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Prólogo y reconocimientos


 


 


 


 


La red Latin American Housing Network –LAHN– se formó en 2006 con la participación inicial de varios colegas coordinados por el autor principal Peter Ward en la Universidad de Texas, en Austin, (Estados Unidos). Ambos líderes de proyectos, Edith Jiménez (Guadalajara, México) y Mercedes Di Virgilio (Buenos Aires, Argentina), fueron miembros fundadores en aquel momento, al igual que Francisco Sabatini (Santiago, Chile) y Martha Lazarte Salinas (Lima, Perú). En los cuatro años siguientes, la red se expandió a un total de nueve países y once ciudades. En ese período se incorporaron Ciudad de Guatemala (Guatemala), Santo Domingo (República Dominicana), Bogotá (Colombia), Recife (Brasil) y Montevideo (Uruguay). En México el equipo de la UT-Austin se hizo cargo de dos ciudades (Monterrey y Ciudad de México) y convirtió este país en un estudio de tres ciudades incluyendo Guadalajara, mientras que en los otros casos el análisis se centró en una sola área metropolitana, generalmente la capital.


Como describe el Capítulo 1 en detalle, nuestro objetivo compartido fue explorar los procesos y prácticas de vivienda en funcionamiento en los asentamientos de bajos ingresos más antiguos que se consolidaron principalmente mediante la autoconstrucción en un período de entre 20 y 30 años. Formados en lo que originalmente era la periferia de la ciudad, estos asentamientos informales con el tiempo se incorporaron a lo que ahora es el segundo “anillo” (o “anillo” intermedio) del área construida. Aunque quizás se hayan actualizado con éxito mediante los esfuerzos de las mismas familias para la autoconstrucción, con ayuda del gobierno para proveer servicios básicos, nos pareció que, en la mayoría de las ciudades, estas comunidades habían desaparecido de la agenda de quienes elaboran las políticas, cuyas prioridades, comprensiblemente, estaban dirigidas a asentamientos informales más recientes en la periferia de aquel momento, que necesitaban servicios y mostraban niveles altos de privación social.


Sin embargo, por nuestra parte éramos cada vez más conscientes de que estos barrios consolidados también contenían niveles altos de privación y de que, después de años de uso intensivo, la estructura física de muchas viviendas estaba seriamente deteriorada y necesitaba atención urgente. Se requería la intervención para ayudar a la rehabilitación de hogares, para asegurar que pudieran seguir siendo habitables para miembros de familias de primera, segunda e incluso tercera generación que esperaban seguir viviendo allí. La estructura y organización familiar, la dinámica de las familias y los modos en que se relacionaban con las necesidades cambiantes y los usos de viviendas a través del tiempo era lo que más nos interesaba. Específicamente queríamos preguntar qué nuevas políticas de vivienda y estrategias de rehabilitación se necesitaban para mantener y volver habitable este mercado inmobiliario que hoy, en muchos casos, albergaba un 30 o 40 por ciento de la población del país.


El hecho de que la red al final llegara a comprender once ciudades en nueve países y de que haya tenido un programa de investigación tan ambicioso significa inevitablemente que se debe reconocer a muchas personas aquí. Para ser breves, se agradece y reconoce a los autores de los capítulos en conjunto. Todos cumplieron un rol fundamental en la elaboración de la metodología, la implementación de encuestas y la recolección y análisis de otros datos, y la mayoría logró participar en varias de las trece reuniones regionales que formaron nuestro mecanismo primario de colaboración y participación desde 2006-2007. Sus nombres aparecen en sus respectivos capítulos y no se mencionan aquí.


 



Participantes adicionales de equipos y estudiantes


A otros, sin embargo, se debe reconocer y agradecer individualmente. Aunque Recife es una de las ciudades incluidas en la red LAHN, el apremio del tiempo y la extensión del libro nos impidieron incluir ese capítulo en presente volumen. No obstante, estamos muy agradecidos por la participación de los doctores Flavio de Souza y Circe Monteiro, de la Universidad de Pernambuco, por su participación y liderazgo del equipo de Recife. En Lima, Themis Castellanos y Jaime Joseph, exjefes de investigación de la ONG de desarrollo urbano y de viviendas “Alternativa”, ofrecieron una base institucional y ayuda logística que facilitó la inclusión de la ciudad (Capítulo 8). El estudio de Montevideo no podría haber sido posible sin el apoyo y aporte del profesor Santiago Cardozo, quien ayudó a dirigir la encuesta local y alentó a dos de los miembros de su equipo a participar como autores en este estudio de caso (Capítulo 10). También agradecemos al becario de FLACSO Marcel Arévalo, quien coordinó la recolección y análisis de datos en la Ciudad de Guatemala. Sandrine Molinard, en aquel momento en el Tecnológico de Monterrey (ITESM) fue una participante central en varias reuniones regionales de LAHN y colaboró extensivamente en la recolección de encuestas y datos para el estudio de Monterrey. También en Monterrey, el Dr. Roberto García (Colegio de la Frontera Norte, COLEF) asistió en la recolección de datos y la logística, tanto como becario visitante en la Universidad de Texas, durante el trabajo de campo, como Secretario de Desarrollo Urbano en el gobierno estatal de Nuevo León. En Bogotá, Leonel Miranda y Claudia Rodríguez formaron parte importante del equipo de la Universidad Piloto, así como Carlos Cáceres y Carlos Sierralta en Santiago.


Como todos, salvo uno de los equipos de investigación, provenían de universidades, y una característica prioritaria de LAHN fue facilitar la participación de estudiantes universitarios como parte de sus programas de prácticas de grado y posgrado. Más de 50 estudiantes en total (lamentablemente demasiados para nombrarlos a todos) participaron en varios niveles durante la recolección y el análisis de datos en las tres ciudades mexicanas, Bogotá, Recife y Santiago. Esperamos que hayan disfrutado la experiencia; nos hicieron sentir orgullosos de ser sus profesores. Varios cumplieron un rol especialmente importante y pudieron utilizar de manera parcial o indirecta la base de datos y los materiales de LAHN para desarrollar sus propias tesis de grado, de doctorado o de maestría. Estos estudiantes merecen un reconocimiento individual, por ciudad. En la Ciudad de México felicitamos y agradecemos a Alejandra Núñez Villalobos (UdeG y COLMEX), Yency Contreras (COLMEX) y Cristina Saborío (UdeG y UNAM). En Guadalajara, en la UdeG, agradecemos la dedicación y el arduo trabajo de Rosa María Ortiz Aguirre, Elizabeth Padilla Etienne, Alejandra Núñez Villalobos, Claudia Ubaldo Velázquez, Margarita Anaya Corona, Juan Pablo Corona Medina, Alejandra Martínez Castillo, Vicente Meza Gutiérrez, Mayra Paola Preciado Gómez, Laura Cristina Sánchez Olmos, Abraham Cruz Solís, Oscar Bernardo Nápoles Salas y Ramón Delgado Cano. También queremos agradecer a dos exestudiantes y estudiantes de investigación de la UdeG, Martha Eugenia Castañeda Rivera y José Antonio Ávila Rojo, por su trabajo profesional en estadísticas y cartografía. En Bogotá Lissette Aliaga y María Rojas (UT-Austin) participaron en la encuesta comparativa preliminar de movilidad de 2007 (ver Ward, 2012), al igual que Alejandra Ramírez Cuesta y Erika Grajeda (UT-Austin) en la Ciudad de México. En la UT-Austin, el estudio de LAHN llevó a la finalización de las tesis de maestría de Erika Grajeda, Noah Durst y Danielle Rojas. En Buenos Aires las siguientes merecen mención: Lic. Carolina Perea, Mag. Marcela Vio, Arq. Julieta Ércoli y Arq. Luciana Montanari.


 



Soporte técnico y editorial


Entre 2009 y 2014 la estudiante de doctorado de la Escuela LBJ de Asuntos Públicos (y ahora doctora) Wenjie Zhang diseñó y mantuvo el sitio web de LAHN en la Universidad de Texas (www.lahn.utexas.org). Peter Ward administró y coordinó el sitio, creado para funcionar como depósito de datos y resultados de la investigación, publicaciones, protocolos e instrumentos, así como una vía de comunicación entre equipos de investigación. Continuará albergando los datos accesibles al público de LAHN y otros proyectos de investigación de viviendas, y se invita a los estudiantes y otras partes interesadas a utilizarla (con el debido reconocimiento, por supuesto).


Los copiosos materiales fotográficos e ilustrativos que se incluyen en este volumen son en su mayoría de los autores y solo ocasionalmente se utilizaron fotografías de otras personas, con su permiso, como se indicó. De antemano pedimos excusas al lector porque algunas de las imágenes no están en la calidad requerida para una publicación como esta, sin embargo, considerando que se trata de material inédito y de gran importancia para la comprensión del texto, preferimos dejarlas. No obstante, muchas imágenes e ilustraciones requirieron una preparación considerable y aquí otra vez dependimos principalmente de la pericia de nuestros estudiantes. Edna Ledesma (ahora en la Universidad Texas A&M) hizo un trabajo fantástico en la preparación de esquemas y planos 3-D de la Ciudad de México. También agradecemos a ella, a Juan Yunda (UT-Austin) y a Cristina Saborío por ayudarnos a mejorar la calidad de los mapas, ilustraciones y fotografías.


Para la edición original en inglés (2014) debemos agradecer a Esther Sullivan, entonces candidata doctoral en el departamento de sociología de UT-Austin, por su brillantes habilidades organizacionales y su profesional trabajo editorial en el manuscrito que involucraron una extensiva comunicación con los autores, edición, preparación de las ilustraciones, básicamente todo lo necesario para darle forma a este volumen para entregarlo a la Editorial como es debido y en fecha.


En Routledge, agradecemos profundamente a la Editora de Adquisiciones de Investigación en Ciencias Políticas, Natalja Mortensen, por su entusiasta apoyo a lo largo de todo el proyecto. Dos lectores anónimos ofrecieron consejos útiles y un entusiasmo considerable para sus recomendaciones de publicación: gracias a ambos y a la Junta de Routledge por tener en cuenta sus consejos.


Esta edición en español se está llevando a cabo por la Editorial de la Universidad del Rosario, Bogotá, por lo que agradecemos al Dr. Eduardo Barajas Sandoval, Decano de la Facultad de Ciencia Política y Gobierno y a la Arquitecta Paula Quiñones, coordinadora del Programa de Gestión y Desarrollo Urbanos, quienes aceptaron y gestionaron al interior de la Universidad la publicación de este texto. Agradecemos también a nuestra coautora Angélica Camargo Sierra por encargarse de la gestión con la Editorial y al director de la Editorial, Dr. Juan Felipe Córdoba-Restrepo. Las doctoras Mercedes de Virgilio y Edith Jiménez Huerta se encargaron de la traducción y revisión de los capítulos y fueron apoyadas por Angélica Camargo en la integración del actual volumen.


 



Soporte financiero


Las actividades de la Red Latinoamericana de Vivienda y la finalización de este volumen no podrían haber sido posibles sin un importante financiamiento y soporte financiero. Mientras que parte del soporte financiero inicial para las reuniones formativas provinieron principalmente de la Universidad de Texas en Austin, siempre estuvimos de acuerdo en que, de ser posible, cada equipo de investigación buscara autofinanciación de instituciones locales y consejos nacionales de investigación científica y tecnológica.


En Guadalajara, la Dra. Jiménez aseguró el apoyo financiero de CONACYT (premio Ciencia Básica #55405) y soporte adicional del Departamento de Estudios Regionales –INESER–, el Centro Universitario de Ciencias Económico Administrativas y varios programas de financiamiento ofrecidos por la Universidad de Guadalajara. El financiamiento nos permitió no solo llevar a cabo la investigación, sino también albergar una de las reuniones regionales y un Seminario Internacional, así como asistir a otras reuniones regionales en otras ciudades latinoamericanas y en Austin. El Departamento de Geografía y el Laboratorio de Nuevas Tecnologías, donde se elaboró la cartografía y se realizó el análisis socio-estadístico, ofreció apoyo institucional. Estudiantes de posgrado del curso de la Maestría en Estudios Urbanos (2008-2012) estuvieron relacionados con el proyecto en el Centro de Arte, Arquitectura y Diseño.


En Buenos Aires, el equipo de la Dra. Di Virgilio tuvo el apoyo del ­CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas) y el soporte de programación de UBACyT. En otros lugares, gran parte de los medios de investigación restantes tuvieron el apoyo de subvenciones más modestas a los líderes de los equipos de sus instituciones locales, a través de pequeñas sumas y mediante su compromiso personal de tiempo y recursos.


Desde 2006 la Universidad de Texas en Austin ofreció un apoyo generoso de varias maneras, incluyendo los costos colaterales de varias reuniones regionales en Austin y en otras ciudades, así como los viajes del personal de UT, el soporte de varias clases de posgrados relacionados con LAHN (en 2008, 2009 y 2010). Se agradece al Policy Research Institute –PRI– de la Escuela LBJ de Asuntos Públicos por su subvención de tres años, de 2007a 2009, para mantener la investigación LAHN, al Instituto Lozano Long de Estudios Latinoamericanos por el soporte parcial del trabajo de campo del Dr. Ward en cada verano entre 2008 y 2012 mediante su programa Andrew W. Mellon Summer Faculty Research Grants. En el Colegio de Artes Liberales, las cátedras C.B. Smith Senior Centennial Chair en Mexico-US Relations ofrecieron un apoyo importante para los gastos de investigación y soporte a Bryan Roberts (cátedra #1) y Peter Ward (cátedra #4). Finalmente se agradece al Dr. Peter Ward por una generosa subvención al libro para los costos adicionales de color asociados con la publicación de este volumen. Esta aportación fue de la Cátedra C. B Smith Sr. Centennial Chair in US-Mexico Relations de la Universidad de Texas en Austin.


Por último, y no por ello menos importante, nosotros, los editores y autores principales, y todos los autores en conjunto, queremos agradecer a nuestros socios, familias y otros seres queridos por su tolerancia a las ausencias por el trabajo de campo, la invasión de hogares durante eventos sociales en reuniones regionales y las desapariciones periódicas por solapadas llamadas por teléfono y por Skype, o para escribir esos “últimos” e-mails. Gracias a todos: esperemos que el producto final amerite sus disculpas.


 


PETER M. WARD


EDITH J. JIMÉNEZ


MERCEDES DI VIRGILIO


ANGÉLICA CAMARGO SIERRA


Austin, Texas, diciembre de 2013 y Bogotá, marzo de 2015





Capítulo 1
Los innerburbs en Latinoamérica: 
en busca de una nueva generación 
de políticas habitacionales para asentamientos autoconstruidos y consolidados de bajos ingresos


 


 


Peter M. Ward*


*  Departamento de Sociología y Escuela Lyndon B. Johnson de Asuntos Públicos de la Universidad de Texas en Austin, Estados Unidos.


 


 


 


 



Introducción: Comparación entre suburbios antiguos en los Estados Unidos y en Latinoamérica


Este proyecto de investigación indaga acerca de un punto ciego en el análisis de la vivienda y de las políticas habitacionales actuales y, en especial, acerca de las dificultades para reconocer y para comprender sus características, su dinámica y las políticas dirigidas hacia la primera ola de desarrollo suburbano en América. Si bien este volumen se focalizará en nueve países latinoamericanos que forman parte de la Red Latinoamericana de Vivienda (LAHN),1 propongo que comencemos con una discusión lateral acerca del interés de algunas investigaciones y políticas sobre los primeros suburbios de los Estados Unidos, cuya mayoría se han desarrollado en las tres décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial (Katz, Lang, & Berube, 2006; Puentes & Warren, 2007). A través de esta discusión, espero mostrar los puntos de convergencia y las similitudes en el interés de la investigación en los Estados Unidos, a pesar de que el fenómeno de desarrollo del hábitat y su proceso es considerablemente diferente, lo que no impide que investigadores de los Estados Unidos y el grupo LAHN se interesen por la dinámica del cambio urbano y por la revitalización de barrios y viviendas en los suburbios más antiguamente consolidados.


Entre 1950 y el comienzo de la década de 1980 se produjo la primera ola de desarrollo suburbano en los Estados Unidos que se reflejó, en gran medida, en el desarrollo de búngalos para la clase trabajadora y para la clase media. Esta investigación sobre los primeros suburbios de los Estados Unidos muestra características que frecuentemente se asocian con el declive urbano en los centros de las ciudades tradicionales, a saber: vestigios de poblaciones antiguas atrapadas en sus viviendas originales, grandes proporciones de recién llegados, así como minorías étnicas establecidas, altos niveles de pobreza absoluta y relativa; deterioro generalizado de las viviendas, infraestructura anacrónica, cambios en el uso de la tierra que pasa de un uso residencial a usos combinados, negocios con dificultades y estrés fiscal, mercados de bienes raíces débiles y con mal desempeño y tierra comercial infrautilizada y fragmentada. No todos estos primeros suburbios son barrios de bajos ingresos o barrios pobres, muchos de ellos se desarrollaron y se mantienen como áreas residenciales de medianos o altos ingresos, aunque también es cierto que la expansión continua de suburbios de moda, cómodos y modernos, atrae a aquellos que pueden darse el lujo de mudarse. Los bajos costos de las tierras y los préstamos de alto riesgo, a fines de los años 1990 y comienzos de la década de 2000 también implicaron la drástica expansión del desarrollo urbano de la clase media-baja hacia zonas residenciales fuera de los suburbios de la ciudad (exurbia), gran parte de la cual se vio fuertemente afectada por la crisis habitacional del año 2008.


Por supuesto, no todo el desarrollo residencial de los sectores de medianos ingresos huyó hacia los suburbios más nuevos. Algunos barrios antiguos y prestigiosos soportaron el deterioro y continuaron estando de moda y siendo exclusivos. Pero muchos no lo consiguieron y una característica común de estos suburbios internos en la actualidad es su gentrificación parcial, sus casas en remodelación, su liquidación de lotes y sus reconstrucciones, junto con cambios que tienden hacia las casas adosadas de alta densidad y hacia los complejos de apartamentos con precios de alquiler más bajos. Todos estos procesos no solo acarrearon importantes cambios físicos en la naturaleza del barrio, sino que trajeron aparejados también grandes cambios sociales. Las comunidades se vuelven más mestizas y heterogéneas, hay una agitación generalizada en la población, o un revuelo como es llamado comúnmente y, en cuanto a aquellos cuyo estilo de vida privilegia lo urbano en lugar de la vida suburbana y que pueden permitirse estas adquisiciones, se observa un movimiento de vuelta a la ciudad que se acelera a medida que las comunidades aprovechan los espacios públicos para dar acceso a peatones, al transporte público y para fomentar un mayor compromiso con los principios de la sustentabilidad urbana y del medio ambiente (Lang & Lefurgy, 2007).


Las áreas metropolitanas de Latinoamérica también experimentaron una fuerte suburbanización, que ocurrió una o dos décadas después de sus homólogas estadounidenses y, aunque las poblaciones de clase media también formaban parte de este proceso, existió una gran diferencia, puesto que gran parte de esta expansión se ubicaba en un asentamiento muy pobre en el cual las tierras desocupadas se adquirían informalmente por invasión y a través de ventas ilegales, y donde las casas eran autoconstruidas en gran medida por emigrantes pobres que habían llegado a las ciudades algunos años antes (Gilbert & Ward, 1985). Para ellos, los bajos ingresos y la falta de instituciones de financiación formal que ayudaran a la adquisición de hogares significaron que en forma creciente se recurriera a métodos informales y de bajo costo para la producción de viviendas, que en general se alcanzaban a través de métodos variados de desarrollo informal e irregular de viviendas y tierras. En lugar de mudarse a suburbios con viviendas prefabricadas con servicios e infraestructuras provistos desde el comienzo —como era la norma en los Estados Unidos—, estos barrios latinoamericanos experimentaron una integración gradual y una consolidación física que duró dos o tres décadas. Las comunidades dentro de estos barrios incipientes se organizaban de forma colectiva para abrir las calles de acceso, aunque sin pavimentar, y apresuraron a las autoridades locales para que les brindaran los servicios, el reconocimiento legal y para que aseguraran sus títulos de propiedad. Mientras tanto, familias individuales tomaron la responsabilidad de la construcción y del mejoramiento de las viviendas, aunque esto les significó importantes costos sociales al criar una familia en condiciones de vida tan difíciles. Sin embargo, fue un proceso de producción de hábitat que finalmente evolucionó hacia los barrios de clase trabajadora que observamos hoy, cuyo nivel de consolidación contradice su origen informal e ilegal, aunque sus bajos ingresos persisten.


En los Estados Unidos los anillos sucesivos de suburbanización e incluso la expansión en tierras más allá del perímetro urbano (exurbia) continuaron creciendo de manera rápida (Berube, Singer, Wilson, & Frey, 2006; Ward, 2012a) mientras que en Latinoamérica la mayor parte del crecimiento fue suburbano, principalmente en la periferia, y se expandió hacia afuera a través de la formación de nuevos asentamientos irregulares. Sin embargo, muchas ciudades latinoamericanas poseen uno, dos o incluso tres anillos de crecimiento suburbano, aunque la geografía local y la topografía distorsionen la forma real del anillo. En los últimos años, desde 2000, los grandes asentamientos en exurbia también comenzaron a distinguirse en algunas regiones metropolitanas de Latinoamérica, ya que empresas de construcción e inmobiliarias producen urbanización masiva de viviendas para poblaciones de ingresos bajos y medios-bajos.


En México, por ejemplo, las garantías de financiación del gobierno para apoyar el desarrollo de viviendas para aquellos que ganan de tres a cinco veces el salario mínimo resultó en la drástica creación de islas de viviendas urbanas, cada una de ellas compuesta por cientos e incluso miles de viviendas, a varios kilómetros de los límites de la ciudad. En una época en la que la investigación y el diseño de políticas comenzó a aceptar ideas de sustentabilidad urbana, de menor uso de energía, de impacto ecológico reducido, de sistemas de transporte público y de barrios residenciales con comunidades más pequeñas, aquel desarrollo de viviendas es claramente insostenible y va en contra de las ideas de densificación y de uso más razonable de los espacios urbanos existentes. Como el dios Jano, estos desarrollos presentan una cara que mira en la dirección opuesta a la otra y está en contra de las políticas imperativas que resaltaremos en este artículo, una cara que rechaza las políticas de rehabilitación y de revitalización en los suburbios más antiguos.


Cuando comparamos estos primeros suburbios antiguos, una gran diferencia que se observa entre los Estados Unidos y Latinoamérica es el nivel de rotación y de movilidad de la población. En los Estados Unidos, la movi­lidad residencial es casi la regla, y está sujeta a crecer o a disminuir a lo largo de la vida. La movilidad laboral, distintas zonas geográficas de educación, comodidades de acceso y demás se ven facilitadas por un mercado de viviendas en funcionamiento basado fundamentalmente en la capacidad de pago.


 


En Latinoamérica, sin embargo, hay una mínima movilidad para las poblaciones trabajadoras y se observa una consolidación de residencia in situ a través de extensiones autoconstruidas de las viviendas y división del lote o en las subdivisiones de las viviendas. Como observaremos en este volumen, existe muy poca movilidad entre aquellos colonos pioneros de las décadas de 1960 y 1970, la mayoría de los cuales hoy en día es de mediana y tercera edad y posee pocas intenciones de mudarse: para ellos, “una casa es para siempre” (Gilbert, 1999; Ward, 2012c).


En los suburbios estadounidenses antiguos, los constructores pueden adquirir casas y terrenos de lotes en barrios antiguos y reemplazarlos o modernizarlos para luego venderlos, y el mercado les brinda a las familias la oportunidad de comprar, remodelar, modernizar y redecorar sus hogares. En Latinoamérica, en cambio, en los barrios consolidados existen ventas mínimas. En su lugar, se observa una expansión de las familias in situ y la subdivisión de viviendas y lotes, el uso intensivo de habitaciones y de espacios disponibles, el aumento de cuartos y de departamentos para rentar y, en algunas casas, el uso múltiple para residencia y otros usos económicos del espacio de la vivienda. Todo eso resulta en densificación y hacinamiento de población. Estos barrios experimentan un deterioro físico no menor en tanto que esas unidades no han sido sujeto a renovación con nuevas instalaciones de plomería, cables de luz y mejoras en la eficiencia energética desde su instalación en primera instancia, dos o tres décadas atrás.


A pesar de estos problemas, tanto los diseñadores de políticas como la investigación han ignorado en gran parte estos primeros suburbios y el foco de atención continúa centrándose en los nuevos asentamientos irregulares sin servicios de la periferia urbana, así como también en la forma de abordar la proliferación de comunidades cerradas y en las futuras implicaciones de la gran producción de desarrollos de viviendas exurbia a gran escala. El estudio realizado por LAHN es el primero en señalar algunas investigaciones comparadas y acercamientos iniciales al diseño de políticas que identifica a los primeros suburbios como la unidad de análisis espacial y de viviendas.2


 



1. Asentamientos irregulares de Latinoamérica: 
la producción de los primeros suburbios o innerburbs3



El desarrollo suburbano ocurrido entre 1950 y 1980 en Latinoamérica fue en parte un producto de la industrialización y de la inmigración del campo a la ciudad. Gran parte de este desarrollo suburbano ha sucedido en asentamientos informales de bajos ingresos sin planeación y es inversa a la secuencia Planeación – Prestación de Servicios – Construcción – Ocupación descripta por Baross (1990), ya que la ocupación ocurre primero, cuando los autoconstructores adquieren tierras de forma ilegal (por invasiones o ventas ilegales de tierras desprovistas de servicios y de infraestructura). Los lotes se ocupan inmediatamente y las familias, a medida que se extienden, autoconstruyen sus propias viviendas. También los mejoran, porque esos hogares, que al principio eran viviendas poco sólidas, pasan a ser casas hechas de ladrillo y, en general, de dos o tres pisos. Este proceso lleva entre quince y veinticinco años, hasta alcanzar una consolidación generalizada de viviendas y asentamientos.


La figura 1.1 representa la manera en que esta expansión gradual de viviendas se lleva a cabo en un lote a lo largo del tiempo, desde su comienzo con una sola habitación, hasta su progreso hacia habitación múltiple, en una residencia de dos pisos. Junto a estos esfuerzos de ayuda mutua de la comunidad, los gobiernos de las ciudades fueron instalando la infraestructura básica de forma gradual, brindaron títulos legales a los predios, pavimentaron las calles y pusieron, de manera retroactiva, a estos asentamientos no regulados en los registros de planificación y uso de suelos (Gilbert & Ward, 1985). Esto dio como resultado barrios consolidados de la clase trabajadora con niveles combinados y heterogéneos de mejoras en las viviendas, que pocos podrían imaginar que comenzaron como barrios ilegales de viviendas poco consolidadas en la entonces periferia.
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Figura 1.1 Construcción gradual de la vivienda, ejemplo de Lima


Fuente: Cortesía de Susanna Rojas Williams. Obsérvese la asignación de habitaciones para los miembros de la familia (arriba) y las estructuras deterioradas (fotografías inferiores, a la derecha).
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Foto 1.1 Calle consolidada con autoconstrucción y ayuda mutua en curso, Bogotá


Fuente: Foto del autor.
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Foto 1.2. Deterioro y uso intensivo, El Esfuerzo, Ciudad de Guatemala


Fuente: Foto del autor.


 


Mientras tanto, la rápida urbanización en curso y el desarrollo de asentamientos informales desde 1980 continuó empujando la periferia aún más hacia afuera. En la actualidad, estos primeros suburbios están integrados en el anillo intermedio o en zonas de la ciudad relativamente cercanas al centro y al centro histórico, y constituyen lo que llamaremos de manera indistinta primeros suburbios e innerburbs (ver nota al pie número 3). El crecimiento posterior a 1980 creó anillos adicionales. Como fue mencionado anteriormente, la mayoría de estos asentamientos comenzaron de manera informal, sin un título legal y en su casi totalidad carecían de servicios. Con los años, estas familias de clase trabajadora y de bajos ingresos construyeron sus propias casas, agregando habitaciones a medida que sus ingresos lo permitían y la familia crecía. Las autoridades locales se hicieron cargo de la regularización de los barrios, brindando de forma gradual los servicios básicos y otorgando, a menudo, a las familias originales los títulos de propiedad; construyeron escuelas, mercados y extendieron los servicios sociales, etcétera. La consolidación física de las viviendas (foto 1.1) y el suministro completo de servicios es tal que la mayoría de los residentes de clase media de la ciudad desconoce los orígenes humildes e ilegales de muchos de estos barrios.


Además, estos primeros suburbios son muy diferentes en cuanto a la estructura física, al uso de la tierra y al comportamiento del mercado de vivienda y terrenos a sus características demográficas y sociales y a su dinámica, a su organización comunitaria y a los problemas actuales enfrentados por los habitantes de las viviendas. Luego de treinta años de uso intensivo, muchas de las estructuras de las viviendas y de los hogares se encuentran muy deterioradas (ver imágenes en foto 1.2). Algunos hogares tienen defectos de construcción como grietas y techos con goteras. Las letrinas (originales) muy improvisadas, mantienen su ubicación original en el lote y, si bien ahora están conectadas a los principales sistemas de drenaje, estos inodoros son invariablemente oscuros, húmedos y olorosos. Lo mismo aplica para el baño y la ducha. Los cableados y las cañerías originales son inadecuados o están averiados (como también algunas de las redes de servicios de drenajes secundarios y cañerías debajo de las calles, que fueron construidas con la idea de que habría una población barrial menor). A diferencia del revuelo observado en muchos primeros suburbios de los Estados Unidos, hubo poca salida de las familias a otros barrios. De hecho, encontramos que el 80% de las familias originales que llegaron como autoconstructores de facto entre veinticinco y treinta y cinco años atrás todavía viven en sus lotes, como la mayoría de ellos podría atestiguar. En otras palabras: una casa es para siempre (Gilbert, 1999; Ward, 2012).


Como intentamos mostrar en este volumen, a pesar de ser autoconstruidas y de sus orígenes humildes, las propiedades poseen en la actualidad un valor significativo en estas colonias consolidadas; sin embargo, dado que el mercado es disfuncional y no hay fuentes de financiamiento formal para traspasar el lote/casa, pocos tendrían la posibilidad de vender si así lo quisieran. Además, si bien los títulos de propiedad fueron regularizados, y los títulos y escrituras se extendieron a los dueños de facto, las dificultades de transferir el título a nuevos compradores o a herederos están trayendo complicaciones de nuevos títulos informales e inseguridad, que también inhiben las ventas en el mercado de viviendas (Ward, 2009). Las densidades poblacionales son altas, como resultado del crecimiento de las familias y de la subdivisión y/o el reparto del lote/la vivienda con segundas generaciones (como ocurre en la actualidad), hijos adultos y sus familias. Además, algunos lotes han sido convertidos en arrendamientos de bajos ingresos (donde, como uno podría esperar, existe una movilidad considerable). Cuando los lotes y las viviendas se comparten con otros miembros de la familia la organización física del espacio, la falta de privacidad, la baja calidad del aire, y la falta de planificación del diseño de la casa que fue autoconstruida de forma gradual se demuestra que la configuración a menudo no está en sintonía con las necesidades actuales de las familias y que deben realizarse cambios de inmediato. Si bien pocas personas tuvieron o aspiraron a tener un vehículo propio treinta años atrás, hoy en día existe una minoría que sí tiene un automóvil o un camión, pero ni las viviendas autoconstruidas ni las calles están preparadas para alojar cocheras o estacionamientos adecuados. Algunos de estos barrios poseen altos índices de delincuencia y otros, graves problemas asociados con el abuso de drogas, las pandillas, el delito y la pobreza urbana en general.


 



2. Los innerburbs: una nueva unidad de análisis 
habitacional en América


En la mayoría de las ciudades, cada una o dos décadas de suburbanización se crea un nuevo anillo o sector(es) de expansión urbana. En las áreas más internas se encuentran siempre los suburbios más antiguos, y los suburbios más nuevos se encuentran en la periferia, e incluso, en ocasiones, todavía más afuera, en exurbia. La idea de anillos de crecimiento asociados con los períodos sucesivos de suburbanización nos lleva a nuestro foco espacial más importante: los primeros suburbios y los innerburbs.


Con el objetivo de investigar estos procesos con mayor detalle y con una perspectiva comparativa de varias ciudades latinoamericanas, una de nuestras primeras tareas fue desarrollar una tipología y una metodología detalladas que nos permitieran describir y definir los innerburbs.4 Esta metodología y las representaciones resultantes fueron descriptas para cada capítulo, pero el equipo de Guadalajara realizó un análisis más completo y en profundidad de los métodos SIG que fueron utilizados (ver capítulo 3). Aquí solo quiero remarcar nuestros esfuerzos y los pasos preliminares para comparar y contrastar los primeros suburbios de las ciudades estadounidenses, utilizando como ejemplo el caso de Austin (Texas, Estados Unidos), que comparamos con el caso de Monterrey, México, como parte de un proyecto de clase en la Universidad de Texas, en Austin (LBJ, 2009; Ward, 2012a).


Primero, para ambas ciudades comenzamos con documentos históricos, mapas, fotografías aéreas, legislación de planificación y documentos (donde existen) para determinar qué constituye el centro de la ciudad (centro histórico): con frecuencia una cuadrícula reticular del siglo XIX y comienzos del siglo XX, con un tamaño estándar de lotes y manzanas, a veces asociado con viejos usos industriales y comerciales. Las áreas residenciales tradicionales a menudo también forman parte de este núcleo central, a pesar de que la naturaleza de las manzanas, el tamaño de los lotes y los patrones de las calles pueden diferir. Segundo, y utilizando la misma variedad de documentos, delimitamos las áreas urbanizadas que se desarrollaron por fuera del centro hasta 1950, lo que llamamos las áreas urbanas internas (inurbas).5 Tercero, utilizamos documentos más recientes y fotografías aéreas para definir el desarrollo suburbano más reciente (a partir de 1980). Esto nos permitió dar el cuarto paso que fue describir los innerburbs y esas áreas que van desde los límites exteriores de las inurbas y su límite de desarrollo posterior a 1980. Mapas detallados de los innerburbs se verán en los capítulos 3 y 4 (Guadalajara y Ciudad de México/Monterrey, respectivamente), mas no están duplicados aquí.


Sin embargo, cuando comenzamos a marcar los límites de los innerburbs de las ciudades latinoamericanas, nos dimos cuenta de que tomar el año 1960 como la fecha de comienzo era más apropiado, ya que la suburbanización importante (mucha de ella de asentamientos espontáneos) comenzó una o dos décadas después que en los Estados Unidos, donde aplica la definición del período 1950-1980. Por consiguiente, a veces resulta de ayuda poder diferenciar los primeros suburbios iniciales de los años 1960 de aquellos que se desarrollaron entre 1970 y 1980, como es el caso de las tres ciudades de México estudiadas. Una vez definido esto, pudimos crear mapas para graficar cierta cantidad de variables como ingresos, educación, marginalidad, así como también conectar los asentamientos con diferentes mercados de tierra, como la tierra ejidal en el caso de Guadalajara. Mientras que gran parte de este desarrollo es un asentamiento informal de bajos ingresos, el crecimiento espacial volcado en el mapa, conectado a gráficos SIG de datos del censo y a otra información, también revelaron las variaciones y los puntos de acceso dentro de los innerburbs, que a menudo representan barrios de mayores ingresos, ingresos medios y áreas, sujeto a procesos de gentrificación (aburguesamiento) y barrios en ascenso, como también áreas de viviendas pública.6


 



3. Proyecto de investigación: “La rehabilitación de asentamientos irregulares consolidados en ciudades latinoamericanas: hacia un nuevo desarrollo y análisis de políticas públicas”


Este proyecto de investigación es uno de los primeros en examinar de forma sistemática la dinámica familiar y la dinámica social contemporánea, así como las necesidades de las políticas públicas de asentamientos de bajos ingresos que se formaron ilegalmente en América Latina hace treinta o cuarenta años. En la década de 1970 el objetivo principal era investigar la naturaleza y la dinámica de las familias y las comunidades en asentamientos irregulares en América Latina y en otras ciudades del Tercer Mundo, para obtener cálculos más precisos sobre la naturaleza de esos asentamientos (Portes, 1972; Perlman, 1976; Ward, 1976; Lloyd, 1979). En términos de la política pública, este trabajo previo trajo aparejado un gran cambio en la estrategia, que se aleja ahora de los proyectos de viviendas y se acerca a los asentamientos irregulares autoconstruidos de bajos ingresos (Turner, 1976; Ward, 1982 y 2012).


Este cambio paradigmático fue descripto en detalle en otras ocasiones (Ward, 2005), pero, para describirlo brevemente, consiste en un cambio en la manera en que fueron vistos y tratados los asentamientos irregulares desde 1970, cuando los barrios marginales comenzaron a considerarse como las respuestas lógicas y viables de los pobres, dada la incapacidad de los gobiernos de emprender una producción de viviendas de bajos ingresos en una escala adecuada, que pudiera lidiar con la creciente urbanización. En ese momento, los asentamientos irregulares de muchas ciudades latinoamericanas y de ciudades de otros países en desarrollo ocupaban entre el 25 y el 50% del área urbanizada. Luego, durante un período de quince a veinte años, estos asentamientos fueron físicamente mejorados por medio de actividades de ayuda mutua de comunidades residenciales, y a través de la autoconstrucción de viviendas por familias, o por la consolidación (física), como se la conoció en ese momento. Comenzando con una vivienda rudimentaria, el aumento de la construcción de viviendas permitió que familias tradicionales agregaran habitaciones a medida que sus ingresos se lo permitían: fue una flexible y pragmática arquitectura que funciona (Turner, 1968 y 1976; ver también figura 1.1 y foto 1.1).


Dos generaciones previas de políticas de viviendas de ayuda mutua pueden identificarse a partir de la década de 1970 (Ward, 2005). La primera de ellas proponía proyectos urbanos por medio de los cuales las políticas de viviendas nacionales ayudaron a estos procesos informales, mientras que la política tradicional se transformó en una política de mejorías e instaló servicios en esas áreas —y ya no se hablaba del desalojo como se había hecho anteriormente (Perlman, 1976 y 2008)—.


Desde finales de la década de 1980 surgió una segunda generación de políticas que intervenía de manera menos directa en proyectos urbanos y proponía políticas indirectas que buscaban fortalecer las operaciones del mercado de la tierra, aumentar y mejorar la capacidad gubernamental e institucional y llevar a cabo acciones de viviendas de maneras sustentables y menos dependientes de la intervención directa del Estado (Gilbert & Ward, 1985). Esto implicó sistemas de gestión más efectivos, la reducción o eliminación de subsidios, y grandes expectativas de recuperación de gastos por servicios y mejoras (Jones & Ward, 1994). Dentro de ese contexto de fortalecimiento institucional y de descentralización del diseño de políticas hacia gobiernos locales y subnacionales, los acercamientos de la política principal y los asentamientos irregulares continúan siendo de mejoramiento y regularización, a menudo sustentados por importantes organismos financieros externos como el Banco Interamericano de Desarrollo –BID–. Sin embargo, en la actualidad se encuentran dentro de un contexto institucional y administrativo que se centra en una autonomía directiva más importante, sustentabilidad fiscal, asociaciones públicas y privadas, titulaciones legales y adhesión a las reglas de planificación urbana, etcétera. La dirección de esta política se mantiene en la actualidad, y apunta a que los nuevos asentamientos irregulares se formen en la periferia urbana de las ciudades (Ward, 2005).


No obstante, desde de las décadas de 1980 y 1990 la reestructuración económica y las políticas macroeconómicas neoliberales cambiaron las estructuras del mercado de trabajo y las expectativas de empleo para los trabajadores (Portes & Hoffman, 2003). Surgieron nuevas vulnerabilidades y una nueva pobreza entre los emigrantes más recientes, los ancianos, las mujeres cabeza de familia y los jóvenes desprotegidos (Roberts, 2011). Además, el cambio democrático trajo consigo la descentralización del gobierno y despidos a empleados, la privatización de políticas sociales y la devolución al gobierno local (Wilson, Ward, Spink, & Rodríguez, 2008; Spink et al., 2012). Existe una necesidad urgente de comenzar una nueva fase de investigación y de desarrollo de políticas normativas (lo que describiremos como una nueva generación de políticas de vivienda) que también esté envuelta dentro de un paradigma de implementación gubernamental local y sustentable. Sin embargo, en este caso se tomarán en cuenta los desafíos que enfrentó la primera generación de autoconstructores, la mayoría de los cuales continúan viviendo en los innerburbs treinta o más años después.


 



3.1. Interés de la investigación en los innerburbs y objetivos 
del proyecto


En concreto, el reporte de investigación que se encuentra en este volumen busca desarrollar el pensamiento político más allá de las políticas de regularización y de mejoramiento existentes, a la vez que se refiere al problema no estudiado de la rehabilitación de las viviendas y de la revitalización comunitaria, en nuestro caso, focalizándonos en los asentamientos irregulares más antiguos que fueron establecidos más de treinta años atrás y que, a pesar de su aparente integración espacial y física dentro del tejido urbano, indudablemente necesitan de una urgente atención y un apoyo político para su revitalización. Si estas áreas no fueran tugurios del pasado (según muchos autores como John Turner y otros insistieron anteriormente) podrían convertirse de inmediato en tugurios de la actualidad y del futuro, en algunos casos, si es que ya no lo son.


Parte del problema radica en que estas viviendas fueron construidas de forma gradual a lo largo del tiempo a medida que las familias crecían en tamaño y que sus recursos lo permitían (figura 1.1). Estas viviendas autoconstruidas y de bajo costo fueron montadas sin habilidades formales de construcción y las casas muy raramente se armaban según un plan de viviendas completo, no tomaban en cuenta las normas de seguridad y la normativa. Eso funcionó bien por un tiempo, pero veinte o treinta años más tarde condujo a un severo deterioro del entorno construido (ver foto 1.2). En ocasiones, como ocurrió en Caracas o en Ciudad de México en los últimos años, inundaciones o terremotos podían significar tragedias si las construcciones pobres y las estructuras deterioradas colapsaban, en parte debido a un mantenimiento inadecuado o por la ausencia de una intervención más reciente para reconfigurar y fortalecer las estructuras físicas de las viviendas existentes.


Resulta de igual importancia el hecho de que la composición social de estos asentamientos y familias haya cambiado notablemente. Como fue señalado con anterioridad, las densidades de población de los innerburbs han aumentado de forma significativa, los usos de las tierras son combinados, y existe un arrendamiento extendido y un reparto de las unidades de vivienda (Varley & Blasco, 2003). La gran mayoría de los lotes continúa siendo ocupada por sus dueños originales y sus familias. Por ese motivo el tamaño y la estructura familiar hoy no están en sintonía con las estructuras de las viviendas que se desarrollaron varios años atrás. Además del peligro que esto implica, la disposición de la vivienda, el acceso y el uso de las habitaciones a menudo resultan anacrónicos para las necesidades contemporáneas de las familias.


Recientemente hemos puesto más atención en la dinámica entre generaciones, en especial luego de que algunos investigadores comenzaran a desarrollar valoraciones longitudinales sobre algunos de los asentamientos irregulares donde trabajaron a fines de las décadas de 1960 y 1970, y empezaran a publicar nuevos estudios o análisis transversales sobre familias y asentamientos durante un período de veinte a treinta años (Gilbert, 1999; Perlman, 2010; Moser, 2010; Ward, 2012). Cuando estos autores realizaban sus estudios iniciales los asentamientos eran comunidades novatas en la periferia de la ciudad, mientras que hoy forman parte de los innerburbs.


Apuntamos a que esta investigación, así como otras realizadas por LAHN, sea una importante contribución para la teoría urbana y sociológica en Latinoamérica, y ayude también a que existan acercamientos de políticas públicas más informados y sensibles en el futuro. Nuestros hallazgos se cruzan con debates empíricos y teóricos sobre la organización familiar y sobre la dinámica entre las primeras, segundas y terceras generaciones que viven en comunidades consolidadas de clase trabajadora y sus trayectorias residenciales a lo largo de la vida. Brindaremos conocimientos sobre cómo el espacio residencial colabora con o detiene las estrategias de supervivencia de aquellos que viven en la nueva pobreza (González de la Rocha, 2000; González de la Rocha, et al., 2004) e identificaremos el interés depositario de la segunda y de la tercera generación para renovar y actualizar las viviendas. Nuestra investigación se refiere a problemas nodales contemporáneos vinculados con los cambios ecológicos urbanos que están en progreso en los suburbios internos y del primer anillo en Latinoamérica, a la vez que proporcionaremos comparaciones para investigadores estadounidenses que se encuentran expandiendo sus intereses a los primeros suburbios en grandes ciudades de los Estados Unidos (Kneebone & Berube, 2013). Existen algunos temas comparados e importantes teorías sobre el comportamiento del mercado residencial de la tierra que resultan de interés tanto para investigadores estadounidenses como latinoamericanos, como son el rol y el significado de la posesión de propiedades y la manera en la que esto puede obstruir o realzar el rendimiento del mercado de viviendas; la naturaleza de la herencia y la generación de activos, y las formas en las que estas pueden acentuar la estratificación social y de tenencia de tierras entre las clases, así como también dentro de cada clase (Wilson, 1999).


También queremos afirmar concretamente que uno de los principales objetivos de nuestra investigación es contribuir al análisis político de las viviendas e informar de manera directa sobre los acercamientos con nuevas normativas que facilitarán in situ la rehabilitación de las viviendas en antiguos asentamientos consolidados de bajos ingresos. Sin embargo, hasta el día de hoy la mayoría de las políticas de renovación se centralizaron en la remodelación del interior de la ciudad y en la restauración de monumentos y de la herencia cultural en el centro histórico. Nuestra investigación concibe la política de vivienda en una escala mucho mayor al apuntar hacia los antiguos asentamientos irregulares consolidados que hoy se encuentran deteriorados y al describir nuevas estrategias de financiación y de acceso a créditos que son más sensibles culturalmente y más factibles que aquellos propuestos por Hernando de Soto (2000) y sus seguidores. Deseamos elaborar políticas con apoyo técnico sobre cómo alcanzar in situ la modernización y la remodelación de comunidades de bajos ingresos, tomando en consideración las oportunidades que existen para una renovación más sustentable de las viviendas y de las comunidades. Otra meta importante es evaluar y describir instrumentos legales y financieros para facilitar el compromiso de los usuarios interesados (stakeholders), en especial en lo que se refiere a sucesiones y herencias de activos de viviendas, ya que estos pasan a la segunda generación. A nivel general esperamos brindar dirección política sobre cómo mejorar el comportamiento del mercado de la tierra y de las viviendas, y también mejorar el acceso a segundas y terceras generaciones que actualmente tienen pocos prospectos de compartir las propiedades de los hogares.


En definitiva, existe poco reconocimiento público y apreciación de las viviendas, del uso de la tierra y de los desafíos de desarrollo social que presentan los suburbios latinoamericanos más antiguos. El público en general, como también la mayoría de los legisladores y autoridades locales, asume que la regularización y la intervención en estos primeros asentamientos irregulares resolvieron los problemas que existían, y que el principal desafío político y la prioridad sigue siendo la actual periferia, grandes áreas que a menudo no están tituladas ni están provistas de servicios. Si bien esto último es válido y preocupa su urgencia, nuestra investigación busca cambiar la dirección de la política pública hacia los verdaderos desafíos que existen en las antiguas y (hoy) consolidadas colonias populares, localizadas en los descuidados innerburbs.


Este volumen presenta algunos de los resultados del sondeo, la investigación y las reflexiones de colegas que trabajan en un proyecto colaborativo de investigación en once ciudades en nueve países latinoamericanos. Nuestro objetivo es aclarar cuestiones vinculadas con los imperativos de la política pública respecto de las áreas urbanizadas extensas de la ciudad, como también agregar teoría al conocimiento comparado de los innerburbs en el marco de los estudios urbanos contemporáneos.


 



3.2. Dimensiones específicas de análisis


Dentro del contexto de los asentamientos irregulares consolidados, cuya mayoría se encuentra en los innerburbs, nuestro proyecto busca analizar de forma colectiva los siguientes temas y problemas específicos:


 


1.  La estructura urbana y la dinámica del desarrollo de los primeros suburbios y cómo estos pueden analizarse y representarse mejor.


2.  Las trayectorias residenciales de miembros de familias de segunda y tercera generación.


3.  Patrones de tenencia (entre dueños y no dueños) a nivel de asentamiento de lote/casa.


4.  Disposiciones familiares y patrones de interacción social: primera, segunda y tercera generación de familias, dentro de los lotes/viviendas y a nivel del asentamiento.


5.  Las necesidades, quejas, aspiraciones y oportunidades para diferentes interesados (stakeholders), y los prospectos para la tercera generación de residentes (es decir, los nietos de los pioneros).


6.  Las historias de vida de los pioneros autoconstructores de la primera generación y su lógica para la construcción del hogar y de la expansión.


7.  La naturaleza y el rol de los activos de viviendas en asentamientos consolidados y cómo estos activos se transfieren de generación en generación a través de la herencia de propiedades y de la sucesión, cuando mueren los dueños originales.


8.  Percepciones y construcciones sociales de la casa y del barrio por parte de los residentes y de los futuros depositarios.


9.  La intersección entre la dinámica familiar, el ciclo de vida, el desarrollo físico y la subdivisión de la vivienda y del lote.


10.  El espacio físico de la estructura de la vivienda y los desafíos y oportunidades para modernizar y rehabilitar las viviendas.


11.  Empleo y oportunidades de ganancia de ingresos entre los miembros de la familia, y la inserción de la nueva pobreza dentro de disposiciones familiares residenciales.


12.  Economía del lote y actividades con fines de rentas (talleres, pequeñas actividades de producción) y cómo estas se adaptan dentro de la vivienda.


13.  Patrones de disposición de ingresos contemporáneos y repartición de recursos entre los depositarios que viven en cada lote.


14.  La naturaleza, la producción y el alcance de las oportunidades de renta en asentamientos consolidados.


15.  Datos sobre presupuestos familiares y gastos asociados con el mantenimiento de la vivienda y con las mejoras.


16.  Disposición estructural de la vivienda física actual: planos, construcción gradual, utilización actual; materiales de construcción, niveles de deterioro, mejoras en las habitaciones, ya sean llevadas a cabo o planeadas.


17.  Necesidades contemporáneas de las viviendas relacionadas con las nuevas disposiciones emergentes.


18.  Necesidades de los depositarios y prioridades para la remodelación y la rehabilitación de las viviendas.


19.  Técnicas y prácticas contemporáneas para la restauración de las viviendas y los principales impedimentos (financieros, judiciales, familiares) para llevarlas a cabo.


20.  Percepciones de las autoridades locales y acercamientos políticos a problemas sociales, servicios de modernización, desarrollo local prolongado, participación y compromiso público.


21.  Las formas en las cuales el gobierno local y las organizaciones no gubernamentales pueden intervenir y apoyar in situ la rehabilitación.


 



3.3. Hipótesis y planteamientos a evaluar en nuestra investigación


Trabajando en un contexto comparativo y utilizando metodologías e instrumentos comunes (descritos a continuación), nuestro estudio explora y evalúa las siguientes seis amplias hipótesis y subhipótesis:


 


1)  Sobre los patrones de movilidad de las familias


• Los propietarios en asentamientos irregulares, una vez establecidos, muestran altos niveles de estabilidad y de longevidad en el lote.


2)  Sobre el ciclo de vida familiar, acuerdos familiares y el tamaño


2a)  Mientras que existe un revuelo considerable cuando los hijos mayores dejan el hogar, una minoría preferirá permanecer en el lote, viviendo de forma separada, criando a sus propias familias.


2b)  Aquellos que abandonan el lote de sus padres tienden a ser:


• Jóvenes pudientes con recursos que les permiten comprar o rentar un departamento


• Mujeres jóvenes que se casan y se mudan a la casa de sus parientes políticos (tradición cultural)


• Aquellos que buscan su independencia (cualquiera sea la razón: distanciamiento, estilo de vida, preferencia sexual, etcétera)


• Aquellos interesados con expectativas menores para obtener parte de la titularidad del lote (es decir, hijas/mujeres que no cuidan a sus padres ni hermanos, primos, etcétera, inquilinos emparentados)


2c)  El número de personas en el lote y las densidades de los lotes en general no muestran una curva de campana (bell curve) a medida que los padres envejecen y los niños abandonan el hogar. Sin embargo, los números han aumentado a través de los años debido a:


• La subdivisión interna y el reparto permanente del lote con hijos adultos (y sus hijos, los nietos)


• Pequeño terrateniente, alquiler de habitaciones


• Pequeñas empresas familiares que ocupan espacio residencial


2d)  Por último, los adultos de la tercera generación (es decir, los nietos) tienden a tener más dificultades que las que tuvieron sus abuelos para convertirse en propietarios, debido a:


• Los resultados cada vez más complicados de la sucesión (herencia) de la propiedad de sus abuelos


• El acceso en declive a la propiedad de viviendas


• El aumento de viviendas para rentar


3)  Herencia y propiedad


3a)  La herencia de lotes entre interesados (stakeholders) es poco clara y a menudo conflictiva.


3b)  Pocos propietarios originales poseen testamentos o han determinado formalmente la herencia del lote y la división entre los hijos.


3c)  Aquellos hijos que no tienen necesidad ni demanda sobre el futuro uso del hogar de sus padres no exigirán sus derechos de herencia cuando sus padres mueran, sino que esperarán a que la propiedad sea comprada o utilizarán su parte para conseguir algún tipo de renta.


3d)  A pesar de que los programas políticos locales y nacionales para la regularización de los títulos de lotes alcanzaron más del 95% de cobertura de títulos dentro de los asentamientos irregulares en muchos países, existe un extenso retorno a la informalidad y a los títulos de propiedad gris (“clouded”).


4)  Cambio en el uso de la tierra y desempeño del mercado de viviendas


4a)  Los viejos asentamientos consolidados muestran relativamente pocos cambios en el uso de la tierra a lo largo del tiempo, desde usos residenciales a no residenciales.


4b)  La gentrificación (compras por parte de familias más pudientes) en general es baja.


4c)  Los alojamientos de alquiler son comunes pero la naturaleza de las rentas varía según el país.


4d)  La incapacidad de vender propiedades heredadas y/o de poder ceder derechos ausentes de una parte a otro hermano está llevando a un aumento de las rentas.


 


5)  Mejoramiento físico y necesidades de rehabilitación de los lotes


5a)  Una importante proporción de lotes familiares tendrán necesidades urgentes para rediseñar las viviendas y modernizar los servicios, con mayor atención en:


• la privacidad y el acceso privado


• el espacio adicional para dormir para los hijos pequeños y los nietos


• las reparaciones físicas


5b)  La mayoría de los propietarios originales de largo plazo y de bajos ingresos y sus familias enfrentarán severas limitaciones para realizar remodelaciones importantes al lote de la vivienda.


5c)  Los propietarios de medianos ingresos y aquellos que experimentan movilidad socioeconómica en aumento serán más capaces de realizar importantes remodelaciones y rehabilitaciones del lote.


5d)  Poseer cochera para guardar un vehículo privado será cada vez más prioritario, como también el uso de espacios públicos (calles).


6)  Sobre las necesidades y perspectivas para la formulación nueva de políticas públicas y la intervención


6a)  Los legisladores y autoridades tienen poca conciencia y sensibilidad sobre los asentamientos consolidados de bajos ingresos y su relativa importancia dentro de la priorización del desarrollo de políticas de viviendas.


6b)  En cambio, el gobierno local, legisladores de ONG y actores poseen gran sensibilidad por los problemas sociales y por la necesidad de programas de reducción de pobreza para poblaciones vulnerables en esas áreas.


 



4. La metodología de LAHN en detalle


La Red Latinoamericana de Vivienda es un programa multidisciplinario e interdisciplinario de investigación llevado a cabo por varios grupos coordinados e independientes que forman parte de un esfuerzo colaborativo anclado en la Universidad de Texas en Austin, Estados Unidos, coordinado por el autor en la Escuela Lyndon B. Johnson de Asuntos Públicos –LBJ School of Public Affairs–. Tres de los autores líderes del presente volumen (los doctores Peter Ward, Edith Jiménez y Mercedes di Virgilio) fueron los tres miembros fundadores de la red que se reunió por primera vez en Austin en agosto de 2006 junto con varios directores de investigación de otros tres países (Chile, Guatemala y Perú). Posteriormente se sumaron grupos de investigación adicionales hasta que en 2010 nueve países participaban en el desarrollo de la investigación, con lo que esta se componía ya de once ciudades.7


Durante el período que va de 2006 a 2012 celebramos un total de doce reuniones regionales del grupo de investigación LAHN, reuniones de grupo con todos los directores presentes o reuniones subregionales como la del Cono Sur en noviembre de 2010 o la de Bogotá en 2011. El sitio web de LAHN, con sede en la Universidad de Texas, es el depósito primario de material de investigación, bases de datos, calendario de reuniones y publicaciones y es el medio a través del cual se compartieron los datos entre los grupos de investigación, al que todos tienen acceso libre. Si bien algunas de las páginas en el sitio estaban protegidas con contraseña, se fueron haciendo públicas de forma gradual, dando acceso público a las bases de datos (sin información sobre nombres y dirección) con el fin de permitir la verificación independiente de nuestros resultados y de dar la oportunidad a otros investigadores y estudiantes de trabajar con los datos que hemos reunido.


En la primera reunión llevada a cabo en Austin en 2006 comenzó el proceso de colaboración para crear una metodología comparativa y un diseño de investigación que servirían de base para las tres fases principales del programa de investigación durante los siguientes seis años. Al mismo tiempo, se reconoció que esos instrumentos requerirían de un mayor perfeccionamiento a medida que se fuera avanzando y que nuevos grupos de investigación se unieran a la red. Se propusieron tres amplias fases del programa y de la recopilación de datos. En cuanto a la primera fase, acordamos que era necesario ser más precisos con el universo de estudio, los primeros suburbios, por lo que comenzamos a preguntarnos cómo podían definirse y medirse estos viejos asentamientos consolidados utilizando un marco de referencia común y cómo podían describirse y analizarse usando material de censos y otros datos del Sistema de Información Geográfica. Esta fase nos ocuparía dos o tres años, e incluyó varias presentaciones y reuniones regionales en Lima, Buenos Aires y Austin, y la aplicación comparativa realizada por los estudiantes de posgrado antes mencionados (LBJ, 2009).


Para la segunda fase propusimos que en cada ciudad se seleccionaran dos o más asentamientos como estudios de caso que tuvieran entre veinticinco y treinta años de antigüedad (a veces incluso más), que el grupo de investigación local considerara que fueran casos típicos de asentamientos informales consolidados en esa ciudad. Los parámetros comunes buscaban seleccionar aquellos asentamientos que contaran con i) tamaño de lote muy similar, ii) ubicación en el anillo intermedio de la ciudad, iii) infraestructura completa, iv) regularización de títulos (donde esta fuera la norma de la ciudad) y v) un nivel similar de consolidación general, aunque reconocimos que las viviendas en aquellos asentamientos tendían a ser heterogéneas en cuanto al tamaño y al grado de terminación.8 Una vez seleccionados, llevamos a cabo encuestas aleatorias a familias en cada asentamiento. La encuesta básica era idéntica en todas las ciudades y solo contenía cambios locales menores en la nomenclatura. Sin embargo, varios de los grupos de investigación contaban con agendas de investigación adicionales como, por ejemplo, investigar sobre los patrones de movilidad geográfica (Buenos Aires), trayectorias educativas (Santiago), índices de segregación (Montevideo), o bien estaban integrados a un estudio más amplio sobre los asentamientos de bajos ingresos (Bogotá) y, en estos casos, se agregaron secciones adicionales a los instrumentos. Estos protocolos modificados se encuentran incluidos en el sitio web como “ciudades estudio de caso”. No obstante, al armar el conjunto de datos maestros solo fueron incluidas las variables comunes a todo el proyecto.


Si bien éramos conscientes de que los primeros suburbios contienen poblaciones muy heterogéneas combinadas, que constan tanto de propietarios como de inquilinos en diferentes tipos de alojamientos, elegimos focalizarnos sobre familias propietarias, ya que nuestras preguntas de investigación dominantes, relacionadas con las cuestiones de mejoramiento del hogar, consolidación y rehabilitación de viviendas, no resultan una preocupación central para los inquilinos, quienes en general tienen bajas inversiones en el mercado inmobiliario de las propiedades. Por consiguiente, realizamos nuestra muestra seleccionando un número aleatorio de lotes en cada asentamiento, la mayoría de los cuales esperábamos que estuvieran ocupados por sus propietarios. Solo ocasionalmente encontramos lotes ocupados por inquilinos, en general, en una casa que había sido alquilada y, en estos casos, realizamos encuestas a medida, modificadas para los inquilinos.9 Pero no existen dudas de que nuestro marco de muestras basado en lotes originó un subconteo de inquilinos y que los datos reunidos para los inquilinos se basan en casas más que en habitaciones alquiladas en una residencia, departamentos pequeños, o casos de inquilinos que vivían en el hogar de un propietario bajo una relación mezquina de arrendador-arrendatario.


En cinco de los países (Argentina, Chile, Guatemala, México y Uruguay) las encuestas de los asentamientos fueron llevadas a cabo durante el año 2009, mientras que las de Colombia, Perú y República Dominicana fueron realizadas a fines del año 2010 y en Brasil, en 2011. Detalles concisos de los marcos de muestras actuales y de las conclusiones sobre los asentamientos pueden encontrarse en el sitio web de LAHN según cada ciudad, junto con los conjuntos de datos en SPSS, STATA y EXCEL (sin los identificadores familiares, por supuesto).


Además, como parte de esta segunda etapa de trabajo de campo, realizamos entrevistas a informantes clave como líderes locales, funcionarios públicos de distintas jerarquías, y personal de ONG locales. Las entrevistas con los funcionarios públicos fueron menos fructíferas que las que algunos de nosotros habíamos experimentado en proyectos de investigación anteriores (Gilbert & Ward, 1985), no porque no hayan querido ser de ayuda, sino porque no tenían demasiado conocimiento sobre la cuestión de las condiciones y la rehabilitación de las viviendas. Esta, por supuesto, era una de nuestras hipótesis y muchos se sorprendieron de que no estuviéramos focalizados en las necesidades más convencionales de las viviendas, en asentamientos sin servicios en la periferia. La única excepción fue la de los funcionarios de seguridad pública que tenían información matizada sobre la organización de las pandillas y los puntos de conflicto (o “focos rojos”, como los llamaban ellos) en las comunidades de los innerburbs, pero tanto ellos como otros agentes oficiales estaban poco informados acerca de la dinámica social y las viviendas físicas que estaban en distintos procesos de consolidación en esos asentamientos. También, en ocasiones organizamos grupos focales con residentes, personal de ONG y líderes locales.


Una tercera etapa del trabajo de campo y de la recolección de datos buscó brindar percepciones mucho más detalladas de lo que anticipamos constaría de un pequeño número (8-10) de casos interesantes en cada ciudad que se identificaron de la encuesta previa. El objetivo era utilizar estos casos para poder ahondar mucho más profundamente en las intersecciones entre las dinámicas familiares, las historias de vida y la evolución de las estructuras de las viviendas. Esta tercera fase no fue llevada a cabo en todas las ciudades, ya que no todos los grupos contaban con los recursos o con el trabajo de campo etnográfico para realizar un análisis tan intensivo y multidisciplinario. Reunimos un total de más de cincuenta estudios de caso en varias ciudades (Buenos Aires, Bogotá, Lima, Guadalajara, Ciudad de México, Monterrey y Recife) que produjeron una gran cantidad de conocimiento sobre el ciclo de vida de la familia y movilidad física de sus miembros, las aspiraciones de propiedad de cada generación y las condiciones y construcciones de las viviendas a lo largo del tiempo (Ward, Jiménez, & Di Virgilio 2014).


La estrategia requirió de métodos combinados para reunir datos que brindaran conocimientos detallados sobre aspectos específicos de las dinámicas familiares y de las condiciones de las viviendas autoconstruidas en asentamientos consolidados. La segunda fase, la de la encuesta, arrojó resultados muy detallados. A diferencia de las fases anteriores, que habían sido diseñadas para hacer comparaciones entre ciudades, estos casos estudiados en profundidad exploraron características y procesos intrínsecos a una ciudad particular, a una colonia individual, a un barrio o a una sección de un barrio. Por ejemplo, el criterio de selección incluyó casos de relaciones mezquinas entre arrendador y arrendatario, problemas de herencias conflictivas o disputadas, lotes compartidos con dos o tres hogares y con familias emparentadas, sometimiento de las viviendas a importantes desafíos de construcción o problemas (inundaciones, etcétera), viviendas de múltiples usos (uso residencial y espacio de trabajo), casos de pobreza extrema y casos de adquisiciones y rehabilitaciones de viviendas exitosas, etcétera. Nuestros métodos combinados constan de un estudio minietnográfico de cada familia y entrevistas extensas a las cabezas de familia y a algunos miembros, historias de construcción y de vida familiar, el árbol genealógico del jefe de familia original, salida de miembros de la familia y estrategias de reentrada, patrones de movilidad durante el ciclo de vida, conocimientos y conflictos de herencia y sucesión, la elaboración de planos detallados de la vivienda y cómo esta se fue expandiendo a lo largo del tiempo y la documentación de la construcción específica de la vivienda y otros problemas que las familias habían experimentado. Entre cuatro y seis miembros del grupo de investigación participaron simultáneamente en los casos intensivos de estudio y contribuyeron a la integración del archivo familiar final (Ward, Jiménez, & Di Virgilio 2014).


Una vez completo el estudio de caso, los encuestados recibieron una copia del árbol genealógico de su familia y de los planos de sus hogares. En ocasiones, como, por ejemplo, en Monterrey, estudiantes de diseño y de arquitectura brindaron asistencia técnica para llevar a cabo mejoras en las viviendas de las familias que lo solicitaron. La metodología que adoptamos en estos estudios de caso en profundidad fue experimental e innovadora y, si bien significó un duro trabajo y representó una gran exigencia, brindó conocimientos detallados sobre procesos que no hubiéramos capturado de otra manera con un solo método. Todos los detalles de los métodos utilizados y los instrumentos creados se encuentran en el sitio web de LAHN. Algunos de estos descubrimientos y conocimientos construidos aparecerán en muchos de los siguientes capítulos.


 



5. Organización del volumen y resumen


Cada uno de los siguientes capítulos de ciudades ha sido construido con un patrón y una estructura comunes, que esperamos permitan escuchar y entender la voz de los innerburbs de cada ciudad. Sin embargo, buscamos deliberadamente evitar las descripciones muy detalladas del desarrollo de la ciudad, de la economía política, de las estructuras gubernamentales y de gobernación, ya que estas se encuentran disponibles en otras publicaciones.


En su lugar, cada capítulo describirá la estructura y la naturaleza de los innerburbs en la ciudad correspondiente, mostrando cómo los hallazgos de la encuesta principal caracterizan las dinámicas familiares y de viviendas de asentamientos consolidados. Habiendo realizado un resumen e identificado los desafíos clave que enfrentan estas comunidades, pedimos a cada autor que identificara y priorizara los problemas de las políticas de rehabilitación de viviendas en cada ciudad particular. Mientras que la mayoría de las ciudades comparten varios desafíos comunes a lo largo de un amplio espectro de acercamientos políticos, el objetivo principal de cada capítulo en este volumen es resaltar aquellos que resultan más importantes en cada ciudad.


No nos disculpamos por el foco sobre políticas habitacionales adoptado en este volumen: es bastante deliberado. Mientras que todos estábamos entusiasmados por experimentar la ciencia del desarrollo metodológico y de la recopilación de datos en los poco estudiados innerburbs, la inspiración inicial y la motivación fueron normativas: ¿cómo pensar en una nueva generación de políticas de vivienda que apunte a los viejos asentamientos consolidados? He notado que tales preocupaciones apenas se encuentran en el radar de los funcionarios públicos; de igual forma, con la excepción de estudios sobre alquileres en asentamientos autoconstruidas (Gilbert, 2008), se puede observar que existe poca consciencia sobre la necesidad de rehabilitación de viviendas en los innerburbs entre organismos internacionales como UN-Habitat, El Banco Mundial y el Banco Interamericano del Desarrollo, etcétera. En parte es por esta falta de liderazgo multilateral que todavía no resulta una preocupación prioritaria para los gobiernos nacionales y metropolitanos.


Por lo tanto, mientras nuestros hallazgos comenzaban a ponerse en marcha, vimos la necesidad de traerlos al foco de atención de los legisladores y comenzar una serie de reuniones políticas regionales que apuntaran a funcionarios públicos e investigadores en Guadalajara (2011), Buenos Aires y Bogotá (2012), Washington D.C. (2013). Estas reuniones fueron en parte exitosas, y empezamos a centrar nuestra atención sobre la próxima reunión con UN-Hábitat programada para octubre de 2016. Comenzando en 1976, las reuniones de UN-Hábitat han probado ser fuertemente influyentes a la hora de generar conciencia y construir políticas de vivienda globales (1976, Vancouver; 1996 Estambul). Creemos que la reunión por los veinte años programada para Quito en octubre de 2016 será muy importante para poner los problemas clave de rehabilitación de viviendas y comunidades de barrios marginales y asentamientos humanos dentro de la agenda mundial.10


Debido a que cada capítulo prioriza políticas selectivas para su consideración en cada ciudad, el capítulo 2 ofrece una percepción independiente de los acercamientos de las políticas de vivienda para la rehabilitación y la revitalización comunitaria. Se explaya sobre prácticas pasadas (mejores o no), que buscaban abordar dos niveles de reurbanización y rehabilitación de viviendas en tres regiones del mundo: Europa, Estados Unidos y Canadá y Latinoamérica (LBJ, 2011). Ese capítulo es el resultado de una clase de posgrado de Políticas de Vivienda en la Universidad de Texas en Austin en la que los estudiantes trataron de entender qué políticas y prácticas existentes pueden informarnos sobre la forma en la que pensamos la renovación de las comunidades y la rehabilitación de viviendas en comunidades de bajos ingresos en las áreas metropolitanas de América Latina en la actualidad. Al hacer esto, además de explotar su creatividad para pensar en prácticas para generar una regeneración y rehabilitación física y arquitectónica, mis estudiantes reconocieron la necesidad de que haya un acercamiento multisectorial y señalaron que deberíamos focalizarnos sobre cuatro campos de política pública: i) políticas físicas para la rehabilitación de las viviendas y la regeneración comunitaria y la reurbanización, ii) un ambiente legislativo y regulatorio que facilite tales programas, iii) las necesidades de organización social para que haya una organización y un compromiso efectivo para la reurbanización de viviendas locales y iv) los instrumentos financieros y fiscales para hacer que todo funcione.


En conclusión, al unir estas políticas y acercamientos en un solo capítulo esperamos que los lectores estén en condiciones de contextualizar y apreciar más exhaustivamente las prioridades políticas que fueron identificadas por los autores individuales en cada ciudad. Mientras que los capítulos restantes de ciudades se organizan por país —del norte al sur del continente— y deben ser leídos de forma individual, esperamos que el lector pueda alternar una y otra vez entre los casos individuales y el primer y el segundo capítulos, que están diseñados para minimizar la necesidad de cada uno de nosotros de dedicarse a la repetición de nuestra metodología colaborativa de investigación, definiciones y muchos de los detalles políticos específicos.
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La idea original detrás de la creación de esta red de investigación en 2007 era comenzar a pensar acerca de lo que llamamos la tercera generación de políticas habitacionales, haciendo uso de la metáfora del desarrollo de redes de teléfonos 3G que prevalecía en ese momento. Para el año 2015, por supuesto, nos encontramos en el mundo del 4G y 5G y, extendiendo la metáfora a períodos de políticas de vivienda en América Latina, uno puede traducir esto a tres o cuatro generaciones de políticas de vivienda (Ward, 2005 y 2012). La primera generación fue la Alianza para el Progreso de proyectos y programas de viviendas sociales multifamiliares de las décadas de 1960 y 1970, atadas al desalojo y al realojamiento de asentamientos de ocupación ilegal. Incluso cuando fue complementada con importantes fondos para viviendas de trabajadores como el BNH en Brasil o el INFONAVIT en México, esta producción formal de viviendas solo tuvo un impacto limitado sobre el aumento de la demanda asociada con la rápida urbanización y en general se dirigía a sectores de trabajadores más pudientes. La alternativa eran los asentamientos informales de autoconstrucción y de bajos ingresos, que se expandieron de forma veloz desde la década de 1960 en adelante y que fueron ampliamente ignorados por los gobiernos —que impusieron un acercamiento laissez faire en esas áreas—, mientras que el trabajo de investigadores y profesionales como Charles Abrams y John Turner comenzó a poner el foco de atención sobre las maneras en que los legisladores y funcionarios públicos deberían intervenir para apoyar la autoconstrucción y la producción informal de viviendas,11 aunque aquellas políticas atrajeran críticas (Burgess, 1982; Ward, 2012).


La primera conferencia de ONU-Hábitat realizada en Vancouver en 1976 fue un momento decisivo para persuadir a muchos países para que acogieran esta segunda generación de políticas de vivienda que incluían aspectos como la regularización de títulos y mejoras en las estructuras en los asentamientos existentes, junto con un nuevo patrocinio de viviendas a través de proyectos de sitios-y-servicios y de unidades básicas. A medida que avanzaba la década de 1980 se redujo la intervención directa del Estado en la promoción de viviendas y pudo observarse una tercera generación que, si bien no es muy diferente en términos de acciones de viviendas, se estableció dentro de los nuevos paradigmas de gestión urbana de descentralización, gobernación y planificación urbanas más efectivas, sustentabilidad fiscal y acercamientos más orientados (Jones y Ward, 1994; Ward, 2005). A partir de la segunda conferencia de ONU-Hábitat en Estambul, en 1996, gobiernos sub-nacionales comenzaron progresivamente a buscar asociaciones públicas y privadas que promovieran políticas más sustentables de desarrollo comunitario y mejoramiento de viviendas, y movilización social alrededor de “derechos a la ciudad”. En ocasiones fueron sustentados por organizaciones multilaterales como el BID y el Favela Bairro Program (Programa Favela-Barrio) en Brasil.


En América Latina, como en otras partes, estas políticas de mejoramiento urbano siguieron estando de moda en el nuevo contexto de controles efectivos del uso de la tierra, mejoró la planificación municipal y estatal y la buena gobernación. Abogado por economistas como Hernando de Soto (2000) se hizo el llamado por catastros efectivos y la regularización de títulos como prerrequisitos para viviendas mejoradas y el desempeño del mercado de tierras y la gestión de activos entre los pobres, aunque, una vez más, tales opiniones acarrearon críticas (Ward, Giusti, & de Souza, 2004).


También en América Latina desde alrededor del año 2000, paralelamente a los proyectos de mejoramiento de colonias y barrios consolidados, se observa el retorno de la producción privada formal de viviendas para clases trabajadoras pudientes y clases medias-bajas, en general ubicadas en largas haciendas en el exterior de las grandes áreas metropolitanas. Aquella expansión de viviendas más allá de los suburbios contrasta pronunciadamente con la mayoría de las políticas habitacionales europeas y estadounidenses que buscan comprometerse con el nuevo crecimiento sustentable e inteligente (smart growth), con la densificación y con la regeneración de las ciudades internas y con los primeros suburbios antiguos.


En este telón de fondo situamos nuestro proyecto de investigación, desarrollado en el capítulo anterior, en el cual abogamos por una cuarta generación de políticas de vivienda. Mientras que comprendemos en profundidad la continua necesidad de que las políticas de vivienda den prioridad a los asentamientos más recientes establecidos, que cuentan solo con una infraestructura mínima, también nos gustaría resaltar las necesidades urgentes de políticas de vivienda que tienen las áreas consolidadas más antiguas de los primeros suburbios, hoy localizadas en el anillo intermedio de la ciudad, que llamamos innerburbs. Aquí, el foco debería estar puesto en las viviendas hoy intensamente usadas y deterioradas, y en las necesidades de los consolidadores pioneros y de sus hijos ya adultos, la mayoría de los cuales crecieron en estos barrios consolidados de clase trabajadora.


Como demostraremos ampliamente en los próximos capítulos de estudio de caso, muchos de estos barrios poseen una infraestructura desmoronada y anticuada, en general construida más de dos décadas atrás; las densidades poblacionales son altas; muchas viviendas cuentan con dos o tres pisos, y algunas están ocupadas por múltiples hogares. Además, los barrios muestran una gama de patologías sociales como la inseguridad, el delito, la sobrepoblación, las pandillas y el abuso de drogas.


Si bien los desafíos que enfrentan estas políticas suelen estar en el radar de los funcionarios municipales y de la ciudad, la inseguridad y los problemas en las zonas de conflicto son su principal preocupación, una mucho mayor que el hecho de que existan posibles problemas físicos y de infraestructura y mayor también a la necesidad de una rehabilitación y regeneración in situ. Esto se debe en parte a que los estudios de vivienda no han brindado una orientación sobre la organización social y de las viviendas de estos barrios, ni sobre la extensión del deterioro de las viviendas, ni sobre las necesidades de rehabilitación de estas que deben afrontar los propietarios y sus familias. Por eso esperamos que los hallazgos de la investigación realizada por la Red Latinoamericana de Vivienda –LAHN– sean una gran contribución.


Al recurrir a los descubrimientos del proyecto de investigación comparativo de LAHN y a un análisis internacional de las mejores prácticas de programas de rehabilitación de viviendas y regeneración de barrios, este capítulo ofrecerá un resumen de las principales líneas políticas que necesitan desarrollarse e implementarse en asentamientos consolidados de bajos ingresos y que esperamos formen parte de la tercera conferencia de ONU-Hábitat programada para octubre del 2016 en Quito. El capítulo utiliza, como se menciona anteriormente, un trabajo de mis estudiantes de posgrado de la Universidad de Texas en Austin.12 El principal objetivo del estudio fue exponer algunas de las principales líneas de política que puedan considerar en detalle cada uno de los estudios de las ciudades que siguen. El resumen único del capítulo dará a los autores la posibilidad de identificar y priorizar aquellas acciones que resulten más relevantes para los casos particulares.


Como se podrá observar en los capítulos de los estudios de caso, las viviendas consolidadas autoconstruidas en los innerburbs poseen varias formas y difieren en la ubicación, el tamaño del lote, las densidades, el número de pisos, la calidad de la vivienda, las oportunidades de renta, los valores reales de la propiedad, etcétera. Se pueden observar estas diferencias en la base de datos de las encuestas que se encuentran en el sitio web de LAHN,13 o en la planilla de Excel “Master Matrix”, donde el lector podrá tener una síntesis panorámica de las ciudades y comparar los hallazgos de la encuesta según distintas variables. En particular queremos resaltar las diferencias entre los barrios como colonias, loteos populares, barrios y loteamientos, que son mayores en escala, con disposiciones más irregulares y lotes relativamente amplios de 150 m² (o más), y las villas y favelas que tienden a tener lotes pequeños (de 50 a 80 m²) y a ser más irregulares, y callejones o calles angostas (en la matriz separamos estos tipos). Los desafíos y las oportunidades de rehabilitación de viviendas varían de forma significativa entre estos dos diferentes tipos de asentamientos consolidados. Si los lugares son pequeños y los lotes tienen formas irregulares y un difícil acceso (ver, por ejemplo, las villas de Buenos Aires), la regularización y la titulación de tenencia serán muy difíciles y renovar y rehabilitar la estructura física de las viviendas será más difícil que en lotes mayores, donde existe más espacio y donde el acceso desde la calle es mejor. Sin embargo, también en estos últimos casos se presentan desafíos importantes de rehabilitación, en especial para aquellos hogares que poseen dos o más pisos. Cuando estos lotes se comparten con hogares y familias separadas emparentadas —como ocurre en general—, un gran problema es cómo reconfigurar la casa para dar acceso privado a los pisos de arriba o a la parte trasera del lote. El acondicionamiento de una escalera a menudo cambia el uso del patio o de la entrada y, si esta tiene un mal diseño, crea un espacio no utilizado (“muerto”) u ocupa espacio público de la vereda (fotos 2.1 y 2.2). La mayoría de estos asentamientos se desarrolló informalmente y nadie —ni los dueños de casa ni los organizadores— pudo anticipar que en el siglo XXI muchos de estos dueños de casa tendrían vehículos privados propios. Muchos estacionan en la calle o en la vereda mientras que otros lo hacen en el antiguo patio, o convierten un cuarto del frente en una cochera. El punto aquí es que los desafíos físicos son muy diferentes tanto dentro de los asentamientos como entre ellos y también varían mucho según los diferentes contextos socio-culturales de cada ciudad.


Mientras que la investigación de LAHN estaba interesada fundamentalmente en las dimensiones físicas de las necesidades de rehabilitación de viviendas que pueden dar lugar a la naturaleza cambiante de las composiciones familiares a través del ciclo de vida, muy rápido nos dimos cuenta de que el diseño de políticas requeriría tener un pensamiento creativo a través de varias dimensiones interrelacionadas. En especial destacamos la dimensión jurídica de la regularización de los títulos y de las transferencias de propiedades de hogares, de las regulaciones y de los estándares de las viviendas. Para fomentar un mejoramiento de las comunidades y de los hogares que sea sustentable, una dimensión clave es el apoyo fiscal y financiero que debe ponerse en práctica para facilitar las inversiones públicas y privadas que ayudarán a fundar una nueva serie de autoconstrucciones, involucrando las experiencias de muchas familias consolidadas. Además, promoverá las contrataciones locales de pequeños constructores locales y artesanos.
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Figura 2.1 Casas subdivididas en Atenas, Bogotá


Fuente: Fotos cortesía de Peter Ward.


Nota: Obsérvese las grandes puertas blancas hacia abajo, los departamentos traseros y los escalones que van hacia un piso separado con espacio no utilizado debajo de las escaleras.


 


Otra dimensión es la necesidad de una movilización social que logre la participación de los dueños de la vivienda. La paradoja de las renovaciones exitosas es que la solidaridad y la colaboración de la comunidad disminuyen una vez que la comunidad está establecida y a medida que se ponen en funcionamiento los servicios, la infraestructura y la regularización. Veinte años después existe una vez más la necesidad de incitar a los vecinos y a los residentes a que lleven a cabo la rehabilitación de sus hogares y a que participen en la regeneración local. Sin embargo, si bien antes el hecho de no contar con los servicios básicos o la presencia de una autoridad local que amenazara la remoción eran factores que incitaban a la participación, hoy son hechos del pasado y se requieren otros medios para alentar la participación comunitaria. Si bien nos focalizamos en el campo físico, este capítulo resaltará la necesidad de un acercamiento holístico e intersectorial que también involucre las otras tres dimensiones.
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