuencia que la
racionalidad técnica que deberia privar en la planeacion urbana quede sujeta
alas negociaciones y los intereses politicos.

Corresponde a la sebuvi buena parte de las regulaciones y administracion
de la zonificacion urbana, dejando en ese tema practicamente de lado a las
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delegaciones politicas. A éstas ultimas les corresponden atribuciones en
materia de servicios publicos y sobre todo, las relativas a las autorizaciones
y licencias de construccidn y para el funcionamiento de giros mercantiles.

Por otra parte, las labores de verificacion se dan en un marco altamente
complejo donde convergen diversas autoridades: sebuvi, Delegaciones,
Invea (Instituto de Verificacion Administrativa), PAOT e incluso la Asamblea
Legislativa (atendiendo quejas ciudadanas, aprobando puntos de acuerdo
y rindiendo informes sobre aplicacién de la ley), con una politizacién exce-
sivay sin una efectiva articulacion en los diferentes papeles, diferenciados
y complementarios, que deben jugar los poderes publicos en la gestiony
administracion de la ciudad.

Por otra parte, pese a la aparente concentracion de atribuciones, se
ha producido una sobrerregulacion y, paradojicamente, un subcontrol de
los procesos del crecimiento de la ciudad y de atencion a la problematica
urbana. Ello ha traido como consecuencia poca efectividad en los procesos
de regulaciony control del desarrollo urbano y, en muchos casos, corrupcion
e inconformidad ciudadana.

1. LOS PROBLEMAS EN LAS PRACTICAS ADMINISTRATIVAS

Elescenario existente de un obesoy poco claro entramado de leyes, reglamen-
tos, programas delegacionales y parciales, normas generales y particulares,
areas de gestion estratégica, areas de actuacion y demas “instrumentos del
desarrollo urbano’ que constituyen el marco normativo para laregulacionenel
usoy aprovechamiento del territorio en el Distrito Federal, parece promover la
opacidad, corrupcidny falta de rendicion de cuentas en todos los niveles de la
Administracion Publica del Distrito Federal encargada de la cuestion urbana,
as{ como en el propio poder legislativo.

Lo anterior ha propiciado la aparicion e intervencion de “especialistas’, o
mas bien gestores, que utilizan en favor de determinados propietarios o inver-
sionistas, los recovecos y posibilidades de interpretacion de la ley; asi como la
intervencidn obsequiosa de funcionarios publicos, para trasmutar la zonificacion
antes prohibitiva, en amplias avenidas a favor de los intereses inmobiliarios.
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La ausencia del Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano de 2010, asi
como la falta de actualizaciény congruencia de los instrumentos de planea-
cidn y administracion urbana a que se ha hecho referencia,® genera amplios
margenes de discrecionalidad y falta de certezay legalidad para ciudadanos,
propietarios e inversionistas.

Ante la situacion descrita, es imprescindible y urgente el emprender una
amplia Reforma Legislativa de la Gestion Urbana en el Distrito Federal (y en
el pais), que revise y transforme el marco normativo, el disefio institucional y
las practicas administrativas en la materia, para el fortalecimiento del Estado
Democratico de Derecho.
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VIVIENDA, NORMATIVIDAD Y CONFLICTO URBANO
EN ESPACIOS CENTRALES DE LA CIUDAD DE MEXICO

Anavel Monterrubio

INTRODUCCION
| documento aborda la problematica que, desde la perspectiva de los
habitantes de diferentes territorios de las areas centrales, refiere
los efectos de las acciones en materia de construccion de vivienda
en el contexto de la politica de regreso a la ciudad central, la cual involucra
estrategias e instrumentos normativos asi como relaciones especificas
entre gobierno y sociedad, que involucra una serie de factores que generan
tensiones y conflictividad urbana.

En tal sentido, el objetivo del presente documento es identificar algunos
factores que relacionan la construccion de vivienda, la normatividad y el
conflicto urbano en las areas centrales de la Ciudad de México.

Elanalisis se hace a través de los resultados de una encuesta aplicada en
3 000 viviendas, realizada en 10 “areas testigo” que presentan diferentes
situaciones en cuanto al origen del poblamiento, perfil socioecondmico
de su poblacion, densidad habitacional y funciones urbanas: Alameda Sur,
Doctores, Los Angeles en la colonia Guerrero, La Vieja Mercedyy el poligono
Roma-Condesa en la delegacion Cuauhtémoc; San Alvaro en Azcapotzalco;
el poligono La Conchita/Del Carmen en Coyoacan; Xoco en Benito Juarez y
Nueva Granaday Polanco en Miguel Hidalgo.

*Doctora en Sociologia. Area de Sociologia Urbana, Maestria en Planeacién y Politicas Metropolitanas.
Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Azcapotzalco.
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Paratal efecto, en la primera parte se aborda la problematica de la vivienda
en las areas centrales.

Enelsegundo apartado se aborda el concepto del conflicto urbano, como
antecedente del tercer apartado donde se explica la relacion entre la regu-
lacion del orden urbano y la construccion de vivienda.

En el cuarto apartado se aborda a partir de los datos de la encuesta de
referencia, cuales son los factores que se identifican como generadores
de tensiones y conflictos en torno de la construccion de vivienda en adreas
centrales.

1. VIVIENDA Y HABITAT

En el proceso de habitar como forma de apropiacion del espacio urbano, la
vivienda (a través de sus funciones basicas, y con sus espacios colectivos y
privados) como uno de sus elementos estructurales’ es, al mismo tiempo,
componente del habitat y base del proceso de habitar en un lugar en el cual
se desarrolla la vida cotidiana de los hogares (Monterrubio, 2009).

Asi, el factor de la vivienda remite entonces a la cuestion de la residencia-
lidad, a las cuestiones técnicas y politicas del habitat; es decir, el anclaje de
las personas en un lugar en condiciones adecuadas.

Lo anterior refiere la necesidad de examinar en qué consiste el problema
delacceso a una vivienda adecuada,? y sus diferentes formas de abordarlo.
Alrespecto, la literatura especializada muestra que hay por lo menos dos
diferentes formas de explorarlo. Algunos especialistas (Organizacion de las
Naciones Unidas; la Organizacion de los Estados Americanos, o la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe) aseveran que lo que esta en el
centro de las contradicciones y de los conflictos sociales mediante los cuales

! | os otros dos elementos basicos para desarrollar las funciones del habitar en el espacio urbano son
las familias (con sus formas de apropiacion, sus intereses, su identidad); y la unidad urbana en que se
desarrolla la accion de habitar.

2 Para efectos del presente trabajo, el concepto de vivienda adecuada es el que da La Comision de
Asentamientos Humanos y la Estrategia Mundial de Vivienda hasta el afio 2000, y significa: “Disponer
de un lugar donde poderse aislar si se desea, espacio adecuado, seguridad adecuada, iluminaciony
ventilacion adecuadas, una infraestructura basica adecuada y una situacion adecuada en relacion con
el trabajo y los servicios basicos, todo ello con un costo razonable"(UN-Habitat, 1995).
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tal problema se ha expresado histdricamente es la discrepancia entre los
altos costos de la vivienday los escasos recursos de la mayoria de la pobla-
cion. Desde esta perspectiva, el acceso al habitat esta condicionado por los
recursos de quienes pretenden establecerse en un lugar donde vivir, hasta el
punto de que la poblacion urbana puede ser clasificada a partir de la vivienda
ocupada, lo que remite a la coexistencia de calidades de vida acentuadamente
distintas en el interior de las ciudades (Monterrubio, 2009).

Para otros investigadores, este mismo problema esta relacionado con las
condiciones que el modo de produccion capitalista impone a las formas de
satisfacer las necesidades habitacionales. En esta perspectiva, la vivienda
tiene unvalor de usoy unvalor de cambio. En cuanto valor de uso, su produccion
esta orientada a satisfacer una necesidad individual, familiar o colectiva; y
tiene unvalor de cambio en la medida en que es una mercancia que se compra
y vende en el mercado (mercancia que tiene un precio y éste precio es alto)
(Coulomb y Sanchez-Mejorada, 1991). Desde este enfoque, el andlisis se
centra en las formas de produccion de la vivienda y de acceso a ella.

Con estabasey frente a los actores que intervienen en su producciony
acceso, lavivienda puede ser conceptualizada a partir de diferentes signifi-
cados: como producto terminado o como proceso; como necesidad y derecho
humano fundamental o como producto econémico escaso, como satisfactor
social, como mercancia o como bien de uso autoproducido; como objeto o
como acto de habitar.

Enrelacion con el desarrollo urbano, el tema de la produccidny acceso a
la vivienda estarelacionado tanto con los arquitectos y urbanistas en sus
esfuerzos por ofrecer un marco material construido, como con los juristas
y los politicos en su preocupacion por reglamentar las condiciones de vida de
los habitantes (higiene, seguridad, etc.). Asimismo, por la vivienda, la cuestién
del habitat se abre al mercado y a las manifestaciones de organizaciony
resistencias de los residentes (Pattaroni, 2008).

De estaforma, en el proceso de produccién del espacio habitable urbano,
la vivienda no se puede plantear como un concepto aislado pues “la produccion
de viviendas forma parte del sector de construccion; la inversion en viviendas
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es parte de laformacion del capital global; la propiedad residencial es parte
del sector inmobiliario; el financiamiento para viviendas es parte del sector
financiero; los subsidios habitacionales son parte de los gastos de bienestar
social; el desarrollo residencial forma parte del desarrollo urbano” (Smolka
y Mullahy, 2010: 374).

De modo que la politica habitacional no es autonoma, pues esta articulada
con otras politicas sectoriales y con una serie de diferentes intereses (muchas
veces contradictorios) correspondiente a un conjunto de actores distintos:
habitantes, promotores inmobiliarios, instituciones financieras (publicas y
privadas) y organismos ambientales y de desarrollo urbano, vinculados con
la vivienda.

Para estos grupos de interés, en el contexto de la politica habitacional,
existen cinco elementos trascendentales vinculados al sector vivienda (Smolka
y Mullahy, 2010).

1. Elrégimen ordenado de los derechos de propiedad.

Elrégimen de financiamiento de la vivienda.

Unrégimen de subsidios habitacionales.

La infraestructuraresidencial; y,

Elregimen normativo que regula el desarrollo del suelo y de la vivienda.

vk~ W

Cada uno de estos componentes (en condiciones de eficiencia, equidad y
sustentabilidad), se espera que contribuyan a generar escenarios que permi-
ten cerrar la brecha (eterna) que existe entre oferta y demanda y, al mismo
tiempo, eliminar las profundas deficiencias de calidad que caracterizan los
mercados de vivienda.

Por otro lado, en un contexto de un proceso constante de reestructuracion
territorial asociado con la division econdmicay social del espacio urbano, el
problemade lavivienda, vinculado a los cinco factores anteriormente sefialados,
presenta diferentes desafios, en buena medida, por los dos tipos de actuacion
de los agentes que intervienen en el modelo de urbanizacion: la produccion
extensiva del espacio urbano (expansidn periférica o proceso de urbanizacion)
y lareestructuracion de los tejidos ya consolidados (regeneracién urbana),
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ambas con sus respectivos impactos sociales, morfologicos y funcionales en

los dmbitos econdmicos y habitacionales del territorio (Brugué y Goma, 1998).

En el capitalismo posindustrial, en el escenario de laregeneracion urbana de
las areas centrales, el modelo de acumulacion genera pautas de organizacion
de los espacios productivos caracterizados por la terciarizacion avanzada de
zonas con altos valores de centralidad; mientras que elmodelo social se tras-
lada al territorio en términos de estratificacion residencial caracterizado por
unaregeneracion habitacional selectiva con presiones de sustitucion social
y funcional (Brugué y Goma, 1998).

Asi, las areas centrales constituyen un territorio que permanentemente
esta en disputa entre los diferentes actores que intervienen en el sistema
urbano; o sea, es portador de una conflictividad estructural derivada de la
coexistencia: “altamente conflictiva y en equilibrio precario de los usos re-
sidenciales con los noresidenciales: el comercio, los servicios formales y los
edificios de oficinas, con el comercioy las mas diversas actividades informales
en los espacios publicos” (Duhau y Giglia, 2004: 268).

Alrespecto, algunos rasgos que pueden considerarse como estructuradores
de la problematica de la centralidad urbana e historica de la aglomeracion
urbana son (Coulomb, 2010, Monterrubio 2009):

* Suaccesibilidad (conjunto de vialidades y medios de transporte), capa-
cidad de atraccion (destino principal de la movilidad urbana cotidiana)
y consecuente congestionamiento de los espacios abiertos.

* Laheterogeneidad de usosy densidades de suelo, y de niveles socioeco-
nomicos de la poblacion residente (centralidad socialmente heterogénea
versus periferiahomogénea).

* Lapresenciade unaimportante conflictiva urbana que nace de los proce-
sos de producciony apropiacion de un espacio evidentemente marcado
por la heterogeneidady la pluralidad de intereses.

* Laexistencia de unimportante acervo de patrimonio historico-cultural
urbano, que implica formas distintas de produccion del espacio en la
medida en que se trata de una estructura urbana que requiere la conser-
vaciony recuperacion de muchas de sus edificaciones.
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* Losrequerimientos heterogéneos (que implican relaciones sociales dife-
rentes) en la estructura urbana de cada parte capitalista, de un territorio
previamente construido para fines distintos.

Relacionado con lo anterior, en materia de vivienda en las areas centrales,
su problematica se caracteriza por:

* Calidad de la vivienda y condiciones habitacionales inadecuadas es-
pecialmente en el habitat popular, donde se observa un alto grado de
deterioro habitacional por falta de mantenimiento, problemas de calidad
constructiva, sobrecarga en sus estructuras precarias, alto numero de
viviendas vacias y uso inconveniente de muchas construcciones. Este
deterioro se expresa también por un importante universo de predios
baldios, edificios en ruinas abandonados, inmuebles subocupados o con
usos incompatibles con su conservacion (esencialmente bodegas), y por
la perdida de un gran numero de viviendas en alquiler.

* Peérdidade lafuncion habitacional ocasionada por el proceso de despo-
blamiento; la disminucion paulatina de vivienda enrenta, la obsolescencia
funcional, fisicay econdmica de los inmuebles, entre otros.

* Lasustitucionde usos de suelo llevada a cabo por el capital inmobiliario
que sustituye el uso domestico del suelo construido por usos comerciales
y especulativos.

 Dificultad para conservar el uso habitacional en patrimonio historico
relacionada con al menos con cuatro puntos:

* Lanecesidad de unamejor coordinacion entre las entidades federales
y locales para la actuacion concurrente y concertada en materia de
rescatey preservacion del patrimonio;

* Losintereses capitalistas sobre la maxima rentabilidad del suelo
urbano, que dificulta la proteccion del patrimonio inmobiliario al
provocar constantes cambios en los usos del suelo;

 Lafaltadeinversion sistematica (publica y privada) para el rescate
y preservacion de los valores patrimoniales; y
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» Lafaltade actualizacion o carencia de instrumentos legales, juridicos
y normativos claros acerca de la conservacion patrimonial (PGDU, DF,
2003).

* Revalorizacion de las areas donde ha habido inversion inmobilia-
ria o mejoramiento de los asentamientos humanos populares con
inversion colectiva de la sociedad, lo que trae como consecuencia,
de manera frecuente, cambios en la estructura social y espacial de
las areas centrales, que se traducen en procesos de gentrificacion,
homogeneizacion y terciarizacion, al mismo tiempo de segregacion
y exclusion social de muchos de sus habitantes (Monterrubio, 2009)

A partir de lo anterior, se observa dos elementos importantes de tension
y de conflicto en la ciudad central: la confrontacidn entre los usos terciarios
frente al uso residencial y la construccion de vivienda para clase mediay
alta, frente a la produccidn de vivienda a bajo costo.

Lo anterior refiere, efectivamente, la existencia en el territorio de una gran
diversidad de actores y de relaciones sociales que se disputan la apropiacion
de unamisma estructura urbanay la carencia de instrumentos eficientes para
regular la convivencia en un mismo espacio de usos del suelo diversos que,
por lo mismo, son generadores de tensiones y conflictos. Pero, ;por qué la
aplicacion de los instrumentos de regulacion para la produccion de vivienda
genera conflicto urbano, especialmente en las areas centrales?

A manera de hipdtesis se puede decir que el conflicto que se presenta a
partir de las regulaciones urbanas en materia de construccion de vivienda,
se da enrelacion con la conceptualizacion de vivienda como valor de uso o
como valor de cambio, y se genera alrededor de las practicas que el hombre
desarrolla en el espacio urbano: apropiacion, produccion y utilizacion; y, por
otro, con laregulacion del orden urbano a traves de sus tres componentes nor-
mativos (convencional, de la practica urbanayy la regulacion de la apropiacion
y los usos del suelo), que define los usos del suelo'y, con ello, la configuracion
de los costos y beneficios para los diferentes actores.
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Figura 1. Vivienda, normatividad y conflicto urbano. Hipétesis

« Tenencia
« Financiamiento
« Subsidios

e Infraestructura
o Normatividad

El conflicto urbano se da
en derredor de

+ | Regulacion del orden urbano—l
o Apropiacién

 Produccion Normas
o Utilizacién convencionales

Valor de uso
Valor de cambio

Maxima rentabilidad
Interés colectivo

Normas para la regulacion
de las practicas urbanas

Para

Propiedad juridica
Apropiacién social

Normas para la
regulacion de apropiacion
del sueloy sus usos

Fuente: Elaboracion propia.

2. ACERCA DEL SIGNIFICADO DE CONFLICTO URBANO

En términos generales, en la comunidad académica es reconocido que los
conflictos urbanos son “acciones colectivas que manifiestan publicamente
los problemas y tensiones subyacentes al modelo vigente de produccion de
ciudad|..] que no sélo se dan en el espacio urbano, sino que el espacio urbano
se convierte en el centro mismo de la disputa” (Sur, 2013).

El conflicto urbano refiere entonces, tensiones sociales y politicas de un
territorio en torno de las decisiones acerca de ese mismo territorio: la ciu-
dad, la cual es el escenario de diferentes tipos de conflictividad enrazén de
la diversidad de actores, intereses y necesidades y por la concentracion
de las desigualdades, contradicciones y enfrentamientos que le caracterizan
(Sanchez, 1995).

El conflicto urbano permite visibilizar las tensiones, problemas y desi-
gualdades que aquejan a los habitantes de la ciudad, al mismo tiempo que la
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carencia o debilidad de mecanismos institucionales que permitanresolverlos
antes de sumanifestacion (Villarroel, 2002). Es aqui donde entra enrelevan-
cia el analisis del impacto de la normatividad urbana, como instrumento de
regulacion para el ordenamiento territorial, en las practicas sociales de los
diferentes actores que participan en el conflicto urbano.

3.EL CONFLICTO POR LA CIUDAD Y EN TORNO DE LA VIVIENDA

El conflicto urbano pasa por diferentes dimensiones relacionadas por un
lado, con las practicas que elhombre desarrolla en torno del espacio urbano,
las cuales se pueden agrupar en tres grandes procesos: de apropiacion, de
produccidn y de utilizacion, donde la primera categoria (apropiacion), es el
fundamento de las otras dos (Azuela, 1978); y, por otro, con la regulacion
del orden urbano a travées del régimen de planeacion urbana, como acto de
gobierno, que define los usos del suelo y, con ello, la configuracion de los
costos y beneficios para los diferentes actores, afectando su acceso a
los recursos para su reproduccion biologica y social en la ciudad.

EL CONFLICTO POR EL ESPACIO Y LA REGULACION DEL ORDEN URBANO

Elorden urbano es definido como “el conjunto de normas y reglas, formales

y convencionales a traves de los cuales se regula la interaccion social, las

expectativasy las practicas en torno a la produccion, la organizacion espacial,

los usos, las formas de apropiacion y los significados atribuidos al espacio

urbano” (Duhau, 2003: 1).

Elcaracter formal del orden urbano corresponde a un conjunto de normas
juridicas de diferente jerarquia, que estos que Duahuy Giglia (2004) dividen
endos:

* Lasnormas orientadas a la regulacion de apropiacion del suelo y sus
usosy a laproduccion de la ciudad en cuanto a conjunto de edificaciones,
infraestructuray espacios publicos (aqui entra todo lo que corresponde
alas normas de planeacion, de construccion, infraestructuray derechos
de propiedad).
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* Lasnormas orientadas alaregulacion de las practicas urbanas o al orden
reglamentario urbano (movilidad, cultura civica, limpiezay cuidado del
mobiliario urbano, espacios publicos, cultura civica, etcétera).

Desde esta perspectiva, la normatividad urbana, en sus tres acepciones,
es uno de los elementos clave para entender los diferentes conflictos en el
sistema urbano, en tanto que regula las relaciones sociales involucradas
en el establecimiento del orden urbano. Se trata de condiciones objetivas
que contextualizan las relaciones sociales entre actores que se disputan el
espacio que, por lo tanto, tienen efectos directos en las practicas sociales.

As{, estructura urbana, légica de urbanizacion, normatividad y practicas
sociales son algunos de los elementos clave para entender los diferentes
conflictos en el sistema urbano.

4. TENSIONES Y CONFLICTOS EN TORNO DE LA CONSTRUCCION

DE VIVIENDA EN AREAS CENTRALES DE LA CIUDAD DE MEXICO
Enlaactualidad, en el contexto de las acciones desarrolladas para modificar
el modelo de urbanizacion de la expansion periférica a la ciudad central, la
construccion de vivienda es uno de los factores que mas polémicay tensiones
genera entre los actores que intervienen en laregeneracion urbana, especial-
mente a partir de las estrategias de densificacion, construccion de grandes
proyectos urbanos, la conservacion del patrimonio urbano y arquitectonico,
el mejoramiento de la infraestructuray equipamiento urbano existente y la
participacion ciudadana en los procesos de gestion urbana.

Estas estrategias se basan en instrumentos de regulacion que “actuan
directamente sobre las conductas y quehaceres de los actores involucrados
con el desarrollo territorial, con la finalidad de delimitar sus acciones dentro
del marco legal vigente" (sepesoL, 2010: 3).

En este documento los instrumentos de regulacion que se consideran
para el analisis son las normas de ordenacion general, la zonificacidn y los
mecanismos de participacion, relacionados con el desarrollo urbanoy la pro-
duccion de vivienda en las areas centrales para, con ello, identificar elementos
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que contribuyan a la explicacion de los conflictos urbanos en estas areas
de la ciudad.

Para tal efecto, en un primer apartado, se muestra la problematica que,
desde la perspectiva del habitante esta ocasionando la construccion de
vivienda en las areas centrales; y, en el siguiente, a partir de literaturaen la
materia, se identifican algunos factores que, desde la normatividad para
vivienda, generan conflicto.

LA PROBLEMATICA GENERADA POR EL INCREMENTO DEL PARQUE

HABITACIONAL DESDE EL PUNTO DE VISTA DEL HABITANTE

Desde la percepcion del habitante, en los ultimos afios, la ciudad, sus barrios

y colonias han tenido una serie de transformaciones (positivas y negativas)

que han afectado su calidad de vida, que en materia de vivienda refieren

lo siguiente.

* Respecto de la opinion acerca de la construccion de la vivienda en la
ciudady en la zona, mas de 50 por ciento de los habitantes refirio estar
en desacuerdo (cuadro 1).

* Acercade estamisma pregunta, solo que relacionada con la construccion
de vivienda en su colonia o barrio, el porcentaje de opiniones en desacuerdo
se incrementa considerablemente (63 por ciento).

* Enlamismatesitura, 76 por ciento (1992 casos) de los habitantes entre-
vistados opind que la construccion de vivienda tiene un efecto negativo
por las siguientes razones:

a) Incremento de la problematica urbanarelacionada con las externali-
dades negativas que la construccion de mas viviendas trae consigo:
la afectacion a los servicios publicos (aguay luz), falta de estaciona-
mientos, aumento de basura, aumento de traficoy caos vial, aumento
de la contaminacidny disminucion de dreas verdes (45.5 por ciento).

b) Saturacion del espacio en colonia ya de por si sobrepobladas donde
ya no hay espacio ni servicios para mas vivienda y habitantes (28
por ciento).
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CUADRO 1. OPINION ACERCA DE LA CONSTRUCCION

DE VIVIENDA EN LA CIUDAD
De acuerdo 732 26
Acuerdo en parte 433 15
Desacuerdo en parte 227 8
Desacuerdo 1463 51
Total 2855 100

Fuente: elaboracién propia con base enresultados de encuesta levantada a diez areas centra-
les: Alameda Sur, Doctores, Guerrero Los Angeles, ViejaMerced, San Alvaro, Roma-Condesa,
Conchita-del Carmen, Xoco, Nueva Granada y Polanco. Seminario de Investigacion Habitat y
Centralidad.

c) Generaproblemas sociales como el aumento de la inseguridad, la de-
lincuencia, los robos, el desempleo, ladroga y hay mas ruido. También
abarca problemas vinculados al desempleo, la desaparicion del pe-
quefio comercioy la pérdida de opciones de trabajo (11. 8 por ciento).

d) Impacto en laimagen e identidad del barrio y pérdida de su valor
economico, histérico y residencial (4.2 por ciento)

e) Incremento de los costos de los servicios, de larenta de las viviendas,
del predialy los impuestos, y en general, del costo de la vida (2.9%).

f) Llega gente extrafia con otras costumbres. El argumento es que la
construccion de nuevas viviendas tambien provoca la llegada de gente
desconocida que tiene no sélo diferentes costumbres e ideas, sino
también nivel socioecondmico y cultural (3.4%).

g) Afectacion de las construcciones existentes por el impacto que la
construccion de nuevas viviendas y especificamente de edificios altos
traen consigo en el entornoy que van desde el ruido que los camiones
de materiales provocan hasta la afectacion estructural y grietas en
las viviendas. También incluye la preocupacion porque se esta hun-
diendo el suelo ya que es zona sismicay la destruccion del patrimonio
historico resultado de la construccion sin control de viviendas (1.9%).

h) Mala planeacion: se construyen viviendas fuera de la ley, sin cumplir los
reglamentos de construccion; destaca como factor deresistencia la
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perdida de uso habitacional, lo mismo que la expropiacion de predios
y desaparicion de vecindades (0.8%).

Relacionado con el punto anterior, en cuanto a las opiniones por territorio
de estudio, el cuadro 2 muestra que, en todos los casos, predomina el por-
centaje mayoritario de quienes perciben estas acciones como algo negativo,
sin embargo, es de destacar que, los porcentajes mas altos de opinion de
quienes consideran que la construccion de vivienda tiene efectos positivos
ensubarrio o colonia, se presentan especialmente en colonias o barrios que
forman parte del habitat popular de la areas centrales.

Respecto de los factores que genera division o tensiones entre los ha-
bitantes del barrio en torno de los cambios que se observan en la colonia o
barrio, destaca como una de las mas importantes la trasgresion a las normas
sociales yjuridicas.

Sin embargo, cuando se les preguntd acerca de su conocimiento sobre
algun tipo de documento que establezca las normas relacionadas con los
que se puede construir o establecer en la colonia o barrio, la mayoria refirié
no conocer documento alguno (cuadro 3).

Los instrumentos de regulacion que los vecinos expresaron conocer se
muestran en el cuadro 4.

Normas convencionales se refiere alos documentos no legales que el vecino
reconoce como la base para la construccion edilicia: acuerdos de colonos, de
la colonia y vecinales, normas de colonos y reglamentos vecinales.

Regulacion de practicas urbanas. Documentos que juridicos que establecen
reglas para la convivencia vecinal. Aqui entran las respuestas relacionadas
con la ley de propiedad en condominio.

Regulacion urbana (construccion y uso de suelo). Documentos que estable-
cen cambios de uso de suelo, construcciones, reglamento de construcciones,
programas delegacionales y parciales de desarrollo urbano, comunicados
delegacionales, requisitos y tramites que establece sebuvi, y las que hacen
referencia a la ley de obras publicas.
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CUADRO 3. CONOCIMIENTO SOBRE LA EXISTENCIA
DE ALGUN DOCUMENTO QUE DIGA LO QUE SE PUEDE
CONSTRUIR EN SU COLONIA O BARRIO

Si 434 145
No 2464 821
Nc 102 34
Total 3000 100

Fuente: elaboracion propia con base enresultados de encuesta levantada a diez areas centra-
les: Alameda Sur, Doctores, Guerrero Los Angeles, ViejaMerced, San Alvaro, Roma-Condesa,
Conchita- del Carmen, Xoco, Nueva Granada y Polanco. Seminario de Investigacion Habitat y
Centralidad.

CUADRO 4. TIPO DE DOCUMENTO QUE CONOCE QUE DIGA LO
QUE SE PUEDA CONSTRUIR O ESTABLECER EN ESTA COLONIA

Normas convencionales 51 141
Regulacion de practicas 2 0.7
urbanas

Regulacion urbana (cons- 228 63.0
trucciony uso de suelo)

Regulacion urbana /protec- 24 6.6
cién del patrimonio

Otro 56 156
Total 361 1000

Fuente: elaboracion propia con base enresultados de encuesta levantada a diez areas centra-
les: Alameda Sur, Doctores, Guerrero Los Angeles, Vieja Merced, San Alvaro, Roma-Condesa,
Conchita- del Carmen, Xoco, Nueva Granada y Polanco. Seminario de Investigacion Habitat y
Centralidad.

Regulacién urbana/proteccién del patrimonio. Documentos relacionados
con la proteccion el patrimonio, INAH, INBA, proteccion de construcciones y
mantenimiento de fachadas.

Por otro lado, respecto de la percepcion sobre el cumplimiento de las leyes
y reglamentos que establecen lo que se puede hacery lo que no se puede
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hacer en la ciudad la mayor parte de los habitantes entrevistados considera
que se cumplen poco (grafica 1).

Los casos en los que no se cumplio con las leyes o normas que refieren los
habitantes entrevistados se relacionan con los siguientes temas:

Culturacivica. Se consideran respuestas relacionadas con el comercio am-
bulante, la prostitucion, la existencia de indigentes, de franeleros, conductas
inapropiadas de los vecinos, entre otras (9.7 por ciento).

Establecimientos mercantiles. Se trata de las normas que, desde la pers-
pectiva del habitante, no cumplieron en materia de: instalacion de comercios,
bares, restaurantes, antros y cantinas (5.3 por ciento).

Movilidad. Se consideran las respuestas relacionadas con las marchas,
estacionamiento en lugares prohibidos, los parquimetros, la planeacion en
la movilizacidn vehicular, etcétera (8.7 por ciento).

Grafica 1. Percepcidn sobre el cumplimiento de las leyes o normas de la colonia o barrio
|/3 2

I Mucho Bastante [ Poco [ Nada

Fuente: Elaboracion propia con base enresultados de encuesta levantada a diez areas centrales:
Alameda Sur, Doctores, Guerrero Los Angeles, Vieja Merced, San Alvaro, Roma-Condesa,
Conchita-del Carmen, Xoco, Nueva Granada y Polanco. Seminario de Investigacion Habitat
y Centralidad.
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Normatividad urbana para construccion y uso de suelo. Se agrupan las
respuestas relacionadas con la zonificacion, los cambios de usos de suelo, la
construccion de edificios, el reglamento de construcciones, etcétera (59.3
por ciento).

Proteccidn del patrimonio urbano. Las respuestas se relacionan con la
destruccion del patrimonio, el saqueo, intervencion en viviendas antiguas
(2.4 por ciento).

Participacion ciudadana. Refiere larespuestas nadie nos preguntd, no nos
informan, etcétera (1.2 por ciento).

Por otro lado, en cuanto a las percepciones sobre el tipo de instrumentos
normativos para la construcciony uso de suelo que no se cumple destaca la
zonificacion (59 por ciento), los programas delegacionales o parciales con
30 por cientoy las densidades con 11 por ciento (aunque forman parte de la
zonificacion, se separa por las respuestas explicitas al incumplimiento de
numero de viviendas y niveles permitidos).

Otro factor importante de considerar en el analisis del conflicto es el nivel
y tipos de participacion de la ciudadania en materia de desarrollo urbanoy
vivienda y la confianza que tiene en las autoridades.

En este sentido, en cuanto a la participacion de la poblacion en las deci-
siones sobre donde y como intervenir en su coloniay en la ciudad, de los tres
mil habitantes entrevistados:

» 22 porcientomanifesto no saber de la existencia de un comité ciudadano
en su colonia o barrio.

* 55.7 por ciento manifesto no haber votado en las dltimas elecciones
vecinales.

» 75 por ciento manifestd no haber asistido a alguna asamblea convocada
por el comité ciudadano de su colonia.

» 81.3 porcientomanifestd no participar en ninguna de las organizaciones
que realizan acciones para solucionar los problemas de su colonia o barrio,
especialmente por las siguientes razones (cuadro 5).
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CUADRO 5. MOTIVOS POR LOS QUE EL VECINO NO PARTICIPA

Las consideran sin beneficio para los vecinos 5 .6
y/o colonia

Poco transparente y hasta corrupta 15 16
No tiene intenciones de participar porque 167 173
definitivamente no le interesa

No participa porque no tiene tiempo 308 320
No participa por no ser convocados 90 93
No participa por cuestiones personales 68 7.0
que se lo impiden

Ya participo y tiene razones por las cuales 244 254
no le convence participar

Respuestas varias sin catalogar 65 6.8
Total 962 100.0

Fuente: elaboracidn propia con base enresultados de encuesta levantada a diez areas centra-
les: Alameda Sur, Doctores, Guerrero Los Angeles, Vieja Merced, San Alvaro, Roma-Condesa,
Conchita- del Carmen, Xoco, Nueva Granada y Polanco. Seminario de Investigacion Habitat y
Centralidad.

La confianza en las instituciones y en los diferentes actores que intervienen
en el reordenamiento territorial y laregeneracién urbana (respuestas sobre
tres mil casos) (cuadro 6).

Relacionado con el punto anterior 40 por ciento de los tres mil entrevista-
dos considera que si tuviera la oportunidad de hablar con su delegado, éste
simplemente no lo tomaria en cuenta.

Finalmente, acerca de la percepcion sobre corrupcion, al preguntar si sabe
de alglin caso que, en el ultimo afio, se vio obligada a dar una compensacion
ilicita o «mordida» a la autoridad para llevar a cabo una obra en la colonia
en la que vive, 90 por ciento (2682 casos) refirid no conocer algin caso;
mientras que 8 por ciento (240 casos) dijo s tener conocimiento de algtn
caso, especialmente en lo que corresponde a la obra privada (inmobiliaria)
(58 por ciento).
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CUADRO 6. PERCEPCION SOBRE LA POSICION
DE DIFERENTES ACTORES CON RESPECTO A LOS
INTERESES O EXPECTATIVAS VECINALES

El comité vecinal 63.5% 8%
ElGobierno del Distrito Federal 225 37.4
La Asamblea Legislativa 155 375
La Delegacion 294 35.2
ElInstituto de Vivienda del DF (inv1) 447 151
La sepbuvi/ Secretar{a de Desarrollo 347 181
Urbanoy de Vivienda

ElInstituto Nacional 40.2 10.2
de Antropologia e Historia (inan)

ElInstituto Nacional de Bellas Artes 39.7 83
(inBa)

La Procuradur{a Ambiental y del 233 20.7
ordenamiento Territorial del or (paoT)

Las empresas constructoras 118 58.0
Elcomercio ambulante 24.0 427

Fuente: elaboracion propia con base enresultados de encuesta levantada a diez areas
centrales: Alameda Sur, Doctores, Guerrero Los Angeles, Vieja Merced, San Alvaro, Roma-
Condesa, Conchita- del Carmen, Xoco, Nueva Granada y Polanco. Seminario de Investigacion
Habitat y Centralidad.

CONCLUSIONES

1. Elanalisis de los datos de las percepciones y opiniones de los habitantes
refiere la problematica cotidiana que tienen que ver con los efectos en
el territorio de la politica urbana que finalmente tiene como referente
la construccion de vivienda en territorios centrales muy heterogeneos
socialy funcionalmente.

2. Muestra también una intervencion gubernamental discrecional en el
territorio dependiendo de las caracteristicas socioeconomicas de las
areas de estudioy del apoyo que se da a la promocion inmobiliaria privada.
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La normatividad que involucra las estrategias de regreso a la ciudad
central estan muy concentradas en laregulacion de lo que se puede hacer
ono enelterritorio; sin embargo, es claro que las preocupaciones de los
habitantes van mas alla de sélo la norma para la regulacion territorial,
por lo que esta politica no puede estar desarticulada de otras politicas
sectoriales (como laecondmica, la financiera, la de movilidad, la de politica
social), lo cual constituye una de las mayores limitaciones y criticas a la
planeacion urbana.

Existe una vision diferente en cuanto al valor de uso o de cambio del
territorio donde se construye la vivienda, mientras que la autoridad
delegacionaly los desarrolladores piensan en las cualidades genéricas del
espacio de la ciudad —tamafio, ancho, area, localizacion—y la ganancia
del capital inmobiliario, los ciudadanos piensan en el espacio como el
lugar donde viven.

Aunque la definicion de la clasificacion del territorio mediante la zonifica-
cion deber{a surgir de los rasgos caracteristicos de cada zona, de su carac-
ter estilistico, de los servicios e infraestructuras disponibles, de los usos
y costumbres cotidianas, enrealidad surge desde la légica del mercado
de suelos, agravando o determinando la segregacion socioespacial.
Respecto de la participacion ciudadana en materia de desarrollo urbano,
el conflicto que se genera se da en torno del caracter centralizado de la
decisiony accion publicay por la percepcion de una la desigual distribu-
cionde los costos y beneficios de las intervenciones urbanas, con lo que
se pone en duda la efectividad de las acciones del gobierno en materia
de ordenacion del territorio.

Se observan altos porcentajes de desconfianza en las instituciones
acerca de siresponden o no a las necesidades del vecino, lo cual refiere
perdida de legitimidad especialmente de la Asamblea Legislativa, del
gobierno de la ciudad y de la delegacion.

Las empresas constructoras aparecen como el actor que el habitante
percibe como el mayor peligro.
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9. Sinembargo, lo que se observa con los resultados de la politica urbana
de densificacion es que existe claridad sobre los efectos (positivos y ne-
gativos) en el territorio y en la calidad de vida de los habitantes, también
se observa un alto porcentaje de desconocimiento de los instrumentos
de regulacion para la construccion de vivienda y una muy baja partici-
pacion e interés de intervenir en los asuntos de la ciudad por parte de
los vecinos al no tener claridad sobre la existencia de mecanismos reales
para incidir en las decisiones que se toman sobre la ciudad, sus colonias,
barrios y pueblos.

Lo anterior constituyo soélo un acercamiento empirico sobre los efectos de
la politica urbana de regreso a la ciudad central, que deja mas preguntas que
respuestas acerca de la conflictividad urbana generada a partir de los instru-
mentos de la planeacion urbana.
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¢POR QUE ES IMPORTANTE EL APOYO A LA
PRODUCCION SOCIAL DEL HABITAT?

Arturo Miery Teran*
con la colaboracion de Mario Martiarena Leonar,

Maria Teresa Vazquez Lépez y Benedikt Fahlbush

1. INTRODUCCION

esde hace varias decadas y particularmente desde que se aprobd la

Ley de Vivienda de México, en el afio 2006, un nimero importante de

profesionales con amplia experiencia en los campos del desarrollo
urbanoy la vivienda, especialmente en el apoyo a la produccion del habitat
popular, pertenecientes a distintas organizaciones gremiales, academicas
y sociales hemos estado comprometidos con los distintos gobiernos, en la
instrumentacion de una politicay un programa nacional de apoyo a la pro-
duccion social del habitat que comprenda los programas de vivienda para
la poblacion en condiciones de pobrezay de desarrollo urbano del ambito
local en aquellas unidades territoriales con indices de marginacion: barrios,
colonias, pueblos y unidades habitacionales del pais (Ortiz, 2012).!

Sin embargo, existe alin una amplia gama de situaciones del habitat popu-
lar que no se incluyen en las politicas publicas y por lo tanto no se atienden
debidamente. Tampoco se atiende a todos los mas necesitados nia los mas
pobres, debido, en gran medida, a que en los ambitos de la administracion

*Maestro en Urbanismo y Candidato a Doctor en Urbanismo, miembro de la Academia Nacional
de Arquitectura.

! Este trabajo se ha enriquecido con las aportaciones de los miembros del Seminario de Habitabilidad
de la Academia Nacional de Arquitectura, y del Centro de Investigacion de la Produccién Social de
Vivienda del Colegio de Arquitectos de la Ciudad de México, CAM-SAM, coordinados por el Arg. José
Ma. Gutierrez Trujillo.
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publica no se reconoce debidamente esa realidad, muy probablemente por
la complejidad que esto representay porque domina en las decisiones de
gobierno la concepcion del espacio habitable como una mercancia, comoun
factor de activacion de la economia, lo que deja a un lado el proceso social y
urbano al cual todos tenemos derecho.

Entendemos que conocer la problematica de cada barrio como una practica
sistematica es un principio de solucion por lo que consideramos importante
conocer las caracteristicas y dimensiones de las distintas problematicas del
habitat popular, de los espacios habitables mas cercanos y cotidianos de la
ciudadania, tanto de la vivienda como del barrio. En otras palabras es nece-
sario conocer las necesidades de mejora de la habitabilidad en cada caso
particular para estar en posibilidades de concebir y adecuar las modalidades
de intervencion publica y canalizarlas a los organismos correspondientes.
Yano sonaceptables las soluciones masivas y repetitivas. La mayoria de las
colonias, barrios, pueblos y unidades pueden ser consolidados con facilidad,
orientando el financiamiento a las zonas construidas para acelerar la cons-
truccion incremental.

Con el presente ensayo intentamos explicar desde la realidad de la gran
mayoria de los mexicanos por qué es importante el apoyo a la produccion
social del habitat popular y apuntar un camino viable para lograr una politica
nacional que aborde desde esta perspectiva la mejora de la habitabilidad.

SITUACION ACTUAL

Segun los ultimos datos oficiales en México hay 26.2 millones de hogares de
los cuales 6.8 millones requieren algtin tipo de mejora en su vivienda. Ademas
deberdn construirse 647 mil viviendas nuevas cada afio (conavi, 2008).

EL 45 por ciento de los hogares mexicanos en condiciones de pobreza
patrimonial, encargan la produccion o autoproducen su vivienda y gestionan
los servicios urbanos basicos en zonas marginadas o asentamientos irre-
gulares de las principales areas urbanas. Esta cifra puede aumentar hasta
80 por ciento en los estados mas pobres como Oaxaca, Chiapas o Guerrero
(FonHAPO, 2010).
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Lamayoria de los hogares recibe ingresos economicos bajos o muy bajosy
no tienen acceso a las fuentes de crédito que ofrece labanca comercial. Son
ademas desatendidos por las principales instituciones publicas financieras del
ramo. Los minimos recursos destinados a este fin son aislados e insuficientes.

La produccion de la vivienda en las zonas marginales se realiza de manera
incremental en plazos que van de dieza 15 afios, en sumayoria con recursos
propios y sin asistencia técnica ni financiera, durante los cuales deben aceptar
condiciones deficientes de habitabilidad. La mayoria de las viviendas ado-
lecen de fallas en estructura, iluminacion, ventilacion y organizacion de los
espacios. Una proporcion de ellas se asienta en terrenos irregulares, pero la
mayoria tienen vicios de titulacion aun siendo tierras regulares.

Los barrios, aunque hayan alcanzado los minimos servicios urbanos, carecen
de espacios publicos adecuados para larecreacion, el deportey la convivencia.

Desde el punto de vista urbano, la mayoria de las colonias o barrios po-
pulares y los nuevos conjuntos habitacionales tienen un promedio menor
a dos niveles de altura, lo que produce extensiones urbanas ilimitadas con
las consecuentes exigencias para los magros presupuestos municipales y
al gasto familiar derivado de los desplazamientos diarios al trabajo y a los
servicios urbanos.

El presente ensayo ilustra la posibilidad de producir nuevas viviendas y la
ampliacion de las existentes dentro del tejido urbano actual, se reduce asl
la expansion urbana. Las ciudades se densifican progresivamente de manera
espontanea, pero basta con apoyar alos hogares con crédito blando y asisten-
cia técnica, orientar el financiamiento a las zonas marginadas para acelerar
la construccion incremental y la consolidacion de los barrios, as{ como para
recuperar las zonas céntricas en proceso de deterioro. Esta es una oportunidad
para densificar de manera efectiva la ciudad y responder simultaneamente a
las demandas sociales de mejorar las condiciones de habitabilidad.

MARCO JURIDICO VIGENTE
Los instrumentos juridicos vigentes en Mexico relativos a la vivienda y al
desarrollo urbano, contienen los principios y lineamientos necesarios para
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poner en practica una politica que apoye la produccion social del habitat; sin
embargo, en sumayoriahan sido incumplidos. Deben reglamentarse para esta-
blecer los compromisos institucionales y garantizar los recursos suficientes.

El Articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Titulo Primero, Capitulo | De los Derechos Humanos y sus Garantias,
establece entre otros temas el derecho de toda familia a disfrutar de
vivienda digna y decorosay la obligacion del Estado de establecer los
instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo. Define,
ademas, los derechos sobre otros temas que corresponden a la vida ur-
bana: el acceso al agua, al medio ambiente sano, a la culturay al deporte;
y atribuye laresponsabilidad particular de garantizarlos a los gobiernos
locales al especificarlo mas adelante en el Articulo 115 Constitucional.
En la meta de “México Incluyente”el Plan Nacional de Desarrollo 201 3-
2018 del actual Gobierno Federal, se refiere a la necesidad de instru-
mentar politicas expresas de mejora de la calidad del espacio habitable y
establece los lineamientos que son retomados después en los Programas
Sectoriales de Vivienda y Desarrollo Urbano. Plantean principalmente lo
siguiente: la obligatoriedad de la coordinacion transversal y concurrente
de los drdenes de gobiernoy los organismos relacionados con el tema del
desarrollo urbano y la vivienda; la urgente necesidad de lograr el desa-
rrollo urbano sustentable, hacer de la produccion de vivienda un factor
de desarrollo econdmico local a través del apoyo a la vivienda para los
hogares histdricamente no atendidos; asimismo la obligacion de reducir
los riesgos de la vivienda, por su ubicacion y por su estabilidad fisica,
y lograr una vivienda digna de calidad y con espacios suficientes para
la vida del hogar y la convivencia. En su estrategia de vivienda (2.5.2.)
plantea especificamente una de las lineas de accion que es relevante
para la presente propuesta: “Desarrollar un nuevo modelo de atencion de
necesidades de vivienda para distintos segmentos de la poblacion, y la
atencion a la poblacion no cubierta por la seguridad social, incentivando
su insercion a la economia formal”
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* Laley General de Asentamientos Humanos establece en su primer
cap(tulo, en el Articulo 1o, las disposiciones generales que tienen por
objeto la ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos en el
territorio nacional, establecer la concurrencia de la Federacion, de las
entidades federativas y de los municipios, fijar las normas basicas para
planear y regular los asentamientos humanos, su fundacion, conserva-
cioén, mejoramiento y crecimiento, asi como definir los principios para
determinar las provisiones, reservas, usos y destinos de areas y predios
queregulen la propiedad de la tierray determinar las bases para la parti-
cipacion social en materia de asentamientos humanos. Notese que la Ley
se refiere al mejoramiento urbanoy a la participacion de la ciudadania.

Mas adelante, en el Articulo 3°, se establece la obligacion de hacer del or-
denamiento territorial de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano
de los centros de poblacidn una forma de mejorar el nivel y calidad de vida de
la poblacién urbanay rural mediante medidas de caracter social, econémico
y funcional, como son la creacion y mejoramiento de condiciones favorables
para la relacion adecuada entre zonas de trabajo, vivienda y recreacion, la
estructuracién interna de los centros de poblacidny la dotacion suficiente y
oportuna de infraestructura, equipamiento y servicios urbanos; la regulacion
delmercado de los terrenos y el de la vivienda de interés social y popular; la
participacion social en la solucion de los problemas que genera la conviven-
cia en los asentamientos humanos. Este articulo se refiere a la poblaciony
a los hogares que habitan en las ciudades, obliga al gobierno a actuar en la
mejora del tejido urbano existente no solo en la expansion que ya de por si
ha mostrado ser excesivay costosa.

En el Articulo 9° establece las atribuciones de los municipios a quienes
corresponde en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, entre otras ta-
reas: formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales de
desarrollo urbano, de centros de poblaciony los demas que de éstos deriven,
asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con la legis-
lacion local; y ademas promover y realizar acciones e inversiones para la
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conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para
lo cual podré celebrar con la Federacion, la entidad federativa respectiva, con
otros municipios o con los particulares, convenios y acuerdos de coordinacion
y concertacion que apoyen los objetivos y prioridades previstos. Deberan
también prestar los servicios publicos municipales, y sera suresponsabilidad
expedir las autorizaciones, licencias o permisos de uso de suelo, construccion,
fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, relotificaciones y condominios,
intervenir en laregularizacion de la tenencia de la tierra urbana. Nuevamente
este articulo habla de lanecesidad de atender la conservaciony mejoramiento
urbanos, tanto de los servicios publicos como de las edificaciones y atribuye
buen aparte de estas responsabilidades a los gobiernos locales.

En el capitulo séptimo, la ley se refiere explicitamente a la participacion
social, estableciéndola como un derecho de la ciudadania y como una obli-
gacion de las autoridades:

“la Federacidn, las entidades federativas y los municipios promoverdn
acciones concertadas entre los sectores publico, social y privado, que
propicien la participacion social en la fundacidn, conservacion, mejora-
miento y crecimiento de los centros de poblacidn”

Elsector social implica a la ciudadania en pleno, en forma individual y de
sus organizaciones civiles, bien informados y conocedores de sus derechos,
activos y corresponsables con el gobierno. Su participacion es la garantia del
sistema democratico. La participacion social en materia de asentamientos
humanos comprende, de acuerdo con esta Ley, la intervencion de la ciudadania
en las decisiones publicas relativas a sus necesidades mas sentidas de espacio
habitable y de servicios publicos urbanos que soportan la vida cotidiana, como
son los planes o programas de desarrollo urbano, incluidos los de desarrollo de
barrios, la construccion y mejoramiento de vivienda de interes social y popu-
lar; los proyectos de infraestructura, equipamiento y prestacion de servicios
publicos; los proyectos estrategicos urbanos, como los conjuntos habitacio-
nales; y especialmente el mejoramiento y conservacion de zonas populares
de los centros de poblaciony de las comunidades rurales e indigenas. Para
ello: “laFederacidn, las entidades federativas y los municipios, promoveran la
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constitucion de agrupaciones comunitarias que participen en el desarrollo ur-

bano de los centros de poblacion, bajo cualquier forma juridica de organizacion”

* Laleyde Viviendareglamenta el articulo 4o. de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en materia de vivienda. Sus disposiciones
tienen por objeto establecery regular la politica nacional, los programas,
los instrumentos y apoyos para que toda familia pueda disfrutar de vi-
vienda dignay decorosa.

Considera que la vivienda es un area prioritaria para el desarrollo nacional
y establece las obligaciones del Estado paraimpulsar y organizar las activida-
des inherentes a la materia, por si'y con la participacion de los sectores social
y privado. La Ley obliga al Estado, en los diferentes ordenes de gobierno, a
establecer las medidas de caracter juridico, administrativo, fiscal o financiero
para promover y facilitar una amplia participacion de todos los sectores. Esta
Ley esinclusivay propone la atencion equitativa a los necesidades sociales;
sin embargo, es poco observada en la practica real, que ha concentrado su
accion en la vivienda nueva y terminada, producida por empresas para sec-
tores con mas capacidad adquisitiva, responde a los principios de mayor
rentabilidad del capital, aun siendo publicos los fondos con que se financia.

Debe destacarse que la Ley incluye en sus definiciones a la autoproduccidn
de vivienda como el proceso de gestion de vivienda bajo el control directo de
sus usuarios, ya sea por autoconstruccion directa o por encargo a otros agen-
tes comerciales. Consecuentemente reconoce la modalidad de Produccion
Social de Vivienda, aquella que se realiza bajo el control de autoproductores
en forma personal o de organizaciones que operan sin fines de lucro, que se
realiza por procedimientos autogestivos y solidarios dando prioridad al valor
de uso de la vivienda por sobre la definicion mercantil.

La concepcion de la vivienda es amplia, no se reduce al objeto casa, por el
contrario, abarca las condiciones de habitabilidad integrales del espacio habi-
table, como lugar de convivencia, de descansoy de trabajo, que cuenta con las
dimensiones minimas, la seguridad estructural, la ventilacion e iluminacion
naturaly los servicios domésticos necesarios. Contempla también elambiente
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naturaly la dotacion de servicios de infraestructuray equipamiento en la zona
donde se ubica. Busca lograr la seguridad juridica de la propiedad. Reconoce
tambien los procesos de desarrollo progresivo de la vivienday por tanto apoya
las intervenciones en todo el ciclo de vida de la vivienda tendientes a consolidar
orenovar las viviendas deterioradas fisica o funcionalmente: “Las politicas y
los programas publicos de vivienda, asi como los instrumentos y apoyos a la
vivienda deberan considerar los distintos tipos y modalidades de produccion
habitacional, entre otras: la promovida empresarialmente y la auto producida
o autoconstruida, en propiedad, arrendamiento o en otras formas legitimas de
tenencia; asi como para las diversas necesidades habitacionales: adquisicion
o habilitacion de suelo; lotes con servicios minimos; parques de materiales;
mejoramiento de vivienda; sustitucion de vivienda; vivienda nueva; y, capa-
citacion, asistencia integral e investigacion de vivienda y suelo, propiciando
que la oferta de vivienda digna refleje los costos de suelo, de infraestructura,
servicios, edificacion, financiamiento y titulacion mas bajos de los mercados
respectivos, para lo cual incorporaran medidas de informacion, competencia,
transparenciay las demas que sean convenientes para lograr este proposito”
(Ley de Vivienda, art. 5).

La Ley establece que la Politica Nacional de Vivienda debera promover
esquemas que permitan la participacion de las comunidades de las diversas
regiones del pals, principalmente las situadas en zonas en alta y muy alta
marginacion, con la finalidad de lograr el mejoramiento continuo de sus vi-
viendasy de la infraestructura publica. Sin embargo, es ahi donde menos se
ha dirigido la oferta de vivienda de los organismos publicos.

Sobre el Financiamiento de la Vivienda establece la Ley que los instrumentos
y apoyos para la realizacion de las acciones de vivienda seran el crédi-
to, los subsidios que para tal efecto destinen el Gobierno Federal y los
gobiernos de las entidades federativas y de los municipios, asi como el aho-
rro de los particulares y otras aportaciones de los sectores publico, social y
privado, para generar opciones que respondan a las necesidades de vivienda
de los distintos sectores de la poblacion, preferentemente de los que se
encuentren en situacion de pobrezay a los productores sociales.
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Debe mencionarse que laLey preve que las inversiones publicas que realicen
las dependencias y entidades de la Administracion Pablica deberan ser con-
gruentes con las necesidades de mejoramiento del parque habitacionaly los
requerimientos de vivienda en sus distintos tipos y modalidades, de acuerdo
con el diagnostico que se establezca, y que deberan guardar proporcionalidad
y equidad entre las diferentes regiones y grupos de ingreso, atendiendo a
las diversas necesidades de la poblaciony a las distintas modalidades de
atencion. Este ultimo criterio se observa en la practica real de manera inversa.

ElArticulo 73 de la Ley trata de la calidad de la vivienda y de la sustenta-
bilidad de su desarrollo y ha tomado importancia reciente dado que en él se
dice que las acciones de suelo y vivienda financiadas con recursos federales,
asi como las de los organismos de vivienda para los trabajadores deberan
observar los lineamientos que en materia de equipamiento, infraestructura
y vinculacion con el entorno establezca la secretaria del ramo, actualmente
la Secretar{a de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (sepatu). Dicho li-
neamientos han sido eshozados, Unicamente como referencia, pero no tienen
hasta ahora la fuerza juridica necesaria.

Por ultimo La Ley establece que el Gobierno Federal debera apoyar la
produccion social de vivienda en sus diversos tipos y modalidades, mediante
el desarrollo de instrumentos juridicos, programaticos, financieros, adminis-
trativos y de fomento. Pero [lama la atencion que la Ley incluya un capitulo
sobre la Produccion Social de Vivienda y que se hayan dedicado pocos recursos
y atencion a esta modalidad, y lo mas importante: la instrumentacion de esta
politica se ha quedado rezagada.

2.IMAGEN OBJETIVO

Entérminos generales hay seis medidas que deben ponerse en practica para
lograr un nuevo modelo de atencion para la poblacion no cubierta, un programa
de Produccion Social del Habitat. Lo primero es revisar, en las politicas publi-
cas, el pesorelativo que se le daalaPSH, es necesario reconocer los procesos
de vivienda y urbanizacion progresivos que realiza la poblacion con muy poca
intervencion del Estado. Ya sefialamos la importancia estadistica que este
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fendmeno social y econdmicoreflejaen los censos y en todas las encuestas que
serealizan. Debe reconocerse para poder dimensionar correctamente las ac-
cionesy los recursos. Lo segundo es cumplir con las disposiciones previstas en
el extenso marco juridico. En él se establece la obligacion de instrumentar la
PSH con la participacion activa de la ciudadania. Crear los estimulos y apoyos
necesarios de todo tipo, financiero, fiscal, juridico, técnico y demas para que
esto seaunservicio nacional de apoyo a los hogares que convencionalmente
realizan grandes esfuerzos para acceder a su espacio habitable. Tercero,
una vez instrumentada esta politica, se debera actuar simultaneamente en
la producciony perfeccionamiento de la vivienda y en el mejoramiento del
barrio. Los distintos organismos publicos que debe intervenir acordaran una
coordinacion transversal y se corresponsabilizaran con las organizaciones
ciudadanas para actuar en cada barrio de manera mas efectiva: “todos juntos
en elmismo lugar y al mismo tiempo"? Cuarto, es muy importante diversificar
las intervenciones en todo el ciclo de vida de la vivienday en todos los elemen-
tos de la habitabilidad. Sera necesario construir la matriz de modalidades
de intervencion con los apoyos e instrumentos necesarios. Quinto, la politica
debe garantizar el acceso universal de todo genero de ciudadanos a los dis-
tintos apoyos. Sexto, es particularmente importante integrar un solo sistema
financiero que coordine la canalizacion de los recursos de distintas fuentesy
promueva regionalmente la asistencia técnica. El resultado debe verse en la
mejora de la habitabilidad tanto del espacio habitable privado (la vivienda),
como en el espacio publico urbano (el habitat popular).

Para la mejora integral del habitat popular: barrio, colonia, pueblo o unidad
habitacional sera necesario promover y apoyar proyectos participativos en las
zonas con mayor indice de marginacion para consolidar los barrios, el espacio
urbano de menor escala, de la vida cotidiana, introduciendo o completando

los servicios urbanos basicos, los espacios publicos para la convivenciay la
movilidad sustentable. Se acuerda con la comunidad un programa de mejoras

2 Frase acufiada por el arquitecto José Ma. Gutiérrez Trujillo para sefialar la necesidad de concurrir los
innumerables organismos que inciden en el desarrollo urbano de un barrio.
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del barrio con metas a mediano plazo, a tres afios, se presenta a concurso
abierto para obtener los recursos publicos. Se crea un fondo financiero que se
destina alos mejores proyectos presentados anualmente, y que seran aquellos
que estén bien sustentados en un autodiagndstico, que representen a una
comunidad cohesionaday tengan el soporte técnico necesario. Los proyectos
se integran de manera participativa por un grupo promotor representativo
de la comunidad local con la asesoria técnica de un grupo interdisciplinario
que denominamos “Taller de Habitabilidad’, con participacion de las universi-
dades a través del servicio social y la practica profesional, y con el respaldo
de las autoridades locales. Los recursos para los proyectos seleccionados
se entregan a un comite electo de vecinos, quienes lo administran hasta la
conclusion del proyecto. Todo el proceso es transparente y democratico.
Las distintas experiencias que actualmente operan en México y en distintos
paises demuestran la viabilidad y laimportancia de actuar en los barrios en
esta forma (PUEC-UNAM, 2010) (figura 1).

Para mejorar la vivienda, manzana, edificio, lote, o casa sera necesario
promover y apoyar distintas modalidades de intervencion que atiendan
simultaneamente las diversas situaciones de vivienda en un territorio dado
(vivienda individual, lote familiar, vecindades, edificios histdricos, vivienda
nueva individualy en conjunto, rescate de unidades y otros como la vivienda con
espacios productivos). Esto significa territorializar el diagndstico y la accion.
No basta con las estadisticas agregadas de déficit para responder a las
multiples situaciones.

Elprograma de mejora de la vivienda se basa en la construccion existente.
Las familias de un mismo predio diferencian las unidades de vivienda inde-
pendientes y realizan la construccion incremental con microcredito blando.
Enlos barrios seleccionados se asigna una o varias manzanas al equipo inter-
disciplinario de asistencia técnica o “Taller de Habitabilidad” que promovera
el diagnostico de la zona con la participacion de los actores sociales locales y
canalizara las demandas a los distintos organismos publicos segin el tipo de
necesidad. Por ejemplo, estimamos que una parte significativa de los hogares,
no pueden acceder a las fuentes de crédito porque su documentacion no
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Figura 1. Distintas modalidades de intervencion en la colonia Conciencia Proletaria,
Alvaro Obregén, Ciudad de México, 2002-20012

HAGNOSTIOO TERRITORIAL Problematica:
1. Inseguridad

SINTESS DE PROBLEMATICA Y PROPUESTAS

URBANAS RECOGIDAS EN EL TALLER, I8 2. Talud

AUTOMAGRDSTICD 3. Alumbrado

4. Recoleccidon de basura

Propuestas

1. Centro Social

2. Centro deportivo

3. Estacionamiento

4. Mejoramiento urbano
5. Andador Peatonal

6. Plaza

Fuente: cbF; Secretaria de Desarrollo Social, 2008.

estaenordenoporque comparten los espacios varias familias. Un conjunto
de acciones permite regularizar los vicios de titulacion y atender la cons-
truccion incremental a partir de las viviendas existentes. Se constituyen
asi condominios familiares y por tanto, al tener la propiedad sustentada
juridicamente, pueden ejercer independientemente sus derechos crediticios.
El credito se adapta a la circunstancia de cada hogar y se acompafia con la
debida asesori{a tecnica. Se consolida la vivienda con las caracteristicas de
calidad, espacio digno, densificacién urbana y productividad local (Mier y
Teran, 1992; Ziccardiy Mier y Teran, 2005; Casay Ciudad A. C,, 2009). Las
experiencias en este campo en otros paises indican que es posible y deseable
una politica nacional con estas caracteristicas. En México también hay avances
que se han orientado principalmente a las colonias populares en proceso de
consolidacion (figura 2).

ANALISIS COMPARATIVO; PRODUCCION SOCIAL
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Figura 2. Distintas modalidades de intervencion en la colonia Pedregal de Santo
Domingo, Coyoacan, Ciudad de México, 2002-20012

Il Casos multiples

@ AV Ampliacion de vivienda
MA Mejoramiento y Ampliacion
MC Mantenimiento correctivo

@ MG Mantenimiento General
MV Mejoramiento de Vivienda

. VNP Vivienda Nueva Progresiva

Fuente: GpF; Secretaria de Desarrollo Social, 2008.

DE VIVIENDA VERSUS PRODUCCION INSTITUCIONAL

Una simple comparacion de las dos formas de produccion de la vivienda que
operan en México permite ver las ventajas que tiene una politica de apoyo a
la PSH con escala nacional significativa. Tomando el mismo monto de recursos
disponibles, de 2 500 millones de pesos, sélo para efectos de la compara-
cion, la inversion en una localizacion distante en el area metropolitana de la
Ciudad de México, tal como ha sucedido en las ultimas décadas, beneficia
a cerca de 9 500 familias, con ingresos mayores a 5 v.s.m., con un crédito
del principal organismo publico para ocupar una vivienda minima nueva de
34 m?, con una previsién m{nima de crecimiento, en un desarrollo masivo,
protegido con estimulos tanto de la federacion como del gobierno local. El
precio estimado de dichas viviendas es de 260 000 pesos vy el costo de la
urbanizacion de 1 600 millones de pesos. Muchos hogares que recibieron
estas viviendas han decidido seguir viviendo en la ciudad dado que los costos
y molestias de trasladarse a la periferia son mayores que las molestias de
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vivir hacinados en la ciudad. Frente a esta realidad, si la misma inversion se
hace en una colonia o barrio dentro del tejido urbano existente en proceso
de consolidacion o incluso en zonas antiguas en deterioro, los resultados
son mas efectivos para los hogares y el uso de los recursos mas eficiente. Se
beneficia alas 9 500 familias con vivienda nuevay a 25 000 mas con apoyo
al mejoramiento de su vivienda, todas en el predio que ya poseen. Estas
familias perciben salarios menores a 5 v.s.m.y las viviendas podran crecer
hasta donde el predio lo permita. Usualmente llegan a tener mas de 100 m2
Elcrédito promedio a las familias para vivienda nueva es de 100 000 pesos
y paramejorar la vivienda es de 55 000. Se agrega esto un presupuesto de
250 millones para el mejoramiento del barrio, con obras de equipamiento,
espacio publico o infraestructura de servicios, mas que suficiente para hacer
una gran diferencia en la zona (figuras 3y 4).

Figura 3. Analisis comparativo distancia, tiempo y costo que representan
para una familia dos localizaciones de la vivienda en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México

Zumpango
Distancia: 55 km.
Recorrido: 100 min
Coste: $30.00

Pedregal de Santo Domingo
Distancia: 18 km.

Recorrido: 45 min.

Costor 54,50

Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 4. Inversién y nimero de viviendas que representa un programa de apoyo a la
Produccién Social de Vivienda en una colonia de la Ciudad de México

- PEDREGALDE SANTO DOMINGO, €D, DE MEXICO . -
25 000 VWIENDAS EN PROCESO. DE cqusmmc“ﬁu

“Ciudad
Univarsitaria

Fuente: Elaboracion propia.

3. PROGRAMA DE PRODUCCION SOCIAL DEL HABITAT

Hasta ahora la atencion publica a la PSH no harepresentado una accion signi-
ficativa en el pais. Proponemos un esfuerzo mayor que involucre a todos los
organismos publicos y los distintos ambitos de gobierno, cada uno actuara
dentro de sus atribuciones siguiendo los siguientes principios.

A) PRINCIPIOS

* Integral. Un programa de mejora del habitat popular que interviene si-
multaneamente en la vivienday el barrio (barrios, colonias, pueblos y
unidades habitacionales).

* Corresponsable. Basado en el trabajo enred, en la sinergia de organismos
publicos, privados y sociales. Un compromiso con las autoridades locales,
convenido con las organizaciones vecinales, en barrios autodelimitados
y garantizando la representatividad social.

* Asesoria Técnica. En ese compromiso se incluyen a los asesores técnicos
que acompaian el proceso social y técnico en todo momento. Estos pueden
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ser equipos interdisciplinarios de las universidades u organizaciones de
la sociedad civil que se conforman como “Talleres de Habitabilidad’, una
figura profesional que debe promoverse desde la academia y desde las
organizaciones gremiales.

* Autodiagndstico. Serealizan una serie de talleres de analisis y propuestas
en los que participa la comunidad. Se construye un diagnostico urbano,
ambiental, vivienda y socioecondmico. Se acuerda una imagen-objetivo
a mediano plazo, fisicoambiental y socioecondmica, se jerarquizan las
acciones estrategicas, ya sea vivienda mejorada, espacio publico, plazas,
parques, calles y banquetas, movilidad y rutas principales.

* Pactode convivencia. Se establece un pacto de convivencia, un acuerdo de
trabajo conjunto. En todos los barrios hay conflictos y deben enfrentarse
por medio de procesos participativos, amplios e incluyentes de los lideres
y las organizaciones existentes con las autoridades locales.

*  Organizacion ciudadana. Se acuerda una estructura de organizacion ciudada-
na, yasea por calle, por cuadra o por colonia que da seguimiento al proyecto.

* Proyecto participativo. El proyecto es el resultado del proceso amplio
de participacion ciudadana tanto para la mejora de la vivienda de las ho-
gares interesados como para la introduccion de mejoras en el barrio del
espacio publico, los equipamientos sociales y la infraestructura urbana:

B) EL PAPEL DE LOS ACTORES (SINERGIA)

El éxito del programa de PSH depende en gran medida de la sinergia que se
produzca cuando trabajen en forma de red y cada actor social y entidad pu-
blica aporte sus conocimientos y recursos de todo tipo. El programa de PSH
requiere la coordinacién de las dependencias federales y de la concurrencia
de los distintos ordenes de gobierno. En Mexico hay una gran capacidad para
crear instituciones publicas; sin embargo, es muy comun que los intereses
sectoriales impidan el trabajo conjunto. Por ello es necesaria la conduccion
nacional de una politica de este corte que le corresponde a la Sedatu a tra-
vés de la conavi, creada para ese fin especifico. Los organismos federales
de vivienda, INFONAVIT, FOVISSSTE, FONHAPO Y otros han realizado hasta
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ahora un papel central en la ejecucion de la politica de vivienda, pero ya no
es suficiente para responder al crecimiento y diversidad de los problemas
de habitabilidad en las distintas regiones del pais. Habra que buscar como
fortalecer alas entidades locales en una perspectiva federalista, capacitary
apoyar a los gobiernos locales en esta materia. También los actores sociales
como las instituciones académicas son unrecurso muy valioso, tanto las uni-
versidades como las organizaciones gremiales cumplen un papel necesario
para laformacion profesional y la asistencia técnica a los autoproductores y
sus organizaciones. Se requieren muchos profesionales con el perfil técnico
y social propio para esta tarea. Ha habido la idea equivocada de que se puede
producir masivamente la vivienda concentrando la responsabilidad en pocas
empresas. Esaformaha probado ser equivocadayy, sin embargo, hay un nimero
muy extenso de arquitectos y pequefias empresas regionales formadas para
ello. La propuesta es multiplicar los actores que producen la vivienda tanto
profesionales como de la sociedad civil. Considerar a las asociaciones de
solicitantes y cooperativas como sujetos de crédito es otra linea necesaria
para multiplicar la cantidad y la diversidad de la oferta haciéndola mas ade-
cuada a las caracteristicas locales.

C)RUTAS DE ACCESO A LA VIVIENDA (ACCESO A RECURSOS)

Habiendo acuerdo entre las entidades financieras es posible aumentar la
eficienciay efectividad de los sistemas de crédito. Se deben coordinar todos
enun conjunto de mecanismos que garanticen el acceso universal al crédito
de acuerdo con la situacion socioeconomica o juridica en que se encuentre
cada familia. Habra distintas formas de acceder a los recursos segtn la for-
macion del hogary sus derechos en los organismos crediticios. Por ejemplo,
enun hogar donde comparten el mismo predio varias familias relacionadas
entre si, es comun encontrar que cada familia es derechohabiente de dis-
tintos organismos (por ejemplo, INFONAVIT y FOVISSSTE; sin embargo, sélo
podra solicitar credito el propietario original, quien posee la propiedad. Si
el organismo local apoya la diferenciacion fisica de cada unidad de vivienda
dentro del mismo predio a través del programa de PSH, las familias podran
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acceder ala constitucion de un condominio familiar y contaran cada una con
la debida certeza juridica para solicitar el crédito en el organismo federal
de su adscripcion. Este mecanismo multiplica las opciones de un hogar de
acceso al créditoy por tanto acelera el proceso incremental de construccion
y consolidacion de las viviendas en un predio.

D) INSTRUMENTACION

La creacion de los instrumentos fiscales, financieros, juridicos, técnicos, admi-
nistrativos y demas del programa de PSH es también necesaria. Durante varias
décadas la politica de vivienda se ha inclinado a instrumentar la produccion
empresarial comercial dejando a un lado la PSH. Por lo tanto debe ponerse
en marcha un conjunto de instrumentos que son indispensables para lograr
un nuevo modelo de atencion para lapoblacion no cubierta. Entre ellos es de
primera importancia otorgar la certeza juridica y legislar sobre el condomi-
nio familiar. Se estima que mas de 70 por ciento de los predios urbanos en
las ciudades mexicanas, presentan problemas de seguridad juridica: estan
intestados, no tienen contrato de compra-venta, son una copropiedad, se
ubican en zonas irregulares o simplemente requieren anuencia del familiar
propietario para construir. Estos problemas son el principal obstaculo para
que las familias de bajos y muy bajos recursos econdmicos aun disponiendo
de la tierra, puedan acceder a sistemas de financiamiento institucional,
lo que genera conflictos familiares y poca o nula inversion en la mejora de su
vivienda. La propuesta es establecer facilidades administrativas a traves
de acuerdos entre las entidades correspondientes que contemplen: apoyos
fiscales, condonacién de multas, recargos y simplificacion administrativa,
que operen a traves de ventanillas integradas a los organismos de vivienda
y de regularizacion territorial locales y se apoyen en los colegios profesio-
nales locales de arquitectos y de notarios. Larevision de la legislacion de
condominios para que incluya la figura del condominio familiar o popular, es
una adecuacion juridica que permite escriturar la propiedad de los predios
donde habitan mas de dos familias y es un requisito para que cada familia en
el predio acceda a los créditos que tenga derecho de las distintas fuentes.
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4.COSTOS

A) DEMANDAS DE VIVIENDA

Para determinar la escala apropiada de un programa nacional se requieren
datos de la demanda potencial. Una idea aproximada nos dan las cifras agrega-
das oficiales del pais que sefialan la necesidad de 635 000 viviendas nuevas
al afio, que equivalen a mas de 7 millones de hogares, una cuarta parte del
total nacional. Se estima que hay 4.6 millones de hogares en condiciones de
pobreza patrimonial, y 5.1 millones en condiciones de pobreza de capacidades
y pobreza alimentaria, de acuerdo con las definicion multidimensional de la
pobreza. Son quienes estan fuera de los mecanismos de mercado para acceder
aunavivienda dignay quienes se ven obligados a aceptar condiciones precarias
de habitabilidad. También se necesitaresolver el rezago en el hacinamiento de
2.6 hogares que comparten su vivienda. Se necesitan viviendas nuevas para
alojar a las familias que pertenecen a los pueblos originarios, particularmente
los inmigrantes en las grandes zonas metropolitanas y que se encuentran en
condiciones de pobreza patrimonial y que se estiman en 21.6 millones de
personas. Hay 1.4 millones de viviendas por mejorar y/o ampliar que estan
en proceso de consolidacion o en zonas antiguas deterioradas, y una pro-
porcion de ellas que se ha construido irregularmente en zonas de alto riesgo
y ecologicas y que debenreubicarse. 2.8 millones de viviendas requieren me-
jorar los pisos, techos y muros; y 4.6 millones. de viviendas necesitan acceso
alos servicios basicos de agua, drenaje y electricidad (Grupo de Economistas
y Asociados, 2010).

Para mayor detalle las carencias deben conocerse en cada barrio de acuer-
do con sus caracteristicas especiales. Es importante basar el programa en
diagnodsticos participativos que muestren las necesidades especificas, las
prioridades y demandas efectivas y las capacidades del tejido urbano exis-
tente como muestran los siguientes apuntes:

* Potencial de densificacidn. ;Dénde hay capacidad disponible de infraes-
tructuray servicios basicos y donde se puede incrementar? Este analisis

Los gobiernos locales y las politicas de vivienda en México y América Latina | 249



debe ser parte del diagnostico. La cantidad resultante sera distinta en
cadazona.?

* Incrementar el espacio habitable. En 80 por ciento de los predios hay mas
de dos familias habitando. Se trata de aumentar el espacio habitable. La
mayoria pueden aumentar uno o dos niveles de altura. Se puede construir
en altura hasta tres niveles revisando la cimentaciony la estructura. Sig-
nificara al menos duplicar el nimero de viviendas en cada ciudad.

» Vivienda nueva. 30 por ciento de los créditos otorgados por el INVi en el
Distrito Federal para mejoramiento se han usado para producir vivienda
nueva en predios familiares. De 200 000 créditos otorgados en 17 afios
se han producido

* 60000 viviendas nuevas aun costo promedio de 100 000. Una cantidad
mayor a las construidas en conjuntos nuevos con un costo de lamitad en
el mismo periodo.

*  Altura. Como ejemplo, si hay dos millones de viviendas en el DF, se podrian
producir otros dos millones con costos minimos de tierray de urbaniza-
cion. EL 70 por ciento para dar solucién al hacinamiento y 30 porciento
para vivienda nueva; es decir, 1 400 000 viviendas mejoradasy 600 000
viviendas nuevas.

* Autoproduccidn asistida. La produccion se puede hacer por autoproduc-
cion o por asociacion de las familias con pequefios desarrolladores. Los
Peritos en vivienda o Talleres de Habitabilidad pudieran ser comisionados
para desarrollar una zona especifica, como arquitectos del barrio.

B) DEMANDAS DE BARRIOS

De la misma manera las demandas de los barrios deben basarse en diag-
nosticos participativos, o autodiagndsticos que expresen las necesidades y
prioridades de los ciudadanos de un barrio.

3 Ver la"Teor{a de Umbrales de Desarrollo” que desarrolld en los afios setenta en Polonia el profesor
Malelisz, como una forma de medir los limites del crecimiento espacial de las ciudades de acuerdo con
las capacidades de la infraestructura.
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Autodelimitacion del territorio. El diagnostico debe estar dirigido a for-
mular un programa participativo; o sea, a conocer la condiciones de vida
de lacomunidady a vincular las propuestas con los programas publicos
relevantes. Debe partir de la autodelimitacion del territorio segun la
percepcion de los habitantes y como se relacionan entre siy con los sitios
de usomas frecuentes, de aquellos que tengan problemas y necesidades
comunes.

Integral. El alcance de los diagndsticos de barrios debe incluir temas
como habitabilidad, certeza juridica, costo de la vivienday el suelo, ca-
lidad del espacio publico, deficiencias de los servicios publicos, falta de
equipamiento social, movilidad, calidad del medio ambiente, potencial
de uso del suelo.

Prioridades. El diagndstico es un analisis, previo a la intervencion del
organismo, de las condiciones de habitabilidad que privan en una deter-
minada unidad territorial: barrio, colonia, pueblo o unidad habitacional.
Debe decirse que no es un diagnostico urbano exhaustivo niun inventario
de datos estadisticos para los cuales ya existen distintas fuentes de con-
sulta. La informacidn que se requiere es la identificacion de problemas,
prioridadesy actores con interes en la zona en distintos temas sensibles
ala poblacion de zonas marginales.

C) PROGRAMA DE PSH DE TRES ANOS EN 60 AREAS METROPOLITANAS
La propuesta del programa de PSH es poner en marcha una intervencion ma-

siva en los llamados “Poligonos de pobreza” que ha identificado el coNEvAL,*

en las 60 principales areas metropolitanas del pals, definidas por sepatu®
donde habita la mitad de la poblacion del pals.

4 ElConsejo Nacional de Evaluacién de la politica Social ha construido estadisticamente los “Poligonos de

pobreza”en las principales ciudades donde se concentra la poblacidén con mayores indices de marginacion.

> Corresponde a la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, la delimitacidn de las areas
metropolitanas del pais.
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ACCIONES DE MEJORAMIENTO DE VIVIENDA

Lainversion envivienda del programa de PSH es de 42 000 millones de pesos
en tres afios para apoyar a 420 000 familias, estimando un crédito promedio
de 100 000 por cada una. El 30 por ciento de ellas requerira ser subsidiada
por falta de capacidad de pago. En promedio el programa apoyara 2 333
predios por ciudad en los tres afios ( cuadro 1).

CUADRO 1. ACCIONES DE VIVIENDA DEL PROGRAMA
DE PSH DE TRES ANOS EN 60 AREAS METROPOLITANAS

7 000 familias promedio por ciudad
420000 familias en 60 ciudades

5100000 pesos, crédito promedio por familia
(una vivienda nueva por cada cinco mejoramientos)

542 000 Mill. Inversion en tres afios 0 $14 000 mill. por afio

30% de las familias requieren subsidio por condiciones de extrema pobreza
Tres familias beneficiadas por predio (hogar)

2 333 predios por ciudad sujetos a mejorar en tres afios

Fuente: Elaboracion propia.

Estapropuesta es bastante realista, representareorientar una proporcion
de 25 por ciento de los fondos destinados a la vivienda a través del conjunto de
organismos publicos federales® y que se integran por el ahorro forzoso de
los trabajadores. Ya hemos observado que cerca de 30 por ciento de los
derechohabientes del INFONAVIT y también del FovisssTE se encuentran
compartiendo la vivienda con sus familiares. Este programa significa darles
acceso al crédito que de otra forma no lo tendrian. También se necesitara
aumentar los recursos fiscales del fondo de subsidios federales en 40 por

® Seglin datos de conavi, lainversion total en vivienda del conjunto de organismos federales alcanzé en
elafio 2012 la cifra de 258.79 millones de pesos incluidas las entidades financieras. El 91 por ciento de
ellos se destinaron para la adquisicion de 755 000 vivienda nuevas y sdlo 6.6 por ciento para adquisicion
de insumos y mejoramiento fisico de las viviendas existentes y una cantidad casi insignificante de 0.92
por ciento se destind para crédito a hogares con disponibilidad de terreno. El 63.8 por ciento fueron
recursos publicos federales y el 0.88 de organismos locales estatales o municipales.
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ciento, para canalizarse a través del FONHAPO, que preside la SeEpATU (antes

SEDESOL)Y CONAVI, e igualmente los recursos de los organismos locales. Estos

ultimos representan actualmente cantidades minimas e insuficientes por lo

que el aumento propuesto es en realidad para darles vida a estos organis-
mos. El origen de los recursos es una combinacion de los fondos publicos

de credito, el fondo nacional de subsidio y el ahorro previo de los hogares y

se canalizari{an de acuerdo con la filiacion de las familias en los organismos

federales del sector (cuadro 2):

* Crédito y subsidio: el crédito historicamente esta concentrado en los
organismos federales.

» Aportaciones locales: en algunos programas se establece una participa-
cion proporcional del gobierno y sus organismos locales (estatales y/o
municipales).

» Ahorroprevio: es el ahorro de los hogares a través de las cajas de ahorro
y préstamo establecidas, sistemas populares de ahorro solidario y la
banca comercial.

ACCIONES DE MEJORAMIENTO URBANO

Las acciones de mejoramiento de barrios son en primer plano: mejorar calles,

banquetas, plazas, alumbrado, jardineria, juegos infantiles y gimnasios al

aire libre, redes de infraestructura y pavimentos. En segundo plano estan:

equipamiento social, casas de la cultura, deportivos, canchas, centro de artes

y oficios. La combinacion de recursos institucionales de acuerdo con tipo de

obra que realizar puede estudiarse en el marco de:

* Recursos fiscales: Organismos federales (Banobras, HABITAT-SEDATU).

 Participaciones fiscales y ramo 33: Gobiernos locales (estatales y
municipales).

Tomando como referencia las experiencias recientes en la capital, se
invierten de 500 000 a 1 000 000 de pesos por afio en un barrio, con lo
que se realizan una obra estrategica en cada uno o sea un promedio de
750000 por afio. Si estimamos un promedio de 7 000 habitantes por barrio la
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CUADRO 2. MONTOS Y FUENTES DE RECURSOS PARA
VIVIENDA DEL PROGRAMA DE PSH (MILLONES DE PESOS )

Para asalariados derechohabientes (recuperable) 45% 518900
iNFoNaviT (ahorro forzoso y crédito a trabajadores 33% 513884
de las empresas)

rovisssTe (ahorro forzoso y crédito a trabajadores 10% 54131
de sector publico federal)

ISSFAM, CFE, PEMEX Y 0tros (ahorro forzoso y crédito 3% 5588411
atrabajadores del sector publico paraestatal)

suF (recursos fiscales, crédito a poblacion abierta) 2% $296 240
Para no asalariados (no recuperable) 55% $23100
FONHAPO-SEDATU (recursos fiscales, crédito revolvente 22.5% $9672
y subsidio federal a poblacién no asalariada).

conavi (6rgano rector, recursos fiscales, subsidio federal 22.5% 510254

apoblacién no asalariada)

orevis (organismos de gobiernos locales, subsidio local 10% 53174
apoblacién no asalariada)

Fuente: Elaboracion propia.

inversion promedio es de 107 pesos por habitante por afio. En las 60 ciudades
seleccionadas donde habitan cerca de 60 millones de habitantes la inversion
agregada seria de 19 260 millones. de pesos en tres afios equivalentes a
6 420 por afio.

A manera de ejemplo, el Programa de PSH en los barrios de las grandes
zonas metropolitanas tendria las siguientes dimensiones ( cuadros 3,4y 5),
notando que en la Ciudad de México ya opera un programa similar de 200
millones anuales.

5. BENEFICIOS

A) IMPACTOS EN LA ACTIVIDAD PRODUCTIVA
Enumeramos aqui algunos de los beneficios que se observan del programa pro-
puesto de PSHen su dimension macro-econémica ( Eibenschutzy Torres, 2006).
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CUADRO 3. PROGRAMA ZONA METROPOLITANA DE DISTRITO FEDERAL

2857 Barrios (unidades territoriales)
1714 Barrios marginados (60%)

Para atender a todos los barrios durante tres afios el total a invertir es de $3 857 mill. en tres
afios o de 51 285.7 mill. por afio

Fuente: Elaboracion propia.

CUADRO 4. PROGRAMA ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA
4.5 Mill. Poblacioén total
643 Barrios
386 Barrios marginados (60%).
Eltotal ainvertir es $868.5 mill. en tres afios 0 $289.5 mill. por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

CUADRO 5. PROGRAMA ZONA METROPOLITANA DE MONTERREY
4.1 Mill. Poblacion total
585 Barrios
351 Barrios marginados (60%).
Eltotalainvertir es $789.75 mill. en tres afios 0 $263.25 mill. por afio

Fuente: Elaboracion propia.

Demanda de materiales bdsicos. Tomando las metas de vivienda del pro-
grama PSH de tres afios en 60 ciudades, se requeriran los insumos para la cons-
truccionya seanueva o mejorada.” El consumo de los materiales representa
enuna obra de vivienda aproximadamente 55 por ciento de la inversion, por
lo que arroja un monto total de gasto de 23 100 millones de pesos (cuadros
6y 7).Este gasto se verareflejado en la actividad de los proveedores locales
y en el agregado de los grandes productores de acero y cemento.

7 No se incluye en este analisis la inversion de 19 260 millones en mejoramiento de barrios, que au-
mentar{a aproximadamente 50 por ciento los resultados mostrados.
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CUADRO 6. INVERSION EN VIVIENDA MEJORADA

Y DEMANDA DE MATERIALES
Mejoramiento de viviendas (una por familia) 350000
Inversién por vivienda mejorada $80 000
Inversidn total $28 000 mill.
Materiales (55%) $15 400 mill.
Mano de obra (45%) $12600 mill.
Cemento, 3.16 ton/viv. 1106000 ton.
Acero, 0.30 ton/viv. 105000 ton.
Materiales paramuro, 5.30 millares/viv. 1855000 millares
Madera, 0.84 m3/viv. 294000 m3
Arena, 9.11 m3/viv. 3188500m?
Grava, 3.24 m3/viv. 1134000m3
Piedra braza, 8.60 m3/viv. 3010000m?3

Fuente: Elaboracién propia con indicadores del Programa Nacional de Vivienda 1977-1982.

CUADRO 7. INVERSION EN VIVIENDA NUEVA

Y DEMANDA DE MATERIALES
Viviendas nuevas (una cada cinco familias) 70000
Inversidn por vivienda nueva $200 000
Inversidn total 514 000 mill.
Materiales 55% $7 700 mill.
Mano de Obra 45% $6 300 mill.
Cemento, 10.00 ton/viv. 700000 ton.
Acero, 0.91 ton/viv. 63700 ton.
Materiales paramuro, 13,12 millares/viv. 918 400 millares
Madera, 2.50 m3/viv. 175000 m?
Arena, 28.7 m3/viv. 2009000m3
Grava, 10.3 m3/viv. 721000m3
Piedra braza, 24.8 m3/viv. 1736000m3

Fuente: Elaboracion propia con indicadores del Programa Nacional de Vivienda 1977-1982.

Una estimacion arroja que el PSH que se propone genera un numero de
jornales anuales de 829 000 (382 200 por el mejoramiento de vivienday
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436 800 por la produccion de vivienda nueva) equivalentes a un poco mas
de los 717 500 empleos anuales requeridos en el pais® ( cuadro 8).

CUADRO 8. EMPLEO GENERADO POR
MEJORAMIENTO Y VIVIENDA NUEVA
Mejoramiento de 350 000 viviendas

Empleos totales=318 500 en tres afios

Empleos directos= 0.62 jornal/viv/afio, 217 000

Empleos indirectos= 0.29 jornal/viv/afio, 101 500

70 000 viviendas nuevas

Empleos totales= 182 000 en tres afios

Empleos directos=1.76 jornal/viv/afio, 123 200

Empleos indirectos= 0.84 jornal/viv/afio, 58 800

Empleos profesionales=uno por cada 80 viviendas por afio
5 250 arquitectos especializados en 60 ciudades en tres afios
1750 arquitectos por afio

29 arquitectos por ciudad

Fuente: Elaboracion propia.

Asistencia técnica y formacion profesional. La oferta de profesionales
especializados en el pais es limitada, por lo que paralelamente debe estimu-
larse alos colegios profesionales y universidades locales a formar “Peritos
en Vivienda™ a través de diplomados con acreditacién académicay de la
certificacion profesional. El trabajo de barrios requiere equipos interdisci-
plinarios que hemos llamado “Talleres de Habitabilidad"

Demanda de suelo urbano. La demanda para terreno en las acciones de
vivienda mejorada no existe, dado que se construye enun proceso incremental

8 Lapoblacion que trabaja en el pais es de 53 millones, de los cuales 57.2 por ciento son empleados
informales. Segun la opinidn de expertos de la Facultad de Economia de la UNAM. Actualmente el
desempleo en el pais tiene una tasa del 15.2 por ciento, lo que equivale a casi 9 millones de mexicanos,
considerando los datos de la Organizacion Internacional del Trabajo.

9 Eltérmino Peritos es usado por la direccion de profesiones de la SEP paranombrar a los especialistas
en cada ramo de la actividad profesional y que deben ser seleccionados por los respectivos colegios
profesionales de cada localidad.
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sobre las edificaciones existentes en los predios propiedad de las familias.
Sin embargo, 30 por ciento de las acciones daran como resultado vivienda
nueva en los mismos lotes. Esta proporcion se puede potenciar con la ase-
soria técnica hasta casi duplicarla. Se producira mas vivienda nueva por este
mecanismo que por el de conjuntos nuevos y se evita asi la expansion de la
ciudad. Ademas que la inversion se aplica totalmente en nuevos espacios
habitables en el mismo predio.

La demanda de terreno para vivienda nueva sera distinta en cada localidad
segun la densidad permitida y los costos de su adquisicion y urbanizacion,
pero tomando un promedio de 90m? por vivienda la demanda para vivienda
nuevaseriade 1 512 hectareas en 60 ciudades 0 25.2 hectareas por ciudad
que, como se dijo, sera cubierta en buena medida por los espacios disponibles
en los predios familiares.

Recaudacidn fiscal. Es obvio que la regularizacion de la propiedad significa
un aumento en las posibilidades de recaudacion del impuesto predial.

Formacion de patrimonio y plusvalia del suelo. Aunque no es el principal
objetivo de los autoproductores aumentar el valor de su patrimonio inmo-
biliario, podemos apreciar que las viviendas que resultan de los procesos
progresivos en las colonias y barrios populares tienden a aumentar su valor
con el tiempo mientras se van consolidando. El mejor ejemplo es el de Ciudad
Netzahualcoyotl que, siendo originalmente una zona de invasion, actualmente
es una verdadera ciudad con todos los servicios y con valores del suelo medios
y altos en ciertos puntos. No sucede as{ con la mayoria de los conjuntos habi-
tacionales localizados en a periferia lejana de las ciudades que rapidamente
se deterioran, se abandonan y pierden su valor inmobiliario.

Fortalecimiento a la economia local. La inversion en la vivienda y el me-
joramiento de los barrios repercute en el empleo local y en el consumo de
materiales de los proveedores y talleres locales. Muchos maestros albafiiles
y talleres de artesanos se han beneficiado de los creditos de mejoramiento
de vivienda en la capital. Los acreditados buscan a sus conocidos para rea-
lizar las obras en su casay en la medida en que se extiende el programa se
convierte en un mercado local de trabajo y de materiales. Para potenciar
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este mercado se requiere un programa paralelo de microcréditoy asistencia
técnica que apoye a los talleres y proveedores locales para incrementar la
ofertay modernizar la fabricacidn y los productos con nuevas tecnologias.
Debera establecerse una estructura organizacional publica para este finy
para que se desarrolle el mercado y la productividad local.

B)IMPACTOS EN LA CALIDAD DE VIDA

Los beneficios mas importantes que el programa de PSH aporta son de ca-
racter socialy urbano, por lo que se distingue de las politicas convencionales
de produccién masiva a través de los grandes desarrolladores. Con este
programa de PSH se logra la mejora de la habitabilidad de los hogares en los
predios familiares donde se amplia el espacio habitable, se diferencian las
unidades de cada familia, se introducen servicios y se consolida la estruc-
tura de la vivienda; la mejora se hace sobre las viviendas existentes y se
agregan nuevas viviendas en el mismo predio sin necesidad de urbanizar
nuevos terrenos; se utiliza el espacio vacante y las azoteas para densificar
moderadamente; se renuevan casas y edificios antiguos; consecuentemente
se logra una gran diversidad de soluciones habitacionales adecuadas a cada
situacion. Alrenovarse y mejorarse las viviendas en una cuadra, una manzana
ounbarrio, laimagen urbana se consoliday se produce un efecto demostra-
tivo que anima a los vecinos a mejorar y mantener su cuadra en buen estado.
Progresivamente se van consolidando las grandes extensiones desarrolladas
de manera incremental y superando las condiciones de marginacion en que
han subsistido por décadas. La ciudad en conjunto se mejoray alincorporar
nuevas viviendas en los mismos predios se mantiene compacta facilitando la
vidaurbanay la convivencia social. Ellogro mas importante y sustentable es
que se construye la corresponsabilidad ciudadanay se fortalece la cohesion
social.
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GOBERNANZA URBANA, POLITICAS URBANAS Y
VALORIZACION INMOBILIARIA EN LAS CIUDADES
LATINOAMERICANAS: EL MITO DEL “DERRAME ESPACIAL’

Tomas Guevara*

INTRODUCCION

Elobjetivo de este trabajo es reflexionar sobre la orientacion de los esquemas
de gobernanzay politicas urbanas que promueven procesos de valorizacion
inmobiliaria en ciudades latinoamericanas en el contexto de la globalizacion
neoliberaly criticar su fundamento, basado en el mito del “derrame espacial”

Las ciudades latinoamericanas han estado atravesadas en las tltimas deca-
das por fuertes transformaciones sociales, econdmicas, politicas y culturales
que pueden ser inscritas a grandes rasgos en lo que Pradilla Cobos (2009)
denomina globalizacion neoliberal, liderada por Estados Unidos.

Sibien en los ultimos afios parece que la globalizacidn neoliberal esta en
crisis como proyecto hegemadnico (Harvey, 2012) todavia hoy el liderazgo
mundial estadounidense se sostiene. El resquebrajamiento del orden de la
globalizacion neoliberal se expresa entre otras cuestiones en la necesidad
de Estados Unidos de reforzar el control geopolitico a través de la fuerza
militar, para garantizar la apropiacion de recursos naturales. Harvey (2004)
denomina a este tipo de apropiacion de recursos y excedentes apelando a
medios extraecondmicos “acumulacion por desposesion”y afirma que cada
vez son mas relevantes para explicar la dinamica de acumulacion de capital
en el nivel global.

*Investigador Asistente del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas. Profesor Adjunto
de la Universidad Nacional de Rio Negro.
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En el contexto especificamente urbano, la hegemonia del capital finan-
ciero sobre el conjunto de la economia también sanciona mecanismos de
acumulacién por desposesién. Estos se expresan en una ligazén cada vez
mas estrecha entre el capital financiero y el capital inmobiliario, que esta en
la base de la privatizacion del urbanismo denunciada por multiples autores.
Esta alianza impulsa la transformacion radical del espacio urbano con una
l6gica de maximizacion de la rentabilidad, incluidas tanto la ganancia capi-
talista como la apropiacion de rentas del suelo.

Eneste contexto, en las ciudades latinoamericanas, cuyos gobierno locales
muchas veces cuentan con escasa capacidad y/o vocacion politica por regu-
lar el funcionamiento del mercado de suelo y vivienda, suelen conformarse
esquemas de gobernanzay politicas urbanas que promueven los procesos de
valorizacion inmobiliaria. Esta orientacion de la gestion de la ciudad se basa
en la creencia en la existencia de un“derrame espacial’, que aparece como el
fundamento del desarrollo urbano contemporaneo.

LA ACUMULACION POR DESPOSESION Y LA PRIVATIZACION DEL URBANISMO

En el contexto sefialado en la introduccion, diversos autores como Smith
(2002), De Mattos (2007), Pirez (2006), entre muchos otros, ponen de relieve
la primacia de los procesos de produccion del habitat orientados por la logica
de la ganancia, de la acumulacion, en la dinamica que adquiere el fendmeno
de urbanizacion. Estos planteamientos sefialan la importancia que tienen
en las décadas recientes el espacio como recurso estratégico y fuente de
acumulacion, en el contexto de relocalizacion industrial que afecto las bases
productivas de las ciudades. La disminucion de la actividad economica y el
empleo motivo que se reorienten sus actividades hacia los servicios y el sector
inmobiliario como forma de apuntalar el desarrollo local y captar inversiones,
enunmarco de creciente competencia intermetropolitana.

No obstante, hay sobradas evidencias sobre las consecuencias negativas
de este tipo de urbanismo neoliberal. Entre muchas otras, Guevara (2015)
pone derelieve el efecto perverso de los procesos de valorizacion inmobiliaria
selectiva que se generan al calor de esta forma de desarrollo urbano y sus
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posibles efectos en terminos de desplazamiento poblacional, gentrificacion,
etcétera. Enormes recursos se gastan en este tipo de politica urbana, ya sea
como erogaciones concretas (obra publica, refuncionalizacion de espacios
publicos, subsidios) o en gastos indirectos (exenciones impositivas, transfe-
rencia de activos desvalorizados), sin que esté cabalmente demostrado su
capacidad de apuntalar un desarrollo sustentable en el largo plazo.

La privatizacion del urbanismo es propicio para la emergencia de esque-
mas de gobernanza que promueven politicas orientadas hacia la valorizacion
inmobiliaria como vector del desarrollo local. Estos esquemas de gobernanza
expresan laemergencia de lo que Harvey (2001) denominara empresarialismo
urbano, como forma paradigmatica de la globalizacion neoliberal.

Elempresarialismo urbano refiere a un tipo de orientacion del gobierno
localy de sus politicas publicas que se caracteriza por la promocion del cre-
cimiento economico a traves de la articulacion publico-privada de iniciativas,
desarrollos e inversiones, con un fuerte enfasis en el sector inmobiliario.

El esquema empresarialista supone coaliciones de clase, en las que el
Estado aparece como facilitador y promotor de la actividad economica,
asumiendo los riesgos y garantizando larentabilidad del capital privado. Esto
implica elimpulso a un tipo de urbanismo que tiene un fuerte contenido de
clase y que no darespuesta a las necesidades de las grandes mayorias que
habitan las ciudades. Esto no implica la retirada del Estado de su funcion
tradicional como planificador de la urbanizacion, sino que dicha funcion se
orienta a garantizar las condiciones de acumulacion del capital privado como
agente concreto de urbanizacion. El resultado en términos urbanisticos es
por demas deficitario, porque el capital privado actia de manera individual y
fragmentada, exacerbando las contradicciones de la urbanizacion capitalista
(Topalov, 1982).

Eneste marco, el Estado se pone al servicio de practicas predatorias y de
desposesion que pueden incluir desplazamientos y relocalizaciones forzosas
oindirectas atraves delmercado, a traves de desalojos compulsivos, politicas
de control represivo del espacio publico, etcétera (Harvey, 2012). La adop-
cion de este tipo de estrategias se justifica a partir del recrudecimiento de
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la competencia interurbana por la captacion de inversiones y la consecuente
obligacion de asumir unrol activo en la promocion del crecimiento economico.
Elempresarialismo se orienta a la creacion de un buen clima de negocios.

Este urbanismo neoliberal se basa en el mito o la creencia en la existencia
de una suerte de “derrame espacial” (Guevara, 2015), que generaria efectos
economicos y sociales indirectos beneficiosos para el conjunto de la poblacion.
Esto se traducir{a en la creacion de empleo, la atraccion de nuevas inversiones,
la creacion de encadenamientos productivos, etc. Este planteamiento es una
simplificacion de los procesos de desarrollo local y opera como unajustifica-
cion de la subordinacion de las politicas urbanas a la légica de maximizacion
de la rentabilidad del capital privado. En aras de este derrame espacial se
eliminan impuestos, se ofrecen exenciones, se transfieren subsidios o activos
desvalorizados, entre muchas otras formas de promover procesos de acumu-
lacion en el sector inmobiliario. Incluso politicas mas tradicionales en materia
de desarrollo econdmico, como puede ser la creacion de polos o parques
industriales, adquieren una dimension territorial y terminan convirtiéndose
mas en un negocio de caracteristicas inmobiliarias para las empresas que en
la promocion de economias de localizacion.

Para maximizar esta rentabilidad ya no se echa mano solamente de lo que
estrictamente puede ser entendido como ganancia capitalista. Cada vez mas
cobra unrol fundamental la capacidad del capital inmobiliario y financiero
asociados de captar rentas del suelo urbano, maximizando los diferenciales
y brechas de renta que se generan en gran medida por el propio accionar
del Estado. Esto vale para pequefios emprendimientos inmobiliarios, de
caracter{sticas mas locales, como un edificio construido por un fideicomiso
al costo, como para los Grandes Proyectos Urbanos (Cuenyay Corral, 2011).

Como parte del mito del derrame espacial es poco o nada lo que el Estado
decide captar de estarenta urbana generada.! Asi, los gobiernos locales, son
victimas de una verdadera extorsion por parte del capital privado que arbitra

! Enlos casos mas progresistas en esta materia, como Colombia, se plantea captar entre 30 por cientoy
50 por ciento de esta plusvalia urbana generada. En casos mas conservadores, como el argentino, recién
algunos municipios estan generando instrumentos de captacidn de plusvalias hace unos pocos afios.
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sus decisiones de inversion en funcion de los beneficios extraordinarios que
cada ciudad este dispuesta a ceder. Las necesidades de acumulacion politica
y la presion genuina por parte de los sectores populares en pos de la creacion
de oportunidades de empleo, retroalimenta esta logica perversa.

LA IMPUGNACION AL NEOLIBERALISMO Y LA VIGENCIA DE LA CIUDAD NEOLIBERAL
Es importante poner de manifiesto que lo que se denomina urbanismo neoli-
beral tiene vigencia aun en un contexto bastante generalizado de impugnacion
del paradigma neoliberal en América Latina. Este periodo de impugnacion
tiene como hitos centrales los movimientos de luchay resistencia contra los
efectos sociales y econdmicos negativos de las politicas promovidas por el
Consenso de Washington. Tal vez 1998, con la llegada a la presidencia de Ve-
nezuela de Hugo Chavez, marque el inicio en términos politico-institucionales
de la transicion aunregimen de acumulacion que muchos autores denominan,
transitoriamente, como neodesarrollista.

Elproceso de impugnacion implicd ciclos de movilizaciones, acciones conten-
ciosas, destituciones de gobiernos, etc. Muchos de estos movimientos tenian
una base territorial, incluso urbana, bastante clara (Harvey, 2012).2 Como
consecuencia, en algunos de estos paises emergieron gobiernos dispuestos
a introducir cambios mas o menos profundos en términos del alineamiento
regional con Estados Unidos y la orientacion neoliberal de las politicas pu-
blicas, lo que dio lugar a cuestionamientos a la autonomia del mercado y la
subordinacion a la l6gica de acumulacion global.

Las trayectorias de los paises de laregion fueron diversas de acuerdo con
sus tradiciones politicas, las caracteristicas del sistema de partidos politi-
cos, los efectos de las politicas neoliberales aplicadas en el periodo previo,
la capacidad de movilizacidn de los diferentes sectores sociales, etc. Segun
Thwaites Rey (2012) se pueden plantear al menos tres grupos de paises. Un
primer grupo, que incluye paises como Chile, Colombia, Pert y México, man-
tuvo agrandes rasgos el modelo neoliberal, especialmente en lo que hace al

2 Recuérdese el lei motiv de laresistencia al neoliberalismo en Argentina: “la nueva fabrica es el barrio”
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alineamiento regional con Estados Unidos. Los otros dos grupos cuestiona-
ron este alineamiento e impulsaron estrategias de integracion regional que
permitieran mayores margenes de autonomia. No obstante, entre estos dos
grupos existen notables diferencias. El segundo grupo, conformado por paises
como Argentina, Brasil y Uruguay, desplego politicas sociales que apuntaban
a cuestionar ladistribucion secundaria de lariqueza sinimpugnar en términos
generales la logica de produccion del sistema capitalista. La centralidad de las
rentas extraordinarias vinculadas a la explotacion de los recursos naturales
y su parcial distribucion como estrategia de desarrollo social y econdmico
permitio mejorar sensiblemente los indicadores sociales, especialmente
la reduccion de la pobrezay la indigencia. El tercer grupo, conformado por
paises como Venezuela, Bolivia y Ecuador, se plantea una impugnacion pro-
funda no sélo del neoliberalismo, sino del sistema de produccidn capitalista
en general, por lo que proponen horizontes de cambio ligados al “Socialismo
del Siglo xxI, el"Buen Vivir"y otras formulaciones en clave emancipatoria.? Si
bien estos paises se encuentran en una etapa de transicion, donde el modelo
neodesarrollista de explotacion intensiva de los recursos naturales tiene plena
vigencia, plantean claramente un horizonte de ruptura con el capitalismo.
Lo que interesa poner de manifiesto en este apartado, es que la traduccion
de esa impugnacion al paradigma neoliberal en su version mas ortodoxa no
alcanzd a cuestionar la logica de produccion del espacio urbano, que caracteri-
zamos como urbanismo neoliberal. No parece haber evidencias que permitan
afirmar que la ciudad neoliberal no siga vigente incluso en aquellos paises
donde la impugnacion al neoliberalismo fue mas radical, como Venezuela o
Bolivia. A lo sumo, lo que se observa es un esfuerzo mayor por parte de los
Estados por paliar las tensiones y contradicciones de esa ciudad neoliberal,
atraves de politicas habitacionales y de mejoramiento de barrios extensivas;
es decir, un abordaje ex post que no cuestiona la logica neoliberal de produc-
cion del espacio urbano. No hay nada que permita suponer que el derecho a la
ciudad como lo entiende Harvey (2012); esto es, la capacidad para aumentar

3 Buscanrecuperar elideal emancipatorio de la revolucién cubana, pais con el cual estrechan lazos.
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el controly el poder de decision de las mayorias populares sobre como se
generay se utiliza el excedente en el proceso de urbanizacion, sea hoy una
realidad mas palpable que hace 10 o0 15 afios.

UN CASO EJEMPLAR: LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Sinduda, la renovacion de los “docks” de Puerto Madero (Figura 1) es el caso
mas paradigmatico de empresarialismo urbano en la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires (CABA). No sélo por la envergadura del proyecto, que abarcé
170 hectareas sino también por lo “exitoso” en términos empresariales.* No
obstante, una evaluacion mas global del proyecto, en términos de equidad y
sustentabilidad, arroja muchos interrogantes: por ejemplo, el nivel de deso-
cupacion de las viviendas, que el Censo de 2010 calculd en 62 por ciento,
permite evidenciar su caracter especulativo.

Sibien Puerto Madero se erige como la operacion urbana insignia de la CABA,
en los ultimos afios diversas zonas de la ciudad fueron definidas como areas
potencialmente valorizables. Estas areas fueron remozadas con inversiones
publicas eninfraestructuray espacio publico de diferente envergadura. Estas
dinamicas de renovacion urbana no llegan a conformar proyectos acabados,
sino que se insertan en una matriz mas general de politicas urbanas orienta-
das por la concepcion del empresarialismo urbano. El marco de muchas de
estas intervenciones, fue la definicion de la zona sur como area de desarrollo
prioritario por parte del Gobierno de la CABA (GCABA), lo que implico concentrar
progresivamente las politicas y el gasto publico en la zona.

A diferencia de Puerto Madero, no se registra en estos barrios un mecanis-
mo de transferencia de activos publicos (tierras) al sector privado, al menos
no como parte central de la estrategia. Tampoco conforman una iniciativa
unica, sino que son un conjunto de medidas, acciones y omisiones que deter-
minan la decision del Estado de promover la transformacion urbana en zonas
definidas como degradadas, en aras de promover el desarrollo urbano, la

4 Este éxito puede medirse por el proceso de valorizacién inmobiliaria experimentado por el barrio,
que elevd los precios en torno de los UsS 4 700 el m? construido, segun Reporte Inmobiliario, pudiendo
alcanzar en algunos casos UsS 7 000 y mas.
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actividad economicay la creacion de empleo. Estos procesos de renovacion
son todavia incipientes y no han prosperado mas alla de sectores puntuales
enlos barrios. Sin embargo, claramente se inscriben en una matriz de politicas
urbanas orientadas por concepciones afines con el empresarialismo urbano.

En téerminos generales, la renovacion urbana de los barrios del sudeste
se plantea como una extension del area central. El proyecto de desarrollo
prioritario de la zona comenzd por incorporar a los barrios de San Telmo y
LaBoca, pero se esta extendiendo paulatinamente hacia Barracas y Parque
Patricios. Estos barrios, a su vez, han ido adquiriendo diferentes perfiles: San
Telmoy LaBocamas vinculados al turismo, la gastronomiay a ciertos nichos
comerciales como las ferias de artesanias —una gentrificacion comer-
cial—.Barracas, vinculado a la promocion de ofertaresidencial de sectores
de ingresos medios altos —una gentrificacion en sentido mas clasico—.

Figura 1. Barrios y comunas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

Fuente: www.buenosaires.gob.ar.
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Mientras que Parque Patricios se plantea como un sector especializado en
establecimientos de Tecnologias de Informacion y Comunicacidn. Se trata
de una estrategia de descongestion del area central que apunta a concentrar
actividades econdmicas avanzadas en un area de localizacion no tradicional.

Este proceso de transformacion se profundizo a partir de la autonomiza-
cion de laciudad en 1994, que permitio ganar mayores grados de libertad en
términos de definicion de politica de desarrollo urbano. El Plan Estratégico
Buenos Aires 2010, publicado en 2005, hace especial hincapié en las diferen-
cias territoriales y tiene entre sus lineamientos estrategicos la “integracion
equitativa de la zona sur”.

Asimismo, el Plan Urbano Ambiental (PUA)> plantea esta area como una de
las mas degradadas de la ciudad pero, a la vez, como la que mayores poten-
cialidades tiene para generar un proceso de reestructuracion y renovacion.
Segunreza el documento final, en el contexto de globalizacidn, se postulala
necesidad de que Buenos Aires se inserte en el concierto de ciudades como
una ciudad global y aumente su competitividad para atraer inversiones que
generen desarrollo econoémico. Asi, impulsa la consolidacion del rol interna-
cional de Buenos Aires, mediante el desarrollo de grandes equipamientos e
infraestructuras, muchas de ellas en la zona sur.

Ante este diagndstico recurrente, desde mediados de la década de 1980,
el gasto publico comenzd a concentrarse progresivamente en esta zona de
la ciudad (Rodriguez, Bafiuelos y Mera, 2008).

Los Planes Plurianuales de Inversién (PPI) permiten dar cuenta de la orien-
tacion territorial de la inversion publica. Deben ser tomados conreserva ya
que no necesariamente todas las inversiones son ejecutadas. Entre 2003y
2011 se puede observar que la inversion prevista en la zona sur (comunas
4y 8)representd 50 por ciento de la inversion promedio de todo el periodo
(cuadro 1).

> Laformulacién del PUA fue establecida por la Constitucion de la CABA, en su articulo 29°, y reglamen-
tada através de la Ley 71 de 1998. Fue sancionado finalmente con algunas modificaciones mediante
laLey 2.930 de 2008.
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CUADRO 1. INVERSION PREVISTA EN LOS PLANES
PLURIANUALES DE INVERSION SEGUN COMUNA. 2003-2011

Comuna 1 43% 55% 8.4% 14.0% 6.7% 11.9%
Comuna 2 0.5% 0.2% 0.4% 0.2% 0.0% 1.0%
Comuna 3 0.1% 0.2% 0.0% 0.8% 0.1% 0.9%
Comuna 4 38.3% 42.5% 24.9% 28.6% 39.7% 1.8%
Comuna 5 - 0.4% 0.7% 0.9% 0.2% 0.9%
Comuna 6 0.5% 0.6% 0.0% 0.5% 0.1% 0.9%
Comuna7 41% 12.6% 16.0% 9.1% 5.9% 1.1%
Comuna 8 11.9% 17.4% 31.2% 10.6% 6.5% 3.8%
Comuna 9 0.0% 0.7% 0.1% 1.9% 0.0% 1.5%
Comuna 10 = = 0.0% = 0.0% 1.0%
Comunall - 0.2% 0.0% 1.1% 0.1% 0.9%
Comunal2  254% 4.1% 11.8% 9.9% 17.0% 45%
Comunal3 13.6% 9.6% 4.9% 41% 1.8% 1.8%
Comuna 14 0.7% 1.3% 1.1% 1.2% 0.1% 0.9%
Comuna 15 0.4% 2.9% 0.5% 2.2% 0.0% 1.0%
Varias = 1.8% = 15.1% 21.8% 48.6%

*QObras que por sus caracteristicas impactan en mas de una comunay no pueden ser incluidas
en los agrupamientos (zonas) definidos por la Direccién General de Estadisticas y Censos.
Fuente: Elaboracion propia en base a los Planes Plurianuales de Inversion (ccaga).

Sise toma la comuna 4 de manera aislada (La Boca, Barracas, Parque Pa-
tricios y Nueva Pompeya) el promedio para esos afios representa 34.8 por
ciento, y es lacomuna que mas inversion concentra. Este promedio esconde
una disminucion gradual de la inversion prevista en el sur que cae de 55.5
por ciento entre 2003-2007,a43.4 por ciento para el periodo 2009-2011
y puede estar vinculada a un mayor componente de iniciativas promercado
en el periodo 2009-2011 —fundamentalmente exenciones e incentivos
que no requieren gastos— que a la inversion real en obras publicas.

Entre las obras principales se incluyen la mencionada extension de la
LineaH (140 millones), la extensién de la Linea A —que en nuestro calculo
no se incluyd en la zona sur— (34 millones de pesos), la construccién de
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viviendas y las obras vinculadas a la reurbanizacion de las villas (alrededor
de 200 millones), las obras hidraulicas de la cuenca del Arroyo San Pedrito
(23 millones de pesos) y la cuenca Boca-Barracas (27.5 millones de pesos),
la remodelacion del ex edificio Alpargatas para localizar la Secretaria de
Justiciay Seguridad, etc. También se tomaron otras iniciativas orientadas
a motorizar la demanda en el mercado inmobiliario, donde se destaca la
creacion de una linea de credito hipotecario subsidiada por parte del Banco
Ciudad parala zona.

EnelpPpl 2013, en cambio, la situacion se modifica de manera sustancial,
fundamentalmente porque una de las obras con mas repercusion en estos
planes, la construccion de la Linea H de subterraneos (que abarca las Comunas
1, 2,3y 4)estad enfocandose en los tramos A1 y A2 que son los que llevan
la linea a traves de los barrios de Parque Patricios y Nueva Pompeya, pero
también el tramo C2 que conecta la Estacion Corrientes con Plaza Francia en
elbarrio de Recoleta. Hasta el afio 2011, elimpacto de esta linea se limitaba
alazona sur, porque no habia avanzado auin sobre los tramos siguientes. Esta
extension determina que el gasto no pueda ser imputado solo a las comunas
del sur, por lo que la participacion de las Comunas 4 y 8 en el total descien-
de considerablemente (algo mas de 5 por ciento), ganando participacion
las Comunas del norte y centro (alrededor de 21 por ciento). No obstante,
justamente, la extension de la Linea H mejora en esencia la conectividad de
la zona sur, por lo que también tiene un impacto cierto en la estructura de
rentas del sueloy en el precio de los inmuebles.

Es necesario destacar también la realizacion del Metrobus Corredor Sur
que abarca 22 kilémetros y atraviesa 8 barrios. Los calculos oficiales esti-
man que transportara diariamente a 250 000 pasajeros y que permite una
reduccion del tiempo de viaje en 20 Por ciento. La inversion total fue de mas
de 200 millones de pesos.

Por su parte, el Ministerio de Desarrollo Economico del GCABA tiene como
uno de sus ejes el impulso a los Distritos Tecnologico, de la Artes y Disefio,
ubicados en los barrios del sudeste. Asimismo, se propone impulsar el de-
sarrollo Econdmico y Social en la zona sur, incluidos un Polo Farmacéutico y
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DistritoBlo en VillaLuganoy la creacion del Distrito del Deporte y del Distrito
Sustentable. La creacion de estos distritos perseguian un triple objetivo: la
promocion de unaindustria estratéegica, eldesarrollo de una zona postergaday
laubicacion de laciudad en el tablero de los inversores nacionales e internacio-
nales. Esta politica, publicitada con entusiasmo por la gestion, genera muchos
interrogantes sobre suimpacto, que en algunos casos no parece ser otro que
aumentar larentabilidad de empresas preexistentes que se relocalizan a los
distritos, generar un marco propicio para el desarrollo de emprendimientos
inmobiliarios privados y promover una discutible especializacion territorial.

A continuacion, entonces, se resefian algunas de las iniciativas impulsadas
en estos barrios.

EnelcasodeLaBoca, ladesactivacion del puertoy la progresiva pérdida
de empleo en el sector industrial marcaron el declive desde la década de
1960-1970 de la zona. El habitat se fue degradando de forma aceleraday se
convirtio en una problematica acuciante desde la recuperacion democratica
de 1983.

En ese marco, la formulacion del programa de Recuperacion de La Boca
(RECUP-Boca) formulado por el GCABA en la década de 1980, postulaba una
recuperacion urbana integral del barrio de La Boca. Para ello, articulaba
fuertes inversiones en infraestructura y espacio publico, con politicas de
rehabilitacion y consolidacion del habitat popular. La mas importante de
estas inversiones, sin duda, eran las obras de control de inundaciones de la
ribera, uno de los principales déficits estructurales de la zona. El problema
habitacional fue una constante para el barrio. El gobierno local ensayo su-
cesivas respuestas que no terminaron de ser exitosas. Como consecuencia,
es posible rastrear diferentes “capas geoldgicas” de la intervencion publica
enelbarrio, que resultd enun stock importante de inmuebles publicos enun
estado de degradacion muy importante. Finalmente, lo que estaba pensando
como una intervencion integral, se termino fragmentando, y se hizo hincapié
en el componente hidraulico por encima del resto.

Elotro eje importante de inversidn publica en el barrio fue la renovacion
de los espacios publicos y verdes, entre los que se destacan la Avenida Pedro
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de Mendoza, el Parque de Flor Nativa Benito Quinquela Martin, la Avenida
Regimiento Patricios, el Paseo Garibaldi.

También es para destacar la creacion del Distrito de las Artes mediante la
Ley 4.353 de 2012, que abarcabuena parte del barrio y que tiene centroen
laUsina de laMUsica, recientemente reciclada (mas de 55 millones de pesos).
Para promoverlo se implementaron exenciones impositivas e incentivos para
la rehabilitacion de inmuebles con valor patrimonial. Asimismo, se dispuso
que el Banco de la Ciudad estableciera lineas de crédito accesibles para el
desarrollo de actividades y emprendimientos inmobiliarios.

Todas estas iniciativas apuntaban a conectar el barrio con un area central
extendida, fundamentalmente a traves del turismo y los servicios y a partir
de unarecuperacion pintorescay exotica de la cultura popular que carac-
teriza al barrio. No obstante, parece poco probable que la renovacion siga
extendiéndose siantes no se soluciona la problematica habitacional critica.

Por su parte, el barrio de San Telmo es un barrio historico que esta plagado
de hitos urbanos que refieren a la fundacion de la ciudad. Sibien historica-
mente ha tenido un caracter residencial, desde la década de 1980-1990 se
inicio un fuerte proceso de transformacion que implico su verticalizaciony la
inclusion de actividades de servicios (gastrondmicas, culturales, hoteleras,
etc.). Elbarrio ha sido objeto desde 1980 de politicas de promocion turistica
y cultural que tienen como objetivo recuperar su patrimonio arquitectonico.
Las politicas de preservacion patrimonial transitaron desde una impronta
fuertemente arquitectonica a un enfoque mas intangible del patrimonio,
para generar espacios atractivos para los emprendimientos inmobiliarios
y turisticos.® Herzer, Di Virgilio y Rodriguez (2014) afirman claramente que
estas politicas estuvieron puestas en funcion de la promocion de los empren-
dimientos del sector privado.

Estas intervenciones se enmarcan en la estrategia de posicionamiento de
la CABA en el mercado turistico global. En el Programa de Accion de Gobierno
2009-2011 del GcaBA se incorporaba como uno de los objetivos “instalar la

6 San Telmo y Montserrat llegaron a contar con mas de 800 edificios catalogados dentro de este
esquema de proteccion.
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Marca Ciudad’, con laidea de “innovar en el desarrollo de productos turisticos,
lograr el posicionamiento de nuevos mercados y generar un COmpromiso
publico-privado para el desarrollo sostenible de la ciudad”

Enelbarrio de Barracas, por su parte, la progresiva desindustrializaciony
la decision de erradicar gran parte de este sector de la ciudad desde la década
de 1970 marcaron la degradacion del barrio y generaron unimportante stock
de inmuebles vacantes. Este stock fue siendo progresivamente adquirido y
rehabilitado para usos comerciales y habitacionales, produciendo un masivo
cambio de uso del suelo y una refuncionalizacién del parque construido (Gue-
vara, 2015). La estructura urbana del barrio esta fuertemente marcada por
la presencia de grandes infraestructuras —como la Estacion de Ferrocarril
Buenos Aires y los Hospitales Neuropsiquiatricos Borda, Moyano y Tobar
Garcla— y devillas y asentamientos a la vera del Riachuelo, donde sobresale
la Villa 21-24. Esta complejay fragmentada estructura urbana es uno de los
factores mas relevantes para entender por qué el proceso de gentrificacion
no se amplio a todo el barrio.

En este contexto, se puede mencionar una importante iniciativa, todavia
incipiente, para promover el desarrollo urbano en un area bien localizada
del barrio: el proyecto Centro Civico Siglo xxI o Distrito Gubernamental.
Este proyecto consiste en la relocalizacidn de gran parte de las oficinas
de la administracion publica local al predio que hoy ocupan los hospitales
neuropsiquiatricos. En la actualidad esta operatoria esta frenada porque se
judicializo, lo que motivo que la gestion de Mauricio Macri decidiera mudar
proximamente la sede de gobierno al predio donde se iba a construir lanueva
sede del Banco Ciudad (ver mas abajo).” Otra de las iniciativas importantes
realizadas en el barrio es la creacion de un Distrito de Disefio, cuya sede, el
Centro Metropolitano de Disefio, se construyd en el edificio remodelado
del Mercado del Pescado, que implicd una inversion de mas de 60 millones
de pesos.Laley4.761 de 2013 creo dicho distrito y establecio una serie
de incentivos para su promocion, donde se destacan las exenciones sobre

7 <http://www.lanacion.com.ar/1676377-macri-muda-a-parque-patricios-la-sede-de-la-jefatura-de-
gobierno-de-la-ciudad>.
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impuestos, tasas y contribuciones Asimismo, se preve la implementacion por
parte del Banco de la Ciudad de lineas de créditos preferenciales y la creacion
de un Programa de Promocion de Construcciones Sustentables.

Finalmente, en el barrio de Parque Patricios se pueden resaltar destacar
dos intervenciones fundamentales, que estan interrelacionadas: a extension
de laLineaH de subterraneoy la promocion del Distrito Tecnologico.

En primer lugar, la construccion de la linea H del subterraneo. En el afio
2011, segtin el Plan Plurianual de Inversiones 2012-2014 el GCABA llevaba
invertidos mas de 580 millones de pesos en la construccion de esta linea, y
tenla previsto unainversion total de 3.457 millones de pesos, lo que implica
por mucho la inversion mas importante del periodo, representa 12.7 por
ciento del total de inversion prevista. Por otro lado, la creacion en 2008 del
Distrito Tecnoldgico (Ley 2.972)8 prevé una serie de incentivos, beneficios
y exenciones para la radicacién de empresas de tecnologia de informacion
y comunicacion, donde destacan lineas de crédito preferenciales del Banco
Ciudady 25 por ciento de FOT adicional para desarrollos inmobiliarios vin-
culados aTic(Ley 3.516 de 2010). Segtin el mismo GCABA, la experiencia esta
inspirada en el “Distrito @22" de Barcelona, asi como en el distrito “Caohejing
Hi-Tech Parck” de Shanghai.® Desde entonces, se busco promover la radicacion
de empresas de Tecnologia de Informacion y Comunicacion en dicha zona
con el objetivo de hacer de Buenos Aires la “Capital Latinoamericana de la
Tecnologia” En enero de 2012 ya habia mas de 100 empresas radicadas,
aunque en la mayor parte de los casos no se trata de empresas nuevas, sino
empresas que se relocalizaron.

Como parte de la promocion de este distrito se inicid la construccion de
la nueva sede corporativa del Banco Ciudad, que prevé la construccién de
35000 m? con un costo de 162.4 millones mas 13.6 millones de pesos del
terreno, y un disefio de arquitectura emblematico elaborado por el arquitec-
to britanico Norman Foster. Por lo mencionado arriba y por cambios en la

8 Sibien es conocido como el Distrito Tecnoldgico Parque Patricios, en realidad abarca una parte consi-
derable del barrio de Nueva Pompeya, y partes menores de los barrios de Boedo, Constitucién y Barracas.

° <www.cai.mdebuenosaires.gob.ar>.
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gestion del Banco, pareciera que dicho edificio va a ser destinado finalmente
a lanueva sede del Gobierno de la ciudad. Para el periodo 2012-2014 se
preve(a una inversion de mas de 16 millones de pesos en el mejoramiento
delespacio publico en el poligono del Distrito Tecnoldgico. El GCABA destaca
explicitamente como uno de los efectos del distrito la elevacion del precio de
los terrenos y oficinas, si bien se mantenian muy por debajo de las areas de
oficinas tradicionales del centro o las mas renovadas como Puerto Madero.1°

LAS RESISTENCIAS AL EMPRESARIALISMO URBANO

Eldesarrollo de un tipo de gobernanzay politicas urbanas de corte empre-
sarialistas amenaza la produccion, reproduccion y apropiacion de la ciudad
como valor de uso complejo (Topalov, 1982) y abre as{ una brecha para la
accion reivindicativa por parte de los movimientos sociales urbanos que
luchan por el derecho a la ciudad.

Al analizar las posibilidades de estructuracion de un movimiento de opo-
sicion al capitalismo neoliberal y su modalidad de urbanizacion, en clave
especificamente urbana —o que al menos incluya esta dimension como
algo central de su estructuracion— Harvey (2012) da cuenta del caracter
fragmentado y desorganizado de los movimientos reivindicativos en general.
No obstante, dadas las transformaciones recientes en el sistema capitalista
que pueden sintetizarse como la transicion del fordismo-keynesianismo al
posfordismo o régimen de acumulacion flexible (Harvey, 2001), el autor afir-
ma que la dimension urbana de los movimientos sociales se vuelve central
como aglutinador de un universo de trabajadores urbanos fragmentados.
Cada vez es mas dificil estructurar un movimiento social capaz de liderar la
busqueda de una forma alternativa de organizacion social centrada exclu-
sivamente en la clase trabajadora a partir de su organizacion en el lugar de
trabajo, y descuidando la dimension territorial y urbana de los movimientos
sociales. Esta realidad, que se hace cada vez mas patente en los paises del
capitalismo central en los ultimos afios —como en Grecia o Espafia—, ha

10 www.cai.mdebuenosaires.gob.ar.
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sido una constante en los paises de capitalismo dependiente —donde la
penetracion de las relaciones capitalistas de produccion siempre fue limitada
y sesgada—. No obstante, el neoliberalismo ha profundizado esta caracte-
ristica, coartando los procesos de industrializacion moderada desarrollados
alo largo del siglo xx.

Eneste marco, la organizacion territorial se vuelve central y especialmente
lo es la capacidad de articular ambas dimensiones, lo comunitarioy la orga-
nizacion en el lugar de trabajo. Harvey (2012) menciona como ejemplos de
esta articulacion dos momentos histdricos: la Comuna de Paris de 1871y
larebelion de El Alto en Bolivia entre 2003y 2005 en lo que se denomino la
“Guerra del Agua”

La fragmentacion de las luchas de origen estrictamente territorial es algo
que puede percibirse con claridad en el caso de la CABA. En los ultimos afios,
elimpulso por diferentes vias de la actividad inmobiliaria en la ciudad y el im-
portante nivel de actividad constructiva registrado, determino la emergencia
de conflictos en numerosos barrios de la ciudad. Muchos de estos barrios
son asiento de sectores medios, incluso medios-altos, que ven amenazado
suhabitat y su estilo de vida residencial por los procesos de transformacion
urbanay densificacidn acelerados. Emergieron entonces movimientos y
agrupaciones que, con argumentos fundamentalmente ambientales y de
proteccion al patrimonio arquitectonico, se oponen a la demoliciony cons-
truccion indiscriminada: Basta de Demoler, 505 Caballito, Vecinos de Villa
Pueyrredon, etc. Incluso en barrios mas populares, como La Boca, los sec-
tores mas interpelados por la problematica ambiental y urbana generaron
movimientos especificamente orientados a impulsar estas reivindicaciones,
como el Movimiento por el Resurgimiento de La Boca.

A esta movilizacidn por parte de sectores medios urbanos se suma la
creciente conflictividad asociada al habitat popular, vinculado al crecimiento
de la poblacion envillas y asentamientos: entre los censos de 2001y 2010
la poblacidn crecid mas de 50 por ciento, cuando la poblacion total de la ciu-
dad apenas creci¢ 4.1 por ciento. Previamente, en el periodo 1991-2001
habia crecido por encima de 100 por ciento, cuando la poblacién total habia
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descendido levemente. La expansion de la tipologia del inquilino informal en
villas y asentamientos y la emergencia de grandes conflictos como la toma del
Parque Indoamericano en 2010 son expresion cabal de esta problematica.

Elaumento sostenido del déficit habitacional y el ensanchamiento de la
brecha entre los ingresos medios de la poblacion y los precios del mercado
inmobiliario permiten sostener que las consecuencias negativas de este
tipo de desarrollo urbano afectan a una gran parte de la poblacion, y no son
privativas de los sectores mas vulnerables.

No obstante, en lamayoria de los casos, no existe un hilo conductor entre
estos movimientos reivindicativos vinculados al habitat y ha primado la
fragmentacion y la desarticulacion, factores que pueden explicar la falta
de eficacia para incidir en la orientacion de las politicas urbanas locales. El
urbanismo neoliberal como tal no suele ser problematizado en general por
estas organizaciones, pero existe una clara conciencia de que la orientacion
de las politicas urbanas del gobierno local, que aqui caracterizamos como
empresarialismo urbano, apuntan a generar una ciudad cada vez mas exclu-
yente y que responde a garantizar la rentabilidad de los emprendimientos
inmobiliarios privados. Algunos de estos grupos, especialmente aquellos
mas vinculados a los reclamos ambientales, se han apropiado de la expresion
“extractivismo urbano’! para dar cuenta de la primacia de los intereses pri-
vados inmobiliarios por encima del bien comuny el derecho a la ciudad para
el conjunto de la poblacion.

Sin embargo, ante la imposibilidad de estructurar un movimiento social de
base urbana mas amplioy, especialmente, ante la imposibilidad de articularse
mas en general con la dindmica de conflictividad de los lugares de trabajoy
de la clase obreramas tradicional, la orientacion de las politicas urbanas del
GCABA se mantiene practicamente incuestionada. Hechos como la demolicion
forzosa de un Taller delHospital Neuropsiquiatrico Borda'? para larealizacion
de la primera etapa del Centro Civico Siglo XXI o la reciente construccion

11 <http://opinion.infobae.com/enrique-viale/2013/08/08 /vamos-por-nuevos-paradigmas/#more-7>.
12 Ver pagina 12 del 27 de abril de 2013. <www.paginal2.com.ar>.
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intempestiva del Metrobus sobre la Avenida 9 de julio,* llaman la atencién
sobre la decision politica de la gestidn local de impulsar procesos de transfor-
macion urbana de forma radical sinreparar en los costos politicos o sociales
de ellonienlaposible oposicion de una parte de la poblacion.

CONCLUSION: BUSCANDO DERRIBAR

EL MITO DEL “DERRAME ESPACIAL"

Las transformaciones que atraviesan las ciudades latinoamericanas en los
ultimos afios no se produjeron sin que mediara una importante intervenciony
promocion por parte del Estado, no sélo en el nivel local, sino también nacional.
No obstante, es dificil entender un proceso tan complejo de transformacion
desde una optica puramente estado-céntrica o de politicas publicas. Es ne-
cesario entonces ampliar la mirada al tipo de interrelaciones y alianzas que
se tejieron con actores sociales y econdmicos, hasta configurar un tipo de
gobernanza urbana particular.

Elempresarialismo urbano aporto a una profunda reestructuracion del
espacio urbano en la CABA, que puede ser comprendida dentro de la logica del
ajuste espacio-temporal propuesta por Harvey (2001). Desde esta perspec-
tiva, la determinacion fundamental de los procesos de reestructuracion esta
dada por la necesidad de superar los obstaculos que las recurrentes crisis
generan para la acumulacion capitalista. Es en el contexto de relocalizacion
industrial promovido por el neoliberalismo, que mind la base econdmica de
las ciudades del fordismo-keynesianismo, que la planificacién urbana se su-
bordind de forma creciente a los intereses de laacumulacion de capital. Se le
imprimid entonces un sesgo fuertemente especulativo, orientado a maximizar
los diferenciales de renta urbana antes que a satisfacer las demandas de la
poblacién, una parte importante de la cual se vio condenada a satisfacerlas por
su cuenta a traves de procesos de autoproduccion en condiciones precarias.

El desarrollo urbano resultante se presentaba como uno de los pocos
vectores capaces de generar actividad econdmicay empleo que podian ser

13 Ver LaNacidn del 23 de febrero de 2013. <www.lanacion.com.ar>.
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promovidos en el nivel local. Pero, dificilmente pudo ser compatibilizado con
las necesidades y demandas de la poblacion en general. Se limitd a generar
espacios privilegiados dentro de la estructura urbana que impulsaron proce-
sos de valorizacion inmobiliaria y de transferencia de renta al sector privado.
Este tipo de gobernanza tiene vigencia incluso en el marco de procesos de
impugnacion crecientes al paradigma neoliberal en laregion desde al menos
1998.Elurbanismo neoliberaly su producto, la ciudad neoliberal, permanecen,
incuestionados. Sibien existieron y existen movimientos sociales urbanos
que se oponen a este urbanismo neoliberal, estos movimientos estan frag-
mentados y no han logrado generar vinculos y solidaridades horizontales
que permitan estructurar un movimiento amplio de resistenciay en pos del
derecho a la ciudad.

Esta gobernanza urbana neoliberal se sustenta en la promesa de un de-
rrame espacial: la creencia de que el desarrollo de las fuerzas productivas
en el sector de la construccion y el desarrollo inmobiliario tienen un efecto
multiplicador benéfico en el conjunto de la economia y de la sociedad. Esta
creencia deja de lado un sinnumero de efectos sociales y economicos nega-
tivos que la literatura sobre estudios urbanos viene sefialando en los ultimos
afos (Slater, 2006). Asimismo, gran parte de los beneficios son efimeros y se
limitan al ciclo productivo de estos emprendimientos, con un saldo posterior
en materia de empleo y actividad econdmica poco relevante.

La extension de un tipo de gobernanza urbana empresarialista que promue-
ve el derrame espacial amenaza la produccion, reproduccion y apropiacion
de la ciudad como valor de uso complejo y abre una brecha para la accion
reivindicativa por parte de los movimientos sociales urbanos que luchan por
elderechoala ciudad, pero éstos todavia no han superado la fragmentacion
reivindicativa.

La promocionresefiada de los procesos de renovacion en el sudeste de la
ciudad de Buenos Aires ilustra cabalmente la vigencia de esta gobernanza
urbana sustentada en el mito del derrame espacial. Un analisis somero de los
programas y propuestas de las principales fuerzas politicas de la ciudad en
este afio electoral, muestra que no existen cuestionamientos serios a este
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esquema de gobernanza empresarial: gran parte de las leyes que han permitido
estructurar esta tltima etapa de transformacion urbana fueron votadas con
un gran consenso dentro de la Legislatura.!* En este marco es esperable que
sigan apareciendo propuestas de GPU u otros emprendimientos de diferentes
escalas que busquen refuncionalizar y renovar grandes areas de la ciudad,
dado que como argumenta Harvey (2001) este tipo de operaciones forma
parte de un sentido comun del empresarialismo urbano.

Las consecuencias negativas de este sentido comun urbano saltan a la vista:
aumento del déficit habitacional, aumento de la brecha entre ingresos de la
poblaciony precios inmobiliarios, aumento de la conflictividad vinculada al
habitat tanto popular como de sectores medios. No obstante, los movimientos
deresistencia a estas politicas urbanas no han logrado éxitos sustantivos en
la reformulacion de este esquema de gobernanza y todo parece indicar que
las contradicciones de la ciudad neoliberal seguiran profundizandose.
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questdo proposta no presente artigo € desvendar os interesses
econdmicos e politicos e seus efeitos sobre a vida cotidiana na cidade

do Rio de Janeiro, no contexto da globalizagao. O desafio € desvendar

no discurso politico para compreender os interesses econdmicos, analisar
os resultados espaciais e compreender a transformacdo da existéncia social
na cidade. Trata-se de tornar visivel o invisivel e identificar os atores que
participam do processo de globalizagao, a fim de examinar as mutagdes
que definem a unificacao da economia com a politica e conduzem para a
urbanizacdo excludente. Na realidade, estamos diante de um processo de
destruicdo/construgdo do espaco urbano carioca, objetivando prepara-lo para
ser cenario da grande festa da Copa do Mundo (2014) e dos Jogos Olimpicos
(2016). E o mesmo tempo centro de atragdo de capitais e de sua valorizagdo.
Metodologicamente, a proposta esta desenhada na sociologia do presen-

te (Ribeiro, 201 2), no contexto de uma sociedade de informac&o e comunicacdo
em processo de globalizagdo. Isto conduziu a producdo de conhecimento novo,
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apoiado em pesquisa empirica que valoriza a identificagdo dos fatos, atores
e processos que se condensam na atualidade da urbanizacdo excludente. O
nosso objetivo é fazer uma analise do plano do jogo olimpico para compreen-
der seus efeitos a vida cotidiana dos moradores da cidade do Rio de Janeiro.

Para fazer avancar a nossa linha demonstrativa é importante aqui distin-
guir trés categorias, a saber: espaco, cidade e territorio. Compreendemos
o significado do espaco como: a distancia entre dois pontos; espaco de
uma quadra na cidade, espaco do universo, espaco amoroso. Milton Santos
(1994) ilumina o nosso pensamento e propde a leitura do espago através de
trés variaveis: objetos, fluxos e a¢oes. Quer dizer, ¢ uma categoria abstrata
que pode ser aplicada em diferentes campos e ou objetos. Quando falamos
de cidade estamos nos referindo a uma categoria historica, concreta, lidana
economia, sociologia e politica, que se condensa na materialidade do espaco,
por exemplo, a Cidade do Rio de Janeiro e a cidade de Sdo Paulo. Quando nos
referimos a categoria territorio, estamos observando as relagées de poder
sobre um determinado espaco fisico, como propdem Claudio Egler (2005)
e Marcelo Souza (2007).

Essadistincdo permite a analise que considera o plano do jogo como uma
estratéegia para aconcepgao e implementacao de territorios globais dentro
da cidade do Rio de Janeiro. Esse € o resultado analitico de nossa pesquisa
sobre o plano do jogo no Rio. O artigo aqui apresentado tem esse designio,
fazer ademonstracdo dessa compreensao.

REDE DE ATORES E REDE DE TERRITORIOS

O processo de globalizagdo tem uma forma especifica de organizacdo do
poder. Associa atores publicos e privados, em processos que, atuando de
forma rizomatica pela mediacao tecnoldgica e pela interagdo social, unifi-
ca economia e politica e tem importantes transformacdes sociais. Ndo se
identifica o seu comando; incorpora todos os atores associados ao processo
de globalizacdo dentro de uma estrategia que se expande rizomaticamente
(Hardt eNegri, 2009; Egler, 2007). O resultado da politica urbana produz
territorios dominados por atores globais e excluimoradores do Rio de Janeiro.
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O nosso desafio tem por objetivo compreender os resultados da unificacdo
da economia com a politica sobre o espaco urbano. Para tanto, e preciso
apreender o conceito de impulsos globais de Ana ClaraTorres Ribeiro e Catia
Antonia dos Santos, para quem se constituem em vetores que condensam
informacdo e inovagdo associada a novas formas de gestdo (Ribeiro & Santos,
2005), se realizam pela mediagdo de tecnologias de informag&o e comunicagao.
Sendo que permite a formacdo de redes de atores em torno de interesses
compartilhados. Na qual o espaco urbano se torna objeto privilegiado de
valorizacdo do capital.

Estamos diante de novas relacdes sociais definidas por formas alternativas
de estratégias econdmicas e politicas em defesa de interesses alheios ao
lugar. A questao central e reconhecer, identificar e analisar a transformagao
do meio técnico cientifico informacional. Quer dizer, quando se definemnovas
formas de associagdo que permitem a transformacdo da acdo coletiva. Para
avancar na analise as autoras revelam como sdo vetores que favorecem a
transformacao de determinada relacdo espaco-temporal. E definem prati-
cas de valorizagao econdmica e dominagdo politica proprias ao contexto da
globalizacao.

Quando se transformam atores, processos a¢des que produzem mudangas
no espaco urbano. Quer dizer as redes de atores, por mediagao de tecnolo-
gias permitem praticas sociais inovadoras de expropriacao. Para alem da
mais valia, o processo de valorizagdo econdmica esta condensado em discur-
sos que impulsionam e dirigem a ampliacdo de praticas de consumo de bens
simbolicos, intangiveis. Como ja havia enunciado Beluzzo, a mais valia e um
processo de expropria¢ao originarias da acumulagao capitalista. No contexto
da globalizacdo se reinventa atores, processos e fatos que encontram no
espaco urbano objeto privilegiado para a sua agao politica.

Os impulsos globais formam um campo que se propaga por particulas
globais e movimenta todos os outros processos presentes no campo. Produz
um movimento pela captura dos investimentos e ignora a dimensao da vida
social. Obriga a uma pesquisa sobre os processos que articulam a transfor-
macdo na materialidade. Esse agir que se realiza através das redes técnicas
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produz o que sabemos: fragmentacdo, desenraizamento, pobreza, exclusao. Ao
mesmo tempo desconstroi estratégias de sobrevivéncia no lugar, atraves da
instabilidade da hegemonia das corporag@es globais ( Ribeiro & Santos, 2005).

Nesse contexto, podemos identificar dois processos principais: o pri-
meiro, que associa atores globais emrede, e 0 segundo, que plasma os inte-
resses globais na producdo de territorios. Em outras palavras, as redes de
atores globais tem por correspondéncia a producao de umarede de territorios
no mundo. Podemos ler esses territorios onde encontramos capacidades de
atracdo, como bens do patrim6nio historico, cultural, natural, pelos quatro
cantos do mundo. Na atualidade, a cidade do Rio de Janeiro, esta foi para
ser o centro de atragado e difusdo privilegiado na Copa Mundo e nos Jogos
Olimpicos. Para tanto sdo delimitados territorios, espacos fisicos em que
se estabelece um poder politico (Egler, 2005; Souza, 2007) e onde se cria as
condigOes espaciais necessarias ao poder de produzir impulsos e atratores.

O segundo processo produz rede de territorios globalizados. Essa nova
espacialidade produz novas formas de urbanizagdo e exige uma pesquisa
que reconheca a natureza mesma dos novos processos espaciais que rede-
finem a vida cotidiana no lugar. Estudar a determinacdo do plano da cidade
Olimpica no Rio de Janeiro e suas conexdes com os interesses dos atores da
globalizacdo é o objetivo principal do presente artigo. Os resultados espa-
ciais desse processo revelam a forma especifica de organizacdo do poder
no contexto da globalizag3o.

O essencial do nosso trabalho € demonstrar como estamos diante de uma
transicdo que forma um territdrio global que, por sua vez, se transmuda e se
sobrepde as formas anteriores que o precedem. Sua nova configuragdo resulta
de fragmentos de cidades, em diferentes localizagdes do mapa do mundo, co-
nectadas por fluxos de comunicagdo vital e virtual. Sua representacdo pode
ser lida na conexao de espacos locais - fragmentos urbanos - e processos
comunicacionais - fluxos digitais - que se articulam e originam um territorio
que conecta o local ao global, constituindo um poder transcendente no novo
mapa do mundo.
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E, portanto, um novo espaco que se sobrepde ao anterior e que pode ser
percebido através de uma metafora de rede, em que nas suas conexdes vamos
encontrar fragmentos de espacos locais, materialidades que se conectam
ao mundo por fluxos de comunicacgdo vital e virtual, imaterialidades, e forma
um espago complexo em que combinam numa mesma totalidade fragmentos
urbanos locais conectados por fluxos de comunicagao digital. Aplicando a
categoria espaco de Milton Santos (1994) essa complexidade pode ser lida
pela vinculacdo de objetos - aeroportos, hotéis, estadios -, fluxos - sistema de
transporte e de comunicagdo - e agdes - econdmicas e politicas.

Para tornar visivel o invisivel, 0 nosso ponto de partida esta escrito no con-
texto da globalizagdo que tem por suporte técnico a tecnologia de informagao
e comunicacdo. Ela possibilita romper com as relacdes espago-temporais e
define aformacdo de novos fluxos de articulacdo espacial. Estes, por sua vez,
possuem uma forma de multiplos fragmentos e possibilitam a criacdo de um
espaco cuja arquitetura constitui uma rede infinita de conexdes, em que se
configuram centros articulados por sistema de comunicagdo. Reproduz, a
nivel local, a estratéegia da articulacdo dos fragmentos na escala global.

No capitalismo industrial, a politica urbana produz mercadorias de natureza
fisica e tangivel. Na globalizacdo, a materialidade desaparece para dar lugar
ao desenvolvimento de atividades imateriais, de natureza simbadlica, que se
plasmam no espaco local. O capitalismo se perpetua e se organiza por novas
estratégias de acumulagdo. Para examinar essa complexidade, ler o concreto
e analisar o processo de transformagdo da dominagao € preciso encontrar a
sua analise no entrelacamento da investigacdo econémica, politica e cultural
no espaco.

A estrutura do objeto pode ser definida em dois eixos:

Eixo 1
Plano da cidade olimpica em constru¢do no Rio de Janeiro;

Eixo 2
* Existénciana vida cotidiana do Rio de Janeiro.

* Nessa estrutura podemos fazer as sequintes perguntas:

* Como é o plano urbano do territdrio Olimpico?
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* Por que a mobilidade é importante?

» Como serealiza o processo de pacificagdo?

» Como serealiza o processo de expropriagdo?

* Como é o processo de valorizagdo do capital imobilidrio?
* O que acontece na existéncia dos moradores da cidade?

Estamos diante de uma atividade econ6mica de natureza simbdlica, que visa
transformar a cidade, mediante a producdo de uma espacialidade que va-
lorize os modelos hegeménicos do urbanismo (Ribeiro, 2004). O plano do
Jogo no Rio de Janeiro propde a concepgdo e construgdo de territdrios como
resultado de um processo que resulta de uma forma de pensar a materiali-
dade, destinada a condensar o poder de um grupo social sobre o territorio.
Essa analise é importante porque mostra as multiplas determinacdes dos
processos espaciais.

O que nos parece grave sao os enormes investimentos publicos em ativi-
dades privadas e efémeras. Quando a festa acaba, os turistas vao embora,
as construgdes sdo removidas, os empregos desaparecem e pouco resta
do megaevento na cidade. Na realidade, € uma estratégia inovadora de
expropriagdo, quando todos os habitantes da cidade pagam a construcao
da cidade olimpica e a rede de atores globais se beneficia do investimento
realizado por todos. A divisdo da responsabilidade é assim: os habitantes
da cidade pagam o cenario e arede global realiza o processo de valorizagao.
A partir de prerrogativas de Estado se realizam as formas alternativas de
expropriagcdo econdmica, exclusdo social e segregacdo territorial.

Nossa pesquisa revela as formas complexas de articulacdo entre as redes
de atores globais, dedicados a producdo simbdlica dos Jogos Olimpicos e
tambeém de territorios em rede produzidos pelo plano do jogo olimpico. Isso
é muito importante para a analise espacial, porque define como os atores
globais produzem a¢Bes econdmicas e politicas que se plasmam sobre o0s
territorios da cidade e definem praticas espacais. Bourdieu (1998; 2007)
ilumina o nosso pensamento e permite a analise desse processo, quando
ele compreende que arepresentacdo do mundo social se materializano espaco
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construido. Por principios de diferenciacao e de distribui¢ao, constituidos
pelo conjunto das propriedades que podem ser capital dinheiro, capital cul-
tural e ou capital social que atuam no universo considerado, quer dizer, eles
sdo apropriados para conferir poder aos atores que dominam esse universo.
Os agentes e grupos de agentes sao definidos por suas posicdes relativas no
espaco. O que nos permite perceber que podemos ler as relagdes de domi-
nagdo sobre o territdrio a partir do significado proposto pelo Bourdieu (1998;
2007). Ao mesmo tempo, podemos dizer que os territérios da globalizagdo
se constituem em espacos de distin¢ao, para todos aqueles que se apropriam
dos benéficos econdmicos, politicos e culturais do processo.

Esse poder do territorio se define como o lugar onde se permite que in-
dividuos se associem, tendo em vista a realizagao de um objeto em comum.
Tal objeto comum permite posicdes e praticas sociais que fundamentam a
formagdo dos grupos, podem ter objetivos econémicos, politicos ou culturais
e sereferem aos vinculos que os homens tecem entre si, por meio do poder de
unificar a fim de atingir o mesmo objetivo e desenvolver uma agdo em comum
(Bourdieu, 1998). Quer dizer as redes que estamos examinando podem pro-
duzir uma associacdo em torno de objetivos comuns quer seja econémicos,
quer seja politicos, importa que favorecam os atores associados.

Esse lugar comum pode ser uma fabrica, uma instituicdo ou um bairro.
Constitui os sentidos identitarios que constroem as relacdes sociais, as
quais muitas vezes se sobrepdem ao espaco construido, mas tém esséncia
propria. Contém simbolos que hierarquizam os individuos no espaco social,
acolhe os que sdo iguais e afasta os diferentes (ibid.). Localiza os grupos
sociais no espaco e dita os processos de acolhimento e desenraizamento
(Arendt, 1981;1993).

O objetivo é desvendar as conexdes que se estabelecem entre o local e
o global, que definem novas formas de urbanizagdo fragmentada, unificam
escalas e possibilitam formas alternativas para a mobilidade de capitais,
mercadorias e atores ao redor do mundo. Trata-se de tornar transparente o
que esta ilegivel, de dar visibilidade a processos espaciais que configuram
novas totalidades, que respondem por novos interesses dos atores globais
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e que resultam em formas de urbaniza¢ao perversamente excludentes, no
contexto da globalizacdo.

REDE DE ATORES GLOBAIS

A nova base técnica de natureza informatica cria um fluxo comunicacional
que articula empresas, instituicdes governamentais e privadas, e pessoas em
rede socio-tecnica. Trata-se, portanto, de observar que os fluxos permitema
articulacdo de localidades que possibilitam a formacdo de novas totalidades.
Milton Santos (1994) define esse novo espaco como um sistema-mundo em
que se estabelecem centros em todas as partes que se interelacionam. Nessa
direcao, a analise observa arelagdo de cada centro com o sistema-mundo,
em que cada lugar € ao mesmo tempo mundo. Cada centro responde por
uma singularidade, que se conecta ao espaco-mundo e forma uma totalida-
de territorial em beneficio de uma poderosa rede de capitais que atuam na
escala global.

Nessa estratégia, os equipamentos esportivos plasmam que sdo denomi-
nados de clusters transformam esse lugar num territorio que vai produzir a
atracdo de capitais, pessoas e mercadorias. Os clusters sdo territorios que
condensam singularidades, e plasmam interesses politicos e econdmicos em
beneficio darede de atores globais, e subordinar as condicdes de existéncia
na cidade. Para tanto, é preciso pesquisar os acontecimentos que derivam
do plano na vida cotidiana da cidade. Essa opgdo metodoldgica, sobretudo,
investiga os efeitos do processo de globalizagao sobre a vida cotidiana e a
existéncia social na cidade do Rio de Janeiro.

Dessa articulagdo decorre um conjunto de processos que transformam a
cidade do Rio de Janeiro, por dentro, decerto porque as atividades que re-
sultam do processo de globalizagcdo exigem esse conjunto de equipamentos
para lhes dar suporte, como € o caso de aeroportos, portos, infraestrutura
de comunicagdo, hotéis, industria do entretenimento e edificios destinados
as atividades globais em si mesmas. Mais do que isso, a competicdo para
participar dessarede resulta em politicas urbanas que produzem uma estra-
tégia propria ao processo de globalizagdo, quando reduz o desenvolvimento
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urbano a competicdo entre as cidades e a valorizagao de territorios que pouco
acrescentam na melhoria nas condicdes de vida dos moradores da cidade.

TERRITORIOS OLIMPICOS: O PLANO DO JOGO

Os resultados da pesquisa indicam como a implementacdo do plano permite
a consolidacdo de territdrios olimpicos na cidade do Rio de Janeiro, pela ar-
ticulagdo de fragmentos urbanos, que se conectam entre si, e pela mediagao
de fluxos comunicacionais, em que se produz um territério destinado ao
fluxo de atores que participam dos Jogos Olimpicos. Define ampla mobilidade
e conecta o Rio de Janeiro ao sistema de cidades globais. Esse territorio se
concretiza a partir de uma intervencao que foca na construgdo e renovagdo do
aeroporto, porto, equipamentos esportivos e culturais, vila olimpica, hotéis e
outros fragmentos urbanos, que se conectam por sistema de transportes
e constituem os territorios globais na cidade do Rio de Janeiro.

Vamos comecar a nossa demonstragdo pela pergunta: qual € a estrategia
do plano para o jogo?

Podemos comecar pelo essencial do plano, que lemos no dossié da pre-
feitura e que propde a candidatura da cidade do Rio de Janeiro ao comité
Olimpico. Abaixo apresentamos o mapa esquematico que podemos ler no
documento que traz a candidatura da cidade com os clusters, os equipamen-
tos e o sistema de transportes (Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2009).

O planousa a categoria clusters e seu significado esta contido na percep¢do
que considera: um grupo de coisas ou de atividades semelhantes que se
desenvolvem conjuntamente, e que tem por objetivo o designio de juncao,
unido, agregacao, integracdo (Pereira, 2000). Ao mesmo tempo, podemos
compreender esse cluster como um territorio que define uma forma espe-
cifica de apropriacao e exclusdo. Para nos trata-se de um territorio onde se
estabelece o poder dos atores associados aos interesses da globalizagdo.
Esse é de fato o sentido da acdo planejadora.

Como podemos ler no mapa do plano acima apresentado sdo quatro terri-
torios que condensam os equipamentos de transportes destinados para as
atividades esportivas. Cada qual esta localizado em um extremo da cidade,
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Mapa 1. Localiza¢do dos equipamentos olimpicos, dos projetos de transporte, das vias
principais e das Zonas Olimpicas na cidades do Rio de Janeiro

a2 4 ] 7 18
- ——
. o e ¥ s Lo | P Szt e e s N
e Rr—— T —— 3. Lagna Hofrigs e = e
£ b, Mwesbu e — R, Eviai i it
B R e W i # Pt . A . it £ Pt du Eapminhiars
i 4 Eaen e Iinihonl | i o T —— Yttty
- il S Flhgr Pl e e, Sl T3
LI T B % Wik Princi [FT Lo g4 i
— ewna Caricca —— A% Braal L s by

Fonte: Pesquisa de campo.

asaber: Norte, Sul, Leste e Oeste, e produzem para a sua acessibilidade um
sistema de transportes que possa garantir a mobilidade dos turistas em torno
dos quatro territérios para assistir aos jogos olimpicos. Quer dizer, produz te-
rritorios+mobilidade, uma totalidade destinada a valorizacdo de empresas que
atuam no sistema de mobilidade ao redor do mundo, como empresas aéreas,
operadoras de turismo, e um conjunto de servigos associados ao processo
de apropriagdo da festa Olimpica.

Em cada um dos clusters, que a partir de agora vamos denominar de terri-
torios, se estabelece um poder, consolidando um direito politico que define
quem pertence e quem ndo pertence. Cada um deles estd dedicado auma
atividade importante dentro dos jogos e dos servicos que deles derivam.
A leitura do mapa indica quatro territorios em rede que fazem a totalidade
do processo de intervencdo na cidade, fragmentos que se conectam entre
sipor meio de sistemas de comunicagao material, como vias de transportes,
e imaterial, como sistemas de comunicagao digital.
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A sociedade de consumo de bens duraveis esta esgotada. Vivemos em
uma sociedade que consome bens ndo duraveis e intangiveis. Dal a impor-
tancia do turismo internacional, que estimula a mobilidade das pessoas ao
redor do mundo e produz ganhos econdmicos extraordinarios. Para alavancar
essamobilidade, costuma-se realizar grandes eventos que sejam capazes de
concretizar a estrutura movel da globalizagdo. Estamos diante de uma po-
derosissima organizacao em rede sociotecnica, ela promove atividades que
tém como palco as cidades que fazem parte do circuito global.

Podemos entender a sua importancia quando observamos a mobilidade
de turistas no mundo. Por isso a importancia de lugares no mundo que pos-
sam atrair esse contingente, como por exemplo: patriménio historico material
e imaterial, atividades de cultura como musica, danga e teatro, atividades de
artesanato, jogos esportivos que sejam capazes de atrair um maior numero
de pessoas o que resulta na promocao da mobilidade global. O que produz
a atracdo de inUmeros atores, desde os empresarios que realizam grandes
investimentos até os turistas que se movem no sentido do encontro e da
emocao, € uma estratégia de mobilidade global que se reproduz ao nivel
local. Fragmentar o espaco da cidade do Rio de Janeiro, e unir territorios por
meio de fluxos a fim de ampliar os deslocamentos e garantir a mobilidade, e
0s ganhos econdmicos derivados desse processo.

POR QUE A MOBILIDADE E IMPORTANTE?

O fluxo de turismo calculado para o ano da Copa do Mundo deve girar em
torno de 7,2 milhdes no Brasil, e para os Jogos Olimpicos em torno de 7.9
milhGes no Rio de Janeiro, e devera também visitar outras cidades do Brasil
(Setur, 2014). Quer dizer, é preciso contabilizar o consumo para o exercicio
da mobilidade, em passagens areas, hospedagem em hotéis e bilhetes para
assistir aos jogos. Tudo isso certamente témum resultado extraordinario paraa
valorizacao do capital associado a mobilidade de turistas para a cidade do
Rio de Janeiro e dentro da cidade. A mobilidade, em busca de uma satisfacdo
subjetiva, se transforma, portanto, em objeto de valorizagdo do capital global.
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Propomos examinar o modo como a politica urbana para os Jogos Olimpicos
no Rio de Janeiro esta cada vez mais associada a produgdo de intervengdes
localizadas, no sentido de conectar fragmentos da cidade que formam uma
totalidade excludente. Para avangar nessa tarefa, é preciso examinar o plano
para o Jogo Olimpico, para demonstrar como os resultados dessa politica
estdo ligados aos interesses da rede de corporagdes globais, associadas
aos governos locais.

COMO E POR QUE SE FAZ A ATRACAO DE ATORES

GLOBAIS PARA 0S TERRITORIOS LOCAIS?

A localizacdo dos territorios pode ser lida a luz de uma percepc¢do que con-
sidera a sua localiza¢ao. No discurso urbanistico para o desenvolvimento
urbano, o investimento realizado em localidades descentralizadas ira gerar
o desenvolvimento urbano. Essa analise considera como o investimento
realizado em uma localidade, como uma rua ou uma praga, pode produzir
um movimento de transformacao do entorno, e conduzir para uma ampla
renovacdo do bairro. Por isso, o discurso enunciado pelo governo municipal
faz a defesa de umurbanismo de fragmentos que pode conduzir arenovagdo
de totalidade do bairro

Esse € o discurso, entretanto, podemos compreender que narealidade se
trata de uma estratégia de fragmentacdo para ampliar mobilidade e acessibili-
dade dos turistas aos equipamentos. Deverdo construir um amplo sistema de
transporte, que por sua vez exige amplos investimentos, e possibilita ganhos
nunca antes imaginados para as corporacdes que participam da rede global.
Trata-se, sobretudo de produzir um espaco que amplie as necessidades de
deslocamentos, o que vai exigir grandes somas de recursos para a implemen-
tacdo do sistema de transportes e a construcdo de equipamentos. Pagos pelo
a longo prazo para o contribuinte brasileiro.

Para se ter uma ideia da magnitude desses valores,em 2011 a empresa
de auditoria PricewaterhouseCoopers declarou que o Rio iria receber inves-
timentos de Rs 55 bipara a Copa e as Olimpiadas. Apesar de uma boa parte
das obras necessarias para a Rio-2016 ndo ter um custo definido, em 2013
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a conta parcial dos projetos relacionados ao evento ja a trés anos dos jogos,
um orcamento de R$ 29,2 bilhGes (Konchinski, 2013).Em 2008, o comité de
candidatura do Rio, a cidade-sede da Olimpiada, estimou que RS 28,8 bilhdes
fossem necessarios para a preparacao para os Jogos, em valores da época
(Agéncia Camara, 2013).

De acordo com levantamento feito pelo UOL Esporte, a Olimpiada custara
bem mais do estimado, quase o dobro. Ao comparar o custo de cadauma das
obras com o orgamento estimado na candidatura do Rio apresentada ao COl
(Comité Olimpico Internacional) em 2008, foi verificado que, na média, as
obras ficaram 103% mais caras de & pra ca (Konchinski, 2014).

S3o recursos do erario publico investidos para ganhos do setor privado,
e funde os interesses econdmicos aos politicos. Isso ndo € novidade, o que
ha de novo é que o interesse privado esta além das fronteiras nacionais,
depositado emredes de atores publicos e privados do mundo inteiro que se
associam e atuam globalmente.

TERRITORIO GLOBALIZADO E SISTEMA DE TRANSPORTES
Ao fechar os olhos, podemos imaginar o que podera acontecer durante area-
lizagdo dos jogos. Durante 30 dias, de 15 de junhoa 15 dejulho de 2016, serd
realizada a Copa do Mundo e em agosto de 2016 a Olimpiada. Delegacdes de
atletas domundo inteiro, empresarios e turistas aterrissardo nos aeroportos,
percorrerdo o sistema de transportes ate o seu hotel, chegardo ao estadio
esportivo, assistirdo aos jogos. Quando a festa acaba a mascara cai, [3] e nada
resta para a melhoria das condicdes de existéncia social no Rio de Janeiro.

No mapa 1 podemos ler que, além de ligar os territorios fragmentados entre
sie permitir amobilidade dos agentes para a grande festa, podemos observar
também uma articulagdo entre as Zona Sul e o circuito olimpico, ali onde estdo
hotéis, restaurantes, comercio e cultura, entre outros servicos. A mais rica,
bonita e glamorosa Zona do Rio de Janeiro passa a fazer parte do circuito
global.

Sdo trés novas vias de transporte em construcdo, a Transcarioca, a Transo-
limpica e a Transoeste. Observamos um sistema de transportes que devera
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produzir uma nova centralidade da cidade na Barra da Tijuca, pelo fato em
que todas as vias em construcdo tém seu ponto final na Barra da Tijuca.

ATranscarioca liga o Aeroporto ao territério onde esta sendo construida a
Vila Olimpica, de porta a porta. Podemos pensar que ela deve se tornar uma
paralela a linha amarela que atualmente esta completamente congestiona-
da. Ela podera ser uma linha que venha a possibilitar maior mobilidade das
pessoas na cidade.

Lendo o mapa podemos observar como a Transoeste faz a ligacdo entre
aBarra, Recreio e Barra de Guaratiba, e encontra a Av. Brasil em Santa Cruz.
Um longo espacgo de intervencdo, onde temos grandes espagos vazios. O que
nos permite compreender como estamos diante de um plano de intervencao
de transportes urbanos que guarda poucarelagao comas reais necessidades de
vida e de trabalho na cidade.

O mapa da densidade da populacdo do Rio de Janeiro revela que € possivel
reconhecer como a Transoeste liga bairros de baixa densidade. Por exemplo,
apopulacdo em Santa Cruz é de 150 000 mil habitantes. Ao mesmo tempo,
sabemos que a populacdo na baixada é de 3.651.771 %, quer dizer, o sistema
de transporte proposto ndo atende as necessidades de transporte dos pobres
habitantes da cidade do Rio de Janeiro. Mas apenas constroiuma enorme linha
de acesso para ampliar a disponibilidade de terra para o mercado imobiliario
de alto poder aquisitivo. Quer dizer, entre a necessidade social e a decisao
politica ganha o interesse econémico das redes de atores globais.

Podemos continuar a nossa leitura e perceber como a construgdo da
Transolimpica da Barra para Deodoro objetiva ligar os territorios. Depois da
Olimpiada podera ser usada para deslocar a populacdo trabalhadora para a
Barra da Tijuca, talvez essa seja a Unica benfeitoria para incluir a populagao
moradora de Deodoro no sistema de transportes projetado para os Jogos
Olimpicos e ampliar sua mobilidade na continuidade da vida cotidiana.

1 Deacordo com o censo do IBGE de 2010.
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Mapa 2. Densidade Demografica, por Bairro-2010
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Fonte: Pesquisa de campo.

VALORIZACAO DO MERCADO IMOBILIARIO

Vamos comecar pelo essencial, quer dizer pela valoriza¢do do solo do ur-
bano na cidade do Rio de Janeiro. O mapa a seguir é muito interessante
porque revela a elevacao do preco da terraem porcentagens. Vejamos entdo o
que esta acontecendo no Rio.

Podemos ler o significado desse processo sem muito esforgo, lendo o
grafico abaixo, em termos gerais, observamos que os precos medios do
solo urbano se elevaram em torno de 250%, entre os anos de 2009, data
em que foi anunciada a elei¢do da cidade do Rio de Janeiro como sede dos
jogos olimpicos e o ano de 2013. O que ja é muito. Ao mesmo tempo, em
carater excepcional, podemos ler como no Vidigal a elevagdo foi em torno
de 400%, sendo que a porcentagem atinge 563% no Leblon. O que € muito
grave. O grafico ainda informa na zona sul da cidade os mais altos (ndices de
elevacdo do preco da terra.
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Mapa 3. % da Variagdo no valor do m? do solo urbando entre 2008/2013 nos bairros
da cidade do Rio de Janeiro e localiza¢do dos equipamentos olimpicos, ods projetos de
transporte, das vias principais e das Zonas Olimpicas.
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Fonte: Pesquisa de campo.

Grafico 1. Valor médio (R$) por m? de iméveis no Rio de Janeiro (no ano 2008 e 2013) e
média da variacdo entre 2008 e 2013
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302 | Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore (Coords.)



O QUEEISSO?

Para entender as relag6es que produzem essa perversao, € preciso examinar a
elevagdo do preco do solo urbano. Para fazer essa analise € preciso compreen-
der como essa gigantesca operacdo, voltada para fazer essa transformagao
urbana, exige um enorme investimento na producdo dos equipamentos ne-
cessarios para arealizacdo do evento. Isso determina a elevacdo do preco da
terra e arealizagdo de lucros extraordinarios em forma de renda da terra. Nao
significa tratar a cidade como mercadoria, mas compreender 0s processos
de valorizacdo do prego da terra no contexto da globalizagdo. Quando Marx
(1978) faz a analise da mercadoria no Livro | do Capital esta se referido as
condigdes singulares de produgao dentro da fabrica, onde se realiza a expro-
priacao da forca de trabalho, e a apropriacao de mais valia, para a acumulacao
capitalista. Por isso, € importante reconhecer o processo de realizagdo de
rendimentos fundiarios na complexidade do processo de globaliza¢do. No livro
Il do Capital, Marx examina a formacdo de rendimentos fundiarios e ja nos
alertava para o fato de que a terrandao tem valor, tem preco. O que acontece
na cidade do Rio de Janeiro é uma elevacao dos precos do marco edificado,
determinada pelo incremento dos investimentos que potencializa a elevagao
do preco e darenda da terra. Trata-se de um megaprojeto de acumulacdo de
capital que associa um grande numero de atores, dedicados a producao
de uma economia que tem por objeto de acumulagdo capital simbdlico para
avalorizagdo do sentido de distincdo social.

Por isso os territorios da globalizacdo estdo concentrados em areas nas
quais estdo condensados alto niveis de capital simbolico que permitem
arealizacdo da distingdo, que considera a vida como uma representacao.
As politicas urbanas globais desenham um processo de intervencgao que pro-
p0e a construcao de um espaco simbolico, porque cumpre funcées e praticas
de prestigio para dignificacdo das elites globais.

Quer dizer, a cidade do Rio de Janeiro se transforma, nela sdo implantados
territdrios que respondem pelos interesses dos agentes globais. As propostas
de arquitetura produzem um espaco construido, formado por uma linguagem
que constitui um conjunto de signos para distinguir os que sao acolhidos e
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aqueles que foram excluidos do territorio, resultados da politica urbana para
0jogo olimpico no Rio.

A EXISTENCIA NA CIDADE

A politica de pacificagdo da cidade do Rio de Janeiro esta constituida a partir
de um conjunto de agdes que tem por objetivo transformar as relagdes entre
apolicia e acomunidade, visando levar a paz aos bairros populares. Trata-se
de uma forma de pensar que valoriza a comunicagdo entre os moradores e
os integrantes das forcas policiais. A enuncia¢do do discurso se define pela
substituicdo de uma acao de repressao por uma de participacdo. Essa politi-
ca foiinspirada numa estratégia do governo colombiano contra o trafico de
drogas e o aumento da violéncia urbana (Egler, 2013).

Conhecemos bem a histéria da violéncia no Rio de Janeiro, que vem desde
que o trafico tomou conta dos bairros populares e trouxe para a vida cotidiana
a luta armada entre faccdes, o assassinato de criangas, jovens e adultos, e
efeitos perversos sobre a vida familiar dos usuarios de drogas. Para avangar
nessa analise, é importante tornar claras as condi¢Ges da violéncia na cidade.
O mapa abaixo faz arelacdo entre UPP e territorios globalizados (Egler, 2013).

A analise de Alice Ribeiro revela como a localizagao da UPP esta organizada
em torno dos equipamentos que serdo construidos para a realiza¢do dos
jogos (Ribeiro, 201 2). Parands, importa perceber de que forma a pacificacdo
serealiza na cidade e quais sao os resultados alcangados com essa politica.
Como podemos observar, as UPPs estdo localizadas, em sua grande maioria, na
Zona Sul,um certo nimero na Zona Norte e poucas na Zona Oeste. A escolha
esta mais associada ao prego da terra na localidade do que necessariamente
ao processo de pacificagdo (Egler, 2013).

Quer dizer, as UPPs estdo no circuito dos territérios em que acontece a va-
lorizagdo do preco da terra. Por isso as favelas passam a ser objeto de cobica
do capital imobilidrio. Temos assistido a ampliagdo de servicos urbanos nas
localidades em que se encontram as favelas proximas aos territorios. E elas
passam a fazer parte do circuito global. Os resultados dessa politica podem

304 | Alicia Ziccardi y Daniel Cravacuore (Coords.)



Mapa 4. Localiza¢do dos equipamentos, dos projetos de transporte, das vias principais,
das UPPs e das Zonas Olimpicas na cidade do Rio de Janeiro
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Fonte: Pesquisa de campo.

ser lidos no mapa a seguir em que se representa os reassentamos forcados
a que populagdo foi submetida.

Mais do que isso, os altos precos de imdveis na Zona Sul da cidade conduzem
para um grande deslocamento de atividades comercias e de moradores para
aperiferia. A politica global no Rio de Janeiro atinge com forga comerciantes,
que passam a encerrar as suas atividades e a classe media, que ja ndo pode
arcar com os precos de alugueis e se desloca para a periferia.

Na realidade, as UPPs controlam a violéncia dentro dos territdrios pacifi-
cados, mas o que podemos observar é que as milicias e o trafico de drogas
estdo deslocando suas atividades e levando a violéncia para outros lugares.
Isso explica a ampliacdo do numero de roubos, furtos e assassinatos, em
outras periferias da cidade. Em outras palavras, existe uma pacificacao
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dos territorios onde as UPPs estao presentes, mas o terror se espalha em
territorios pobres, ndo globalizados. Como Alba Zaluar (2005) revela nas
suas pesquisas, 0s pobres sdo as maiores vitimas de furtos, roubos e as-
sassinatos, estes Ultimos nos locais onde o trafico de drogas domina e ndo
ha policiamento que proteja a populagdo (Egler, 2013). Podemos observar
como as UPPs estdo localizadas dentro das zonas da cidade transformadas
em territorios globalizados.

Essarelacdo fica nitida quando relacionamos as UPPs ao conjunto e favelas
que existem na cidade do Rio de Janeiro. No mapa podemos ler as mais de
1071 favelas que existem no Rio de Janeiro (1BGg, 2010), sendo que as UPPs
somam 37 favelas. Os ntimeros falam por si. E muito triste observar os sen-
tidos perversos da agdo de nossos governos. Quando na nossa constituicdo o
Estado temaresponsabilidade da coesdo social e observamos que o governo
temuma agdo violenta e excludente do direito ajustica social na cidade.

S3o novos atores, processo e fatos que promovem formas alternativas de
valorizagdo do capital, segregacao, exclusdo e violéncia, e exigem categorias
e conceitos que presentifiquem o que existe e promovam a analise e a com-
preensdo dos processos espaciais no contexto da globalizagdo. Como ndo
podemos transformar o mundo, pelo menos podemos compreender o que se
passa nas condicdes da existéncia na cidade.

A prosperidade € social e se realiza quando todos podem estar incluidos
nos processos de criacao da subsisténcia corporal e espiritual. A exclusao
aniquila a criatividade e forma um coletivo passivo e infeliz (Lefebvre, 1991).
Os territorios Olimpicos na cidade do Rio de Janeiro sao excludentes da
existéncia social na cidade. A realidade é escrita pelas pessoas, nas suas
casas e nas historias de vida. A mudanca proposta pela rede global, apenas
produz um processo de valorizagdo efémero, quando a festa acaba, ndo vai
restar nada para a melhoria da existéncia na cidade, que so pode se realizar
através de acdo social criativa.

Existe, pois, um fosso entre territdrios globais e a cidade O espaco global
desfaz a existéncia social na cidade. Quando observamos a realidade do
mundo social e os projetos de valorizagdo do capital dos agentes globais
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Mapa 6. Localizagdo das favelas, Unidades de policia Pacificadora - UPPs e das
Zonas Olimpicas na cidade do Rio de Janeiro
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Fonte: Pesquisa de campo.

Mapa 7. Localiza¢do dos equipamentos olimpicos, dos projetos de transporte, das vias
principais, das UPPs e das Zonas Olimpicas na cidade do Rio de Janeiro
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observamos uma enorme distancia entre o que é dito e o que é feito. Lefebvre
nos adverte que é preciso ir, além disso, para entrar no mundo social em si
mesmao. Este que queremos reconhecer como principal objeto de politicas
urbanas na cidade.
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