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PREMIO INTERNACIONAL DE TESIS DE
INVESTIGACION 2017: TRANSFORMACION URBANA.
DENSIDAD HABITACIONAL Y CIUDAD COMPACTA.

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) estd com-
prometido con la generacién de conocimiento en materia de vivienda social. El objetivo
es promover la calidad de ésta, su entorno y el bienestar de las comunidades bajo un enfoque
de desarrollo sostenible, con lo cual contribuye a incrementar el patrimonio y calidad de
vida de los derechohabientes.

Por lo anterior, a través del Centro de Investigacién para el Desarrollo Sostenible (CIDS),
el INFONAVIT desarrolla estrategias de mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores y
la sostenibilidad de su hdbitat mediante la vinculacién con la academia, por lo que desde 2013
se ha trabajado conjuntamente con la Facultad de Arquitectura y el Programa Universitario de
Estudios sobre la Ciudad (PUEC) de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), para
convocar al Premio Internacional de Tesis de Investigacion, esfuerzo que busca estimular a los
estudiantes de posgrado tanto de México como de otros paises, para que desarrollen proyectos
de calidad orientados a resolver la problemdtica que presenta la vivienda social en el siglo xxI.

El Premio Internacional de Tesis de Investigacién 2017: “Transformacién urbana. Den-
sidad habitacional y ciudad compacta”, tiene como objetivo reconocer las mejores tesis de
maestria y doctorado que propongan estrategias de andlisis sobre problemas relacionados con
la vivienda social, las condiciones de habitabilidad, y que contribuyan a disefiar innovadoras
politicas publicas en materia de densidad urbana.

En esta ocasion se inscribieron un total de 61 tesis de posgrado —39 en la categoria de
maestria y 22 en la categoria de doctorado— procedentes de diferentes universidades inter-
nacionales y centros de investigacién: Universidad de Buenos Aires y Universidad Nacional de
Rosario, Argentina; Universidad Mayor de San Andrés, Bolivia; Universidad Federal de Rio
de Janeiro y Universidad Presbiteriana Mackenzie/University of Leuven, Brasil; Universidad
Alberto Hurtado, Pontificia Universidad Catdlica de Chile y Universidad de Chile; Universi-
dad de Pamplona y Universidad Pontificia Bolivariana de Colombia; Universidad Central del
Ecuador; Universidad de Texas, en Austin, y Massachusetts Institute of Technology, EE.UU,;

Universidad de Alicante, Universidad de Sevilla, Universidad Politécnica de Madrid, Univer-
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sidad Auténoma de Madrid y Universidad Zaragoza, Espaa; University College London, Lon-
don School of Economics and Political Sciense, Newcastle University, Reino Unido; National
Graduate Institute for Policy Studiesm, Japén; IHS Institute for Housing and Urban Develop-
ment Studies, Erasmus University Rotterdam, Paises Bajos.

Por parte de nuestro pais participaron la Universidad Nacional Auténoma de México, El
Colegio de México, Universidad de Guadalajara, Colegio de Chihuahua, Benemérita Universi-
dad Auténoma de Puebla, Universidad de Colima, Universidad de Quintana Roo, Universidad
Auténoma de Ciudad Judrez, El Colegio de Michoacan A.C., Universidad Auténoma de San Luis
Potosi, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social (c1esas), Unidad
Pacifico Sur, Universidad De La Salle Bajio, Universidad Auténoma Metropolitana, Universidad
Veracruzana, Universidad Auténoma del Estado de México y el Instituto Politécnico Nacional.

El jurado calificador del Premio estuvo conformado por el arquitecto Marcos Mazari
Hiriart, director de la Facultad de Arquitectura de la uNaM; los doctores Peter Ward de la
Universidad de Liverpool de Reino Unido, Diane E. Davis de la Harvard University, y Francis-
co Sabatini de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, y el arquitecto Armando T. Hashi-
moto Hongo, Gerente del Centro de Investigacién para el Desarrollo Sostenible del Infonavit.

Los principales temas que abordaron los participantes fueron la vivienda y su entorno
ambiental, social, econémico, cultural y sus condiciones de habitabilidad, a través de trabajos de
investigacién que presentan aportes significativos. El jurado calificador evalud las tesis con base
en los siguientes criterios: contenido y estructura, marco tedrico y técnicas de investigacion y
contribucién a este campo de conocimientos. También se consideraron aspectos formales como
la capacidad argumentativa, la claridad en la exposicién y la adecuada redaccion.

Las tesis ganadoras contribuyen ampliamente al conocimiento y la reflexién sobre las
condiciones de la vivienda y la habitabilidad que prevalecen en las ciudades, asentamientos hu-
manos y regiones en las que se localizan. Asimismo, destacan la importancia de las politicas
publicas que no sélo busquen disminuir el déficit habitacional, privilegiando criterios finan-
cieros que garanticen la calidad de la vivienda y el espacio publico, sino que promuevan la

participacion de la ciudadania y sus organizaciones sociales para garantizar la sostenibilidad.

Lic. David Penchyna Grub
Director General

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores

Ciudad de México, agosto de 2018.



INDICE

AGRADECIMIENTOS . . . . . s 13
INTRODUCCION....... . . e 15
CAPITULO | Presentacion del problema ......... . cereeerrenesras 21
1. Formulacion del problema de investigacion................ccccoee... 21
2. Preguntas de investigacion.... . . ceerveensaeesanees 25
3. Hipdtesis de trabajo..... . . . s 25
4. Objetivos. . . . . e 26

CapiTuLO Il Informalidad urbana, rol de estado y

comunidad en Latinoamérica...... . . ceeeeevreenesrne 29
1. Lainformalidad urbana en las

ciudades latinoamericanas .. . . e 29

Nuevos paradigmas... . . cereererneaesaneen 35
2. Rol de Estado: Politica habltaaonal

y habitat popular........ e 39
3. Laindividualizacion de la accion colectlva y

el capital social . . e 44

La vision del capital social en Amenca Latma ...................... 47

El debate actual: los comunes urbanos
y el capital social . . . v 49




LIMA: TITULACION DE TIERRAS SIN CIUDAD, DEL BIEN COLECTIVO AL PRIVADO

CAPITULO Il Marco metodoldgico. .. 55
1. Enfoque metodoldgico...... . . . . .. 55
2. Diseno metodoldgico........ . .. 56
3. Técnicas de recoleccion, procesamlento
y andlisis de datos........... .. 58
3.1 Primera etapa: seleccion de casos
(estrategia cuantitativa).... ... 58
3.2 Sequnda etapa: Estrategia cualitativa.........ccooevvvene. 64
CAPITULO IV La informalidad urbana en el Perd...........ccccovmmmmnnncs 71
1. Las barriadas de Lima....... o 11
2. La Politica Nacional de
Formalizacién y la COFOPRI...... ... 86
3. Lima en el siglo xxI en cifras: Aproximaciones a la
situacion de la informalidad urbana........ccoocccoeeevvcenerereee. 92
3.1 Cas0S de eSTUAIO.......vvuerreeeereerereeeeeeeeee e 101
CAPiTULO V Lima: Titulacion del suelo sin ciudad...........coosveevveevrrnnnees 121
1. Produccion del espacio urbano en Lima
¢la ciudad se piensa 0 se CoNStruye?......ovvvereerevernerevernnnnnes 121
2. Elfracaso de la Politica Nacional de Formalizacion:
¢Derecho a la vivienda o la propiedad privadar................... 124
3. ¢La organizacidn social como promotor urbanor.................. 127

Conclusiones. La complejidad del futuro,

evitando nuevas Limas.... . . . 137
Produccion del espacio informal en eI terntorlo .......................... 138
Planificacion urbana frente a la voluntad politica.............ccooeee... 141

Organizacion social en los AAHH para el logro
de la consolidacion urbana....... . 145




. INDICE

Implicancias tedrico-politicas...... e 149
Metropolizacion extendida, financiarizacion

e informalidad en el AML.......ccooovvoeereeeceeeeeeee . 149
Recomendaciones.. e 155
Limitaciones del estudio... e 156
RefleXiones fiNAIES ... 157
Siglas . . . . . . e enesies 161
Referencias bibliograficas........... ceeeererenens s 163
indice de figuras, tablas e imagenes..... e enssnes 173







AGRADECIMIENTOS

En primer lugar, quiero agradecer a quienes han aportado al desarrollo
académico y tedrico de esta investigacion. Agradezco a Javier Ruiz-
Tagle por su invalorable guia y minuciosas revisiones, las cuales han
sido fundamentales para el devenir de la investigacién. A Gonzalo
Céceres, por sus recomendaciones en el curso de Tesis 1. De igual ma-
nera agradecer las pertinentes observaciones de Carlos De Mattos,
como segundo lector. A los investigadores Julio Calderén y Gustavo
Riofrio, por darse el tiempo de discutir el fenémeno de la infor-
malidad urbana en Lima, y por sus aportes para la fundamentacién
del problema de estudio. A Adolfo Cérdova y Wiley Ludeiia, por sus
comentarios sobre la vision histérica del desarrollo de la barriada
en Lima y el Peru.

En segundo lugar, agradecer a mis entrevistados, cuyos relatos
han hecho posible que esta investigacién no sea solo una discusién
tedrica, sino que se debata sobre hechos concretos y de la cotidia-
nidad del habitat popular. A Nelly Ferndndez, gracias a quien pude
conocer la cruda realidad que se vive en los AAHH de Lima, trabajando
juntas en la MML durante el 2014; y quien aportd con informacién
esencial para el trabajo de campo. A Luis Tagle y Victor Crisdlogo,
que a pesar de ser funcionarios publicos tuvieron una visién criti-
ca de las politicas estatales. Agradecer de manera muy especial a
los vecinos de los asentamientos humanos: Villa Huanta, La Provi-
dencia, 9 de Septiembre, 19 de Mayo, Luis Felipe de las Casas Grieve I
y Martires de San Juan, por su tiempo, su amabilidad; por contarme



LIMA: TITULACION DE TIERRAS SIN CIUDAD, DEL BIEN COLECTIVO AL PRIVADO

sus historias de vida, y por alentarme a seguir investigando. De igual
manera, a pesar de ser personajes anénimos, a los vecinos de las
zonas donde realicé entrevistas de caracter etnografico, cuyos re-
latos influenciaron de manera sustancial en los hallazgos de esta
investigacion.

Finalmente agradecer a quienes me han apoyado de distintas ma-
neras en el proceso de investigacién. Al Ministerio de Educacién del
Perti, por otorgarme la beca para cursar los estudios de magister en
Chile. A Marsia Montafiez, Jack Garay y Pedro Solano, por la ayuda
en el levantamiento de datos de campo. A Felipe Vergara por la guia en
el procesamiento de datos espaciales. A Katherine More, Kelly Jaime,
Nadia Camacho y Paola Garay por las transcripciones de las entre-
vistas. Por ultimo, pero no menos importante, a mi madre y mis
hermanos Sarah y Jorge, por haberse convertido en asistentes de inves-
tigacién de la tesis, por las fructiferas conversaciones acerca de mi
trabajo de campo y el desarrollo de mi investigacién; ademds de su apo-
yo y amor incondicional que me fortalecieron a la distancia.

Esta tesis es, también, el resultado del esfuerzo y coraje de
Flor, mi madre, quien durante toda mi vida me ha incitado a lu-
char por mis ideales y a no rendirme ante la adversidad, por eso esta
investigacion estd dedicada a ella.



INTRODUCCION

En la actualidad, el 54% del Area Metropolitana de Lima (AML) est4
ocupada por asentamientos humanos (AAHH) surgidos de invasiones
informales. Catastrados individualmente, miles de pobladores se han
convertido en propietarios individuales de la tierra. Pero la obtencién
de la titularidad no ha avanzado simultdneamente con la obtencion de
habitabilidad minima. Aunque parezca paraddjico, la causa principal
de que esta informalidad urbana en Lima y en el Pert siga en aumen-
to, se debe a las permisividades de la Politica Nacional de Formaliza-
cién (pNF), gestionada y ejecutada por la Comisién Nacional de For-
malizacién de la Propiedad Informal (coropri). Dicha politica, creada
en 1996, sigue los planteamientos liberales de Hernando De Soto,
quien planted la necesidad de favorecer la titularidad individual del
predio invadido sobre la habilitacién urbana del barrio (dotacién de
agua potable, electricidad, alcantarillado y accesos) bajo el entendido
de que seria el libre mercado el que culminaria, “de forma natural”,

dicho proceso.

* Lo que en Latinoamérica y en el mundo se llama “asentamientos informales”, en Peru se le
denomina comunmente “asentamientos humanos”. Sin embargo, en el capitulo IV se hace una
categorizacién de estos por su estado legal de la tenencia de la tierra. De todos modos, en el
marco tedrico se ofrece una clarificacién conceptual de todos los términos que rodean el con-
cepto de asentamiento humano.
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En la realidad, y aunque el Estado convirtié en propietarios
nominales a miles de pobladores, los AAHH donde viven esos be-
neficiarios exhiben severos déficits de saneamiento fisico. Fuen-
tes oficiales afirman que la administracién peruana no cuenta con
los recursos suficientes para integrar a este tipo de habitantes a las
ventajas de la ciudad. De manera concomitante, el sector privado
no privilegia desarrollos inmobiliarios en los AAHH o en sus areas
colindantes, pues se trataria de zonas cuya precariedad las vuelve
dificilmente valorizables.

Iniciada la regularizacién de la tierra impulsada por el gobier-
no de Fujimori, la habilitacién urbana quedé en manos de los nue-
vos propietarios, quienes no solo debian completar los trdmites de la
titulacién individual de los lotes sino que, ademds, debian encarar
la urbanizacién de los asentamientos mediante el trabajo colecti-
vo. La implementacién “sectorialista” de la PNF en Peru hizo posible
que el Estado, se “desrresponsabilizara” de la habilitacién urbana y
con ello de la obligacién de dotar o “codotar” a las barriadas de ser-
vicios, equipamientos e infraestructura.

Frente a este efecto negativo colateral de la PNF, la presente in-
vestigacién aborda las consecuencias espaciales y sociales que acarreé
la “titulacién sin urbanizacién” en el AML, todavia poco estudiado. Se
plantea que este fenémeno se trataria de una dindmica inducida por
el Estado y que retarda la integracién urbana de las barriadas a los
beneficios de la modernizacién urbana. En particular, la tesis plan-
tea —como hipdtesis de trabajo— que esta “titulacién sin urbaniza-
cién” influye en el debilitamiento de las organizaciones sociales, pues
luego de la entrega individual de titulos de propiedad, la lucha co-
lectiva por la construccién del hébitat urbano se ve no solo obturada
sino también detenida. La propiedad privada se sobrepone a la cons-
truccion colectiva del entorno urbano, situacién que es reforzada
constantemente por las politicas estatales y la restructuraciéon de
la economia mediante la financiarizacién de activos privados. Adi-
cionalmente, algunos estudios han corroborado que el aumento del

accionar de “mafias de tierras” tiene relacién con las politicas impul-
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sadas por COFOPRI, lo que es sintomatico también del debilitamiento
de las organizaciones de pobladores después de ser beneficiados con
la titularidad; asi como el aprovechamiento de la tierra como mer-
cancia privada, en vez de objeto de lucha comunitaria.

El desarrollo de la investigacion se organiza en seis capitulos.
En el primer capitulo se introduce y justifica el problema de investi-
gacion, para plantear ademas la hipdtesis y los objetivos. El segundo
capitulo corresponde al desarrollo del marco tedrico, sustentado en la
conceptualizacién tedrica de tres conceptos: la informalidad urbana,
el rol del Estado frente al hébitat popular, y el capital social en términos
de organizacién social en un contexto neoliberal. Sobre la informali-
dad urbana, el debate estd dado por los contrastes del cambio de para-
digma y su epistemologia entre el siglo pasado y el actual, asi como
su necesaria teorizacion para su influencia en las politicas publicas y la
planificacién urbana (Roy y Alsayyad, 2004; Salazar, 2012; Clichevsky,
2000, 2002, 2003, 2006 y 2007; Abramo, 2008, 2012; Calderén, 2012
y Rolnik, 2013). Sobre el rol del Estado, se analizan los enfoques e

ideologias que influyeron sobre los gobiernos latinoamericanos pa-
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ra la aplicacién de politicas y programas habitacionales y de acceso
al suelo (Tokman, 1986; Duhau, 1998; Gilbert 2001). Finalmente, el
concepto de capital social, para entender las redes sociales y la or-
ganizacién colectiva, serd una discusion sobre los conceptos tradi-
cionales (Bourdieu, 2000; Coleman 1988; Putnam 1993) y las nuevas
aproximaciones a la teoria del “capital social comunitario” basado
en los postulados de Durston (1999, 2003); los aportes sobre los “co-
munes urbanos” de Costa y Marti (2016) y Foster (2011) y las posturas
criticas frente a las politicas de participacién ciudadana en la planifi-
cacién urbana de Mayer (2003), Miraftab (2009) y Roy (2011).

El tercer capitulo corresponde al desarrollo del marco meto-
doldgico. La investigacidn se desarrollé con una metodologia mix-
ta, predominantemente cualitativa, mediante estudios de casos. En la
primera etapa se recolectd informacién espacial, estadisticas descrip-
tivas y lineas de base para contextualizar y analizar el fendmeno a
nivel del AML. En la segunda parte, se utilizaron técnicas cualitativas
como entrevistas semiestructuradas y en profundidad a actores cla-
ves. Durante el mes de abril de 2016 se realizaron entrevistas a fun-
cionarios publicos (3), investigadores (2) y consultores (2). En el mes
de agosto de 2016 se visit6 seis AAHH formalizados como casos de
estudio, ubicados en las macrozonas de Lima Norte, Lima Este y
Lima Sur, donde se realizaron 30 entrevistas en profundidad a los
vecinos. Paralelamente se visitaron cuatro AAHH formalizados como
“casos de control”, donde se realizaron tres entrevistas en profundi-
dad, seis entrevistas informales y varias conversaciones de caricter
etnografico. En cuanto a los AAHH no formalizados e informales, se
realizaron conversaciones de caracter etnografico, debido al miedo
de los pobladores por dar su testimonio mediante entrevistas en
profundidad. Finalmente se complement? el trabajo de campo con la
revision de documentos secundarios como reportajes periodisticos
escritos y audiovisuales.

En el cuarto capitulo se desarrolla un recuento histdrico del rol
del estado peruano frente a la informalidad urbana en el AML desde
los inicios de la barriada (1945) hasta la actualidad; como anteceden-
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te de la PNF. Seguidamente, se explica el contexto en que el surgio
la PNF y la creacidén de la coroprI. Y por ultimo se presenta una ca-
racterizacion cuantitativa de la situacion actual de la informalidad
urbana en el AML, caracterizando la ocupacién informal del territo-
rio, la localizacion de los AAHH y las condiciones de la vivienda y la
dotacién de servicios basicos.

En el quinto capitulo se exponen los principales hallazgos de
los casos de estudio y se discuten los resultados bajo tres temdti-
cas: la produccién del espacio urbano en el AML, las consecuencias
de la pNF y finalmente el rol de la organizacién social como promo-
tor urbano.

Finalmente, el sexto capitulo es una exposicién de las conclu-
siones de la investigacidn, respecto a los principales hallazgos, res-
puesta a las preguntas de investigacién y las implicancias tedricas y
politicas que devienen en las recomendaciones.
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PRESENTACION DEL

PROBLEMA

1. FORMULACION DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

Iniciado el nuevo milenio, debido a la intensa propagacion de la in-
formalidad y pobreza urbana en Latinoamérica y en general en el
sur global, a pesar de los intentos de algunos Estados por mitigar
la proliferacién de AAHH; nuevas investigaciones sobre la vivienda
y la urbanizacién en los paises en desarrollo plantean que los asen-
tamientos informales son un modo generalizado de urbanizacién
metropolitana y no solo la excepcién a la 16gica de la planifica-
cién tradicional. En su conocida compilacién, Roy y Alsayyad (2002)
revelan que los AAHH, en la actualidad, dejaron de ser un dominio
exclusivo de los pobres urbanos y se han convertido en una importan-
te zona de operaciones para la clase media e incluso de élites trans-
nacionales, lo que aumenta el trifico de tierras y la especulacion
inmobiliaria. Dado que la informalidad urbana es ya “un modo de
vida” al modo de un sistema de regulaciones y normas para el uso
del espacio, sobrevienen nuevas formas de poder social y politico
cuando las politicas neoliberales se ejecutan sobre esos AAHH. De
esta manera, los planificadores urbanos deben aprender a trabajar
con este “estado de urbanizacién”, asi como a reformular sus politicas
idealmente en favor de formas de justicia distributiva, volviendo sus
miradas a entender este fendmeno, y proponiendo soluciones acor-

des a la realidad y no bajo principios establecidos por la produccién
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académica anglosajona —lo que Roy (2011) propone como descoloni-
zacién del conocimiento.

En el caso especifico de Latinoamérica, desde fines de la déca-
da de 1980, la mayoria de los Estados adoptaron los principios de la
teoria neoliberal, limitando la intervencién del Estado y asumiendo
un rol subsidiario, mediante las politicas e instrumentos de desre-
gularizacién para preservar la libertad del mercado (Salazar, 2012).
Estas acciones han influenciado las politicas de acceso y tenencia de
suelo y vivienda, como en el caso del Peru, donde la influencia ha
provenido de los planteamientos del economista Hernando De Soto.
Bajo el entendido de que en el modelo neoliberal, una de las mayo-
res barreras para el desarrollo econémico de un pais es la falta de
derechos claros a la propiedad privada (Harvey, 2007), las acciones
estatales para hacer frente a la informalidad urbana en Latinoamé-
rica, y en algunos sectores del sur global, se concentraron en ofrecer
seguridad juridica para la tenencia del suelo y no en establecer pro-
gramas integrales de desarrollo urbano e integracién social.

Desde entonces, los estudios sobre la informalidad urbana se
centraron en el debate sobre la pertinencia de los programas de
formalizacién del suelo y la dotacién de vivienda social. La “regu-
larizacién” de la ciudad informal aparecié mds que nunca como un
asunto prioritario en el 4mbito del desarrollo urbano. El trabajo de
Clichevsky (2000; 2002; 2003; 2006 y 2007) demostrd que las po-
liticas de vivienda y suelo en Latinoamérica se orientan a solucionar
dos tipos de problemas asociados directamente con la ilegalidad: los
asuntos relacionados con el dominio y aquellos que se refieren a as-
pectos urbano-ambientales. Sin embargo, los programas que se pre-
sentan como los mds exitosos, en términos de logro de metas, son
aquellos de orden “dominial”, al ser los que tienen menor costo ope-
rativo. Pocos son los programas que se enmarcan en una politica in-
tegral de desarrollo, tal es el caso de los ejecutados en Brasil —Politica
Urbana Nacional: el Estatuto de las Ciudades— y Colombia —imple-
mentacion de la Ley Orgédnica de Ordenamiento Territorial (LoOT)-
(Costa y Herndndez, 2010). En efecto, el debate académico sobre la
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informalidad urbana en la regién parece concentrarse en: “las trans-
formaciones institucionales derivadas de la adopcién del modelo
neoliberal, y las consecuencias, tensiones y contradicciones que este
modelo genera para la politica publica” (Salazar, 2012, p.13). Es decir,
se vuelve relevante realizar trabajos comparativos sobre los procesos
sociopoliticos de formalizacién entre los estados latinoamericanos y
sus impactos colaterales.

La experiencia peruana cobra vital importancia en el desarro-
llo del debate académico y politico sobre la informalidad urbana
debido a que en 1961, el Estado promulgd la Ley de Barrios Margina-
les donde se reconocio la existencia de asentamientos informales y
la importancia de su legalizacién. Siempre con énfasis en Lima, co-
menzd un proceso de saneamiento fisico y legal; de orden juridico
y también urbano, ademds de la adopcién de politicas de subsidios
estatales para la vivienda. Esta situacién se mantuvo hasta la década
de 1980, cuando el pais sufrié una profunda crisis econdémica por
la hiperinflacidn, y una crisis social debido a los conflictos armados
internos generados por grupos terroristas. En 1990, Alberto Fuji-
mori asumio el gobierno y realizé reformas abruptas, principalmen-
te econdmicas, lo que se tradujo en el incremento de la inequidad
existente entre la poblacidn, la pobreza e indigencia, y amplific6 asi
el fendmeno de informalidad urbana del pais, en especial en Lima.

Bajo el asesoramiento intelectual de Hernando De Soto y el
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Fu-
jimori cred en 1996 la COFOPRI, presentado como el organismo que
cambiaria el paradigma de la informalidad en el Perd y coadyuvaria
a erradicar la pobreza. Sin embargo, sus funciones solo se centraron
en el saneamiento legal del problema y se omitié la habilitacién ur-
bana. Desde entonces, investigadores como Calderén (1999a; 2002;
2003; 20043; 2004b; 2005; 2006; 2007; 2009; 2011 y 2014), Barreda
y Ramirez (2004), Ramirez y Riofrio (2006), Matos (2012) y demds
investigadores asociados a la ONG Desco han realizado numerosas eva-
luaciones de los resultados de coroprI frente a la politica de forma-
lizacién del suelo, y han concluido que la PNF cumplié sus metas



en cuanto a numero de titulaciones —superar la entrega de un

millén de titulos individuales para el 2000—, mds no sus obje-
tivos: en términos generales, convertir al beneficiario en sujeto
crediticio, disminuir la pobreza urbana, disminuir la informalidad
urbana y fomentar la cultura de la formalizacién. Ademds, los
estudios desmitificaron los postulados de De Soto, pues se com-
probd que la tenencia de un titulo de propiedad no convierte al
duefio en un sujeto crediticio (Calderdn, 2002, 2003, 2004a y 2006;
Gilbert, 2001).

Algunos investigadores plantean que la entrega de titulos de
propiedad individuales pueden estar afectando las organizaciones
sociales y la vida comunitaria en estos sectores formalizados (Rami-
rez y Riofrio, 2006), lo que dificultaria la consolidacién urbana de
los mismos. Ademds, en el estudio sobre la dindmica de los AAHH
realizado por la consultora SASE, se concluye que la PNF “ha merma-
do la capacidad que tradicionalmente tuvieron las organizaciones
vecinales para la resolucién de conflictos en torno a la propiedad,

tanto individual como colectiva” (Sase, 2002, p. 38), lo que genera

| 24 |

FoToaraFia: © Diana
Torres, 2016.



CAPITULO | « PRESENTACION DEL PROBLEMA

que este tipo de problemas sean resueltos en instancias judiciales,
con lo que se perjudica la cohesidén social del barrio.

El interés de esta tesis es abordar desde la perspectiva de la
Teoria Urbana Critica (Tuc) las consecuencias de la PNF del Estado
peruano a nivel urbano y social. Se pretende cuestionar las bases es-
tructurales de la politica, tanto epistemoldgicas como précticas, al
analizar el impacto de la politica de formalizacién de la propiedad
sobre la dindmica organizativa de los AAHH del AML, expresada a tra-
vés del funcionamiento y rol de la poblacién organizada. Se espera
observar si dicha politica les permite a los pobladores identificar
metas comunes, compatibles con su nuevo estatus de propiedad y re-
levantes para la colectividad, en términos de bien comun; de manera
que contribuya a la consolidacién urbana del asentamiento huma-
no. Esto debido a que la titulacién masiva ocasiona que el suelo se con-
vierta solo en un patrimonio individual sin importar qué sucede a
nivel comunitario o a escala barrial, con lo que se despoja a la barriada
de su caracteristica tradicional: la lucha popular y el trabajo colectivo
por la vivienda digna.

2. PREGUNTAS DE INVESTIGACION
Ya que la PNF solo se encarga del saneamiento legal del suelo, jcomo
se logra el saneamiento fisico y la consolidacién urbana en los AAHH
ya formalizados?, ;qué rol cumple la poblacién organizada? y jqué
sucede en los AAHH no formalizados?

3. HIPOTESIS DE TRABAJO

El proceso de habilitacién urbana en los AAHH formalizados en
Lima, no es apoyado ni direccionado por el Estado, debido al alto
costo de ejecucion que representa. Es la poblacidn la que tiene que en-
cargarse del proceso, asumiendo los costos directamente o mediante
la obtencién de presupuestos participativos o favores politicos. Asi,
en los AAHH formalizados surgidos desde la década de 1990, que
ya obtuvieron el titulo de propiedad individual, la poblacién —en la

mayoria de casos— no culmina el proceso de consolidacién urbana,



LIMA: TITULACION DE TIERRAS SIN CIUDAD, DEL BIEN COLECTIVO AL PRIVADO

pues centran sus esfuerzos en la construccion de su patrimonio indi-
vidual: construccién, mejora o ampliacién de la vivienda. En cambio,
en los AAHH no formalizados si existe una accidn colectiva relevante,
pues la poblacién se organiza para recolectar los fondos econémicos
necesarios y trabajar en la habilitacién urbana con el objetivo de ase-
gurar, sobre todo, el reconocimiento de la tenencia del suelo. En otras
palabras, el proceso de formalizacién induce a valores neoliberales
de individualizacién y competencia en torno a la propiedad privada,
valorando mds su patrimonio individual que el trabajo colectivo pa-
ra el logro de la consolidacién urbana. En este sentido, surgen otras
estrategias, ligadas a la reestructuracion econémica del pais, median-
te las cuales los vecinos capitalizan el suelo invadido, disminuyen su

valor de uso y aumentan su valor de cambio.
4. OBJETIVOS

OBJETIVO GENERAL
Analizar el proceso de consolidacién urbana en los AAHH del
AML formalizados por la PNF y gestionado por COFOPRI des-
de 1996 hasta el 2015, poniendo énfasis en los impactos de

este proceso sobre la organizacidén social.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
Sistematizar las bases de datos, sobre la informalidad urbana
en el AML, desde distintas fuentes, en una sola data georrefe-
renciada para complementar informacién y posteriormente

analizar los datos.

e Caracterizar la situacion actual de la informalidad urbana
en el AML bajo cifras objetivas y mesurables en el territorio.

e Analizar cémo la PNF ha influenciado en los cambios de los
instrumentos de regularizacién de suelo informal y planifi-
cacion urbana, y en el proceso de consolidacién urbana de
los AAHH.



CAPITULO | « PRESENTACION DEL PROBLEMA

e Analizar cudl es el rol de la poblacién organizada en el pro-
ceso de consolidacién urbana.

e Analizar la influencia del PNF en las formas de organiza-
cidén social colectiva, tanto en términos funcionales como de
cooperacion, y como se articulan sus objetivos colectivos con
sus intereses individuales, en los AAHH formalizados y los no
formalizados.
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INFORMALIDAD URBANA,
ROL DEL ESTADO Y COMUNIDAD

EN LATINOAMERICA

1. LA INFORMALIDAD URBANA EN LAS
CIUDADES LATINOAMERICANAS

La informalidad urbana desde mediados del siglo pasado hasta la
actualidad se ha constituido en uno de los principales problemas
que enfrentan las ciudades latinoamericanas asi como varias del
sur global —y en menor medida las de los paises del primer mundo—
para la planificacién urbana, pues remece las bases de su epistemo-
logia. A pesar de que la mayor parte del crecimiento urbano se esta
dando en los paises en desarrollo, las teorias sobre la correcta eje-
cucién de la planificacién urbana siguen arraigadas a las buenas
précticas de los paises desarrollados (Roy, 2005; 2011). Frente al
limitado éxito de las politicas publicas —bajo este esquema-— se vuel-
ve la mirada hacia los paises en desarrollo, colocando a la informa-
lidad urbana como un tema de agenda mundial con el objetivo de
encontrar soluciones multidimensionales.

En Latinoamérica, la informalidad® —aun llamada irregulari-
dad o ilegalidad— entendida en todos sus dmbitos —acceso al suelo

2 El concepto de “sector informal urbano”, como una arista del fenémeno de la informali-
dad, se originé a fines de la década de 1960 como conclusién de algunos estudios aplicados en
Africa. La influencia del concepto traspasé fronteras a partir de 1972, cuando se celebrdé una
conferencia sobre el desempleo urbano en Africa, lo que repercutié en los estudios latinoame-
ricanos (Galin, 1991).
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urbano, trabajo, transacciones inmobiliarias y sistemas tributarios—
empez0 a ser tema de estudio debido a la rdpida urbanizacién que
vivian sus principales ciudades como consecuencia del cambio de
modelo en los mercados de trabajo y produccidn, y al excedente
de mano de obra producto de la migracién rural a mediados del
siglo xx. La circulacién de ideas, sumada a la inherente explo-
sién demografica que vivian las ciudades capitales latinoamerica-
nas, se manifestd en las olas de migrantes provenientes del campo
—en busca de un mejor porvenir—, los que sobrepasaron la ofer-
ta de viviendas disponibles a precios asequibles, ya que no existia
suficiente producciéon de vivienda social estatal (ni privada) para
absorber tal demanda. Ademads, la opcién del inquilinato en las
zonas centrales dejé de ser una salida viable debido a la falta de ofer-
ta y encarecimiento de la misma (Gilbert, 2001). Se gener6 enton-
ces la invasién de tierras principalmente en zonas periféricas, que
en su mayoria eran de propiedad estatal, donde el suelo tenia poco
valor y la autoconstruccion se constituia como el medio mas eficaz
para obtener una vivienda. Asi, la proliferacién de las invasiones
informales se convirtid en el fendémeno urbano y social mas distin-
tivo en Latinoamérica durante la segunda mitad del siglo pasado.

En el dmbito intelectual, las invasiones ilegales urbanas en
Latinoamérica cobran relevancia luego de realizado el Seminario
sobre Problemas de Urbanizacion en América Latina, patrocinado por
la Organizacién de Naciones Unidas (oNU), la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la UNESCO, celebrado en
Santiago de Chile, en julio de 1959. Los principales investigadores
de la region expusieron que el fenémeno de la invasion irregular de
tierras era un fendmeno emergente debido a la carencia —sobre
todo— de vivienda digna. Las primeras investigaciones surgen des-
de las ciencias sociales bajo la Teoria de la Marginalidad, cuando se
hace visible el explosivo crecimiento de las barriadas en las princi-
pales ciudades de la regién: Ciudad de México, Rio de Janeiro y
Lima (Adler, 1975). Perti y México fueron los paises pioneros en la
elaboracién de las primeras politicas publicas —en Latinoamérica—
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enmarcadas en el dmbito de la legalizacion de tierra urbana infor-
mal desde los afios sesenta y setenta, respectivamente (Calderdn,
20042y 2004 b).

A partir de la década de 1970, los estados latinoamericanos
iniciaron procesos de regularizacion del acceso a la vivienda y al suelo,
que se intensifican a mediados de la década de 1990, luego de celebrar-
se la segunda conferencia de oNu-Habitat. En ella, la regularizacion
de la ciudad informal aparecié mas que nunca como un asunto prio-
ritario en el ambito del desarrollo urbano, y la seguridad de la tenen-
cia, como un medio para disminuir la pobreza urbana. Los programas
y politicas estatales ejecutados estuvieron financiados en gran medi-
da por organismos internacionales, sobre todo el Banco Mundial y el
BID, e influenciados por el Consenso de Washington y los postulados
liberales de Hernando De Soto (1986). Este tltimo aseguraba que la
pobreza, generada por la informalidad del trabajo y la tenencia del
suelo, podria ser superada si se capitalizara el “capital muerto” que
tienen los pobres, esto es su terreno.

Iniciado el nuevo milenio, la discusidon académica sobre la in-
formalidad urbana se centrd en cuatro debates generales. Primero,
se discutid la pertinencia de los programas de formalizacién del
suelo y la dotacién de vivienda social, que venian siendo ejecutados.
La principal critica era que estos programas eran de orden cura-
tivo y no preventivo (Calderén, 1999a y 1999b), y que ademis la
gran mayoria estaba dirigido a la regulacién juridica de la tenencia
y propiedad del suelo —es decir, de orden dominial-, y muy pocos
con objetivos integrales de intervencién urbano, ambiental, y social
(Clichevsky, 2000; 2002; 2003; 2006 y 2007).

Segundo, se dieron discusiones acerca del surgimiento de nuevas
légicas de produccion del habitat popular, sus causas y consecuencias.
Abramo (2003; 2008 y 2012) postula que, en Latinoamérica, las ciu-
dades modernas son el resultado de la combinacién de “dos légicas de
coordinacién social: la del mercado y la del Estado; pero también
de una tercera: la légica de la necesidad” (2012, p. 36). Esta dltima
légica es la causante de la produccién de las “ciudades populares”
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gracias al accionar colectivo e individual de sus pobladores. Sin
embargo, Abramo (2003) plantea que recientemente ha surgido una
nueva légica en la produccién de la ciudad popular, que “articula la
légica del mercado con la de la necesidad, y se manifiesta socialmente
como el mercado informal de suelo” (p. 60), lo que produce una es-
tructura “hibrida” en la ciudad, donde los limites de la informalidad
y la ilegalidad se difuminan. Esta complejidad organizativa tiene
incidencia directa en la vida barrial, aumenta las vulnerabilidades
sociales y disminuye la movilizacién social debido al aumento del
costo del suelo y a caracteristicas institucionales de los programas
estatales, que otorgan mayor importancia a la tenencia individual
de la vivienda que al bien colectivo, como demuestran también los
estudios de Calderdn (2004; 2006; 2011 y 2014) y Fernandes (2003).

Tercero, se debate sobre la comprension del fenémeno urba-
no informal desde una perspectiva mas integral de la problema-
tica, comenzando por determinar y conceptualizar los términos
‘informal’, ‘irregular’ e ‘ilegal’, que hasta el momento aparecen como
sinénimos en la investigacién urbana latinoamericana. Ademas, se
plantea entender la produccion de la tierra urbana y sus mecanis-
mos de acceso junto con los procesos de produccién y acceso a la
vivienda como procesos individuales, pero a su vez complementa-
rios (Calderdn, 1999 a).

Respecto de lo anterior, Canestraro (2013) diferencia los tér-
minos ‘ilegal’ e ‘informal’, considerando como ‘ilegal’ “a aquella
accion realizada por el propietario, el poseedor o promotor in-
mobiliario que contraviene las normas juridicas existentes, sea en
el cddigo civil o en el urbanistico” (p. 6); y como ‘informal’ a las
“acciones de agentes que no se enmarcan en las reglas establecidas o
a quienes se les niega proteccién y que desarrollan actividades que
generan ingresos y beneficios por fuera de las regulaciones estata-
les” (p. 6). En la misma linea, Calderén (1990) diferencia dentro de
lo ‘ilegal’ a las actividades consideradas delictivas (robos, invasio-
nes) de aquellas relacionadas a la informalidad en las transacciones
econdmicas. Entonces, el mercado puede ser ilegal, si se desarrolla
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al margen de la ley, o informal si se transgreden algunas de las
normas establecidas. En este sentido, lo informal se entiende como
irregular.

Para Smolka (2002), la informalidad es un fenémeno multi-
dimensional que involucra no solo problemas vinculados a la pro-
piedad del suelo urbano, sino también a las normas y regulaciones
vigentes, al estado ambiental de las invasiones y a las transaccio-
nes inmobiliarias; por lo que lo irregular es solo una arista de lo
que se entiende por informal. Azuela (1993) refuerza esta concep-
tualizacién sefialando que cuando se hace referencia a lo irregular
no se alude a las caracteristicas fisicas del lugar, sino a su relacion
conflictiva con el cddigo juridico vigente, por lo que en los asenta-
mientos humanos existen diversos tipos de irregularidades, pues se
violan las normas. Clichevsky (2003) aumenta el debate, aduciendo
que la informalidad estd vinculada, en gran medida, al clientelismo
y los réditos politicos que se puedan conseguir. Segin la autora, “la
ilegalidad también sirve a los fiscalizadores de las normas urbanas,
que en muchos casos han recibido beneficios ilegales de los agen-
tes informales del mercado, para permitirle seguir funcionando. La
escasa transparencia del mercado de tierras en su totalidad se exa-
cerba en este mercado particular” (p. 20). Para los fines de esta inves-
tigacidn, se utilizardn las definiciones de Viana (2007), por ajustarse
mas a la caracterizacion del habitat popular en Latinoamérica. Lo
‘informal’, la autora lo define como “actividad econémica que no se
adhiere a las reglas institucionales y que no estd protegida por
ellas, en oposicion a la actividad formal que opera dentro de los pro-
cedimientos establecidos” (p. 70), los términos de esta légica en su
version urbana serian:

Irregular. Subdivisién de territorio que estd aprobada oficial-
mente, pero que no ha sido ejecutada de acuerdo con la ley.

Ilegal. Ocupacidn de la tierra que contradice expresamente las
normas existentes, el cddigo civil y la autorizacién publica.

Se deduce entonces que la produccion de la ciudad popular
latinoamericana tiene una logica informal, se habita de modo ilegal y se
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construye de modo irregular; pues se esta al margen de lo estipulado
por las normas. Sin embargo, seria injusto culpar solo a los pobla-
dores, pues gran parte de la culpa de que este circulo vicioso siga
operativo, se debe a la irracionalidad administrativa y a la mala
préctica de algunos funcionarios publicos (por ejemplo, mediante
el clientelismo), lo que se traduce en altos costos de implantacién de
servicios y equipamientos (Clichevsky, 2003).

Y un cuarto debate, finalmente, ha sido sobre las posibilida-
des de medicién del fendmeno de la informalidad urbana. Smolka
(2002) asi como Clichevsky (2006) plantean estudios de tipo cuan-
titativo, para profundizar la operacionalizacién de los datos sobre
la seguridad de la tenencia y el acceso a los servicios publicos (agua,
luz y red de alcantarillado), que son datos que pueden ser ampara-
dos por registros censales y catastros. Pese a que estos datos pierden
vigencia el dia después de ser levantados, permiten medir la mag-
nitud del fendmeno en aras de la produccién de politicas publicas
pertinentes.

Abramo (2008), por su parte, plantea que los esfuerzos de
investigacion y medicién de la informalidad urbana en Latinoa-
mérica se deben concentrar en la construccién de bancos de datos
e informaciones dindmicas sobre el mercado informal de tierras y
de la movilidad residencial de los pobres, trabajo que él realiza en
las favelas de la ciudad de Rio de Janeiro. La investigaciéon de Abramo
(2008) busca relacionar las similitudes y diferencias con el mercado
formal, mediante el levantamiento empirico de datos “como un ob-
jeto conceptual que permita re-problematizar temas tradicionales
de la economia urbana ortodoxa (neocldsica)” (p. 56). A este estu-
dio se suman los trabajos que Calderén (2009, 2011 y 2014) ha reali-
zado para Limas En este contexto, la falta de claridad conceptual
sobre lo que se entiende como informalidad, en toda la extensién del

3 Cabe mencionar que estos trabajos fueron realizados bajo el apoyo del Lincoln Institute of Land
Policy —Programa para América Latina y el Caribe—, que desde hace dos décadas estudia los
mercados de suelo en Latinoamérica y el Caribe.
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fenémeno, dificulta su medicién y sobre todo la comparacién entre
paises o regiones, ya que los censos estatales tienen diversas catego-

rias y modos de medicidn.

NUEVOS PARADIGMAS

Como sostienen Brenner y Schmid (2014), en el campo del desa-
rrollo urbano, extendido y cada vez mds universal, “las aglomera-
ciones se forman, expanden, contraen y transforman de manera
continua, pero siempre a través de densas redes de relaciones con
otros lugares, territorios y escalas, incluidos los 4mbitos tradicional-
mente clasificados como ajenos a la condicién urbana” (p. 61). Es ne-
cesario entonces, que la informalidad urbana sea entendida en todas
sus dimensiones como un modo que la planificacién debiera tratar
de resolver a distintas escalas de gestién y replantearse sus dilemas
précticos (Porter, 2011).

Las respuestas desde los Estados del tercer mundo y sus apara-
tos de planificacién y regulacién —financiados en gran medida por
organismos internacionales bajo la visién liberal- se han direccio-
nado a los programas de titulacién de tierras, programas de genera-
cién de vivienda social, y en menor medida, en programas integrales
de desarrollo urbano. De esta manera, las investigaciones han pues-
to su foco de interés en las evaluaciones de estos programas, y su
relacion con el paradigma del libre mercado y la desregularizacion
del suelo que genera nuevos procesos de acumulacién de capital y
reconfiguracion territorial (Harvey, 2007). Sin embargo, existen
pocos estudios acerca de las implicancias que tienen las politicas
de formalizacién de tierras en Latinoamérica, sobre la formacidon
y manutencién de capital social de las organizaciones sociales de
base y en el posicionamiento del bien individual sobre el bien colec-
tivo. Esto ocasiona que el suelo se convierta solo en un patrimonio
individual sin importar qué sucede a nivel comunitario o a escala
barrial, “alterando los mecanismos tipicos de consolidacién urbana

popular” (Calderén, 2004, p.20).
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Roy y Alsayyad (2004) presentan una compilacién de ensa-
yos sobre la informalidad urbana en diferentes geografias (Medio
Oriente, Latinoamérica y el Sudeste Asidtico) asociada a los asen-
tamientos ilegales pobres, como un modo generalizado de urbani-
zacidén metropolitana y no como una excepcién a la légica de la
planificacién. Las contribuciones revelan que los asentamientos in-
formales dejaron de ser un dominio exclusivo de los pobres urba-
nos, y que se han convertido en una importante zona de operacio-
nes para la clase media, e incluso, élites transnacionales que generan
nuevas formas de poder social y politico para el uso del espacio.
Argumentan también que la informalidad urbana es ya “un modo de
vida” en un contexto neoliberal, pues la diferencia ya no estd entre
la formalidad e informalidad, sino en la diferenciacién y variedad
de formas que existe dentro de la informalidad, lo que delimita los
diferentes tipos de acumulacién dependiendo del grupo poblacional
que genere esta informalidad.

Sumado a esta postura de entender la informalidad urbana
como una estructura en si misma, Davis (2007) presenta el fenéme-
no de la expansién urbana descontrolada e informal de los paises del
tercer mundo en un intento de reunir y sintetizar la literatura so-
bre pobreza urbana global. Basa su argumento en diversos estudios
de académicos sobre el tercer mundo, y mds a fondo, en el informe de
la oNu: The Challenge of Slums: Global Report on Human Settlements,
que se publicé el 2003, casi como un manifiesto de denuncia por la
situacién infrahumana en la que viven millones de personas en el
tercer mundo. El autor alienta el debate sobre la informalidad urbana
al introducir el andlisis de las acciones de las ONG, que en las ultimas
dos décadas se han potenciado. Para Davis (2007), estas acciones
tienden a producir una disminucion del activismo social de base crean-
do una nueva forma de asistencialismo; es decir, haciendo que los po-
bres sigan siendo pobres.

En este tdpico coyuntural, Davis (2007) critica duramen-
te al economista Hernando De Soto, a quien apoda como el “mesias
del capitalismo popular”, pues De Soto elogia las habilidades de los
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pobres para renegar de las obligaciones histdricas del Estado en re-
lacién con la pobreza y la falta de vivienda. En la misma linea de
critica, Davis (2007) plantea que la entrega de los titulos de propie-
dad es un error, pues “la regularizacién también socava la solida-
ridad entre los colonos, al individualizar la lucha por la vivienda y
al dar a los propietarios intereses diferentes del resto de los poblado-
res” (p. 117). Ademds, aduce que la titulacién genera una competen-
cia por el suelo, dentro del sector informal, lo que “reduce el capital
social y disuelve las redes de ayuda y de solidaridad que son esencia-
les para la supervivencia de los mas pobres, especialmente entre las
mujeres y los nifios” (p. 261). Esta propuesta, postula Davis, es solo
atractiva para los gobiernos porque les promete votos e impuestos
a cambio de regalar tierra, lo que no le genera ningin gasto a corto
plazo, pero si un gran problema futuro, sobre todo cuando se refiere
al caso latinoamericano.

En esta linea de critica a los procesos de formalizacién o regu-
lacién de las zonas informales, Roy (2005) manifiesta que este pro-
ceso solo se centra en la conversién de la documentacién informal
en titulos formales, y pasa por alto el hecho de que la informalidad
tiene un dominio de transacciones intensas en el mercado. La cues-
tidn, entonces, es que en la actualidad la formalizacién se produce en
medio de un complejo sistema de “intereses de propiedad” existen-
tes. Por lo tanto, el enfoque de la seguridad de la tenencia validado
por los derechos de la propiedad individual, que era el fin ultimo de
los programas de formalizacion, se ha traducido “en el derecho de par-
ticipar en los mercados inmobiliarios” (p. 152).

Lainformalidad, para este paradigma, se vuelve compatible con
mercados de suelos pues coexisten geogrificamente y forman una
estructura interdependiente, que genera lo que en Latinoamérica se
conoce genéricamente como “mafia de tierras”. Fernandes (2008)
explica que en términos relativos “los habitantes de asentamientos
informales pagan precios absurdos para vivir en condiciones extre-
madamente precarias. Se ha creado toda una industriaalrededor dela

produccién informal de la ciudad, que no se relaciona unicamente
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con el aumento de la pobreza” (p. 29). La reglamentacién urbana,
el régimen juridico-legal y la planificacién urbana de las ciudades
operan de modo excluyente. La negacidn de esta realidad la exacer-
ba. Jaramillo (2008) propone que, ademads de estos costos monetarios
(respecto a infraestructura, abastecimiento de agua, etcétera), al-
tos para el sector de bajos ingresos, existen costos no monetarios
como la seguridad personal, la agilizacién de tramites de obtencién
del terreno, que son los que compensan los costos monetarios que los
pobladores estdn dispuestos a solventar. Para el autor, existen “agen-
tes capitalistas informales” que se aprovechan de esta situacidn, y
bajo la modalidad del loteo pirata abastecen el mercado informal
de la tierra, como una alternativa a los altos costos no monetarios
que trae consigo la invasién tradicional. De este modo el “urba-
nizador pirata” se convierte en el agente capitalista del mercado
informal de la tierra, quien captura los aumentos de precios, deli-
mita lotes, y hasta crea la organizacién de pobladores para lograr el
abastecimiento de servicios del Estado.

En este sentido, Blomley (2008) sefiala que el modelo neoliberal
del derecho a la propiedad donde domina el “derecho a excluir” se ve
amenazado constantemente por aquellos que reclaman su “derecho
a no ser excluidos” (p. 29). Es decir, que el “derecho a la propiedad”
predomina por sobre “el derecho a la ciudad” que planted Lefebvre.
Y es este “derecho a la ciudad” el que estd en juego con la informa-
lidad urbana. Roy (2005) afiade que, ademds de esta falta de justicia
distributiva en el acceso y uso del suelo, existe la urgente necesidad
de la sustitucién de los modelos de las buenas pricticas de la plani-
ficacién por los de “critica realista”, donde el fenémeno informal se
constituye como parte importante de esta epistemologia.

Por otro lado, no se puede soslayar el impacto en la geogra-
fia en estas tendencias neoliberales: “Los patrones tradicionales de
configuracién socio-espacial estin dando lugar a un espacio urba-
no mds fragmentado” (Salcedo y Dear, 2012, p. 3). La periferia urbana
latinoamericana, que tradicionalmente fue asentada por pobres, es

ahora hogar de clases sociales mezcladas, incluso de ricos, lo que
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incrementa la fragmentacion espacial y social. Los barrios cerrados
y las fronteras fisicas se han intensificado, y mas aun, aceptadas y
fiscalizadas por las instituciones publicas en aras de “aminorar la in-
seguridad ciudadana”. Ademds, a falta de vivienda social y terrenos
disponibles, se invaden zonas cada vez mas vulnerables a desastres
naturales y antrépicos, lo que dificulta y encarece los procesos de
habilitacién urbana y regulacidn de suelo.

2. ROL DE ESTADO: POLITICA HABITACIONAL
Y HABITAT POPULAR

El debate ideoldgico sobre el rol apropiado del Estado en la politi-
ca econdmica, social y habitacional tiene larga data. Para Gilbert
(2001), el debate tiene su origen en la década de 1950, cuando se
pensaba que la mayor causa del subdesarrollo en Latinoamérica
se debia a la falla del mercado. Llegada la década de 1980, la cul-
pa se transfirié al gobierno por su incapacidad de dar soluciones
preventivas y centrarse solo en las paliativas. Gilbert (2001) sefiala
que en la actualidad el debate se ha equilibrado aceptando que el
mercado y el Estado tienen su propio rol pero que falta encontrar
un balance. En cuanto a la relacién entre el Estado y el hébitat
popular (especificamente la informalidad), se puede decir que esta
responde a las caracteristicas especificas de cada pais y al momento
histérico. Es dificil generalizar las relaciones. Clichevsky (2009)
expone que “los gobiernos han reprimido, tolerado, admitido o
propiciado las ocupaciones de tierras y construcciones, segun las
coyunturas politicas. Resulta dificil resumir, pues, la actitud esta-
tal hacia las ocupaciones directas a través de la simple dicotomia
tolerancia/represiéon” (p. 69). Sin embargo, el comin denominador
de los estados latinoamericanos es que el acceso a la vivienda no ha
sido admitida como un problema social (Gilbert, 2001), un desem-
peno cuestionable, pero perenne.

Duhau (1998) propone clasificar el enfoque del Estado hacia
la construccion popular de la ciudad y en general la informalidad,
en seis tdpicos que corresponden en orden cronoldgico —desde 1950
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hasta finales de 1990— en las Teorias de la Marginalidad, la Perspectiva
Histérico-Estructural, la Teoria de la Urbanizacién Dependiente, la
Perspectiva “Turneriana’, el Enfoque Democritica Autonomista y
la Perspectiva Liberal Individualista. Aguilar y Campuzano (2009),
Calderén (2014) y Del Rio (2015) coinciden en que estos enfoques
pueden ser categorizados sdlo en tres grandes debates: entre las
décadas de 1950 y 1960, la Teoria de la Marginalidad, asociada al
dmbito urbano, desplazando al enfoque de la Urbanizacién Depen-
diente. Entre las décadas de 1970 y 1980, el debate gira en torno a
la autoconstruccién y la autogestién del hébitat popular, llamada
el “Enfoque Turneriano” cuya base era Estructuralista-Histdrico.
Iniciada la década de 1990, el debate sobre la mercantilizacién de la
vivienda, “pone la atencién desde la perspectiva liberal individua-
lista en la informalidad y la regularizacién de la tenencia” (Del Rio,
2015, p.80).

En suma, estos enfoques ideoldgicos (tabla 1) que influyeron en
las agendas estatales sobre la urbanizacién de las ciudades latinoa-
mericanas y el hdbitat popular aportaron variadas contribuciones
para la conceptualizacion del fenémeno, mas no su solucién. Tanto
en el enfoque dualista como estructuralista, se pone de manifies-
to la falta de atencidn hacia el verdadero papel que juega la vivienda
en el bienestar social y el suelo como mercancia en la produccién
del espacio urbano y los regimenes de acumulacién del capital. En la
actualidad, la mayoria de los gobiernos en Latinoamérica soslayan
el problema habitacional, pues planifican su desarrollo econémico
y social sin dar provisién adecuada a la vivienda, de manera que
ignoran que una adecuada vivienda cumple un rol fundamental en
el mejoramiento del bienestar, tanto en la salud como en la reali-
zacion personal (Gilbert, 2001). En la regién, segun el BID (2012), la
mayor deficiencia en la vivienda responde a caracteristicas cualita-
tivas (calidad los materiales de construccién) mds que cuantitativas
(cantidad de vivienda ofertada). Sin embargo, los Estados han opta-
do por propiciar mis politicas de produccién de vivienda —ya sea a
modo de subsidio— que de mejoramiento de las mismas.



CAPITULO Il « INFORMALIDAD URBANA, ROL DEL ESTADO Y COMUNIDAD EN LATINOAMERICA

TABLA 1. ENFOQUES IDEOLOGICOS Y EL ROL DE ESTADO 1950-2000

Periodo

1950-
1960

1970-
1980

Enfoque

Dualismo

Define al sector
informal como
marginal o sepa-
rado de lo formal.
Su persistencia
se debe a la falta
de oportunidades
suficientes del
mercado

de trabajo.

Estructuralismo
Ve al sector
informal subordi-
nado a lo formal.
Sector informal
juega papel muy
importante en
desarrollo del
capitalismo a
través de reduc-
cion de costes
laborales.

Teorias de la marginalidad

Urbanizacion dependiente

Enfoque “Turneriano”

Enfoque democratico - autonomista

Postulados

o Barreras culturales
impiden el transito de lo
rural a lo urbano.

o Jaramillo (2012), plantea
que existen dos visiones
sobre la urbanizacion
espontanea: de derecha
(combatir y erradicar-
Germani) e izquierda
(reconocer su contribu-
cion y orientar-Quijano,
Castells).

Intereses del capitalismo
nacional y el papel del
Estado en el proceso del
desarrollo econémico.

o Ladindmica suprana-
cional como la Unica
variable explicativa de
los procesos de urbani-
zacion.

La autoconstruccion
ofrece libertad personal
en proceso de produc-
cion de vivienda, permite
flexibilidad y adecuacion
a condiciones cambian-
tes de ciclos econémicos
y familiares.

o Urbanizacion popular es
componente principal de
ciudades contemporaneas
del “tercer mundo”. Pero
reglamentacion urbana,
régimen legal y zonifi-
cacion operan de modo
excluyente, negando esta
realidad.

Participacion popular en
desarrollo de practicas y
en produccion de propia
solucién habitacional.

Rol en el Estado/
Politicas publicas

o Apoyo a la supe-
racion de falta de
oportunidades
para migran-
tes rurales.

o Erradicacion de
asentamientos
irregulares y su
integracion a la
ciudad a través
de vivienda
moderna.

o Crear infraes-
tructura para el
desarrollo del
capital.

o Garantizar el
orden social
necesario para
desarrollo del
modelo de
acumulacion.

o Asistencia
técnica y apoyo
financiero para
procesos de auto-
construccion.

o Incorporar asen-
tamientos irregu-
lares a normas
de regulacion
del desarrollo
urbano y propie-
dad del suelo.

o Replantear cri-
terios de accion
habitacional
mediante articu-
lacion de recursos
financieros y
técnicos.

Instituciones
asociadas

e DESAL
e |LPES
e CEPAL

o Programa
Regional
de Empleo
de América
Latinay el
Caribe
(OIT - PREALC)

e CEPAL

e Banco
Mundial

e ONU -
Habitat

e ONGS

(Continua)
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TABLA 1. ENFOQUES IDEOLOGICOS Y EL ROL DE ESTADO 1950-2000 (continuacion)

Rol en el Estado/

Periodo Enfoque Postulados Politicas publicas
Legalista o o |dentifica que elevados  Simplificacion de
institucionalista il costos de formalidad normas.
Considera al % impuestos en marcos ¢ Reduccion de
sector informal S juridicos implican limi- facultades del
€omo micro 2 taciones a actividades Estado, des-

1990 empresarios TEU Iegalgs y al desarrollo regulacion del
en respuesta a 5 econémico. mercado.
sobre regulacién = « Informalidad es vista e Politicasy
estatal y falta de S como germen de econo- programas de
derechos claros ..g_- mia de mercado reglada formalizacién de
de propiedad b por libre competencia. tenencia.
individual.

Instituciones
asociadas

e BID

e ONU -
HABITAT

o Instituto
Libertad y
Democracia
(Hernando
De Soto)

Fuente: Elaboracién propia con base en Tokman (1986), Duhau (1998), Gilbert (2001), Neffa (2008), Aguilar y Campuzano (2009), Calderén

(2014) y Del Rio (2015).

A nivel general en Latinoamérica desde 1990, el nuevo enfoque
del rol estatal frente al desarrollo urbano y a la dotacion de vivienda
responde a un enfoque neoliberal, mercantilista e individualista. Pa-
ra describir este nuevo paradigma, debemos remontarnos al modelo
habitacional chileno, surgido en el régimen dictatorial de Pinochet,
bajo las influencias liberales de los llamados “Chicago Boys”. Dicha
politica habitacional se centré en el otorgamiento de subsidios —como
tradicionalmente se venia haciendo—; pero a diferencia de las po-
liticas antecesoras, el nuevo sistema es dirigido por el mercado, de
una manera mas competitiva, en términos econdmicos y financieros
(Gilbert, 2001). El subsidio estatal se centré en la demanda y ya no
en la oferta. Desde esta postura, la politica de vivienda se vuelve
productivista, con rasgos sectorialistas y se separa de su dimension
urbana. Aqui radica la gran critica a este mecanismo.

A pesar del relativo éxito en la disminucién del déficit habi-
tacional de la politica habitacional chilena, Rodriguez y Sugranyes
(2005) sugieren que “con los afios, este modelo ha mostrado limita-
ciones muy serias en cuanto a la calidad de vida y posibilidades de

convivencia social que sus productos (las viviendas y los conjuntos



CAPITULO Il « INFORMALIDAD URBANA, ROL DEL ESTADO Y COMUNIDAD EN LATINOAMERICA

habitacionales) ofrecen a los residentes” (p. 13), lo que crea un proble-
ma social mayor, que los autores denominan “los pobres con techo”.
Sumado a este debate, los organismos internacionales como el
Banco Mundial, BID y oNu-Habitat incluyen el debate sobre la ca-
lidad de vida y el régimen de bienestar de la produccién de las ciu-
dades latinoamericanas respecto a los requerimientos ambientales
y la vulnerabilidad ante el riesgo, los problemas de conectividad,
la desigualdad en la geografia de oportunidades, la falta de espacio
publico de calidad y el rol de la poblacién organizada. En este contex-
to, segun Gilbert (2001), la autoconstruccién —que sigue siendo el
modo de construir la ciudad popular— debe dejar de ser promovida
tanto por el Estado, como las ONG, asi sea técnicamente asistida, por
dos motivos: primero, porque se fuerza a la gente a vivir en con-
diciones inaceptables por cierto numero de afos; y segundo, por-
que se vuelve un aliciente para la reproduccidén del sector informal.
A este planteamiento conviene agregarle que la autoconstruccién
promueve la edificacion de areas residenciales de baja densidad, que
trae implicancias directas en el excesivo crecimiento de zonas pe-
riféricas homogéneas con serias consecuencias para la dotacién de
servicios bdsicos y transporte.

Posner (2012) también critica que la politica de vivienda neo-
liberal no ha tenido éxito en conciliar las relaciones entre el indi-
vidualismo, la competencia y la ventaja personal, con las relaciones
sociales basadas en la confianza mutua y la cooperacién en la bus-
queda de bienes colectivos. Asi, Posner (2012) sugiere la importan-
cia de evaluar la estructura del régimen de bienestar social con el fin
de evaluar las posibilidades de los pobres urbanos de establecer una
accién colectiva eficaz en la produccion de su espacio, frente a la
escasez de recursos estatales y a la desinversion del sector privado
en estas dreas debido a su bajo valor comercial para las transaccio-
nes en el mercado. En este contexto la nueva agenda urbana, de cara
a la celebracién del oNu-Habitat 111, Quito 2016, pretende incentivar
la necesaria accién de los Estados para generar un desarrollo soste-
nible que garantice:
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...el ejercicio efectivo del Derecho a la Ciudad, como un derecho
humano de caricter colectivo, social y difuso que permita el correc-
to goce y disfrute de las ciudades por parte de los ciudadanos y la
correspondiente obligacién de los gobiernos de generar las condi-
ciones necesarias para la procuracién de tal derecho (oNu-Hébitat,

2016, p. 1).

Se plantea que el “Derecho a la Ciudad”, tanto en las ciudades
como en los asentamientos informales, se rija bajo los principios de
sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social, que reconoz-
ca la necesidad de la planificacion del territorio como eje articula-
dor en sus diferentes escalas (regional, metropolitana, urbana, rural
y barrial), “y que se rijan mediante esquemas de gobernanza de-
mocritica, participativa y con visién de largo plazo” (oNu-Hébitat,
2016, p.1). Dentro de la discusién de las politicas urbanas, la nueva
agenda urbana se propone reestablecer la “funcidn social del suelo
urbano”, que en muchos paises de Latinoamérica se desconocié en
el cambio de estructura econémica hacia el neoliberalismo. Es decir,
se insta a los Gobiernos a que formulen una politica de vivienda, en
aras de crear el bien comun para el colectivo y no en reforzar la te-
nencia individual de la vivienda. A pesar de los esfuerzos por generar
una agenda urbana multisectorial para lograr la ansiada igualdad
social y urbana, los planteamientos se quedan en el plano utépico de
lo que deberian ser las ciudades y los gobiernos, pero no se plantean
lineamientos especificos para conseguir los objetivos. Ademds no hay
una mea culpa respecto a los efectos de los programas y politicas sur-
gidas del Habitat II que, grosso modo, son una de las causas principa-
les de las desigualdades sociales actuales.

3. LA INDIVIDUALIZACION DE LA ACCION

COLECTIVAY EL CAPITAL SOCIAL
Las politicas neoliberales aplicadas por la mayoria de los estados la-
tinoamericanos, entre ellos los programas de regulacién masiva, tra-

ducidos en esquemas de privatizacidn, segun Fernandes (1999) “han
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promovido una interpretacidon individualista y tradicional de los
derechos de propiedad, que dificulta los intentos progresistas de dis-
ciplinar el uso y desarrollo de la propiedad urbana” (p. 82). Se tra-
ta, segun el autor, “de una paradoja entre una definicién més pro-
gresista de los derechos de propiedad y la tendencia actual en pro
de la privatizacién” (Fernandes, 1999, p. 82). La pregunta central es
si estas tendencias pueden conciliarse hasta cierto punto, para lo-
grar mayor beneficio comun.

La privatizacion de los derechos de propiedad tiene también
una implicancia social, pues resta la importancia que se le ha asigna-
do histéricamente a la organizacién social en el proceso de produc-
cién de la vivienda y el espacio urbano en Latinoamérica. Clichevsky
(2009) expone que la participacién de la poblacién durante la
formulacién e implementacién de los programas de regularizacién
de orden dominial, de escala masiva, es minima, casi nula. Salvo en
cuanto a la presentacién de requisitos de documentacién y pagos,
si corresponde. En los programas integrales se aprecia una mayor
participacion dependiendo de su organizacién, la coyuntura politica
y los programas especificos.

sPero qué es lo que se espera de esta organizacién social y por
qué se le atribuye tanta importancia en la produccién del espacio
urbano y en la lucha de las desigualdades? Durston (2003) y Atria
(2003) resumen la importancia de la valoracién de las redes de
organizacién social o la teoria del capital social como estrategias
para la superacién de la pobreza y de integracidn de sectores sociales
excluidos. Empoderar a las organizaciones sociales, creando siner-
gia entre la comunidad y el poder estatal, en su representacion mas
préxima como las instancias municipales y regionales, obliga a revi-
sar en profundidad el rol del Estado desde su enfoque politico y su
decisién técnica.

El concepto de capital social inicié sus fundamentos en el andli-
sis del individuo y su capacidad de sociabilidad para conseguir metas
propias, dentro de una red de socializacién que permita al mismo tiem-

po alcanzar el bien comin (Coleman, 1988; Putnam, 1993; Bourdieu,
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2000). Hacia fines del siglo pasado, Lin (1999) plantea que el concep-
to del capital social se aleja de su visidn colectiva y refleja de mejor
manera las caracteristicas de la sociedad actual, donde la competi-
tividad es una cualidad inherente del individuo, que viene inducida
por la exaltacién de lo individual en un régimen neoliberal.

Es en este contexto que Durston (1999) plantea que, frente al
avance —imparable— del desarrollo del capital social individual, es
necesario incentivar el desarrollo del capital social colectivo como
medida de generacién de igualdad social. El autor plantea que una de
las variantes de capital social es el “capital social comunitario”, el cual
busca resaltar las manifestaciones colectivas, basadas en relaciones
de confianza y cooperacién. “Este paradigma emergente pretende
ser una suerte de teoria unificada que integra conceptos de diversos
campos como los de la reciprocidad, las redes sociales, el desarrollo
participativo y la gobernabilidad” (Durston 1999, p. 102). Sobre
todo, en contextos como el que se vive en Latinoamérica, donde la
pobreza urbana supera exponencialmente al nimero de personas
que gozan de buena calidad de vida, el fomento de este tipo de capi-
tal social “puede reducir los costos de transaccién, producir bienes
publicos y facilitar la constitucién de actores sociales o incluso de
sociedades civiles saludables” (Durston 1999, p. 103).

Durston (2003) plantea que existen seis tipos de capital social,
cada uno con caracteristicas y dindmicas propias, pero cuyo co-
mun denominador es que las relaciones se basan en tres contenidos
(confianza, reciprocidad y cooperacidn): ) capital social individual,
referido a los contratos diddicos y las redes egocentradas, 11) capi-
tal social grupal, 111) capital social comunitario, 1v) capital social de
puente, que implica alianzas horizontales en el territorio, v) capital
social de escalera, alusivo a la reciprocidad con control asimétrico
y vD capital social societal. De estos, sefiala que el capital social
comunitario es el unico que llega a ser plenamente colectivo, “por-
que a diferencia del capital social individual y grupal, en la comu-
nidad la membresia no depende del reclutamiento por parte de una
persona, sino que es un derecho de todos sus integrantes” (Durston,
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2003, p. 160). En este sentido, el autor plantea que la comunidad
puede ser territorial o funcional, y cuya membresia se puede defi-
nir con base en relaciones de vecindad o por los intereses de lograr
un objetivo comun. En concordancia, Granovetter (2000) explica
la importancia de esta confianza social, al caracterizar los tipos de
vinculos necesarios dentro de una comunidad para lograr cohesién
social y asi enfrentar con éxito alguna amenaza. Es decir, se valoran
mds los vinculos fuertes que generan redes sociales mas densas, que
los vinculos débiles que permiten la movilidad social.

LA VISION DEL CAPITAL SOCIAL EN AMERICA LATINA

En el 2001, se celebré en Santiago de Chile la conferencia interna-
cional “Hacia un nuevo paradigma: Capital social y reduccion de
la pobreza en América Latina y el Caribe”, organizada por la Co-
mision Econdmica para América Latina (CEPAL) y la Universidad
del Estado de Michigan, donde se debatid sobre el capital social
y su relacién con el desarrollo, las politicas publicas, la pobreza
urbana, la dimensién de género, el mundo rural y la sostenibilidad
ambiental (Atria, 2003). Se concluy6 que, entre los principales de-
safios, se encuentra la necesidad de formar y mantener el capital
social en las sociedades de la regidn, las cuales debido a los factores
estructurales econdmicos y politicos tienen una tradicion de cohe-
sién social en la lucha popular por la vivienda y el habitat urbano.
Se propone la busqueda de “las mejores formas de eslabonamiento
entre organizaciones de base y Estado para eliminar aspectos nega-
tivos del desarrollo latinoamericano, como son el clientelismo y la
corrupcién” (p. 9), que se reflejan como el principal problema del
debilitamiento y hasta la destruccién del capital social de la regién.
El compilado final de la conferencia fue la publicacién del libro
Capital social y reduccion de la pobreza en América Latina y el Caribe:
en busca de un nuevo paradigma, en el 2003. En este se muestran los
resumenes de las conferencias de 19 de los principales participantes;
pero para los fines de esta tesis solo se analizard la ponencia de John
Durston por sus aportes a los objetivos especificos de la misma,
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en linea con sus postulados sobre el capital social comunitario
(Durston, 1999).

Durston (2003) contextualiza la utilidad del concepto de capital
social comunitario en Latinoamérica y el Caribe (LAC) al basarse en
la baja tendencia de los pobres a la acumulacién del capital social y
de otras formas de capital que “puede explicarse en gran parte por
intentos eficaces de limitar los capitales intangibles de los pobres,
de destruirlos, taparlos o desviarlos en relaciones en que gran parte
del beneficio lo sacan otros: el clientelismo” (p. 171). Esta relacién
clientelar supone que hay una brecha entre el Estado y la sociedad
civil, que es aprovechada por los partidos politicos —el autor plantea
que son producto de la estructura de la democracia parlamentaria
vigente en LAC— que actian como cadenas de agentes que manejan
relaciones desiguales y paternalistas con sus clientelas, mediante el
monopolio de la informacién y el control de la dispensacion de bene-
ficios (Auyero, 2000; citado por Durston, 2003). En resumen, el autor
plantea que las relaciones clientelares tienen un impacto directo en el

capital social comunitario, de acuerdo con el grado de relacién:

FIGURA 1. TIPOLOGIA DE RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y EL CAPITAL
SOCIAL COMUNITARIO

autoritario: represivoy/o  premio.
cleptdcratico

paternalista, tecnocratico, crea dependencia.
burocrético y partidista

1. Clientelismo autoritario Reprime con violencia al capital social popular; el saqueo como

2. Clientelismo pasivo: Transforma capital social en reciptividad pasiva de productos y

CAPITAL SOCIAL

w

>

w

. Semiclientelismo:

“incubador” y capacitador

Agencia emporadora y
apoyadora

. Sinergia coproduccién

Estado-sociedad civil

Fomenta organizacion auténoma, capacita en capacidades de
gestion y propositividad. Protege organizacién en territorio social,
econdémico y politico local y regional.

Sigue desarrollando sistema de autogestién de organizacion ya
armada y funcionando con cierta autonomia. Aumenta el nivel
territorial de accién y fortalece actores sociales debiles.

Organizaciones de base y segundo nivel determinan y gestionan
sus propias estrategias, celebran contratos con el Estado y otras
agencias externas, gestionan recursos financieros y contratan
personas para coproducir mejorias en la calidad de vida de sus
integrantes. Los funcionarios publicos y técnicos contratados
rinden cuentas a usuarios organizados.

Fuente: Durston (2003, p. 192).
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Otra relacidn que afecta el desarrollo del capital social comu-
nitario, en palabras de Durston (2003), es el “familismo”, sobre todo
en las poblaciones mas vulnerables y en los sectores urbanos infor-
males. En dichos lugares, las comunidades utilizan el capital social
para combatir la pobreza material y mejorar su calidad de vida me-
diante la realizacion de actividades que les permitan sumar recursos
econdmicos. La cohesion social suele estar marcada por el paren-
tesco, y por ende la cooperacién y solidaridad se generaran prime-
ro en estas redes densas de socializacion, que en el colectivo de la
comunidad.

EL DEBATE ACTUAL: LOS COMUNES URBANOS

Y EL CAPITAL SOCIAL

Si bien es cierto que la sociedad mundial actual tiende a la indivi-
dualizacidén, existen reacciones contra el sistema —o crisis del sis-
tema— imperante mediante la creacién de colectivos politicos o de
comunidades civiles que buscan reivindicar la gestién comunita-
ria con base en la propiedad colectiva, para lograr el bien comun
y promover una cultura de cooperacién y solidaridad a distintas
escalas que se base en los recursos comunes, asi como en los dere-
chos y deberes ciudadanos. A pesar de que el concepto de los recur-
sos comunes (common-pool-resources) fue aplicado en primera instan-
cia a los recursos naturales y posteriormente a los recursos digitales
(Costa y Marti, 2016), actualmente se les estd aplicando también al
fenémeno urbano, bajo el analisis de experiencias de gestién comu-
nitaria en los paises desarrollados; sobre todo, como alternativa a
las reglas del mercado a la planificacién publica estatal. El princi-
pal objetivo es dar respuestas mds eficientes a las demandas sociales
al compartir y gestionar bienes, conocimientos y espacios que con-
figuren un nuevo escenario urbano mads igualitario. Por otro lado,
también proponen replantear las relaciones, cada vez mas distantes,
entre el Estado y la ciudadania, criticando las decisiones politicas
que conllevan a la mercantilizacién de la ciudad —privatizacion de

servicios publicos y concesiones, entre otros.
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Costa y Marti (2016) proponen caracterizar las aproximaciones
conceptuales de los comunes urbanos en dos vertientes: la neoinsti-
tucionalista, “que propone analizar los paradigmas institucionales y
las normas de gobernanza de las que se dotan las comunidades para
gestionar los llamados recursos comunes” (p. 132); y la neomarxista
“que vincula los comunes y su compleja interrelacién con las practicas
socioeconomicas de cercamiento, centrando su atencidn en las multi-
ples formas en que el proceso estd siendo tanto implementado como
resistido en el 4mbito urbano” (Costa y Marti, 2016, p. 132). A pesar de
las criticas a ambos enfoques, y de sus escalas de influencia, Blomley
(2008) plantea que, lejos de considerar estas experiencias como
aisladas de pequenas comunidades que gestionan recursos, se debe
valorar la concepcidn filosdfico-politica de estas, pues lo que exigen
realmente es el derecho a la ciudad —la propiedad colectiva— frente a
los derechos de propiedad que exige el neoliberalismo.

En los barrios informales de LAC, las comunidades no son ho-
mogéneas —ni econdmica, ni culturalmente—, sino colectividades
plurales, pero con una serie de intereses y necesidades compartidas.
La proximidad residencial y una cierta dependencia de determina-
dos recursos compartidos —como acceso a redes de servicios basi-
cos—, hacen del barrio un espacio urbano especialmente propicio
para desarrollar experiencias de gestién colectiva de estos comunes
urbanos. La cohesién social generada por los vinculos fuertes, en la
mayoria de los casos, es un factor que puede coadyuvar a generar
capital social comunitario.

En contraposicién a las posturas expuestas, Miraftab (2009)
expone una postura critica sobre la participacion ciudadana en la
produccién del espacio urbano, sobre todo en las dreas informales
del sur global. Propone que las practicas de la “planificacién inclu-
siva”, como la participacién comunitaria impulsada por las agencias
internacionales, buscan la hegemonia de la gobernanza neoliberal,
extendiendo el control estatal hacia las organizaciones sociales de
base, despolitizando sus luchas. Muchas veces se criminaliza a los

movimientos sociales contra sistema que militan en la izquierda, a
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lo que Mayer (2003) agrega que bajo los términos de “reduccién de la
desigualdad” e “inclusién social” los organismos mundiales duran-
te las ultimas dos décadas han favorecido las relaciones de depen-
dencia de los sectores mas pobres, a la vez que manifiesta que los
programas estan mds preocupados en trabajar con los pobres que
en hacerle frente a la pobreza. Para Miraftab (2009), la existencia
de los asentamientos informales, no solo en LAC, sino en todo el sur
global, permite a los Estados coaccionar a los pobladores a cambio de
dotarlos de los servicios basicos y de entregarles la tenencia legal del
suelo ocupado, con lo que generan lazos clientelares. De esta mane-
ra, se naturalizan las politicas individualistas neoliberales, donde la
propiedad privada se establece como orden prioritario.

Finalmente, Roy (2011) y Miraftab (2009) proponen para el lo-

gro efectivo de los derechos de ciudadania que en distintas escalas se
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deben empoderar los movimientos sociales independientes; es decir,

trabajar el capital social existente de manera responsable y sin la-
zos clientelares, lo que no significa disminuir la responsabilidad del
Estado, sino mas bien involucrarlo. Esto se debe traducir en en-
tender las reglas de las ciudades del sur global y “descolonizar” el ideal
de la teoria de la planificacién urbana heredada del norte global, y
trabajar la “planificacidn insurgente” (Miraftab, 2009), desde abajo,
desde la gente, la comunidad. Las demandas de los movimientos in-
surgentes cuestionan estos discursos y sus programas asociados, asi
como las relaciones de poder opresivas y sus respectivas ideologias.

En resumen, en este capitulo se han discutido las bases teo-
ricas e ideoldgicas que rigen en la produccién del espacio urbano
contempordneo en Latinoamérica, desde la necesaria teorizacién y
caracterizacién de la informalidad urbana, que tiene ciertos rasgos
distintivos a comparacion del resto del sur global. En este senti-
do, el desarrollo de la informalidad urbana tiene estrecha relaciéon
con el rol del Estado frente al hdbitat popular, en muchos casos sien-
do opresor, o en otros permisivo y hasta alentador. Finalmente, se
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ha discutido sobre el desarrollo de las organizaciones sociales en
Latinoamérica bajo el concepto del “capital social”, y la importancia
que tienen estas organizaciones en la produccién del espacio urbano
en las ciudades latinoamericanas. Se relaciona directamente con el
modus operandi del Estado, mediante las relaciones clientelares pro-
piciadas por los gobernantes de turno; ademds de las politicas impul-
sadas por los organismos internacionales, muchas veces ejecutadas
bajo las oNG.

La discusion de estos tres temas generales atingentes a la reso-
lucién de la pregunta de investigacion de la presente tesis marcardn
la pauta tedrica bajo la cual se desarrollardn los siguientes capitulos.






CAPITULO 111
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MARCO

METODOLOGICO

1. ENFOQUE METODOLOGICO

Esta investigacién se rige bajo el paradigma critico, pues al asu-
mir que la realidad del problema de investigacién es compleja —debi-
do a que convergen presiones y necesidades sociales con voluntades
politicas— se busca interpretar el fendmeno desde el punto de vista
de los actores, tanto los que ejecutan la PNF como los que se benefi-
cian o no de la misma. Asi, se busca construir una narrativa propia
que pueda aportar a la generacién de una nueva teorizacion del fené-
meno de la informalidad en Latinoamérica. En concordancia con
los postulados de la Teoria Urbana Critica (Brenner, 2009), se busca
reinventar la critica al proceso de urbanizacion capitalista, ya que
uno de sus efectos colaterales, en el sur global, es el incremento de la
informalidad —tanto econdémica como urbana.

En este sentido, el enfoque metodoldgico serd predominante-
mente cualitativo, pues se busca describir y analizar el fenémeno,
con base en la observacidn y a técnicas de recoleccién de datos como
estudio de casos, entrevistas, revision de documentos, entre otros,
lo que permite construir una mirada critica de la informalidad, y
expone los diversos puntos de vista de los actores, pues es una reali-
dad que depende de muchos factores enddgenos y de las relaciones
de poder entre los actores que se cristalizan con el tiempo.
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2. DISENO METODOLOGICO

Para el andlisis de la influencia de la PNF en el proceso de conso-
lidacién urbana de los AAHH en el AML, asi como en la organiza-
cidén social, se opté por un disefio metodoldgico mixto para cumplir
con los objetivos especificos propuestos (tabla 2). La metodologia
mixta permite recolectar informacién cualitativa y cuantitativa al
mismo tiempo, para integrar y analizar la informacién con el fin de
otorgar resultados particulares (Creswell, 2008). En este sentido, el
andlisis de los AAHH como casos de estudio pueden ser inferidos para
obtener una caracterizacidn general del problema de la informali-
dad urbana en el AML.

En la primera parte, el disefio metodolégico fue cuantitativo;
se analizd y sistematizé operacionalmente los datos recogidos por
COFOPRI y las estadisticas descriptivas del Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento (Mvcs) y la Municipalidad Metropo-
litana de Lima (MML). Esto, con el fin de determinar los casos de
estudio en tiempo, espacio y cantidad a nivel del AML (objetivo 1),
asi como la caracterizacidn de la situacién actual de la informalidad
urbana en términos territoriales con base al andlisis de imdgenes
satelitales (objetivo 2).

Para el estudio de la informalidad urbana en el AML se consi-
dera la siguiente categorizacion de los AAHH:

e AAHH formalizado: posesion informal que ha sido formali-
zado por la PNF.

e AAHH no formalizado: posesion informal en proceso de for-
malizacién por la PNF.

e AAHH informal: posesion informal que no puede ser forma-
lizado por la PNF por haberse posesionado fuera del rango
permitido por Ley (limite mdximo 31/12/200%,).
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TABLA 2. RELACION DE OBJETIVOS Y ESTRATEGIA METODOLOGICA

Etapa1

Etapa 2

Objetivos especificos

Objetivo 1
Sistematizar las bases de datos, sobre la informalidad urbana en

Estrategia

Cuantitativa

o Sistematiza-
cion operacio-

Cualtitativa

el AML, de distintas fuentes en una sola data georreferenciada. nal de datos.

Objetivo 2 o Andlisis de

Caracterizar la situacién actual de la informalidad urbana en el imagenes _
AML bajo cifras objetivas y mesurables en el territorio. satelitales.

Objetivo 3

Analizar cémo la PNF ha influenciado en los cambios de los instru-
mentos de regularizacion de suelo informal y planificacion urbana
y en el proceso de consolidacion urbana de los AAHH.

Objetivo 4
Analizar cudl es el rol de la poblacién organizada en el proceso de
consolidacién urbana.

Entrevistas
semiestructura-
das a los actores
claves.

— o Estudios de
caso.
Objetivo 5 o Entrevistas en
Analizar la influencia del PNF en las formas de organizacién social profundidad.
colectiva, tanto en términos funcionales como de cooperacién, « Etnografia.

y cémo se articulan sus objetivos colectivos con sus intereses
individuales, en los AAHH formalizados y los no formalizados.

Fuente: Elaboracién propia.

En la segunda etapa, el disefio metodoldgico fue predominan-
temente cualitativo. Se realizaron entrevistas semiestructuradas a
los actores claves en la administracion estatal, encargados del proce-
so de formalizacién del suelo, asi como a académicos y consultores
que trabajan en investigaciones sobre el tema de estudio (objetivo 3).
Paralelamente, se realizé un estudio de caso con métodos mixtos
observando seis AAHH formalizados en el AML de acuerdo con su
grado de consolidacién, donde se realizaron 30 entrevistas en pro-
fundidad a los vecinos, con el fin de desarrollar los objetivos 24 y 3,
mds una ficha de campo por AAHH. Se escogié como técnica el
estudio de caso, pues permite observar el fendmeno en varias ins-
tancias de la problemitica de estudio (Blatter, 2008), lo que permite
construir una mirada holistica de las relaciones causales y las conse-
cuencias de las mismas.
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Debido a la escala de la investigacidn, se decidid visitar “casos de
control”, que son aquellos AAHH formalizados con menor puntaje en
el Indice de Consolidacién Urbana (cu) —se explica en el punto II-,
pero que por la proximidad a los casos de estudio pueden complemen-
tar los testimonios recabados. Se tomaron cuatro “casos de control”
donde se realizaron tres entrevistas en profundidad, seis entrevistas
informales* y varias conversaciones de cardcter etnograficos (debi-
do a lo dificil que fue hacer entrevistas formales en algunos casos).

Finalmente, para los AAHH no formalizados e informales se
optd solo por realizar conversaciones de caricter etnogrifico en
terreno, debido al miedo de los pobladores por dar su testimonio
mediante entrevistas en profundidad.

Cabe aclarar que el drea de estudio es solo el AML, no incluye
la Provincia Constitucional del Callao —a pesar de su conurbacién—,
debido a que son dos administraciones independientes con diferen-
cias sustanciales en presupuestos de ejecucién y gestién municipal y
regional, por lo que los AAHH reciben mayor inversién que los AAHH
de los 23 distritos del AAHH.

3. TECNICAS DE RECOLECCION, PROCESAMIENTO
Y ANALISIS DE DATOS

3.1 PRIMERA ETAPA: SELECCION DE CASOS
(ESTRATEGIA CUANTITATIVA)
Unidad de analisis: AAHH del AML

a. Fuentes de datos

La metodologia considera la utilizacién de cuatro bases de datos
(tabla 3):

+ Para esta investigacidn, se considera como entrevistas informales aquellas donde se le informé
al entrevistado sobre la investigacién en curso, pero éste no permitié que se grabara la conversa-
cidén, ni firmé el consentimiento informado.

5 En este tipo de conversaciones, no se le explicé al entrevistado que se llevaba a cabo una
investigacién. Fueron conversaciones casuales sobre el modo de vida del AAHH, generalmente
con personas que brindan servicios de transporte y alimentacién.
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TABLA 3. FUENTES DE DATOS

Fuente Abreviatura Utilidad Nivel de analisis

Cuantificacion y ubicacion de los AAHH y

Censo Nacional de Poblacion para la caracterizacion demografica y socio- -

y Vivienda 2007 Censo 2007 econémica de la poblacién y el estado de la Escala distrital
vivienda.

Base de datos de la COFOPRI, | COFOPRI Identificacion de localizacién y estado de Escala barrial (AAHH)

actualizacién al 2016 2016 formalidad de los AAHH.

Il Encuesta Situacion de los

Barrios Urbano-Marginales = EsBuM 2012
2012

Base de datos de la
Municipalidad Metropolitana
de Lima, actualizacion al
2015

Fuente: Elaboracion propia.

Identificacion de las caracteristicas fisicas y

de habitabilidad de los AAHH. Escala barrial (AAHH)

Identificacion de los AAHH en proceso de
MML 2015 formalizacion y sus caracteristicas fisicas y de = Escala barrial (AAHH)
habitabilidad segun el informe de riesgo.

b. Analisis y procesamiento de datos

Mediante la utilizacién de un software de informacion geografica
(s1G) se unid la base de datos de cOFOPRI 2016 (3 520 pueblos forma-
lizados) y la ESBUM 2012 (148 pueblos formalizados tomados como
muestra para la encuesta, figura 3). De esta manera, el andlisis rela-
cional de los datos sirvié para elaborar un Indice de Consolidacién
Urbana (1cu) para elegir los casos de estudio. El 1cu pondera tres

aspectos, y se calcula bajo la siguiente féormula:
ICU = [(DU*3) + (T*2) + (TF*1)]/6

e Grado de desarrollo urbano (pu): se le pondera con valor 3,
debido a que mide el grado de consolidacién urbana del
AAHH, factor importante que relaciona el éxito de la PNF con
el desarrollo urbano del AAHH (tabla 2).

e Tamario del AAHH (T): se le pondera con valor 2, debido a
que el nivel de gestién y construccién de infraestructura
paraun AAHH de mayor tamafio toma mas tiempo y recursos
que para uno de tamafio mediano o pequetio (tabla 3).

e Tiempo de formalizacién (TF): medido en afos, refleja el tiem-

po que le toma a la organizaciéon vecinal lograr la consoli-
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dacién urbana, como es un factor relativo a las condiciones
politicas y organizativas, tanto del Estado como del AaHH, se

le pondera con valor 1.

El 1cu solo se aplicé a los AAHH formalizados y se eligid los que
poseian mayor grado de consolidacién (tabla 6), dos por macrozona:
Lima Norte, Lima Este y Lima Sur® (figura 2, tabla 7) para tener un
panorama mas global del AML. En el Anexo 1 se muestra el resulta-

do de los calculos.

TABLA 4. GRADO DE DESARROLLO URBANO DE LOS AAHH FORMALIZADOS EN AML

Abastecimiento Abastecimiento Abastecimiento
Puntaje * de agua de desagiie de luz Accesos
3 Medidor individual Medidor individual Medidor individual Vias asfaltadas
2 Conexion colectiva Conexion colectiva Conexion colectiva Vias afirmadas

Camion cisterna

1 pilén de uso publico ~ Pozo séptico Conexion clandestina  Vias superficie multiple
pozo
0 Rio o similar Letrina Sin abastecimiento Sdlo peatonal

(*) Los valores y la caracterizacion de servicios se han realizado de acuerdo a lo observado en el trabajo de campo, corresponden a la propuesta
de la investigadora.

Fuente: Elaboracion propia.

TABLA 5. TAMANO DE AAHH FORMALIZADOS EN AML

Tamano * Rango (numero de lotes) Puntaje
Pequefio 1-200 1
Mediano 201-800 2
Grande 8010 mas 3

(*) La caracterizacion se basa en los proyectos realizados por el programa “Mi Barrio” del mvcs (2006) y “Barrio Mio” de la mmL (2012-2014).
El primero realizaba intervenciones en aanH pequefios (entre 200 y 300 lotes, y el segundo en aaHH grande entre 800 y 1000 lotes.

Fuente: Elaboracion propia.

6 Segun la propuesta de Matos Mar (2012).



FIGURA 2. DELIMITACION DE MACROZONAS DEL AML
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FIGURA 3. AAHH DEL AML TOMADOS COMO MUESTRA
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TABLA 6. INDICE DE CONSOLIDACION URBANA

Grado de consolidacion urbana * Puntaje
No consolidado 1-3
Medio consolidado 4-6
Consolidado 7-10

(*) La caracterizacion se basa en los proyectos realizados por el programa “Mi barrio” del mvcs (2006) y “Barrio mio”
de la mmL (2012-2014). El primero realizaba intervenciones en aaHH pequefios (entre 200 y 300 lotes, y el segundo en
AAHH grande entre 800 y 1000 lotes.

Fuente: Elaboracién propia.

TABLA 7. SELECCION DE CASOS DE ESTUDIO

Tamano Nombre ICU
AAHH 9 de Septiembre 10

Lima Norte
AAHH 19 de Mayo 7
. Pueblo Joven Villa Huanta 9

Lima Este

AAHH La Providencia 8
Lima Sur AAHH Luis Felipe de las Casas Grieve | 7
9

AAHH Los Martires de San Juan

Fuente: Elaboracién propia.

Adicionalmente, se georreferenciaron los datos de MML 2015
sobre los AAHH no formalizados, con lo que se elaboré un Indice
de Riesgo (1R, tabla 8), de acuerdo al Informe de Riesgo emitido
por Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), con la finalidad de
caracterizar su grado de consolidacién urbana y el riesgo asociado.

E1 IR se calculd bajo la siguiente férmula:

IR* = [((MC+PG+D+E+S)*2 + (ES+IA+PC+A+HP)*1 + (P*3)]
Donde:

Muro de contencidn MC Estudio de suelo ES
Pirca Grande (+1.20 m) PG Implementacién ambiental 1A
Desquinche D Pirca chica PC
Escaleras E Arborizacién A
Silo S Habilitacion de pasaje HP
Pendiente ** P

*Las categorias fueron obtenidas de la base de datos de la MML, con base al informe de riesgo emitido
a cada AAHH por INDECL Las ponderaciones responden al aumento del riesgo que proporciona cada
categoria, registradas durante el trabajo técnico de la investigadora en la MML durante el afio 2014.
**Esta categoria no estd desarrollada en el informe de riesgo del AAHH; para la investigacion se
realizé su caracterizacidn, y se clasificé con base al trabajo de Barreda (2012).
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TABLA 8. INDICE DE RIESGO DE AAHH EN PROCESO DE FORMALIZACION

indice de riesgo Puntaje
Riesgo bajo 1-10
Riesgo medio 11-20
Riesgo alto 21-33
Reubicacién 34

Fuente: Elaboracion propia.

Paralelamente, se hizo un andlisis de la pendiente donde se
ubican estos AAHH como un factor adicional de vulnerabilidad y
riesgo (figura 4); y como criterio de valuacién econémica y de fac-
tibilidad para el logro de la habilitacién urbana. La categorizacién
de escalas de pendientes en relacién con el tiempo y costo de la habi-
litacién urbana (anexo 3) corresponden al estudio de Barreda (2012).
Segun la base de datos de la MMmL, hasta el 2015 existen 1106 AAHH no

formalizados (figura 2).

3.2 SEGUNDA ETAPA: ESTRATEGIA CUALITATIVA

Unidad de andlisis: asentamientos humanos

Realizado el analisis de las estadisticas descriptivas y selecciona-
dos los casos de estudio, se realizd la fase del trabajo de campo en dos
etapas. En la primera se aplicé una ficha de observacién para obte-
ner informacién descriptiva de cada AAHH, como complemento a la
caracterizacién de los datos obtenidos con la estrategia cuantitativa.
En la segunda etapa, se realizaron entrevistas en profundidad a in-
formantes clave: dirigentes, exdirigentes y pobladores de los AAHH
reclutados mediante la técnica de “bola de nieve”.

En paralelo al trabajo en terreno, se revisaron documentos y/o
archivos periodisticos e histdéricos como complemento al relato de
los informantes. Adicionalmente, se realizaron entrevistas a actores
claves en el proceso administrativo de formalizacién, para enten-

der las distintas visiones politicas y de gestion: directivos del Mvcs,
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FIGURA 4. AAHH EN PROCESO DE FORMALIZACION
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directivos y personal técnico de COFOPRI y personal técnico de la
MML en la Gerencia de Desarrollo Urbano.

La informacién obtenida de las diversas fuentes fue contras-
tada mediante la triangulacién de la informacién como estrategia
que permitié identificar, explorar y entender las diferentes dimen-
siones (Rothbauer, 2008), tanto tedricas como metodoldgicas de la
informalidad urbana en el drea MML, lo que fortalece los hallazgos y

enriquece las interpretaciones.
a. Criterios de seleccion de informantes

Definidos los asentamientos en los que se aplicé el estudio de casos,
se tomd contacto con las directivas vecinales verificando su volun-
tad explicita de participar, y mediante la técnica de “bola de nieve”
se contactd con los demads vecinos. En los casos seleccionados solo se
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FIGURA 5. MORFOLOGIA DEL TERRITORIO DEL AML
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analiz6 la dindmica de la organizacién barrial, y no se tomaron en

cuenta organizaciones no gubernamentales ni econémicas.
b. Técnicas de recoleccion

Entrevistas semiestructuradas a funcionarios

publicos y académicos

Se realizaron al inicio de la investigaciéon como parte del diagnds-
tico, lo que permitié identificar con mds precision el problema del
estudio. Se escogid esta técnica porque permitid a la investigado-
ra direccionar la entrevista, determind el orden de los temas por
discutir y la manera en que se proponen las preguntas, establecidas
previamente en la guia de entrevista. Por otro lado, segin Ayres
(2008), la técnica es lo suficientemente flexible para proporcionar-
nos informacién nueva e inesperada que nos interesa desde la pers-
pectiva de la investigacidn, por lo que permite obtener informacién
comparable respecto a los temas establecidos en la guia, como por
ejemplo su vision respecto a la PNF y al rol que cumplen las munici-
palidades distritales en el proceso de formalizacién.

Este tipo de entrevista se aplicé a los funcionarios publicos y
administrativos que participan en el proceso de formalizacién bajo
el marco de la PNF y a investigadores académicos y consultores cuyo
interés investigativo ha estado centrado en el problema de inves-
tigacion de la tesis. Se entrevist6 a tres funcionarios publicos, dos
consultores y dos investigadores. Los temas de la entrevista versaron
sobre politicas publicas sobre el acceso al suelo y la vivienda, instru-
mentos normativos, proceso de formalizacién en el marco de la PNF,

redes sociales y capital social, y teorizacién del fendmeno.

Entrevistas en profundidad a dirigentes y pobladores

A diferencia de la entrevista semiestructurada, la entrevista en
profundidad permite que el investigador sondee las experiencias
del entrevistado para obtener informacién mas util para el and-

lisis del problema de investigacién (Cook, 2008). De esta manera,
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se fueron incorporando o mejorando los niveles de andlisis y las
relaciones causales entre la PNF y las organizaciones sociales.

Este tipo de entrevista se realizo con los dirigentes y exdiri-
gentes vecinales, asi como con vecinos que podian relatar el proce-
so de ocupacién y formalizacion del AAHH. Se realizaron entre cuatro
y cinco entrevistas por cada caso de estudio, lo que varié de acuer-
do con el principio de “saturacién de la informacién” que se utiliza
en la metodologia cualitativa. Se decidié no tomar mds entrevistas
una vez que el material dej6 de aportar datos nuevos.

Los temas de conversacién estuvieron enmarcados dentro del
relato del proceso de invasion, ocupacién y consolidacién del AAHH,
con énfasis en cudl fue el rol de la organizacién social en estos pro-
cesos, asi como el grado de cohesién social y el principio de colecti-
vidad y solidaridad entre los pobladores, para lograr el bien comun
anivel del AAHH.

Ficha de observacién

Durante el trabajo de campo, se elabor6 una ficha resumen de las
caracteristicas del grado de consolidacién urbana en cuatro aspectos:
primero, sobre su caracterizacién general (localizacién, tipo de apro-
piacidn, situacién de la tenencia y las caracteristicas morfoldgicas).
Segundo, tipo de organizacion vecinal, para lo que se considerd una
medida objetiva para el nivel de participacién vecinal: menos del
30 % de participacion, nivel bajo; entre el 30 % y el 60 %, nivel medio;
mas del 60 %, nivel alto. Tercero, abastecimiento de servicios basicos
y estado de accesos, pistas y veredas. Y cuarto, equipamiento comu-
nal donde se tomd en consideracion el equipamiento de escala ba-
rrial mas valorado por los vecinos: local comunal, comedor popular,
PRONOEL, escuelas, capilla, parque y loza deportiva.

c. Procesamiento de datos

e Transcripcion. Todas las entrevistas fueron grabadas con
dispositivos de captura de audio, previa autorizacion del en-
trevistado y con la firma del consentimiento informado. La



CAPITULO Il « MARCO METODOLOGICO

transcripcion se realizé de forma manual, corrigiendo la sin-
taxis de las oraciones sin perjudicar la veracidad del relato.
Codificacidn. Es el proceso mediante el cual se agrupa la in-
formacién obtenida en categorias que estipula el investiga-
dor respecto a los conceptos que le permitirdn generan
conclusiones sobre el objeto de estudio (Benaquisto, 2008).
Para la codificacién se hizo un primer filtro manual y lue-
go, con la finalidad de un mejor procesamiento, se utilizé un
software de andlisis cualitativo (Atlas.ti).

Integracion de informacion. Realizada la codificaciéon de las
categorias, los hallazgos se relacionaron con los fundamen-
tos tedricos de la investigacién, y se compararon buscan-
do vinculos directos e indirectos entre ellas —principio de
triangulacién de informacién—, para elaborar una explica-
cién integrada y redactar las respuestas a las preguntas de
investigacidn, discutir la comprobacién de la hipétesis y ela-
borar conclusiones y las recomendaciones. Adicionalmente,
se compararon las estadisticas y datos espaciales de las bases
de datos de COFOPRI (2016), ESBUM (2012) y MML (2015); con el
trabajo de campo, verificando su grado de veracidad o desfa-
se temporal, lo que también aporté al desarrollo de las con-
clusiones, pero sobre todo a las recomendaciones.






CAPITULO IV
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LA INFORMALIDAD URBANA
EN EL PERU

En este capitulo se desarrollardn los antecedentes sobre la relacién
del Estado peruano con la produccién del habitat popular, desde el
inicio de las invasiones informales hasta la creacién de la COFOPRI.
Asimismo, se explicaran las relaciones de poder entre las institucio-
nes estatales, los grupos de poder y la poblacién, que generaron el
espacio urbano informal del AML.

1. LAS BARRIADAS DE LIMA

;Coémo es posible que en un pais, como el Peru, tan

oligdrquico hasta hace poco, haya podido darse un crecimiento
tan grande de barriadas, o pueblos jévenes, alrededor de la

capital de la Republica? Contrariamente a las suposiciones o
conclusiones de muchas investigaciones anteriores, es evidente que
el crecimiento de estas comunidades en Lima ha sido, en parte,

el resultado del apoyo —a veces encubierto, a veces manifiesto—

del Estado peruano y de la élite peruana (Collier, 1978, p. 134)

El fendmeno de invasién urbana irregular en Lima, mas conocido
como el fenémeno de las “barriadas”, es resultado de diversos fac-
tores. El mas importante fue el proceso de modernizacién que vivid

el pais, propiciado por el gobierno de Leguia (1919-1930) gracias a
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los empréstitos provenientes de Estados Unidos. Se realizaron gran-
des obras de infraestructura en Lima, generando la contratacién de
mano de obra, y asi muchos migrantes llegaron a la capital buscando
un mejor porvenir. Sin embargo, la crisis mundial de 1929 afecté
este desarrollo al dejar una gran cantidad de obreros sin trabajo y
sin dinero para pagar alquileres. Como resultado se desarrollaron las
primeras invasiones irregulares (Leticia, 1932; Mirones, bajo 1946;
entre otros), ubicadas cerca al centro de la ciudad, ademas de la toma
de algunas quintas que no tardaron en tugurizarse.

Collier (1978) plantea que el apoyo hacia las barriadas, desde
su inicio, tuvo un fin politico que respondia al interés populista
de cada gobierno, y en aquellos gobiernos donde hubo cierta limita-
cién a la formacién de estas, el efecto fue inverso pues se multipli-
caron las invasiones. También aduce que un aliado estratégico, pero
poco visible, fue la élite peruana, que a mediados del siglo pasado
alent6 la formacién de barriadas para desalojar los tugurios del cen-
tro de la ciudad y recuperar sus bienes inmuebles con fines inmobilia-
rios. Este grupo de poder formé coaliciones politicas para fomentar
desde el Estado una politica publica hacia las barriadas.

En 1961, el Estado promulga la Ley 13517 de Barrios Marginales,
donde por primera vez se reconoce la existencia de asentamientos
informales y la importancia de su legalizacién. Se comenz un proceso
de saneamiento? fisico y legal, de orden juridico y también urbano.
La Ley en cuestién suscité un gran interés en el mundo académi-
co. Dicha ley tiene como base las investigaciones que encomendd la
Comisién de Reforma Agraria y de Vivienda (CrAv), bajo el asesora-

7 “El término saneamiento fisico y legal es un término peruano que se origind en la Ley 13517
‘Ley de Barrios Marginales’, donde hablar de saneamiento fisico y saneamiento legal de barrios,
utiliza el concepto sanear, que es un concepto hijo de las politicas sanitaristas de principios del
siglo xx, propio del lenguaje de esa época. La ley fue revolucionaria, pero lo nuevo aparecié usando
el lenguaje de lo viejo” (Riofrio, comunicacién personal, 15 de abril de 2016).
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miento de Eduardo Neira®, al antropdlogo José Matos Mar y al arqui-
tecto Adolfo Cérdova sobre las barriadas y la situacién de la vivienda
en el Peru —respectivamente—, trabajos que se volvieron un referen-
te en el analisis de la problemética de la informalidad urbana en Lati-
noamérica, sobre todo resaltando el apoyo a las organizaciones sociales
de base (Cérdova, comunicacién personal, 22 de agosto de 2016).

En el siguiente la tabla, se hace una sintesis sobre el rol que cum-
plié el Estado frente a lo que Matos (2012) llama el “desborde popu-
lar”, se resalta que a pesar de tener una historia politica que muchas
veces fue antidemocritica, la planificacién urbana siempre fue con-
siderada como un medio para lograr el desarrollo del pais, a pesar de
que tuviera fines politicos y de control social:

Durante el gobierno de Manuel Prado, debido a las crisis po-
liticas producidas por la interaccién de estos nuevos grupos de
poder, las Fuerzas Armadas asumen un rol importante, convirtién-
dose en un nuevo actor en la escena politica y principal defensor
de las barriadas, pues promovian las organizaciones sociales para
hacer frente a los grupos de la élite. En este gobierno, aunque cor-
to, se crea la Junta Nacional de la Vivienda, que unia institucio-
nalmente a la Corporacién Nacional de la Vivienda y el Instituto
Nacional de la Vivienda. Cérdova (comunicacién personal, 22 de
agosto de 2016), aduce que la Junta de Gobierno planteaba que la
defensa nacional estaba estrechamente ligada con el desarrollo, tan-
to econémico como socialmente; y que eran dos pilares del progreso.
Para lograr este progreso se necesitaba orden y planificacion, por
lo que apuestan por crear las instituciones necesarias para este fin,

% Eduardo Neira estudié entre 1951y 1952 en la University of Liverpool - Department of Civic Design,
volviendo a Lima con una nueva perspectiva sobre la arquitectura, urbanismo y planificacién urba-
na. Sus aportes a la planificacién urbana y el desarrollo econdmico de América Latina se irradiaron
de forma internacional, “a partir de su participacién en la creacién, en 1961, del Centro de Estu-
dios del Desarrollo (CENDES) en Caracas, institucién pionera dedicada al planeamiento urbano y
regional la cual ampliaba las funciones y labores de los arquitectos y urbanistas desde una perspec-
tiva econdmica y social” (Huapaya, 2015). A pesar de sus grandes aportes, en el Pert se ha olvidado
su produccién académica y profesional; se le recuerda solo como uno de los miembros fundadores
de la Agrupacién Espacio.
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TABLA 9A. ENFOQUE Y ROL DEL ESTADO PERUANO FRENTE AL HABITAT POPULAR (1945-1963)

Periodo

1945-
1948

1948-
1950

1948-
1950

1956-
1962

1962-
1963

Politicas publicas/
Gobernante Vivienda y habitat
popular

Enfoque Tipo de
ideoldgico gobierno

Plan Nacional de

=) © .
2un I S - Vivienda.
= g José Luis -,
SR 2 Bustamante o Construccion de
£ £ r
at "~ 2 2 unidades de
o ..
£ S vivienda (uv).
e Se permite la inva-
N sion de tierras como
T . .
) = Manuel Odria medida popfjllsta.
5 = e 1950 se acuna el
g término “barriada”
g @ « Proyectos publicos
= de vivienda para dar
S .
a0 = trabajo ala clase
3 c
£ 8 obrera.
3 2 Manuel Odria e No otorgamiento de
=) + / .
= Z titulos de propiedad.
(o] .
o Caridad con los
pobres.

« Enfoque liberal
hacia las barriadas
se convirtid en
politica oficial.

o . _ « 1961. Ley 13517

£ESE 2 “Barrios Urbanos

=5 .0» .o les”

AN = Marginales”.

28 ¢ 2 Manuel Prado fargine

EESs = o Titulacién, gravedad

= -

i 8% S de la escasez de
vivienda, destuguri-
zar el Centro.

e Creacion de
barrios marginales
planificados.

’r?
@
‘€
o ©
g g e Apoyoalaley
L5 = 13517.
© m i) Junta de
3 = B « Fomento del rol
g s gobierno )
] privado en el desa-
ER o
d g rrollo habitacional.
IS
<9
(S}

Rol dela
poblacion
organizada

Asociaciones
de pobladores
como base

de apoyo
politico.

Asociaciones
de pobladores
como base

de apoyo
politico.

La participa-
cién social
servia para
expresar un
apoyo politico
y no reclamar
demandas.

Asociaciones
de poblado-
res de las
barriadas in-
dependientes
del Estado y
crear un mun-
do altamente
estructurado
basadoen la
propiedad pri-
vadayenla
auto-ayuda.

Asociaciones
de pobladores
como ente
auténomo.

Instituciones

o 1946.
Corporacion
Nacional de
La Vivienda
(eNv).

o Corporacion
Nacional de
La Vivienda.

o Corporacion
Nacional de
La Vivienda.

o 1956.
Comision
de Reforma
Agrariay
Vivienda
(crAV).

¢ 1960.
Instituto
Nacional de
la Vivienda
(INvI).

¢ 1962. Banco
Nacional de
la Vivienda.

e 1962. Junta
Nacional de
la Vivienda

e 1962.
Instituto
Nacional de
planifica-
cion.
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TABLA 9A. ENFOQUE Y ROL DEL ESTADO PERUANO FRENTE AL HABITAT POPULAR
(1945-1963) (continuacion)

Periodo

1963-
1968

Enfoque

ideoldgico

Dualismo

(Teorias
de la marginalidad)

Tipo de Politicas publicas/ Roldela
otF:ierno Gobernante Vivienda y habitat poblacion Instituciones
9 popular organizada
o Descentralizacion o Pobladores de
R e Junta
como programa de barriadas eran Nacional de
I desarrollo. vistos como I3 Vivienda
g Fernando o Apoyo al area rural, marginales, « Oficina ’
= no a la barriada. se anuld su )
s Belaunde - R Nacional de
z o Construccion de UV participacion .
5] h Planeamien-
o para clases medias en el desa- to urbano
o Noapoyo alaLey rrollo urbano (ONPU)
13517. popular. '

Fuente: Elaboracion propia con base a Collier (1978), Duhau (1998), Gilbert (2001), Acufia (2012) y Calderdn (2014).

y evitan asi la proliferaciéon de las invasiones y controlan las revuel-
tas populares.

Sin embargo, finalizado el gobierno militar, llaman a elec-
ciones —cumpliendo su promesa de estar en el poder solo un afio—
y asume la presidencia Fernando Belaunde, quien desconoce los
esfuerzos por planificar las barriadas de los gobiernos predeceso-
res. “Belaunde no creia en la vivienda popular, creia en la vivienda
para clase media. El estaba muy alimentado de las teorfas america-
nas, inglesas, que son de otra realidad, de un estdndar de vida mds
alto” (Cérdova, comunicacién personal, 22 de agosto de 2016). Debi-
do a este desinterés del Estado hacia las barriadas, estas proliferan y
el fendmeno se vuelve imposible de controlar, menos de erradicar.

Al final de la década de 1960 llegan a Lima los investigadores
sociales William Mangin y John Turner®, quienes destacan la “liber-
tad para construir” (Turner, 1972) de las barriadas como una salida
viable a la falta de vivienda social en las ciudades de rapido creci-
miento. Turner se convirtié en el principal vocero de lo que se venia
gestando en el Pery, cuyos conceptos y planteamientos remecieron

las tendencias de las investigaciones sociales —en mayor medida,

o John Turner llega a Peru, invitado por Eduardo Neira, ya que se conocieron estudiando ambos
en Liverpool. Llega primero a Arequipa, donde hacen trabajos juntos, y luego parte hacia Lima.
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provenientes de la Escuela de Chicago— sobre los surgimientos de
los barrios espontdneos, que muchas veces eran reducidos a lugares
de delincuencia y degradacidn social (Ferndndez, s.f). El cambio de
enfoque permiti6 valorar la barriada como un mecanismo de supe-
racion del problema de la vivienda y la lucha colectiva por el derecho
a una vida digna —lo que Calderé6n (1990) llama la “visién positiva
de la barriada™. Estos nuevos conceptos sobre el hdbitat popular se
consolidaron a nivel mundial cuando en 1971 Turner fue citado por
el International Bank for Reconstruction and Development (IBRD) para
presentar sus postulados respecto a la vivienda y el hibitat popular.
Esta vision se consagré durante la primera conferencia organizada
por la ONU sobre el Hébitat en Vancouver en 1976.

En la década de 1970, se produjo un éxodo masivo hacia Lima,
desde las zonas del interior rural del pais, debido a la fallida refor-
ma agraria realizada por el general de izquierda Juan Velasco, quien
también fue un defensor de las barriadas en Lima, aunque con fi-
nes populistas. Velasco establece una serie de medidas (tabla 9b)
como apoyo a las barriadas, a las cuales les cambia el nombre a “pue-
blos jévenes”, como modo de reivindicacion social. La politica més
importante fue establecer un nexo entre el Estado y las organiza-
ciones sociales, para lo cual se creo el Sistema Nacional de Apoyo
a la Movilizacién Social (SINAMOS), ente encargado de apoyar técni-
camente el desarrollo urbano de los pueblos jovenes, dotdndolos de
los servicios basicos y lotizando las tierras invadidas.

Este proceso politico-urbano, influencié en el dmbito intelec-
tual generando diversas criticas a las politicas y acciones que el Estado
peruano venia ejecutando en las barriadas. Calderén (1990) atribuye
la construccion de la visién critica del fenémeno de la barriada al
chileno Alfredo Rodriguez, con base en dos proposiciones. Prime-
ro, Rodriguez argumenta que la barriada es de hecho una modali-
dad de crecimiento de la ciudad peruana, y no una forma andémala
del crecimiento de la ciudad; por lo tanto, se debe analizar como un
fendmeno en marcha y no intentar su erradicacion. Segundo, Rodri-

guez enfatiza en que no se han planteado los limites bajo los cuales
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TABLA 9B. ENFOQUE Y ROL DEL ESTADO PERUANO FRENTE AL HABITAT POPULAR (1968-1980)

Periodo

1968-
1975

1975-
1980

Enfoque

ideoldgico

Estructuralismo

(Enfoque
“Turneriano”)

Tipo de
gobierno

Militar

Gobernante

Juan Velasco

Francisco
Morales

Politicas publicas/
Vivienda y habitat
popular

« Se cambia el térmi-
no “Barriada” por
“Pueblo joven (p))".

 Implementacion de

programas de me-
joramiento fisico

para PJ (accesos y

servicios basicos)

Incrementar el rol

del sector privado

en los ).

Crear expectativas

realistas con res-

pecto, a lo que el

gobierno podia 'y

no podia hacer para

ayudar a los p).

Apoyo ala Ley

13517.

Titulacion de

tierras sin permitir

nuevas invasiones.

Rol de la
poblacion
organizada

o Fortalecer
asociaciones
de poblado-
res, adies-
tramiento
de los lide-
res locales y
fomento del
desarrollo
de organiza-
ciones loca-
les; con fines
de apoyo
politico.

Fuente: Elaboracion propia con base a Collier (1978), Duhau (1998), Gilbert (2001), Acufia (2012) y Calderén (2014).

Instituciones

o 1968.
Organismo Na-
cional de Desa-
rrollo de Pueblos
Jovenes

o Accion
Comunitaria del
Perti (Organiza-
cion privada)

o Ministerio de
Vivienda y
construccion

« Fondo Nacional
de la Vivienda
(FONAVI)

« Sistema Nacional
de Apoyoala
Movilizacion
Social
(SINAMOS)

se considere a la barriada como un elemento dindmico de desarrollo

urbano, y en este sentido de qué manera la barriada puede ser vis-

ta como un proceso positivo en este desarrollo, pues solo se ideali-

za el concepto de la barriada como el resultado de accién de lucha

colectiva por la vivienda, pero no se establecen los efectos colatera-

les que puedan surgir. Se sumaron a esta vision critica el peruano

Anibal Quijano (1977), quien explicaba en su “teoria de la depen-

dencia” el asistencialismo del Estado, asi como los estudios sobre la

pertinencia de las politicas del Estado respecto al uso del suelo por

parte de los investigadores de la ONG Desco, Riofrio, Welsh y Deler

(Calderdn, 1990).

En 1978, Riofrio presenta su investigacion sobre las barriadas

en un libro titulado Se busca terreno para nueva barriada. Espacios
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disponibles en Lima 1940-1978-1990. El libro tiene como objetivo de-
mostrar que ya no se puede solucionar el problema de la vivienda
para sectores populares otorgdndoles terrenos “mds alla de la ca-
rretera”. Declara que, en aquel entonces, ninguno de los terrenos
extraurbanos inmediatamente cercanos a Lima era apto para la uti-
lizacién masiva inmediata, ni para la creacién de bolsones de vi-
vienda. La relevancia de esta publicacién radica en que se plantea
por primera vez una preocupacion sobre el impacto del fendmeno
de los asentamientos informales en el territorio y sobre la injerencia
directa de las politicas estatales en el desarrollo urbano de la ciudad
mas importante del Peru.

A principios de la década de 1980, el fendmeno climatolégico
denominado “El Nifio” causé una de las peores tragedias socionatu-
rales debido a las fuertes inundaciones al norte del Perd, lo que afec-
té seriamente la economia local. Sumado a esta catastrofe, el grupo
terrorista Sendero Luminoso inici6 su rebelién armada en el sur del
pais, con lo que forzd la huida de los pobladores a Lima. La ciudad
colapsd, no habia vivienda social disponible y la barriada desborda-
ba la capacidad de gestidon estatal, y los recursos econémicos para
solventar las intervenciones. Las consecuencias de las politicas ejecu-
tadas, desde hacia dos décadas, reflejaban resultados poco promete-
dores para el futuro de los “nuevos pobladores”.

Durante su segundo gobierno, Fernando Belaunde cambié su
visién de las barriadas y se crearon instituciones de apoyo a la vi-
vienda en autoconstruccién como la ENACE (Empresa Nacional de
Edificaciones) y el Banco de Materiales, y la mds importante el
Ministerio de Vivienda y Construccién como un ente rector de la
planificacién urbana. Lamentablemente, las barridas se habian con-
vertido en el principal modo de produccién de suelo urbano, por lo
que el fenémeno fue incontrolable. La situacidn se agravd en el
gobierno de Alan Garcia debido a la crisis econdmica que azoté
al pais, la hiperinflacién acabé con las entidades financieras tanto

privadas como publicas (tabla 9c).



CAPITULO IV « LA INFORMALIDAD URBANA EN EL PERU

TABLA 9C. ENFOQUE Y ROL DEL ESTADO PERUANO FRENTE AL HABITAT POPULAR (1980-1990)

Periodo

1980-
1985

1985-
1990

Enfoque
ideoldgico

Estructuralis-
mo (Enfoque
“Turneriano”)

Estructuralis-
mo (Enfoque
“Turneriano”)

Tipo de Politicas publicas/ Rol dela
P Gobernante  Vivienda y habitat poblacion Instituciones
gobierno .
popular organizada
¢ Se cambiael
término “pueblo
joven (P))” por
“asentamiento
_ humano (AAHH)". o
S . e Asociaciones o MVCS
c o Plan Nacional de
ksl = de pobladores e Banco de
S Fernando Vivienda y el Plan .
2 ) como base de Materiales
2 Belaunde Nacional de Agua 2000 Doli- (BANMAT)
s Potable y Alcan- poyop
o . tico. o ENACE
tarillado.
« Construccion de
complejos habi-
tacionales para
clase media.
o Programas de ha-
B bilitacién urbana. o Asociaciones e Bancodela
e e Fomento dela de pobladores Vivienda
2 Alan Garcia autoconstruccion. como basede | e Banco
4 o Plan Nacional de apoyo poli- Central
S la Vivienda (ciu- tico. Hipotecario

dades satélites).

Fuente: Elaboracién propia con base a Collier (1978), Duhau (1998), Gilbert (2001), Acufia (2012) y Calderén (2014).

En este contexto, surgen los postulados del economista peruano
Hernando De Soto, frente a la situacién de pobreza que se vivia en las
barriadas. En su libro E/ otro Sendero (1986), plantea que la pobreza,
generada por la informalidad del trabajo y la tenencia del suelo, po-
dria ser superada si se capitalizara el “capital muerto” que tienen los
pobres: esto es, su terreno. Calculé que habria casi 10 millones de
ddlares escondidos del mercado econdmico formal bajo el problema
de la no titulacién de tierras informales en Peru. De Soto asume que
la propiedad significa para la poblacién una posibilidad de acceso al
crédito, que deviene en emprendimiento y en la movilizacién de acti-
vos en el mercado, ademds de la generacién de un patrimonio propio.

Cabe resaltar que estas ideas de corte neoliberal, encajan
dentro del nuevo contexto politico-econdmico mundial, impulsa-

dos por los gobiernos de Reagan en los Estados Unidos y Thatcher en



el Reino Unido, por lo que los organismos internacionales mds in-

fluyentes —Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, oNU-
acogieron de buena manera los postulados de De Soto, ademads de
que encajaban dentro de los principios que el Consenso de Washing-
ton planteaba para los paises en desarrollo. Estos organismos empe-
zaron a generar fondos para financiar programas de formalizacién
y mejoramiento de barrios. En 1996, se celebré la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat II)
donde se definié la “seguridad de la tenencia” como una politica
bésica a desarrollar a nivel mundial (Clichevsky, 2003). Ese mismo
afio, el presidente Alberto Fujimori cre6 la Comisién de Formali-
zacién de la Propiedad Informal (coroPRI), presentdndolo como el
organismo que cambiaria el paradigma de la informalidad en el Peru
y coadyuvaria a erradicar la pobreza. Sin embargo, como su fin era
politico y se buscaba tener resultados en el corto plazo, sus funciones
solo se centraron en la parte legal del problema y se omitié sus impli-
cancias a nivel urbano como el desarrollo de la habilitacién urbana.

La Constitucidn de 1993, surgida del autogolpe de Estado de
Fujimori, no reconocié el derecho a la vivienda como una necesi-
dad bdsica de la persona, y se eliminé la funcién social del suelo,

con lo que se dio mayor importancia al financiamiento de la vivien-

| 80 |

Figura 6. Primeras
invasiones en Villa
El Salvador (1971).

FotograFiA: Matos Mar,
(2012).
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da para clase media. Se desactivaron los fondos de fomento para la
construccién de vivienda popular, incluido el Sistema Mutual de
Vivienda y la Enace. Solo se mantuvo el Banco de Materiales y el
Fonavi, que siguieron prestando apoyo para la autoconstruccién
pero limitadamente, y como parte de la politica asistencialista del
Estado. El Estado dejé de asistir técnicamente a las barriadas en
el desarrollo urbano, como estipulaba la Ley 13577, Asi, COFOPRI se
convirtié en un vehiculo politico del fujimorismo, pues al otorgar
titulos de propiedad con celeridad y poca responsabilidad, se ase-
guraban los votos de la poblacién para las elecciones del afio 2000,
lo que generd una relacién clientelar (Calderdn, 2005).

Desde la creacién de la coropri, los gobiernos siguientes al
fujimorismo optaron por continuar con la formalizacion de la tenen-
cia del suelo (tabla 9d), y ampliaron los limites de tiempo esta-
blecidos para lograr el beneficio de la Politica Nacional de Formali-
zacién (PNF) (tabla 10), pues de esta manera se podian conseguir
créditos politicos. Hubo algunos intentos por elaborar programas
de desarrollo urbano integral en las barriadas, como el programa
“Mi Barrio”, durante el gobierno de Alejandro Toledo, que tenia co-
mo objetivo la consolidacién urbana de los AAHH, mediante la habi-
litacién urbana. Sin embargo, debido a sus altos costos de implemen-
tacion y de la falta de un plan integral de desarrollo y de la voluntad
politica, el programa no logré mucho éxito. En el segundo gobierno
de Alan Garcia, donde se registré la mayor corrupcién en la titula-
cién de tierras, se dio de baja el programa. Con el gobierno de Ollanta
Humala el mvcs buscé hacer frente al problema del trafico de tierras
y por primera vez en la historia peruana, se registro el suelo como
bien del Estado ante los Registros Publicos. Se ha creado el “Progra-
ma de Adjudicacién de Lotes”, cuyo objetivo es ya no otorgar de ma-
nera gratuita la tierra invadida, sino cobrar un “justiprecio”.® No en

cualquier tierra, sélo la que el Estado ha determinado como banco

1 Precio establecido con base al poder adquisitivo de la poblacién beneficiada, mucho menor al
precio fijado por el mercado.



TABLA 9D. ENFOQUE Y ROL DEL ESTADO PERUANO FRENTE AL HABITAT POPULAR (1990-2016)

Periodo

1990-
1992

1992-
1993

1993-
2000

2000-
2001

2001-
2006

2006-
20Mm

20M-
2016

Enfoque
ideoldgico

Legalista o
institucionalista

Legalista o
institucionalista

Legalista o
institucionalista

Neoliberal
individualista

Neoliberal
individualista

Neoliberal individualista

Tipo de
gobierno

Estado d? Constitucional
emergencia

Constitucional

Consti-
tucional

Constitucional

Constitucional

Constitucional

Gober-
nante

Alberto
Fujimori

Alberto
Fujimori

Alberto
Fujimori

Valentin
Paniagua

Alejandro
Toledo

Alan
Garcia

Ollanta
Humala

Politicas publicas/
Vivienda y habitat
popular

Reforma del sistema
econdmicos.
Privatizacion de servi-
cios basicos.

Cambio de la Constitu-
cion Politica, se elimina
“la funcion social del
suelo”.

El Estado promueve

la inversion privada y
desregular el mercado.

Politica Nacional de
Formalizacion, entrega
masiva de titulos de
dominio a AAHH asen-
tados antes de 1996.
Programa de apoyo a
la autoconstruccion de
viviendas.

Rol de la
poblacion
organizada

e Asocia-
ciones de
pobladores
como base
de apoyo
politico.

o Asocia-
ciones de
pobladores
como base
de apoyo
politico.

o Asocia-
ciones de
pobladores
como base
de apoyo
politico.

Instituciones

Eliminacion de
instituciones de
fomento para la
vivienda

Fondo
M
VIVIENDA

Comision de For-
malizacién de la
Propiedad Infor-
mal (COFOPRI)
ILD (Hernando
De Soto)

Restablecimiento de la democracia

Programas de subsidio
ala vivienda.

Propiciar integracion
fisica y social de los
AAHH (Mejoramiento
integral de barrios).
Ampliacion de plazo para
entrega de titulos de
dominio a AAHH, asenta-
dos antes de 2004.

Programas de subsidio
a la vivienda.
Ampliacién de plazo para
entrega de titulos de
dominio a AAHH, asenta-
dos antes de 2010.

Programas de subsidio
a la vivienda.

e Asocia-
ciones de
pobladores
como base
de apoyo
politico.

o Regular
orden
interno.

o Establecer
relaciones
con institu-
ciones.

Fuente: Elaboracion propia con base a Collier (1978), Duhau (1998), Gilbert (2001), Acufia (2012) y Calderdn (2014).

Restablecimiento
del Ministerio de
Vivienda, Cons-
truccion y Sanea-
miento

COFOPRI

Ministerio de
Vivienda, Cons-
truccion y Sanea-
miento

COFOPRI

Ministerio de
Vivienda, Cons-
truccion y Sanea-
miento

COFOPRI



A

Figura 7. Pobladores
en proceso de
invasion (1963).

Fotografia: Matos Mar
(2012).

de suelo para vivienda. Las dreas de reserva natural, zonas arqueolé-

gicas, etc., no entran en este programa (V. Crisélogo™, comunicacién
personal, 18 de abril de 2016). Sin embargo, al no existir un plan'> de
desarrollo para Lima —el tltimo fue hecho en 1990- es dificil deter-
minar estas dreas, sobre todo porque la planificacién urbana en el
pais esta condicionada a la voluntad politica de los alcaldes.

En resumen, el Estado peruano desde el inicio de las barriadas
ha tenido diversas reacciones, siendo opresor o permisivo. Con el
paso del tiempo y frente a la incapacidad de gestién y la limitacién
de recursos econémicos se ha dejado de lado la atencién integral de
las barriadas y solo se ha dedicado a entregar titulos de propiedad,
con lo que ha ocasionado que las invasiones informales, lejos de des-
aparecer, se incrementen exponencialmente. Los ultimos AAHH se
ubican en las cuencas de los rios Rimac y Chillén, en zonas cada vez
mds marginales y vulnerables a riesgos naturales (figura 8).

1 Victor Crisdlogo, director de Formalizacién Integral de la cOFOPRI.

2 En la gestién de Susana Villardn (2011-2014), se elaboré el Plan Metropolitano de Desarro-
llo Urbano “pLaM 2035”, conjugando el trabajo de diversos actores profesionales y académicos.
Sin embargo, el actual alcalde Luis Castafieda lo ha desconocido y no ha seguido el proceso de
aprobacién del mismo.

|83 |
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FIGURA 8. EVOLUCION DE LAS BARRIADAS DE LIMA (1957-2010)

I
1937

o

Hahitantes

m Lima Tradicional = Barriadas
1,140,843Hab 119 886 Hab

o

Superficie

u Lima Tradicional
383.2 Km2

= Barriadas
48.5 Km2

1967

(.

u Lima Tradicional
2,497,406 Hab

’

Superficie

u Lima Tradicional
701.2 Km2

= Barriadas
147 .8 Km2

1972

Habitantes

1977

u Barriadas
805,117 Hab

Superficia

= Lima Tradicional
881.2 Km2

= Barriadas
441.4 Km2

Habitantes

m Lima Tradicional = Barriadas
3,112,845Hab 1,460,381 Hab

Superficia

m Lima Tradicional
881.2 Km2

= Barriadas
457 Km2

Fuente: Elaboracion propia con base en censo (2007), Matos (2012) y cororri (2016).
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FIGURA 8. EVOLUCION DE LAS BARRIADAS DE LIMA (1957-2010) (continuacién)

Fuente:

Hahitantes

= Lima Tradicional = Barriadas
4,132,758 Hab 2,188,415 Hab

Superficie

u Lima Tradicional
1823.6 Km2

= Barriadas
18298 Km2

—— Mar/ Rig
= Bordes Maturales

=)

= Lima Planificada = Nuevas Lima
2,442,641 Hab 6,717,743 Hab

)

= Lima Planificada
786.6 Km2

= Nuevas Lima
23352 Km2

Elaboracién propia con base en censo (2007), Matos (2012) y coroeri (2016).
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2. LA POLITICA NACIONAL DE FORMALIZACION Y LA COFOPRI
La Comisién de Formalizacién de la Propiedad Informal (COFOPRI)
fue creada el 22 de marzo de 1996, mediante el Decreto Legislati-
vo n.2 803 — Ley de Promocién de Acceso a la Propiedad Informal,
adscrita al Ministerio de Justicia. Su funcién principal era disefiar
y ejecutar la Politica Nacional de Formalizacién (PNF) para lograr la
titulaciéon masiva de los asentamientos humanos informales, y para
incrementar el valor de la propiedad inmueble e integrarlas al merca-
do inmobiliario, con lo que se convertia al benefactor en sujeto cre-
diticio, tal como recomendd Hernando De Soto. Por otro lado, se le
quité a los Municipios Provinciales la funcién de formalizacién que
se les habia otorgado con la Ley 13517, y la responsabilidad la asumié
totalmente el gobierno central. En 1998, gracias al financiamiento del
Banco Mundial, se aprobd el Proyecto de Derechos de la Propiedad
Urbana (ppPU) que se alineaba a los objetivos de la COFOPRI y propi-
ciaba el mejoramiento de la PNF en términos de gestién y sistemati-
zacion. El proyecto finalizé el 2004, cuando hubo entregado mads de
2 millones de titulos de propiedad individual (tabla 10).

Entre el 2004 y el 2006, luego de las evaluaciones institucio-
nales del PDPU se concluyé que menos del 50% de los benefactores
se volvieron sujetos crediticios (Calderdn, 200z4a, 2004b, 2005), por
lo que el objetivo de ingresar al mercado mediante la movilizacién
de suactivo —su propiedad— no se cumplid. Adicionalmente, se puso de
manifiesto el problema del incremento de las invasiones informales
en zonas de riesgo, que ya habian recibido titulos de propiedad “con
carga”, cuya Unica restriccion, a diferencia del titulo “sin carga”, es
que no le permite al beneficiario acceder a subsidios para mejora
de vivienda y el costo en el mercado del predio es menor. Como res-
puesta a este reclamo realizado por la Municipalidad Metropolitana
de Lima (MML) y el INDECI, COFOPRI decidié trabajar con las muni-
cipalidades distritales, con las gerencias de Desarrollo Urbano e
INDECI para elaborar el diagndstico del riesgo —se debe elaborar un
informe de riesgo por cada AAHH—, como medida previa para iniciar
el proceso de formalizacién (figura 9).
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TABLA 10. RESUMEN DE LOS LINEAMIENTOS Y PRINCIPIOS DE LA PNF

Proyecto

Periodo
Financiamiento

Organo
ejecutor

Instituciones
asociadas

Area de
ejecucion

Benefactores

Fundamentos
del proyecto

Politica Nacional de Formalizacion (PNF)

Proyecto Derechos de
Propiedad urbana (PDPU)

1999-2004
Banco Mundial - Gobierno

COFOPRI

Registro Predial Urbano
(rRPU)

Lima - Callao y 1 drea
urbanas (Chiclayo, Chimbo-
te, Piura, Trujillo, Arequipa,
Huaraz, Iquitos, Ayacucho,
Ica, Junin, Moquegua, Tacna
y Ucayali)

o AAHH formados antes
del 22 de marzo de 1996
(Decreto Legislativo
N° 803) en tierra estatal,
fiscal o municipal.

o AAHH formados antes
del 31 de diciembre de
2001 (Ley N° 28391) en
tierra estatal, fiscal o
municipal.

o Necesidad de un sistema
Unico de formalizacién de
la propiedad que permita
la incorporacion de los
activos de la mayoria de
los peruanos a una eco-
nomia social de mercado
para que puedan ser
identificados, ubicados y
representados en instru-
mentos de aceptacion
universal, regidos por un
marco institucional que
facilite su intercambio.

Proyecto de Consolidacion de los Plan Nacional de Formalizacion
Derechos de Propiedad Inmueble = de la Propiedad Informal
(pcoPI)

2007-20Mm 2008 - 2015

Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) - Gobierno

COFOPRI

Superintendencia Nacional de Registros Publicos
Instituto Geografico Nacional
Municipalidades distritales y metropolitanas.

A nivel nacional.

AAHH formados antes del 31 de diciembre de 2004 en tierra
estatal (Ley N° 28687). No incluye zonas arqueoldgicas,
reservas naturales, zonas de riesgo, y zonas de reserva para
servicios publicos y vivienda social.

Inadecuada politica de derechos de propiedad inmueble.
Deficiente provision de servicios de formalizacién y catastro.
Inadecuada provision de los servicios registrales.
Desconocimiento de las ventajas de permanencia en la formali-
dad y los riesgos de la informalidad.

(Continda)
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TABLA 10. RESUMEN DE LOS LINEAMIENTOS Y PRINCIPIOS DE LA PNF (continuacion)

Objetivos

Lineamientos

Metas
Titulos
entregados

Poblacion
beneficiada

Politica Nacional de Formalizacion (PNF)

Promocién del acceso a
la propiedad formal.
Simplificar el sistema
registral.

Identificacion y desarrollo
de medidas regulatorias
para mejorar el acceso a
la propiedad formal.
Fortalecimiento adminis-
trativo de COFOPRI.
Elaboracion de sistemas
de informacidn y carto-
grafia catastral y juridica.

Continuacion del proceso
de formalizacion de la
COFOPRI.
Fortalecimiento admi-
nistrativo del Registro
Predial Urbano.
Implementacion del

Plan Nacional de
Formalizacion.
Establecimiento de un
sistema para medir y
analizar el impacto social
y econémico del PDPU.

Titulacion de 2 millones de
lotes individuales.

2959 536 lotes individuales.

5.7 millones.

Titulacion de 750 393 lotes
individuales.

797 528 lotes individuales.

2.3 millones.

Promover el acceso de la poblacién urbana marginal a un
sistema descentralizado, sostenible y de calidad de formaliza-
cion de la propiedad inmueble.

Promover la permanencia en el sector formal de la poblacién
beneficiada.

Transferir capacidades de formalizacidn a los gobiernos locales.
Concluir la Formalizacion de la propiedad predial rural y urbana
marginal registrable.

Desarrollo de politicas integrales de derechos de propiedad
inmueble.

Prestacion de servicios descentralizados de formalizacion y
catastro.

Prestacion de servicios registrales.

Difusion de los beneficios de la formalizacion.

Gestion del pcopI.

Concluir la titulaciéon de AAHH
informales.

257 714 lotes individuales.

1.7 millones.

Fuente. Elaboracién propia con base en Decreto Legislativo N2 803 (1996), Ley N°28391 y N° 28687 (2004), Banco Mundial (2004), COFOPRI
(2012; 2016), Congreso de la Republica del Pert (2012).

Desde entonces, la MML asume la responsabilidad de la ase-

soria técnica para el levantamiento del riesgo, y solo cuando este

verifica que el riesgo ha sido superado, COFOPRI sigue con el pro-

ceso de formalizacién. Luego de estos ajustes, en el 2007, el gobier-

no pacta el convenio con el Banco Internacional de Reconstruccion

y Fomento (BIRF) para llevar a cabo el Proyecto de Consolidacién de
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los Derechos de Propiedad Inmueble (pcpp1) con el fin de promo-
ver la permanencia en el sector formal de la poblacién beneficia-
da por el Proyecto Derechos de Propiedad Urbana (pDPU), bajo un
sistema descentralizado y sostenible. Como el proyecto tenia el 2011
como fecha de caducidad, paralelamente la coroprI lleva a cabo el
Plan Nacional de Formalizacién de la Propiedad Informal (2008-
2015) bajo los principios del pcDPI (tabla 10).

En las tres etapas de la PNF, el proceso de formalizaciéon ha
seguido los mismos lineamientos; sin embargo, los actores han cam-
biado. Para iniciar el proceso de formalizacidn es necesario que exis-
ta una asociacién de vecinos en representacion de la poblacién que
invadié el terreno, quienes emiten una solicitud a la COFOPRI
para iniciar el proceso. Primero se verifica que se hayan posesionado
antes del limite temporal de la Ley de Saneamiento vigente, y pos-
teriormente el reconocimiento del perimetro y la lotizacién del
terreno, asi como el padrén de vecinos. En la primera etapa de la PNF
solo se trabaja con la organizacién vecinal, la COFOPRI y el Registro
Predial Urbano, en las dos etapas siguientes —el proceso actual—- cada

actor tiene diferentes obligaciones:

¢ Organizaciones vecinales: deben conformar una junta ve-
cinal y ante notario publico reconocer su “Libro de Actas”
para iniciar el proceso de formalizacién. Durante el proceso
deben entregar los documentos que acrediten los limites
perimétricos y lotizacién, avalado por el Municipio distrital
correspondiente

e Municipio distrital: se encarga del reconocimiento del
AAHH, tanto en la organizacién de sus directivos como en
visado de los planos perimétricos y de lotizacién

¢ INDECL elabora el informe de riesgo a cada AAHH

e Municipalidad Metropolitana de Lima: da asistencia técnica
en el levantamiento del riesgo; una vez levantado el riesgo se

procede a la titulacién individual
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e COFOPRI realiza tres procesos (figura 9) para otorgar el ti-

tulo de propiedad individual, finalmente es el beneficia-

rio quien registra el titulo de propiedad individual ante la

Superintendencia Nacional de Registros Publicos (SUNARP).

Desde 1996 hasta la actualidad, la PNF ha cambiado de objeti-

vos —que no se han logrado en su totalidad— y de metas —cuyo logro

es el unico motivo de éxito de la coropri—. El desarrollo de estas

metas y la comparacién de los proyectos se pueden apreciar en la

tabla 10. En cuanto a los titulos entregados, solo en el periodo de

1996-2000, durante el ultimo gobierno de Fujimori, se entrega-

ron mas de 1 millén de titulos individuales, lo que pone en evi-

dencia la funcién clientelar de cOFOPRI impuesta por Fujimori, y

reafirmada por el gobierno de Toledo (tabla 11 y figura 10). Calde-

rén (2005, 2006) sostiene que esta titulacién masiva se realizé sin

preocupacién urbanistica, ambiental y social durante el proceso de

regularizacién: se generaron areas legalizadas pero no sostenibles,

FIGURA 9. PROCESO DE FORMALIZACION ESTIPULADO POR COFOPRI

« Ministerio de defensa

« Inpe

« Prop. privados

« Concesiones mineras

« Comunidades campesinas

Cofopri Sunarp
Registro .
o 1 2 dge la Propiedad
Diagnéstico Sar.1eam|ento Sa?ne.arplento propiedad formalizada
integral individual
Fisico
Elaboracién de
informe de riesgo « INDECI
(INDECI- «INC
Municipalidad) * MTC/GOB.
* MUNICIPIO Entrega de titulo
Solicitud de la propiedad
de derecho de . LE,GAL individual
. « Capitania de puertos
propiedad

Fuente: Elaboracién propia con base en Congreso de la Republica del Perti (2012).
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TABLA 11. TITULOS DE PROPIEDAD ENTREGADOS POR ANO Y GOBIERNO (1996-2015)

Gobierno

Alberto Fujimori

Valentin
Paniagua

Alejandro Toledo

Alan Garcia

Ollanta Humala

Titulos de propiedad
Ao Urbano Rural Total
1996 184 860 (*) 26 857
1997 184860 (*) 86985
1998 184860 (*) 196 750 1851612
1999 184860 (*) 355480
2000 184860 (*) 261240
2000- 2001 184860 (%) 134810 319670
2002 184860 (*) 97 565
2003 70 401 156 670
2004 65598 213160 1172 031
2005 71300 126390
2006 83617 102 470
2007 107760 89145
2007 107760 9071
2009 107760 52188 797528
2010 127740 7648
20M 99 012 2999
2012 81173 0
2013 82534 0
2014 91699 0 21T
2015 2308 0

(*) Corresponde a la meta anual establecida por COFOPRI para cumplir con los objetivos presentados al BID.

Fuente: Elaboracion propia con base en COFOPRI (2012; 2016), Congreso de la Republica del Perd (2012).

pues carecen de servicios, conectividad o equipamientos adecuados.
Ademads, la facilidad de la entrega de titulos y el énfasis en la pro-
piedad privada han propiciado la creciente y perversa asociacién de
“urbanizadores piratas” que se lucran con las llamadas “mafias de tie-
rras”. Finalmente, la esperada “cultura de la formalizacién” no se ha
instaurado, pues ni siquiera se ha logrado que la totalidad de los titu-
los de propiedad entregados sean inscritos en los Registros Publicos,
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FIGURA 10. TITULACION POR ANO EN LIMA METROPOLITANA
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Fuente: Elaboracion propia con base en COFOPRI (2012, 2016), Congreso de la Republica del Pert (2012).

por lo que las segundas transacciones no se registran. Es decir, es pro-

bable que préximamente volvamos al punto cero, en términos de le-

galidad de la tenencia.

3. LIMA EN EL SIGLO XXI EN CIFRAS: APROXIMACIONES
A LA SITUACION DE LA INFORMALIDAD URBANA
Hecho el recuento histérico del fendmeno de la barriada en Lima, en

este acdpite se caracterizard la situacién actual de la informalidad ur-

bana en el AML en términos administrativos y territoriales. En primer

lugar, es necesario aclarar los términos que se usaran para designar

a los asentamientos informales, ya que existen segun el catastro de

COFOPRI (2016) ocho tipos de posesion (tabla 12), de los cuales el tipo

de posesidén que se refiere a un asentamiento informal es “asenta-

miento humano”. Sin embargo, en el mismo catastro y en los datos

de la MML (2015) se distinguen 28 categorias (figura 12), de las cuales

« . » « . » 7’ .
asentamiento humano” y “pueblo joven” son las mis representati-

vas dentro de las categorias. Por lo tanto, para esta investigacion se

utilizard la categoria Asentamiento Humano (AAHH) para referirnos

a todos los asentamientos informales, indistintamente de su estado

legal (formalizado, no formalizado o informal).
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FIGURA 11. TITULACION DE PUEBLOS POR GOBIERNO (1996-2015)
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TABLA 12. TIPOS DE POSESION SEGUN COFOPRI

Tipos de posesion Descripcion
TS 000 No definido
TS 001 Asentamiento humano
TS 002 Centro poblados
TS 003 Habilitacion urbana
TS 004 Mercado publico
TS 005 Pueblo tradicional
TS 006 Programa de vivienda
TS 007 Parcela

Fuente: Elaboracion propia con base en COFOPRI (2016).

Fl catastro de COFOPRI (2016) registra 3180 AAHH formaliza-
dos desde 1996 hasta el 2015 en el AML. Sin embargo, este numero
puede ser menor debido a que en el trabajo de campo se registré
que muchos de los AAHH formados en la década de 1965-1980 ya
poseian titulos de propiedad otorgados por la Municipalidad Me-
tropolitana de Lima —en ese entonces era su funcién, figura 12)—. En
cuanto los AAHH en proceso de formalizacién la MML (2015) registra
1106 AAHH con informe se riesgo —proceso avanzando de formali-
zacién— y 47 AAHH con levantamiento de campo (reconocimiento
geografico y social del territorio invadido) —inicio del proceso de
formalizacién— (tabla 13, figura 13). En cuanto a los AAHH informa-
les, no se tiene una data que permite establecer cudntos son, pero si

se midi6 la superficie que abarcan (figura 15).

TERRITORIO

En términos territoriales el drea metropolitana de Lima (AML), se
conforma por 43 distritos y segun datos de la MML tiene una super-
ficie total de 2238 km?. Con base a imdgenes satelitales del visor
Google Earth (con fechas de finales del 2015) se determiné que la
mancha urbana tiene una superficie total de 1239 km?, de los cua-
les seguin datos de cOFOPRI (2016) la superficie urbana formal co-
rresponde a 377 km?, y la superficie correspondiente a los AAHH
formalizados es de 198.7 km?, por lo que se infiere que los 663.3 km?
restantes de la mancha urbana corresponden a AAHH no formali-
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FIGURA 12. CATEGORIAS CATASTRALES DE LOS AAHH FORMALIZADOS
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Fuente: Elaboracion propia con base en COFOPRI (2016), MML (2015).

zados e informales, que corresponde al 54 % de la superficie total.
Debido a que la MML no cuenta con un sistema georreferenciado,
poseen informacién muy limitada en cuanto a las dreas y perimetros
de los AAHH no formalizados, lo que dificultd establecer cudnta drea
pertenece a estos y a los AAHH informales, por lo que no se ha hecho

la diferenciacién entre ambos para el calculo.

LOCALIZACION

El 90 % de los AaHH formalizados ocupan las dreas periféricas de la
Lima tradicional donde la pendiente no es pronunciada (0-20% de
pendiente, figura 17a) y el restante se ubica en zonas donde la pen-
diente varia del 20-30 %. En cuanto a los AAHH no formalizados e in-
formales, se ubican siguiendo el cauce de del rio Chillén al norte y las
lomas al sur y al este, en las zonas mds vulnerables a riesgos natura-

les por deslizamiento debido a que la pendiente varia de 20 % a mds
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FIGURA 13. DISTRIBUCION DE LOS AAHH EN EL AML POR MACROZONA
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Fuente: Elaboracién propia con base en COFOPRI (2016), MML (2015).

(figura 17b), lo que dificulta su futura habilitacién urbana en cuanto
al tendido de la infraestructura bésica. Segun el analisis del Indice
de Riesgo (1R) de los AAHH no formalizados, de los 1106 registrados,
4247 presentan alto IR, 301 medio IR, 326 bajo IR, y dos necesitan ser
reubicados (figura 18). Analizando el afio en el que fueron elabora-
dos estos informes de riesgo, concuerda con los inicios y finales del
segundo periodo presidencial de Alan Garcia, lo que seria indicativo
de la veracidad de los cargos imputados por trafico de tierras en ese
gobierno (figura 19).

VIVIENDA

Segun el BID (2012), en el Peru el déficit cualitativo de vivienda pre-
senta el 74 % de hogares. En el caso de Lima se estima que el porcen-
taje es parecido; debido a la falta de datos precisos sobre la situacién
de las viviendas sin registro —AAHH informales— es dificil cuantificar



TABLA 13. SITUACION DE AAHH EN EL AML

Zona

Lima
Tradicional

Lima
Norte

Distrito

Lima Cercado
Barranco

Brena

Jests Maria

La Victoria

Lince

Magdalena del Mar
Magdalena Vieja (Pueblo Libre)
Miraflores

Rimac

San Borja

San Isidro

San Miguel
Santiago de Surco
Surquillo

Subtotal

Ancén

Carabayllo

Comas
Independencia

Los Olivos

Puente Piedra

San Martin de Porres
Santa Rosa

Subtotal
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Situacion de AAHH (1996 -2016)
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TABLA 13. SITUACION DE AAHH EN EL AML (continuacion)
Situacion de AAHH (1996 -2016)

Zona Distrito En proceso
’ Levantamiento
Formalizados iz e de campo
Ate 281 167 23
Chaclacayo 15 4 0
Cieneguilla n 14 0
El Agustino 14 30 0
LimaEste = LaMolina 17 1 0
Lurigancho - Chosica 55 24 0
San Juan de Lurigancho 571 195 9
San Luis 3 0 0
Santa Anita 20 15 0
Subtotal 228 299 13
Chorrillos 64 25 0
Lurin 49 2 0
Pachacamac 43 39 0
Pucusana 9 0 0
Punta Hermosa 12 0 0
LimaSur  Punta Negra 8 5 0
San Bartolo 13 1 0
San Juan de Miraflores 199 73 0
Santa Maria del Mar 1 0 0
Villa El Salvador 220 23 0
Villa Maria del Triunfo 302 m 2
Subtotal 920 310 2
3180 1106 47
Total

4333

Fuente: Elaboracién propia con base en COFOPRI (2016); MML (2015).
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FIGURA 14. CONSOLIDACION URBANA DE LIMA 1990-2014
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Fuente: PLAM 2035 y MML (2014).
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el numero. Sin embargo, el PLAM 2035 (elaborado por la MML) diag-
nostica la situacién de la vivienda con base en el Censo del 2007 y
su trabajo de campo. Resuelve que el déficit cuantitativo (figura 20)
es mucho menor al cualitativo (figura 21), lo que tiene estrecha re-
laciéon con la condicién de tenencia del suelo donde se construye la
vivienda. Como se observa en la figura 21, el déficit cualitativo de
la vivienda se sitda en las zonas periféricas de la mancha urbana,
donde la tenencia del suelo no estd asegurada en la mayoria de casos,
por lo que los vecinos no invierten en la construccién, ampliacién o
mejoramiento de la vivienda, asi que optan por vivir en casas prefa-

bricadas o de material perecible.

SERVICIOS BASICOS

La totalidad de los AaHH formalizados cuenta con por lo menos los
servicios bésicos (agua, alcantarillado y luz), aunque no siempre la
conexién es con medidor individual. En los AAHH no formalizados el

Unico servicio que obtienen con facilidad es la luz; al ser dotado por

FIGURA 15. DISTRIBUCION DE LOS AAHH EN EL AML POR MACROZONA
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Fuente: Elaboracidn propia con base en coropri (2016); mmL (2015).
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empresas privadas, estas construyen las instalaciones para evitar las
conexiones clandestinas.

Respecto al agua y alcantarillado, al ser proveidas por la em-
presa estatal SEDAPAL, se exige la legalidad de la tenencia para poder
invertir en la infraestructura, por lo que los residentes optan por
comprar agua a los camiones cisternas y usar pozos sépticos, salvo
excepciones donde algunos alcaldes han realizado obras de agua y
alcantarillado, pese a estar fuera de ley.

En cuanto a las macrozonas (figura 22), la zona sur de Lima es
la que menor cobertura de redes de agua potable, con solo el 53.9%
de cobertura, debido a que la ubicacién de los AAHH dificulta la do-
tacidn del servicio, sobre todo en la zona de las Lomas de Villa Maria
del Triunfo, donde las pendientes pronunciadas encarecen las obras.
De igual modo ocurre con el servicio de alcantarillado (figura 23).

3.1 CASOS DE ESTUDIO

Elaborado el 1cu (ver capitulo de metodologia) y con el panora-
ma general del fenémeno de la informalidad urbana en el aML, se
escogieron los seis casos de estudio, dos en Lima Norte, dos en Lima
Este y dos en Lima Sur. Todos son AAHH formalizados con titula-
cién individual. En cuanto a los asentamientos no formalizados e
informales se visitaron las zonas de Collique, (Comas) al norte, José
Carlos Maridtegui (San Juan de Lurigancho) al este y El Paraiso en
las Lomas de Villa Maria del Triunfo al sur (figura 24).

3.1.1. AAHH FORMALIZADOS

La caracteristica general de los AAHH tomados como casos de es-
tudio, es que no concuerda los datos de titulacién entregados por
COFOPRI con el tiempo de la tenencia del titulo de propiedad. En
todos los casos, estos AAHH ya habian recibido muchos afios antes
de la creacién de la cororry, el titulo de propiedad otorgado por
la Municipalidad Metropolitana de Lima, incluso en cuatro de los
seis casos estudiados los titulos ya estaban registrados en los Regis-
tros Publicos. Dos de los AAHH, 9 de Septiembre y Luis Felipe de las
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FIGURA 16. MANCHA URBANA DEL AML 2015
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FIGURA 17A. ANALISIS DE PENDIENTE DE PUEBLOS FORMALIZADOS DEL AML
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Fuente: Elaboracion propia con base en Barreda (2012), mmL (2015), cororri (2016).
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FIGURA 17B. ANALISIS DE PENDIENTE DE PUEBLOS NO FORMALIZADOS E INFORMALES DEL AML
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CAPITULO IV « LA INFORMALIDAD URBANA EN EL PERU

FIGURA 18. INDICE DE RIESGO POR AAHH NO FORMALIZADO

Alto Bajo Medio Reubicacién

Total 477 326 301 2

Fuente: Elaboracion propia con base en coropri (2016), mmL (2015).

Casas Grieve I, se encuentran en litigio por el terreno, pese a haber
sido reconocidos por el Estado como propietarios.

En cuanto al grado de consolidacién urbana, todos cuentan con
los servicios bésicos (agua, alcantarillado y luz), aunque en distintos
niveles de abastecimiento. De los seis casos, el AAHH La Providencia
es el Unico que no cuenta con el servicio de agua las 24 horas: el ser-
vicio es de 4 horas al dia, interdiario, debido a que en la zona solo
existe una reserva de agua de napa fredtica y SEDAPAL no logra resol-
ver el problema de cémo lograr la dotacién continua para La Provi-
dencia y los siete AAHH colindantes. En cuanto a la red de alcanta-
rillado, los asentamientos Villa Huanta, La Providencia y Mdrtires
de San Juan presentan colapsos temporales, debido a la antigiiedad
de las conexiones y la saturacién de la capacidad del mismo por el
aumento poblacional. El servicio de luz es constante y el que obtu-
vieron con mds facilidad. Respecto al entorno urbano, los seis AAHH
tienen pistas de acceso y secundarias asfaltadas (entre el 80 y 100 %).
Sin embargo, carecen de la construccién de veredas —el prome-
dio varia del 20-50%—, lo que dificulta la movilidad peatonal. En
cuanto al equipamiento comunal, estos seis presentan algun tipo de



LIMA: TITULACION DE TIERRAS SIN CIUDAD, DEL BIEN COLECTIVO AL PRIVADO

FIGURA 19. EMISION DE INFORMES DE RIESGO POR ANO

20 ............................................ I ............................................................
oole i I ) il

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

alto 4 3 77 45 48 22 98 13 81

bajo 31 18 80 9 5 19 32 18 28

medio ® 4 8 105 18 2 30 72 7 9
reubicacion @ 1 1

2013

86
83

16

Fuente: Elaboracion con propia con base a mmi (2015).

espacio comunal para desarrollar actividades que motivan la vida del
barrio. Las mas destacadas son lozas deportivas, parques y capillas.

En cinco de los seis asentamientos existe organizacion vecinal
representada por la junta de vecinos, aunque el nivel de participacién
es bajo y medio, todavia existen elecciones y se retinen para seguir
trabajando en la mejora del barrio. Todos los vecinos hacen referencia
a la poca ayuda recibida por el Estado, salvo casos particulares donde
alcaldes y presidentes contribuyeron al desarrollo del AAHH, como
el caso de Villa Huanta, que recibié ayuda directa del alcalde de
San Juan de Lurigancho, quien organizé la invasién y los avald. Luego
Fujimori ayudoé con la dotacién de agua y la construccién de pistas. O
el caso de Mdrtires de San Juan, quienes fueron ayudados por el go-
bierno de Belaunde (segundo periodo) y la Embajada de Canadd luego
de sufrir un incendio que cobrd la vida de un nifio y un anciano. Para
cada AAHH se ha elaborado una ficha resumen, que se pueden ver en
las tablas del 14 al 19.



CAPITULO IV

FIGURA 20. DEFICIT CUANTITATIVO DE VIVIENDA EN EL AML

LA INFORMALIDAD URBANA EN EL PERU
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LIMA: TITULACION DE TIERRAS SIN CIUDAD, DEL BIEN COLECTIVO AL PRIVADO

FIGURA 21. DEFICIT CUALITATIVO DE VIVIENDA EN EL AML

Fuente: pLam 2035.
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FIGURA 22. COBERTURA EN EL AGUA POTABLE EN EL AML
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FIGURA 23. COBERTURA DE ALCANTARILLADO EN EL AML
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CAPITULO IV « LA INFORMALIDAD URBANA EN EL PERU

3.1.2. AAHH NO FORMALIZADOS Y AAHH INFORMALES

Debido a la baja disposicion de los vecinos a dar sus testimonios de
manera grabada y firmando el consentimiento informado (por mie-
do a perjudicar su proceso de formalizacién), se optd por visitar
algunas zonas donde se ubican los AAHH en proceso de formalizacion
e informales que fueron asesorados técnicamente en la superacion del
riesgo por la investigadora durante su trabajo en la subgerencia
de Asentamientos Humanos y Adjudicacién de Tierras, dentro de la
Gerencia de Desarrollo Urbano de la MML, en el afio 2014. Se decidid
verificar si su grado de consolidacién urbana habia aumentado o no,
y si las organizaciones sociales seguian activas.

Se observé que casi el total de AAHH no ha cambiado su condi-
cién urbana y que ahora enfrentan con mds intensidad el problema
del trafico de tierras. Cada vez se suman mads lotes a los perimetros
registrados del AAHH. Debido a esta situacidn, la inseguridad para
los visitantes ha aumentado, pues los traficantes de tierras incluso
estan armados y presentan una actitud muy hostil ante el visitante,
sobre todo en las zonas de la quebrada El Paraiso, en Villa Maria del
Triunfo, y en algunas zonas de Collique, en Comas.

Sobre la organizacién vecinal, siguen vigentes las directivas
vecinales, y el grado de participacién varia de acuerdo con la etapa
en que se encuentren del proceso de formalizacién y de las exigen-
cias de su informe de riesgo. Mientras mas trabajo deban hacer para
superar el riesgo, existe una mayor participacién vecinal. En este
sentido, se verifica que el grado de riesgo asociado a estos AAHH es
mayoritariamente alto (figura 17b y 18), por lo que es imperante que
los vecinos se organicen para trabajar, ya que el Estado no se hace
cargo de estos riesgos hasta que logren la titularidad de la tenencia.

En el siguiente capitulo, se expondran a més detalle los hallaz-
gos del trabajo de campo, tanto de las entrevistas en profundidad en
los AAHH formalizados, como de las entrevistas de cardcter etnogra-
fico en los no formalizados y los informales.
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FIGURA 24. UBICACION DE LOS CASOS DE ESTUDIO
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TABLA 14. FICHA RESUMEN AAHH LA PROVIDENCIA

Macro Zona

Distrito

Denominacion catastral
Tipo de apropiacion

Tipo de transaccion
Numero de lotes

Tamaiio promedio de lote
Ao de fundacion
Titulacion Municipal
Titulacion COFOPRI
Situacion legal de tenencia
Personeria juridica

Junta Vecinal

Eleccion de junta vecinal
Asambleas generales

Nivel de participacion vecinal
Organizaciones funcionales
Servicios basicos definitivos
Agua

Desagiie

Luz

Pistas
Veredas

Lima Este

San Juan de Lurigancho
Asentamiento humano
Invasion

Ninguna

183 (con titulo de propiedad)
4] (si titulo de propiedad)

90 - 100 m?
25/09/1966
1984

1997
Propietarios individuales
No

Si

Cada 2 anos
Cada 3-6 meses
Baja

Club de Madres

Conexion Colectiva Medidor individual

Desde 1985 - SEDAPAL —
Desde 1985 - SEDAPAL —

Qesde 1980 - Electro 1980
Lima
Vias

75 % asfaltadas

45 % terminadas

Equipamiento comunal

Local comunal
Comedor Popular

Pronoei
Escuelas
Capilla

Parque

Loza deportiva

Si
Si
Si
Si
No
No
Si

Estado actual de servicios basicos

Agua
Desagiie
Luz

Problemas de invasion en zonas libres

Fuente: Elaboracion propia.

Operativo - 4h al dia, interdiario
Operativo - colapsos temporales
Operativo

Si



TABLA 15. FICHA RESUMEN AAHH VILLA HUANTA

Macro zona

Distrito

Denominacion catastral
Tipo de apropiacion

Tipo de transaccion
Numero de lotes

Tamaiio promedio de lote
Ao de fundacion
Titulacion Municipal
Titulacion COFOPRI
Situacion legal de tenencia
Personeria juridica

Junta Vecinal

Eleccion de junta vecinal
Asambleas generales

Nivel de participacion vecinal
Organizaciones funcionales
Servicios basicos definitivos
Agua

Desagiie

Luz

Pistas

Veredas

Local comunal
Comedor Popular
Pronoei

Escuelas

Capilla

Parque

Loza deportiva

Agqua
Desaglie

Luz

Problemas de invasion en zonas libres

Fuente: Elaboracién propia.

Villa Huanta

Lima Este
San Juan de Lurigancho

Asentamiento humano

Invasion avalada por el Municipio de SJL

Ninguna

382

160 m?y 240 m?
16/09/1984
1986

1997
Propietarios individuales
No

Si

Cada 2 anos
Cada 6 meses
Media

Conexion colectiva

Medidor individual

Desde 1987 - SEDAPAL 1991
Desde 1987 - SEDAPAL 1991
Desde 1984 - Clandestina 1991
Vias

100 % asfaltadas

50 % terminadas

Equipamiento comunal

No
No
No
Si
Si
Si
Si

Estado actual de servicios basicos

Operativo

Operativo - colapsos temporales
Operativo

Si



TABLA 16. FICHA RESUMEN AAHH 9 DE SEPTIEMBRE

Asociacion de Pobladores 9 de Septiembre

Macro zona

Distrito

Denominacion catastral
Tipo de apropiacion

Tipo de transaccion
Numero de lotes

Tamaiio promedio de lote
Ao de fundacion
Titulacion Municipal
Titulacion COFOPRI

Situacion legal de tenencia

Personeria juridica

Junta Vecinal

Eleccion de junta vecinal
Asambleas generales

Nivel de participacion vecinal

Organizaciones funcionales
Servicios basicos definitivos

Agua
Desaguie

Luz

Pistas

Veredas

Local comunal
Comedor Popular
Pronoei

Escuelas

Capilla

Parque

Loza deportiva

Agua
Desagiie

Luz

Problemas de invasion en zonas libres

Fuente: Elaboracion propia.

Lima Norte

Comas

Asentamiento Humano
Invasion

Ninguna

219

72-80 m?

09/09/1980

1986

1996

En litigio con propietario privado del terreno, anulacion de

titulo por COFOPRI

Asociacion de Pobladores 9 de Septiembre

Si

Cada1ano
Cada 4-6 meses
Baja

Vaso de Leche
Conexion Colectiva

Desde 1985 - Trabajo Comunal
Desde 1985 - Trabajo Comunal
Desde 1982 - Empresa privada
Vias

100 % asfaltadas

45 % terminadas

Equipamiento comunal

Si

No
No
No
No
No
No

Estado actual de servicios basicos

Operativo
Operativo

Operativo

No

Medidor
individual
2012

1985

1987



TABLA 17. FICHA RESUMEN AAHH 19 DE MAYO

Macro zona

Distrito

Denominacion catastral
Tipo de apropiacion

Tipo de transaccion
Nuamero de lotes

Tamaio promedio de lote
Ao de fundacion
Titulacion Municipal
Titulacion corFoPRrI
Situacion legal de tenencia
Personeria juridica

Junta vecinal

Eleccion de junta vecinal
Asambleas generales
Nivel de participacion vecinal

Organizaciones funcionales

Servicios basicos definitivos
Agua
Desaglie

Luz

Pistas

Veredas

Local comunal
Comedor popular
Pronoei

Escuela

Capilla
Parque

Loza deportiva

Agua

Desaglie

Luz

Problemas de invasion en zonas libres

Fuente: Elaboracién propia.

|

19 de Mayo
Lima Norte
Los Olivos
Asentamiento Humano

Invasion

Compra de terreno a propietario (Inversiones Naranjal)

457

105 - 110 m?

19/05/1985

1996

1998

Propietarios individuales
No

No

Vaso de Leche (4)

Club de Madres (3)

Conexion Colectiva
Desde 1986 - Municipalidad
Desde 1986 - Municipalidad
Desde 1985 - Clandestina
Vias
100 % asfaltadas
65 % terminadas
Equipamiento comunal
Si
Si
Si
Si
Equipamiento comunal
No
Si
Si

Estado actual de servicios basicos

Operativo
Operativo
Operativo
No

Medidor individual
1994
1994
1993



TABLA 18. FICHA RESUMEN AAHH LUIS FELIPE DE LAS CASAS GRIEVE

Macro zona

Distrito

Denominacion catastral
Tipo de apropiacion

Tipo de transaccion
Numero de lotes

Tamaiio promedio de lote
Ano de fundacion
Titulacion Municipal
Titulacion COFOPRI
Situacion legal de tenencia
Personeria juridica

Junta vecinal

Eleccion de junta vecinal
Asambleas generales

Nivel de participacion vecinal
Organizaciones funcionales
Servicios basicos definitivos
Agua

Desagiie

Luz

Pistas
Veredas

Local comunal
Comedor Popular
Pronoei

Escuelas

Capilla

Parque

Loza deportiva

Agua
Desaguie

Luz

Problemas de invasion en drea libres

Fuente: Elaboracion propia.

Luis Felipe de las Casas Grieve |

Lima Sur

San Juan de Miraflores

Asentamiento Humano

Compra de lotes con constancia de posesion
Boletas de compra simples

217

120 m?

18/09/1987

1995

2002

En litigio con propietario privado del terreno
Asociacion de Viviendas Luis Felipe de las Casas Grieve |
Si

Cada 2 anos

Cada 3 meses

Media

Vaso de Leche

Conexion Colectiva Medidor individual
Desde 1990 - Trabajo comunal 1998

Desde 1990 - Trabajo comunal 1998

Desde 1987 - Clandestina 1995

Vias

100 % asfaltadas

50 % terminadas

Equipamiento comunal

No
No
Si

No
Si

No
No

Estado actual de servicios basicos

Operativo - Renovado por Sedapal
Operativo - Renovado por Sedapal

Operativo
No



TABLA 19. FICHA RESUMEN AAHH MARTIRES DE SAN JUAN

Asociacion de Pobladores Martires de San Juan

Macro zona Lima Sur
Distrito San Juan de Miraflores
Denominacion catastral Asentamiento humano
Tipo de apropiacion Invasion
Tipo de transaccion Ninguna
Numero de lotes 209
Tamaiio promedio de lote 90-100 m?
Ano de fundacion 05/07/1981
Titulacion Municipal 1983
Titulacion COFoPRI 1998
Situacion legal de tenencia Propietarios individuales
Personeria juridica No tiene
Junta Vecinal Si
Eleccién de junta vecinal Cada 2 anos
Asambleas generales Cada 6 meses
Nivel de participacion vecinal Baja
Organizaciones funcionales Vaso de Leche
Club de Madres
Servicios basicos definitivos
Agua Desde 1985 - Ayuda de la Embajada de Canada
Desagie Desde 1985 - Ayuda de la Embajada de Canada
Luz Desde 1983 - Empresa privada
Vias
Pistas 80 % asfaltadas
Veredas 35 % terminadas

Equipamiento comunal

Local comunal Si
Comedor Popular Si
Pronoei No
Escuelas No
Capilla Si
Parque No
Loza deportiva Si

Estado actual de servicios basicos

Agua Operativo
Desagiie Operativo, problemas de colapso temporal
Luz Operativo

Problemas de invasion

y Si
en zonas libres

Fuente: Elaboracién propia.



FIGURA 25. VIVIENDAS EN LOTES NO FORMALIZADOS Y FORMALIZADOS POR COFOPRI

CAPITULO IV « LA INFORMALIDAD URBANA EN EL PERU

AFECTADAS POR LA PENDIENTE
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29853 24331 30725 6994

Fuente: Elaboracion propia con base a Barreda (2012).
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CAPIiTULO V

LIMA:

TITULACION DEL SUELO SIN CIUDAD

1. PRODUCCION DEL ESPACIO URBANO EN LIMA
¢LA CIUDAD SE PIENSA O SE CONSTRUYE?

“..la barriada es un proceso de urbanizacién, donde primero se vive

y luego se urbaniza. Los que escriben sobre el tema entienden la barriada
como gente pobre que lucha, por eso es que son incapaces de decirme si
Villa El Salvador, hoy 2016, es una barriada o no. Cuando en 1960 decian
que si era una barriada. ;Cudndo dejo de ser una barriada? Mi tesis es que
la barriada no solo es un proceso de inicio de urbanizacidn, sino también
es un proceso de consolidacién y de decaimiento de urbanizacién...”

(G. Rioffio, comunicacion personal, 15 de abril de 2016)

La condicién urbana de Lima es el resultado del proceso de la urba-
nizaciéon popular, cuya légica de organizacién comenzd siendo muy
ordenada, pero que con el paso del tiempo se torné cada vez mds
informal. En la actualidad la informalidad es un estado generalizado
en todo el AML, sobre todo en las dreas donde se ubican los AAHH,
pues viven y producen econémicamente bajo un sistema informal,
aduciendo que los costos de ser formal rebasan sus capacidades de

FotoGraFia: © Eleazar

Cuadros-Encuentros- ganancia. Ademads, al no existir un plan de desarrollo urbano para

Comas San lsidro. Lima, los mecanismos de regulacién urbana pierden vigencia, con lo
Lima. Comas 2015 que dejan la planificacién urbana bajo la visién del alcalde de turno.
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La ciudad de Lima se ha pensado poco, pero se ha construido mu-
cho. Esta “construccién de la ciudad” estd inmersa en la 16gica de la
informalidad. En el trabajo de campo se han detectado varios tipos
de informalidad urbana, tanto en los AAHH formalizados, como en
los no formalizados e informales, y se han caracterizado de acuerdo
con las definiciones de Viana (2007), explicados en el marco tedrico.

En los AaHH formalizados se evidencia la irregularidad cons-
tructiva, en primer orden, pues pese a tener la tenencia legal del
suelo, lo que se construye sobre el lote no tiene una regulaciéon ni
técnica ni administrativa. En todos los casos estudiados los vecinos
no han tenido limitaciones por parte de los municipios para cons-
truir sus viviendas (alturas, dreas libres, etc.). En segundo orden,
se evidencia la irregularidad del mercado inmobiliario, puesto que
la mayoria de las segundas transferencias de compra-venta no se
registran en los Registros Publicos, por lo que estan propensos a jui-
cios por sucesion de bienes. Los contratos se hacen mediante firma
notarial; es decir, tienen validez ante la ley, pero pueden ser desesti-
mados por juicios con alegato de estafa.

En cuanto a los AAHH no formalizados e informales, la ilega-
lidad de la tenencia es la mds generalizada. A pesar de que los no
formalizados tienen una “constancia de posesién” otorgada por la
Municipalidad distrital correspondiente, los linderos del terreno
ocupado no estdn definidos, lo que ocasiona peleas internas por el
drea ocupada. En el caso de los informales, estos no han tenido reco-
nocimiento alguno por un ente estatal. Sin embargo, al no haber si-
do desalojados en las primeras 72 horas de invasidn, tienen derecho
a posesionarse. Por otro lado, la irregularidad urbana, se presenta
como un efecto directo de los AAHH no formalizados e informales,
los cuales en su mayoria no cumplen con las normas urbanas para el
dimensionamiento de vias; ello implica que ante cualquier evento
de emergencia las ambulancias o bomberos no puedan ingresar al
lugar. Adicionalmente, algunos de estos asentamientos tienen movi-
lidad reducida solo para peatones, debido a su ubicacién en las par-

tes mds altas de los cerros. Ademds, en su mayoria no cuentan con
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areas verdes y el unico espacio publico es la escalera o los pasajes que
sirven a su vez de accesos. Por ultimo, se evidencia la ilegalidad del
mercado en las transacciones de compra-venta de los lotes, que en la
mayoria de casos son realizados ante notarios publicos. Sin embar-
go, a pesar de la validez de esta accidn, al no ser duenos legales del
lote en venta, pues no tiene titulo de propiedad, pueden darse mu-
chas transacciones de compra-venta en un solo lote. En cuanto a las
mafias de tierras, los dirigentes emiten boletas simples por la venta,
sin ningun valor legal.

Explicadaslasldgicas de la informalidad urbana presentes en el
AML, es preciso preguntarse por los productores del espacio urbano en
la ciudad. En la Lima formal, los productores del espacio urbano
son el Estado y el mercado inmobiliario. En la otra Lima, la informal,
la produccién del espacio urbano se realiza por varios actores cuyas
légicas de apropiacion del espacio varian de acuerdo a su capacidad
de gestién y de recursos. En orden de intensidad de intervencion, el
Estado se ubica en el tercer orden, siendo el que menos interviene
como productor de espacio, su rol fundamental es el de regulador
de los AAHH, salvo entre el periodo comprendido entre 1950 y 1980
cuando asistia técnicamente las invasiones y de algin modo contri-
buia a la produccidn planificada del espacio urbano popular.

En segundo orden se ubican los vecinos que habitan estos
AAHH, quienes en primera instancia invaden o se posesionan del
suelo por necesidad de vivienda. Su l6gica de apropiacién responde
a esa necesidad y luchan colectivamente por dotar al espacio barrial
de todas las condiciones necesarias para el bienestar futuro. Néstor,
vecino del AAHH Luis Felipe de las Casas Grieve I, manifiesta esta
necesidad al explicar que ellos tenian un lema para continuar con el
desarrollo de su AaHH: “Hay que limpiar el 4spero camino para que
las huellas de nuestros hijos nadie las lastime”.

En primer orden (y mayor productor de suelo urbano infor-
mal en la actualidad), es el mercado informal del suelo, cuyo prin-
cipal actor en Peru es cominmente llamado “traficante de tierras”

y que para la literatura Latinoamérica se identifica bajo el término



LIMA: TITULACION DE TIERRAS SIN CIUDAD, DEL BIEN COLECTIVO AL PRIVADO

“urbanizador pirata”. La 16gica del loteo de suelo no habitado es
promovido por la permisividad del Estado como ente regulador.
Muchas veces se coluden los funcionarios publicos y las personas
inescrupulosas que se posesionan de terrenos privados y estafan a
los compradores. El caso mds emblematico de esta colusién fue el
trafico de tierras producido durante el segundo gobierno de Alan
Garcia, validado desde la coropri, en el 4rea de Manchay (Pachaca-
mac) y Jicamarca (San Juan de Lurigancho), donde los funcionarios
publicos cumplen hoy condena (L. Tagle, comunicacién personal,
12 de abril de 2016). En ambas zonas la inseguridad ciudadana ha
aumentado debido a la extorsién por parte de los traficantes del
suelo hacia los vecinos de los AAHH colindantes.

Finalmente, este ultimo productor de suelo urbano, ha agotado
el modelo de crecimiento por expansion iniciado en la década de 1950
con las primeras barriadas. Solo queda suelo marginal ubicado en
zonas de alto riesgo natural, o con pendientes muy pronunciadas que
hacen imposible la dotacién de servicios y con graves problemas de
conectividad con las zonas urbanas. Los tnicos terrenos disponi-
bles dentro o cerca de las zonas urbanas son de propietario priva-
do, generalmente de uso agricola, que continuamente corren riesgo
de invasion; asi como zonas de reserva y proteccion tanto naturales
como culturales. Tal es el caso de Los Humedales de Villa en Cho-
rrillos y las zonas arqueoldgicas de Pachacamac. Actualmente, este
productor de espacio urbano marginal, se manifiesta como una

organizacién bajo las denominadas “cooperativas de vivienda”.

2. EL FRACASO DE LA POLITICA NACIONAL DE
FORMALIZACION: ;DERECHO A LA VIVIENDA O
LA PROPIEDAD PRIVADA?
El origen de la barriada tiene como causa originaria el déficit de
vivienda popular, sobre todo estatal. Los gobiernos peruanos siem-
pre apostaron por hacer vivienda social para clase media (tablas 9a,
9b, 9¢, 9d), con lo que se omitia a gran parte de la poblacién de
bajos ingresos que no podia acceder a créditos hipotecarios. Riofrio
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explica que la poblacién popular opta por la barriada como me-
dio de obtencién de vivienda debido al bajo costo de acceso, pese
al alto costo de permanencia. “Por eso es importante entender la
racionalidad del proceso de la creacién de la barriada para entender
su modificacién en el tiempo” (G. Riofrio, comunicacién personal,
15 de abril de 2015).

El rol de Estado frente a la barriada tuvo diversas actuaciones,
desde represor, planificador y regulador, lo que depende de la volun-
tad politica —en primera instancia— y de su capacidad de gestién y
recursos econdémicos. Cuando el Estado decidi6 ayudar al desarro-
llo del habitat popular, siempre fueron solo propuestas paliativas,
desde la entrega de “lotes con servicio” (Ley 13517), bonos para ayuda
a la autoconstruccién (Banco de la Vivienda, ENACE, FONAVI), y final-
mente la regulacién masiva del suelo con créditos para la construc-
cién de vivienda debido a su bajo costo de operacidn.

Ya que nunca se optd por dotar de viviendas construidas si-
no de entregar la tenencia del suelo, el drea urbana en Lima —y en
general en el Pert- se ha ido configurando bajo la 16gica del “dere-
cho privado absoluto”, que estd ampliamente regulado en nuestro
Cddigo Civil (G. Riofrio, comunicacién personal, 15 de abril de
2015). Esta situacién siempre fue aprovechada por los gobiernos
de turno, sobre todo municipales, para generar vinculos clientelares,

sin discriminar entre los partidos de izquierda o derecha.

En 1983, como apoydbamos a Barrantes, porque éramos de iz-
quierda, él nos dijo que nos iba a dar titulo de propiedad. Que iba a ser
su primer trabajo si llegaba al sillon. Y asi fue, a los 9o dias de inicia-
da su gestidn, nos dio nuestros titulos (Durand, vecino del AAHH 9 de

Septiembre).

La regulacién del suelo llega a su mdximo apogeo en la déca-
da de 1990 cuando Fujimori quité la funcién social del suelo de la
Constitucién peruana en 1993, y se implanto la légica de la tenen-
cia segura de la propiedad privada para superar la pobreza urba-
na —como lo plantea De Soto—, aunque la implementacién de la
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regulacién masiva contradecia los principios de la seguridad de
la tenencia, pues en algunos casos se reconocié la titulacién municipal
anterior y en otros se omitid. Como se creé el Registro Predial Urba-
no (para agilizar los tramites de inscripcién de los titulos entregados
por COFOPRI), los datos no estaban correctamente correlacionados con
los del Registro Publico, por lo que se tituld lotes con duefio legitimo.
Julio, vecino del AAHH 19 de Mayo, en su testimonio manifiesta que
COFOPRI generd un caos en el AAHH, pues desconocié los titulos pre-
vios otorgados por la Municipalidad Metropolitana de Lima, bajo la
légica de que el duefio del lote era quien vivia en él:

Por eso los dirigentes les entregaron a sus hijos y a toda su fami-
lia los lotes, porque como no lo podia regularizar con la Municipalidad,
trajeron a COFOPRI y regularizé. COFOPRI vino a arreglar la mafia que
habian armado los dirigentes y regularizarlos (Julio, vecino del AAHH

19 de Mayo).

Dos de los seis casos de estudios se encuentran actualmente en
litigio con los propietarios originales de los terrenos invadidos.

Como se explicd anteriormente, COFOPRI fue una institucién
que generaba lazos clientelares entre los AAHH y el gobierno de Fu-
jimori, entregando titulos de propiedad en poco tiempo debido a
que debian cumplir metas anuales establecidas de acuerdo con los
lineamientos que presentaron al Banco Mundial. En los AaHH for-
malizados visitados se ha verificado que ya tenian titulo de propie-
dad anterior a la creacién de esta. Sin embargo, en la base de datos
aparece como AAHH formalizado por COFOPRI. Los vecinos estdn al
corriente de la situacién, Wilder, vecino del AAHH 12 de Agosto, ex-

plica sobre la funcién de la comisién:

Si vino, en la época de Fujimori, segun ellos a verificar. Pero todo
era una treta politica para decir que ellos habian dado un millén de
titulos, lo que no es cierto, porque ya nosotros teniamos titulo otorgado

por la Municipalidad de Lima, inscrito en los Registros Publicos que
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es lo que vale. Lo unico que actualizaron es el distrito, porque nuestro
primer titulo salié como San Martin de Porres, pero cuando se crea Los
Olivos, nos cambian, eso fue todo lo que se actualizé (W., comunicacién
personal, FECHA).

Existen actualmente en el congreso 14 pedidos de ampliacién
de la Ley de Saneamiento, para reconocer las invasiones informales
hasta el 2018 (L. Tagle, comunicacién personal, 12 de abril de 2016),
donde se resalta el fin politico, clientelar de la PNF. Los vecinos reco-
nocen que la voluntad politica es esencial para ayudarlos a lograr la
consolidacion urbana de su AAHH; sin embargo, validan el clientelis-
mo como una buena prictica, como sefiala César, vecino del AAHH
Luis Felipe de las Casas Grieve I:

En San Juan ha sido todo mas manejable, porque no tenian pues
toda la infraestructura o el sistema para poder manejarlo. Entonces, to-
do se pasaba por agua tibia. Gracias a Dios eso se ha dado para beneficio

de todos nosotros (C., comunicacién personal, FECHA).

En resumen, el Peru es un Estado indulgente frente a la informa-
lidad urbana, cuyas politicas han sido solo paliativas y no preventivas.
Las consecuencias de este accionar de la voluntad politica, traducida
a clientelismo, estd generando una crisis social multisectorial, sobre
todo en dAmbitos de salud, donde ataca a las personas mds vulnerables:
ninos y ancianos. Debido a la mala calidad del agua y las condicio-
nes de saneamiento, las enfermedades bronquiales y estomacales han
aumentado exponencialmente. Actualmente, se estdn evidenciando
los efectos colaterales de la titulacién masiva de las invasiones infor-
males, lo que ya dejé de ser solo un problema de orden urbano o legal,
pues afecta directamente la calidad de vida de los vecinos.

3. ¢LA ORGANIZACION SOCIAL COMO PROMOTOR URBANO?
Para entender la informalidad urbana en Lima, es necesario diferen-

ciar al tipo de invasor de las primeras barriadas hasta la década de
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1980, y de los invasores de la década de 1990 hacia adelante. El primer
tipo de invasor luchaba por obtener una vivienda, lo que Abramo
(2008) llama la “16gica de la necesidad”, debido a que el proceso de
formalizacidn era largo: habia que hacer el saneamiento fisico pri-
mero para luego pasar al saneamiento legal (Ley 13517) y finalmen-
te obtener el titulo. Ellos luchaban por su reconocimiento colectivo
ante el Estado debido a la incapacidad de este por dotarlos de vivien-
da, ya que en su mayoria eran proletarios, obreros y madres solteras.
Respecto a su identidad como invasor presentan un comportamiento
dicotémico, se sienten orgullosos de lo obtenido por su lucha. Pero
por otro lado, una vez lograda la titularidad, discriminan a los in-
vasores “informales”. Hacen una marcada diferenciacién de estatus,

tanto laboral como conductual.

Aca llegamos gente selecta, porque escogieron con carta de reco-
mendacién: “;quién lo recomienda a usted, cémo llega usted a la asocia-
cién, quién lo invita?”; asi llegamos. No fue “véngase toda La Victoria,
véngase todo Callao”. Por eso verd usted que no hay borrachos, no hay
fumones, ni nada por el estilo, es un barrio tranquilo. No como las
invasiones de ahora (Jorge, vecino del AaAHH Luis Felipe de las Casas
Grieve I)

El segundo tipo de invasor no obedece en gran medida a la
légica de la necesidad; sino a la de acumulacién de patrimonio. Ma-
yoritariamente de clase media baja, puede adquirir una vivienda
con subsidios, pero prefiere obtener un terreno para edificar su pa-
trimonio. Por este motivo, renuncian a la urbanizacién a cambio
de hacerse de un titulo de propiedad que en el futuro pueda darles
beneficios econdmicos. Esta caracteristica se evidencia en su estilo
de viday en la calidad de construccién y equipamiento de vivienda.
Ademas, segun registros del MvCs, una vez que se entrega la titula-
ridad, casi inmediatamente empieza la construccidén de la vivienda
con materiales nobles (L. Tagle, comunicacién personal, 12 de abril
de 2016). Esto puede ser explicado por la facilidad que entregan
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ahora las grandes casas comerciales para acceder a tarjetas de cré-
dito y préstamos. Es decir, la financiarizacién de la economia no ha
excluido a los sectores socioecondmicos mds bajos, sino por el con-
trario, ha encontrado maneras de introducirlos a su mercado. Res-
pecto a su identidad como invasor, reniegan de su condicién pues
frecuentan circulos sociales diversos (laborales, educativos, de re-
creacion, entre otros), donde los pobladores de barriadas son vistos
con menor estatus. Claro estd, ain existen invasores que no cuen-
tan con los medios econémicos para poder obtener una vivienda y
encuentran en esta modalidad su unica salida, pero representan la
minoria del total.

Esta diferenciacién de tipo de invasor/habitante explica el tipo
de organizacién vecinal que se da en los AAHH, tanto formalizados
como no formalizados. Los mds antiguos presentan una organiza-
cién mas solida, y aunque el grado de participacién ha disminui-
do con el tiempo tienen conciencia de su caricter colectivo, frente
a la organizacién de los AAHH recientes que se organiza para lograr
la consolidacién urbana, pero como medio para desarrollar su pro-
yecto personal de vida y no como lucha colectiva de la “construc-
ci6én de ciudad”. Calderdn atribuye este tipo de comportamiento a la
coyuntura social y cultural que se vivia y que se vive actualmente,

respecto a la organizacién vecinal de las décadas de 1960-1980:

¢Por qué en los afios 70 las organizaciones vecinales eran fuertes
y no permitian que hubiera un propietario de mas de 2 lotes? ;Por qué
las organizaciones vecinales controlaban el territorio y si alguien se iba
de viaje ese lote se lo daban a quien lo necesitaba? Ac4 hay pues todo un
valor de uso, la filosofia de la funcidn social del suelo, accién solidaria,
colectividad y eso lo explico en funcién del perfil social de los actores.
Estamos hablando de asentamientos donde la clase obrera (era) un 40%
de los que vivian alli y los vendedores ambulantes eran menos, lo tra-
bajadores informales eran menos. Y esos dirigentes llevan la disciplina
y el orden sindical en el que ellos luchaban contra sus patrones en las

fébricas, contra el clientelismo y contra el uso discreto de las empresas
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que beneficiaban a los ahijados etc., estos obreros lucharon contra ese
clientelismo y todo eso lo englobaron dentro de una ideologia clasista

(J. Calderén, comunicacidén personal, 12 de abril de 2016).

En la actualidad, en estos AAHH persisten las relaciones sociales
y familiares, y los lazos fuertes se mantienen entre los invasores ori-
ginales, por lo que la organizacién vecinal sigue vigente aunque su ni-
vel de participacién depende de sus “ciclos de desarrollo urbanistico™

(G. Riofrio, comunicacién personal, 15 de abril de 2016).

Respecto a la organizacién vecinal, desde la década de 1990

Calderén propone que el programa neoliberal implementado por

Fujimori produjo la desindustrializacién del pais y con eso el fin de

la clase obrera. Desaparece el trabajo asalariado y aumenta el traba-

jo informal. Aduce también que gran parte de la validacién de este

sistema informal la produjo la PNF, con lo que reduce mas aun el sen-

tido colectivo de las organizaciones vecinales en los AAHH:

Yo creo que el individualismo que fue transmitido a esta poblacién
por el intermedio de varias politicas, pero sobre todo con la titulariza-
cién de la propiedad y en los derechos de propiedad, y el hecho incon-
cebible de que puedo tener un lote y no habitarlo es increible, insdlito y
nadie se lo hubiera imaginado hace treinta afios; hoy dia es normal. Ta
vas a un barrio y hay 30% de lotes vacios, porque tienen derecho pleno
de la propiedad sin garantias, que ese es otro de los errores de COFOPRI,
de haber dado la propiedad sin garantias. Entonces esa gente desde los 90
estd sometida al individualismo” (J. Calderdn, comunicacién personal,

12 de abril de 2016).

En los AAHH surgidos desde la década de 1990, todavia existia la

organizacién social, pero dado que la PNF permitié la obtencién de los

% “En la dindmica de las organizaciones, no estin permanentemente en lucha. En el ciclo del

desarrollo urbanistico de un barrio, existe una fase previa que es identificacion de la necesidad,

lucha por la necesidad y cese de actividades, hasta identificar otra necesidad. Esta es mi tesis”

(G. Riofrio, comunicacién personal, 15 de agosto de 2016).



CAPITULO V « LIMA: TITULACION DEL SUELO SIN CIUDAD

titulos individuales en corto plazo, los lazos sociales no se fortalecian,
con lo que mermaba el grado de participacion de los vecinos en las
juntas vecinales en aras de continuar con el proceso de consolidacién
urbana y construir el bien comun, que era la caracteristica tradicio-
nal de las organizaciones en ellos. Desde la percepcién de los vecinos,
una vez que obtienen el titulo de propiedad y los servicios bési-
cos, cada uno se dedica a construir, mejorar o ampliar su vivienda, lo
que afecta asi la organizacién colectiva y la finalizacién de la construc-
ci6n de las dreas comunes (pistas, veredas, parques, entre otros), salvo la
construccién de locales comunales que puedan ser de uso compartido.

En estos AAHH formalizados, a diferencia de los antiguos, una
vez que obtienen los servicios basicos y la titularidad, la organizacién
disminuye, desaparece o se transforma en organizaciones funcionales
que se terminan convirtiendo, en la mayoria de casos, en mafias como
los “comedores populares™ y el “Vaso de Leche™, que son dirigidas
por mujeres. Aunque el rol de la mujer estd mucho mds empoderado
como dirigentas, es criticable la existencia de este tipo de organizacio-
nes en AAHH, donde aparentemente, no necesitan esta ayuda estatal.
Otra explicacion seria que como los recursos estatales son tan escasos,
una vez que las organizaciones logran obtener un beneficio, luchan

porque no se los quiten, a pesar de haber superado la necesidad.

Ademas, hasta ahorita tenemos dos Vasos de Leche, y dos Club de
Madres, dos Comedores. Imaginese esa gente tiene casa de tres pisos y
sigue en el Vaso de Leche, no es posible pues. Yo una vez me quejé, llamé
y todo pero dicen que necesitan, no entiendo (Wilder, vecino del AAHH

12 de Agosto).

% Los Comedores Populares son programas del Estado monitoreados por las municipalidades dis-
tritales, donde se ofrece almuerzos a bajo costo, pues el Estado subsidia la mayoria de los ingre-
dientes y los utensilios. Funcionan bajo la direccién del Club de Madres, las cuales se organizan en
turnos de cocina para atender a los miembros adscritos o “socios”.

s El programa Vaso de Leche es del gobierno central, tutelado por el Ministerio de Desarrollo e
Inclusién social, creado en 1985. Consta en otorgar una racién diaria de leche o similar a nifios
entre los 0 y 6 afos, como primera prioridad, en pobreza o extrema pobreza. También se pueden
inscribir al programa ancianos o enfermos de TBC. Estd monitoreado por las municipalidades
distritales en coordinacién con las organizaciones de madres.
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Los AAHH no formalizados carecen de derecho a estos progra-
mas sociales, donde si son necesarios, ya que legalmente siguen sien-
do invasores. Por eso se hace necesario una restructuracion de estos
programas sociales mal enfocados, tanto en los servicios como en
el publico objetivo. Por otro lado, respecto a estos AAHH, la organi-
zacidén vecinal estd vigente porque es una imposicién del proceso
de formalizacidn, la PNF establece que la titulacidn serd un proce-
so colectivo, aunque el fin real sea la obtencidn del titulo de propie-
dad individual. Muchas veces ocurre que estdn ubicados en zonas
de alto riesgo y el Estado intenta reubicarlos, pero una vez reubi-
cados regresan al sitio original. Son conscientes de los riesgos pero
no los asumen con prudencia, ya que por temas de arraigo valoran
mas su ubicacién antigua. Sin embargo, cuando ocurren los desas-
tres naturales o antrépicos culpan al Estado por su aparente inercia,
y la organizacién vecinal se visibiliza mas al llamar la atencién de
los medios de prensa. En este punto hay responsabilidad de ambas
partes, puesto que el Estado muchas veces por estar inmiscuido en
el trifico de tierras, permite en una primera instancia estas pose-
siones informales, pero cuando ocurren los desastres no se ocupan
del problema.

Respecto a la situacién actual de la consolidacién urbana en los
AAHH formalizados, se registrd en el trabajo de campo que la tota-
lidad de los casos de estudio cuentan con servicios basicos, aunque
con algunas limitaciones. En cuanto a la construccidn de los espacios
publicos, cuentan con pistas asfaltadas, pero con menos del 50% de
veredas construidas. La mitad cuenta con dreas verdes como parques,
y equipamiento comunal autogestionado como lozas deportivas y
locales comunales. Haciendo un balance, el valor de sus propiedades
ha aumentado considerablemente, en menor medida por sus trabajos
colectivos, y mayoritariamente por la inversién estatal en mejora-
miento del entorno urbano a escala metropolitana. Tal es el caso de
los AaHH La Providencia y Villa Huanta, con la construccién de la
linea 1 del metro de Lima; y 9 de Septiembre y 19 de Mayo, por el
corredor vial metropolitano y los parques zonales préximos.
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La municipalidad realmente no nos ayuda, a pesar de que estamos

en el centro de Los Olivos. La municipalidad no estd en el centro, no-
sotros estamos en el centro de Los Olivos. Es por eso que el costo de los
terrenos de acd se ha elevado tremendamente. Nos costd 176 soles [nuevos
soles, equivalente a USD 50] un lote, ahora un lote de terreno te cuesta

180000 ddlares [USD]. (Hugo, vecino del AAHH 19 de Mayo)

Estas plusvalias por el aumento exponencial del valor del suelo
en estos AAHH solo benefician al poblador, y el Estado pierde asi una
gran oportunidad de captar recursos para continuar con las mejo-
ras. Es necesario mencionar también, que existen centros urbanos
creados por el capital privado, como centros comerciales o institu-
ciones educativas que dotan de ciertos espacios de caracter semi-
publicos, que coadyuvan a elevar el precio del suelo. A pesar de las
mejoras visibles, los vecinos de todos los AAHH formalizados visita-
dos mencionan que en la realidad ellos forman ya urbanizaciones
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—lo cual los enorgullece-. Sin embargo, no cambian su categoriza-
cién catastral. Es decir, contindan con la categoria de AAHH, pues
aducen que con el cambio el cobro de arbitrios y de los servicios se
encareceria, ademds de perder los programas sociales antes mencio-
nados. Nuevamente, se evidencia la necesidad de retener los benefi-
cios sociales alcanzados, ante la limitacidn de recursos estatales.

La realidad refleja otra cosa, “no, asentamiento no hay con
4 Ppisos, con una emisora’, por eso la gente dice “si cambiamos de
razon, los impuestos por un lado que se van a duplicar, duplicar el
agua, todos los servicios, y por otro lado cuando tu cambias se so-
brevaluan los predios un poco para los préstamos. O sea tiene su
pro y sus contras, pero la gente siempre ve por el lado hacia ellos
(Martin, vecino del AAHH Villa Huanta)

En resumen, la mayor produccién del espacio urbano en el
AML es el resultado de la acciéon de los habitantes de los AAHH con
muy poca ayuda estatal, donde la organizacién social se convirtié
en el promotor urbano. El Estado solo ha servido como ente regu-
lador y proveedor de servicios basicos, cuando ha sido posible. La
planificacién de la ciudad ha pasado a un segundo plano frente a la
importancia que se le ha dado a la construccion fisica de la ciudad.

Respecto al habitat popular, se observa que la l6gica informal
es la que rige la vida en los AAHH, tanto formalizados como infor-
males, al igual que en todo el pais, pues es un comportamiento que
responde a la cultura “criolla” (como se denomina comtnmente a la
actitud del actuar fuera de la ley) que surgi6 durante la autocracia de
Fujimori, pues luego de la reestructuracién econdmica, muchas per-
sonas se vieron en la obligacién de buscar nuevas formas de obtener
recursos econoémicos. La informalidad se constituyé como la opcién
mads conveniente, como menciona Diaz-Albertini (2010), ya que la
escasez de recursos estatales y la burocracia obligaban a la pobla-
cién a ingeniarse alternativas para satisfacer sus necesidades. Sobre
todo en las dreas urbanas informales, lo que sirvié para naturalizar
la corrupcién y con ello dominar el reclamo de las personas contra
este tipo de sistema. Esta actitud generalizada, desde el Estado ha-
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cia la comunidad civil, merma el capital social que puede existir en
las organizaciones sociales de los AAHH. Ello se debe a que, a pesar
de que existe una regulacion estatal, las practicas politicas inducen
a vivir fuera de lo establecido de la ley, con la finalidad de obtener
recursos con mayor rapidez, o a no renunciar a los beneficios so-
ciales cuando se ha superado la necesidad. No hay un solo culpable,
pero se debe trabajar tanto en el Estado como en la comunidad para
que exista un cambio cultural en contra de las lgicas informales,
y poder usar los recursos adecuadamente, en todos los 4mbitos.






Fotoeraria: © Eleazar
Cuadros _Fiestay
Futbol-Lima, Comas
2015.

CONCLUSIONES.

LA COMPLE]JIDAD DEL FUTURO,
EVITANDO NUEVAS LIMAS

Lima no es el Peru, pero sus problemas son del Peru.

(Adolfo Cordova)

La informalidad en el Perud y especificamente en Lima es un fend-
meno multisectorial, cuya complejidad, a diferencia de otros pai-
ses, dificulta y casi imposibilita distinguir la irregularidad de la
ilegalidad. En términos de informalidad urbana, el panorama no es
muy distinto, pero a comparacion de otros aspectos de la informali-
dad, tiene una limitacién de produccién debido a la escasez de suelo
para la invasién. La aparente inercia del aparato estatal frente a la
informalidad urbana, dedicado solo a entregar y regularizar la tierra,
exacerba la produccidn de suelo urbano bajo esta modalidad. Sin
embargo, la ciudad informal es insostenible en el tiempo, en todos
los &mbitos. Desde la dotacidn de servicios, el transporte, la calidad
de vida y hasta el peligro de perder los valles que le quedan a Lima;
al norte el valle del rio Chillén y al sur el valle de Lurin.

En concordancia con el planteamiento de Roy y Alsayyad
(2004), en Lima se evidencia que, contrariamente a lo que se pien-
sa racionalmente, la informalidad urbana no solo atafie a las clases
bajas; sino que también compromete a las clases altas, bajo légicas de
apropiacidn del suelo distintas y con menos criticas debido a su po-
der en el ambito politico. De igual manera, estas zonas aparentemente
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olvidadas por el Estado se han vuelto un publico objetivo para las in-
versiones trasnacionales en el &mbito del retail, que les proporcionan
crédito con facilidad, lo que aumenta su percepcion de capacidad de
pago, y que dotan a estas zonas periféricas de centros comerciales a
falta de espacio publico para la recreacién. En otras palabras, susti-
tuyen de alguna forma la presencia del Estado.

Para tratar de explicar este fendmeno, en este capitulo se dis-
cuten tres tdpicos atingentes a la investigacion: la produccién del
espacio informal en el territorio; el problema de la planificacion
urbana frente a la voluntad politica, y la organizacién social en los
AAHH para el logro de la consolidacién urbana. Esto con la finali-
dad de presentar y discutir los principales hallazgos y responder las
preguntas y objetivos de investigacién. En cuanto a las implicancias
tedricas y politicas de esta investigacidn, se discute sobre la metro-
polizacién extendida, financiarizacion e informalidad en el AML para
sustentar algunas recomendaciones. Finalmente, se expondran las

limitaciones del estudio y los principales aportes.

PRODUCCION DEL ESPACIO INFORMAL EN EL TERRITORIO

La barriada fue una respuesta paliativa frente al crecimiento explo-
sivo de Lima, desde la década de 1950 hasta 1980, frente a la falta de
vivienda social para las clases populares. En la actualidad, a pesar
de que existe un déficit habitacional cuantitativo (figura 20), no se
compara a la necesidad de vivienda que reclamaban las barriadas.
Por el contrario, el mayor déficit habitacional es cualitativo (figu-
ra 21), sobre todo como resultado de la PNF; es decir, se registra en
los AAHH no formalizados e informales, que no invierten en la cons-
truccion de la vivienda definitiva debido a que no poseen seguridad
de tenencia del suelo ocupado, y no necesariamente por la falta de
ingresos. Adicionalmente al problema de la calidad de vivienda, se
suma el bajo nivel de consolidacién urbana que poseen estas zonas,
en su mayoria periféricas. Deficiencia o inexistencia de servicios ba-
sicos, mala accesibilidad y movilidad, escasez de areas verdes y pu-
blicas, por describir las mds generales. En otras palabras, “el derecho
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ala ciudad” (Lefebvre, 1970) se ha sustituido por el “derecho a la pro-
piedad” impulsada por la PNF, que en palabras de Roy (2005) en el
contexto actual de acumulacién de capital, seria el derecho a partici-
par en los mercados inmobiliarios. Lo que explica, ademds de otros
factores, por qué (a pesar de estas condiciones) los AAHH no dejan de
reproducirse en la ciudad. Estos no solo se reproducen con fines
de vivienda, sino como obtencidn de recursos econdmicos, validado
por la economia informal del mercado ilegal de tierras, la permisivi-
dad estatal y la ideologia de la propiedad privada impuesta por la PNF
(tabla 10). Los supuestos ideoldgicos de la PNF se centran en la reduc-
cién de los tramites de formalizacidn de la propiedad para incorpo-
rar los activos de los peruanos en una economia social de mercado,
creando un sistema unico que permita y facilite su intercambio para
su capitalizacién. Pero, aunque el discurso sea 16gico, su aplicacién
fue un fracaso como demuestran los estudios de Calderén (2004;
2006 y 2011), ya que sélo lograron las metas anuales de entrega de
titulos pero no los ambiciosos objetivos del proyecto.

Como respuesta a esta facilitacién de los tramites surge el nue-
vo actor de la produccién de la informalidad urbana, el “traficante de
tierras” o “urbanizador pirata”, que puede ser una persona natural,
o un grupo de personas que ven en este negocio una empresa lucrati-
va, bajo la modalidad de “cooperativas de vivienda”. Ya que no existe
un correcto control estatal del suelo, su funcién social de uso queda
relegada frente a la titularidad del mismo, lo que ocasiona la especu-
lacidn del suelo urbanizable, del cual se favorecen los urbanizadores
piratas, tal como plantea Jaramillo (2008) y Calderén (2014). Esta
nueva logica de apropiacién del suelo, concuerda con lo que Abramo
(2003) llama la estructura hibrida de la ciudad, donde la légica de la
necesidad se articula con la légica del mercado.

Debido al peligro que representa visitar las zonas de crecimien-
to urbano por la modalidad de tréfico de tierras, con fines de inves-
tigacién tanto académica como periodistica, todavia no hay estudios
a escala del AML sobre la verdadera situacion de estas invasiones.
Solo existen estudios de casos en zonas particulares, al igual que esta
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investigacion. Sin embargo, es posible deducir que la produccién
del espacio urbano, no solo estd regido por la informalidad urbana.
Las légicas informales construyen una microorganizacién econd-
mica, sobre todo en los servicios de transporte y en los procesos de
construccion. Luego de las reformas politicas que realizé Fujimori
a mediados de la década de 1990, muchas personas quedaron fuera
del sistema laboral estatal, y como medida de supervivencia optaron
por trabajar de manera informal sobre todo en el rubro de trans-
portes. Lima se vio atollada por miles de taxis y medios de transpor-
te publico llamados “combis”. Desde entonces, todos los alcaldes
metropolitanos se han preocupado por dotar de mayor infraestruc-
tura vial a la ciudad, lo que ha reconfigurado el paisaje urbano con
la construccién de by-pass e intercambios viales de gran magnitud.
Sumado a esto, la explosién demogrifica de las zonas periurbanas
demandaron medios de conexién hacia la Lima consolidada para
poder hacer uso de los servicios que la ciudad provee. Pues este cre-
cimiento urbano, tal como manifiesta Davis (2007), es terriblemente
inequitativo, con grandes deficiencias en las redes de infraestructura
y oportunidades en los mercados de trabajo, por lo que las relaciones
econdmicas también son informales. En la actualidad, los medios de
transporte mas eficientes debido a las reducidas medidas de las vias
en los AAHH informales son los llamados “mototaxis”, que tampo-
co estdn regidos por las normas formales de trabajo ni de servicio.
El tema del transporte se ha convertido en una posibilidad informal
para la generacién de empleo.

Por otro lado, como plantea Jaramillo (2008), la autoconstruc-
cién se ha constituido en un medio econdmico de ahorro. Una vez
que la familia crece, los hijos se van pero queda el espacio vacio para
arrendar, de manera que se genera un mercado de arrendamiento
paralelo al formal. Muchas veces esto se orienta a parejas jovenes o
estudiantes provenientes de provincias, lo que facilita las transaccio-
nes de cardcter oral sin valor ante la ley. De esta manera valorizan
monetariamente su fuerza de trabajo, lo que explica el porqué los
hijos que dejan la casa, buscan terrenos y no vivienda en departa-
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mentos para consolidar su vivienda, y optan por comprar los lotes
disponibles en los AAHH o adquirir el lote en el mercado informal
para evitar los costos no monetarios de la invasién.

En estas zonas se conjuga el accionar de tres instituciones estata-
les relacionadas con el proceso de formalizacién: municipios distritales,
MML y COFOPRI. La interaccién entre estas tres instituciones es mini-
ma, y no comparten el mismo catastro, lo que dificulta la caracteriza-
cién objetiva y mesurable de la informalidad urbana en el territorio,
que en la actualidad representa el 54 % del territorio del AML. Ademas
de su complejidad innata, como plantean Roy y Alsayyad (2002), pues
las zonas informales no estin dentro de perimetros establecidos,
es un continuo que se inserta en la mancha urbana formal, y se dilu-
ye hacia las periferias. La Lima informal vive cada dia entre la crisis
y la supervivencia. Hoy uno de cada tres peruanos vive “en” y “de”
la informalidad, lo que convierte la ciudad en un desafio constante
por su complejidad de produccién y estilos de vida asociados, donde
estd inmerso cada dia mds el mercado privado, no como inmobilia-
rio, sino como mercado de consumo —situacién que se explicard mds
adelante—. Finalmente, la falta de informacion cuantificable de la in-
formalidad urbana en el AML impide que se puedan elaborar politi-
cas o proponer programas adecuados a la realidad, ademas de tratar
de impedir la proliferacién de nuevas invasiones. En este sentido, en
el capitulo IV, se muestra el resultado de la unificacién de la base de
datos de censo (2007), ESBUM (2012), MML (2015) y COFOPRI (2016),
ademas del diagndstico de linea base del PLAM 2035, con la finalidad
de lograr los objetivos 1y 2 de la investigacion. Se manifiesta que la
falta de informacién no solo es acerca de las mafias de tierras; sino
incluso, de los AAHH formalizados, que en teoria estdn dentro de la
base de datos catastrales oficiales.

PLANIFICACION URBANA FRENTE A
LA VOLUNTAD POLITICA
En términos de planificacién y regulacién urbana, Lima es el peor

error del Peru. A pesar de la existencia de politicas de ordenamiento
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territorial y planificacién urbana, al no tener rango de leyes, no son
vinculantes ni acarrean perjuicio legal por su incumplimiento. Los
alcaldes presentan planes de desarrollo concertado por periodos de
cuatro afios, sin ningun sustento técnico, y solo bajo la necesidad
compulsiva de construir obras fisicas para que los vecinos validen
su gestion. Tal es el caso de Lima en la actualidad, una ciudad con
10 millones de habitantes sin un plan de desarrollo urbano aprobado
desde 1990. El actual alcalde Luis Castafieda desconocid el plan de
desarrollo metropolitano PLAM 2035, elaborado en la gestién ante-
rior, debido a contiendas politicas con la entonces alcaldesa. En su
reemplazo ha presentado un plan de desarrollo concertado, cuyas
intervenciones se limitan a construir 18 pasos a desnivel para ami-
norar la congestion vehicular. Refuerza la idea de que la ciudad se
debe construir y no pensar, por lo que se promueven las inversiones
privadas en obras de escala metropolitana, que responden al tipo
de politica publica surgida de las transformaciones institucionales
que derivaron de la adopcién del modelo econdémico neoliberal, tal
como explica Salazar (2012). Ello tiene mucho sentido, pues el capi-
tal privado no interviene como empresa inmobiliaria en los AAHH
por su baja valorizacién para el mercado formal de la vivienda.

La poblacion de los AaHH valida la gestion de Castaneda al ar-
gumentar que él si realiza obras, lo que se explica por la condicién en
las que han vivido o siguen viviendo, con carencias a comparacion
de la “ciudad formal, tradicional” piden obras, construccidn fisica de
la ciudad y no planificacién. A pesar de las denuncias de corrupcién
hacia el actual alcalde, los vecinos naturalizan la corrupcién bajo la
frase popular “roba, pero hace obra”, ya que “las obras” les otorgan
beneficios individuales cuando sus predios aumentan su valor gra-
cias a las mejoras de vias, equipamiento, areas verdes y demads, a es-
cala metropolitana. Debido a la que la “ciudad formal” ha traspasado
los antiguos limites periféricos, los AAHH surgidos entre la década
de 1970-1990 se han incorporado a la trama urbana, y con ello han
obtenido beneficios de abastecimiento de servicios y han quedado
mejor conectados con el resto de la “ciudad formal”. En respuesta al
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objetivo 3 de investigacidn, sobre cémo la PNF ha influenciado en los
instrumentos de planificacidn, se concluye que la PNF no ha modifi-
cado los existentes, pero si quitd la funcién de las municipalidades
locales como ente formalizador de las invasiones informales, centra-
lizando esta funcién en la coroprlI. Solo se le atribuyeron funciones
de reconocimiento técnico de las dreas invadidas (en varias munici-
palidades existe una oficina de COFOPRI para iniciar o seguir con el
proceso de formalizacién) y de la inscripcién de las organizaciones
sociales. En todo el pais, las municipalidades distritales no han recu-
perado aun casi ninguna de las funciones que les fueron destituidas
por la Ley de Municipalidades durante la autocracia de Fujimori. A
pesar de las politicas de descentralizacién que rigen en el Peru, la
gestion local municipal no tiene mayor responsabilidad en la crea-
cidn, regulacién y fiscalizacién de la produccién del suelo urbano, lo
que se presta a que los gobernantes puedan transar la tierra a cambio
de réditos politicos, sin importar que la tierra entregada sea margi-
nal y vulnerable ante el riesgo. Sobre todo en los AAHH no formali-
zados e informales (figuras 18 y 19), donde la vulnerabilidad frente
a los desastres naturales y antrdpicos es elevado, sobre todo frente a
las remociones de tierra y los incendios. No existen zonas seguras
ni vias de evacuacidn, lo que obstaculiza o impide la ayuda frente al
desastre. Ademds, las condiciones geogrédficas complejizan mas las
conexiones de servicios basicos, lo que aumenta la insalubridad y,
por ende, aumentan las enfermedades que ataquen a nifios y ancia-
nos. Estas situaciones no son tomadas en cuenta por los gobernantes
a la hora de emitir la constancia de posesion a los nuevos AAHH.

Ya que la planificacién urbana es una accién politica (Fainstein,
2013) enmarcada en una justicia distributiva, su criterio de eva-
luacién deberia estar definida por la democracia, la diversidad y la
equidad de la condicién urbana que tenga la ciudad. Estos concep-
tos no quedan claros en el accionar de los gobernantes peruanos.
En este sentido, en el caso especifico de Lima, ;quiénes son los que
hacen las politicas urbanas y bajo qué concepto se asume lo que es
“bueno para todos” sobre lo “justo para todos”? Los gobernantes o
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tomadores de decisiones, elegidos representativamente, deben —bajo
el principio de la ética de la responsabilidad— garantizar la morali-
dad de su accién. Por lo tanto, para quienes estén involucrados en el
accionar politico, el saber se convierte en un deber urgente para que
este saber pueda convertirse en una politica publica democratica y
justa en todas sus dimensiones. No solo basta con que el accionar
politico tenga prevision de las repercusiones futuras —basados en los
conocimientos del ahora—, para lograr una adecuada politica publi-
ca; sino también se hace imperativo que toda politica publica se base
en la comunicacién real con los interesados (o sus representantes). No
bajo el principio de utilitarismo, sino con una responsabilidad ética
sobre el futuro de dichas acciones. Es decir, tratar de cumplir las ex-
pectativas de la comunidad sin descuidar su existencia posterior y
con base en lo que el consenso general mande, lo que en teoria debe-
ria ser la democracia.

Explicado el panorama de la gobernabilidad en el AML, se pue-
de deducir que en el Peru la proliferacion de la informalidad urbana
estd intimamente ligada al rol del Estado y su postura frente al ha-
bitat popular. Como se explicé en el capitulo IV, el Estado peruano
ha tolerado mas que reprimido las invasiones, segun la coyuntura
politica, pero es innegable que esta tolerancia tiene su génesis en la
incapacidad del Estado por establecer una politica habitacional que
logre solucionar el grave problema de la falta de vivienda popular
para los sectores de menores ingresos. En concordancia con Gilbert
(2001), en el Peru el acceso a la vivienda no ha sido admitida como
un problema social, por eso las medidas tomadas siempre han sido
de orden paliativo ante esta inminente necesidad, y se relega la pla-
nificacién a un segundo plano. En la actualidad, existe una politica
habitacional dirigida a la clase media y ejecutada por la empresa
privada mediante el otorgamiento de subsidios a la demanda, pero
que, tal como menciona Posner (2012), no ha logrado conciliar la
ventaja personal con la cooperacidn comunitaria en la busqueda de

bienes colectivos.
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ORGANIZACION SOCIAL EN LOS AAHH PARA

EL LOGRO DE LA CONSOLIDACION URBANA

Tradicionalmente el promotor urbano de las barriadas originadas
entre la década de 1960-1980 habia sido la organizacién social; de
ahi su relevancia en la actualidad. Las organizaciones sociales de los
AAHH luchaban para conseguir el reconocimiento legal del espacio
invadido y trabajaban en la consolidacién urbana para finalmente,
después de un largo periodo, obtener el titulo de propiedad indivi-
dual, lo que fortalecia los lazos sociales y de cooperacién. La lucha
colectiva era por la vivienda y la urbanizacién.

En cambio, en los asentamientos humanos surgidos desde la dé-
cada de 1990, el proceso de obtencién del titulo de propiedad se acor-
té. Segun los objetivos de la PNF (pDPU), esta disminucién del tiempo
y los tramites de la regulacion masiva servirian para beneficiar a més
poblacién, puesto que con los titulos de propiedad podrian ingresar
al sistema financiero como sujetos crediticios. Sin embargo, este apa-
rente beneficio de orden legal y econdmico mermo la intensidad de
la organizacién social de los AAHH e instaurd la 16gica de la propie-
dad privada sobre el desarrollo del bien comun. Es decir, convirtié
la lucha colectiva por la vivienda y la urbanizacién en la lucha indi-
vidual por la propiedad privada, y se privilegié la construccién del
patrimonio personal sobre la urbanizacién del AAHH, con lo que se
aumentaron tanto la fragmentacién de la ciudad como las desigual-
dades sociales. Es esta la peor consecuencia de la PNF y su apuesta
por la regulacién masiva. Tal como plantea Calderén (2012), la PNF
extinguid el valor de uso que le otorgaban los invasores al terreno
ocupado, para convertirlo en el derecho a la posesion de un lote, sin
garantias de que sea realmente con fines de vivienda. Se evidencié
en el trabajo de campo que en los asentamientos no formalizados e
informales la vacancia de lotes superaba el 20 % del total, suma que
concuerda con lo propuesto por Ramirez y Riofrio (2006). Es por eso
que en muchos de estos la mafia de tierras se intensificd. La Politica
Nacional ha generado “ciudadanos de segunda clase”, ya que en el
papel son ciudadanos peruanos con derecho a una vida digna, pero
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en la realidad son personas con un titulo de propiedad del suelo
viviendo en condiciones de habitabilidad muy bajas y sin “derecho
a la ciudad”, pues se encuentran muy apartados de las posibilida-
des que ofrece la “Lima formal”. La caracteristica trasversal a ambos
tipos de AaHH formalizados, es que la organizacién social reniega
del poco apoyo que recibieron y reciben del Estado para mejorar su
condicién urbana.

Respecto a las preguntas de investigacién sobre cémo se logra
el saneamiento fisico y la consolidacién urbana en los asentamientos
humanos ya formalizados y qué rol cumple la poblacién organizada,
se puede afirmar que en la totalidad de los AAHH formalizados, la
consolidacién urbana ha sido el resultado del trabajo conjunto de
la poblacidn, representados por sus dirigentes vecinales. Ello ha sido
posible ya que los costos de construccién del entorno urbano sobre-
pasan su capacidad de ahorro, y las organizaciones sociales se ven
obligadas a pedir favores a politicos a cambio de votos, de esta ma-
nera que pueden conseguir que llegue apoyo por parte del Estado.
Recién desde el 2003, se instaurd en el Peru la Ley de Presupuesto
Participativo (Ley n.2 28056) como medio de democracia directa en
los gobiernos locales (municipios distritales). Esta ley exige que la
participacién no sea individual, sino por representaciones de las or-
ganizaciones sociales. Bajo este esquema, los dirigentes de los AAHH
pueden concursar a fondos publicos para obtener proyectos de me-
jora del entorno urbano o equipamiento comunal. Sin embargo, este
mecanismo también esta regido por el clientelismo, pues la munici-
palidad puede escoger qué proyectos ganan el presupuesto, en teoria
por orden de prioridad o cantidad de poblacién beneficiada, pero
en la practica la realidad es distinta. El Presupuesto Participativo es
un buen mecanismo para ayudar a superar las desigualdades socia-
les, pero lastimosamente en el Pert la corrupcidn de las instituciones
opaca las buenas intenciones.

En respuesta a la pregunta de investigacién sobre qué sucede
en los AAHH no formalizados, resulta que, al no estar reconocidos
legalmente por el Estado, este no puede invertir directamente en
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el mejoramiento del entorno urbano del AAHH. Sin embargo, algu-
nos alcaldes hacen caso omiso a este mandato legal y con propdsitos
clientelares realizan obras en estos AAHH, principalmente pistas, es-
caleras y lozas deportivas, que es lo que mds demandan los vecinos.
No pueden hacer obras de abastecimiento de servicios basicos (agua,
alcantarillado y luz) porque estos servicios los brinda la empresa
estatal Sedapal o las empresas eléctricas privadas, que escapan del
alcance de la gestién de los gobiernos locales. Estos vecinos tampoco
pueden participar en los Presupuestos Participativos, por su condi-
cidén legal de la tenencia. Debido a esta restriccidn, no pueden pos-
tular a fondos para la construccidon de muros de contencién y accesos
que les exige su Informe de Riesgo para aminorar su vulnerabilidad
ante desastres naturales, por lo que se ven forzados a generar lazos
clientelares con politicos o, en el mejor de los casos, a pedir ayuda a
algunas ONG u organismos internacionales. Este es un circulo per-
verso de la PNF, pues por un lado se les obliga a superar el riesgo para
continuar con el proceso de formalizacién, pero por otro lado no
se les ayuda con la construccién de la infraestructura necesaria, que
por su alto costo de construccion es imposible que los vecinos logren
culminar. Nuevamente es la organizacién social la que funge de pro-
motor urbano para el logro de la consolidacién urbana de su AAHH.

En respuesta a la pregunta referida a los objetivos cuatro y cin-
co de la investigacion sobre la influencia de la PNF en la organizacién
social colectiva (en cuanto al grado de participacién vecinal), se evi-
dencia que la organizacién social disminuye considerablemente en
los AaHH formalizados una vez lograda la titularidad y el abasteci-
miento de los servicios bdsicos, ya que cada uno apuesta por la cons-
truccién individual de su vivienda. En los AAHH mds antiguos, debido
a los lazos fuertes generados entre los vecinos, el sentido de solidari-
dad perdura, sobre todo en situaciones de necesidad o de festejos con-
memorativos al proceso que vivieron desde la invasion; pero como
ya lograron un gran avance en cuanto al desarrollo urbano del ba-
rrio, las organizaciones sociales con fines colectivos se transforman

en organizaciones funcionales como los Club de Madres (comedor
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popular) y Vaso de Leche, donde aprovechan las oportunidades de
beneficio social que se les otorga por seguir bajo la denominacién
de AaHH. Como ya se explico, estas organizaciones terminan siendo
medios clientelares y muchas veces mafias que trafican con los pro-
ductos entregados, sirviendo a vecinos que no tienen necesidad de
recibir este apoyo y omitiendo a personas que si lo necesitan: estos
clubes estan regidos por vinculos amicales cerrados. Existe un buen
capital social en estas organizaciones vecinales y funcionales, que
puede ser usado en relaciones de Estado-comunidad para mejorar
o completar los servicios y equipamiento urbano. Segun los plan-
teamientos de Durston (2003), se puede concluir que si existe capi-
tal social, bajo la modalidad de “capital social comunitario”, pues la
participacion es un derecho de todos sus integrantes y existen me-
canismos de democracia en la toma de decisiones. Sin embargo, por
ahora, es un capital social negativo que estd cooptado por el Estado
mediante lazos clientelares. Este es un clientelismo pasivo, como ex-
plica Durston (2003), pues se crea una dependencia entre la necesi-
dad de los vecinos por lograr la construccién de obras y la voluntad
politica del gobernante. Es por esta relacién que las organizaciones
sociales naturalizan la corrupcién y la informalidad.

En referencia a los AAHH no formalizados e informales, la organi-
zacidn social estd activa pues es requisito para seguir en el proceso de
formalizacién. Las asambleas generales se dan con mayor frecuen-
cia para explicar a los vecinos los avances en el proceso. Sin embargo,
esta aparente participacion vecinal esconde su deseo de obtener lo
antes posible el titulo de propiedad. Una vez lograda la titularidad,
la organizacidén vecinal desaparece, pese a que ain queda un largo
camino en la construccion del entorno urbano, o mejor dicho de la
ciudad. Es en este punto donde cabe preguntarse quién se hard car-
go ahora de la construccién de la ciudad, donde hay legalidad pero
no condiciones urbanas deseables. El Estado se ha generado un gran

reto, pero aun no lo asume.
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IMPLICANCIAS TEORICO-POLITICAS

METROPOLIZACION EXTENDIDA, FINANCIARIZACION

E INFORMALIDAD EN EL AML

Bajo los principios de la Teoria Urbana Critica (TUc), posiciondndo-
nos en el contexto histdrico actual de la globalizacién y de procesos
de urbanizacién generalizado a escala global —urbanizacién planeta-
ria (Brenner, 2009)—, es imperante tener conocimiento de las cues-
tiones urbanas mediadas por relaciones de poder, desde perspectivas
criticas hacia la acumulacién de capital y sus medios de financiari-
zacion, que generan grandes contradicciones entre los discursos po-
liticos y sus acciones. Sobre todo, es necesario observar la influencia
de los organismos mundiales, que respaldan las l6gicas neoliberales
e incentivan a los estados del Sur Global a seguir lineamientos que
alientan a la competitividad mds que al logro de una justicia social.
En este sentido, en este acdpite de la investigacidn, se busca discutir
las implicancias tedricas y politicas que conlleva estudiar a la ciudad
de Lima, bajo el lente de la informalidad.

El 2021 el Pert conmemora el bicentenario de la declaracién de
su independencia, por lo que el Estado, mediante el Centro Nacio-
nal de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), organismo constitucional
auténomo creado el 2008, se ha propuesto lineamientos estratégi-
cos para lograr que el pais se inserte en la red de paises de la OCDE y
amplie su horizonte global. El denominado Plan Bicentenario: El Perii
hacia el 2021, es un plan que contiene las politicas nacionales de
desarrollo que debera seguir esta nacién en los préximos diez afios
con miras a incrementar su competitividad y posicionarse como el
pais mds importante de la cuenca del pacifico latinoamericano. Es en
este contexto, que la ciudad de Lima se convierte en la principal ma-
teria prima para lograr el objetivo de atraer inversiones al pais. Asi,
la metamorfosis urbana que ha venido experimentando debido a los
procesos de globalizacién se ven incrementados exponencialmente.
Sin embargo, la busqueda de elevar la competitividad de Lima no
solo tiene repercusién en la Lima visible, la Lima para el turista y el
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inversor, sino también en la Lima invisible donde las brechas sociales
se acrecientan, la Lima informal.

Los efectos de los procesos de globalizacién en la metamorfosis
urbana de Lima en las ultimas tres décadas (desde que el Perd en
1992 bajo el gobierno de Fujimori reformula la estructura econdémica
del pais, y el Estado pasa a tener un rol subsidiario) son similares a
los procesos que han experimentado las principales ciudades de Lati-
noamérica. En el caso de Lima, las inversiones privadas, en busca de
su mayor capitalizacién y valorizacidn, encontraron en la inversién
inmobiliaria su mayor activo, sobre todo desde el 2004, que empieza
el crecimiento econdémico sostenido del pais. No solo en la cons-
truccidén de vivienda para la clase media y alta limeifia, sino también
en la construccién de grandes centros de entretenimiento (shopping
malls, strip centers, hipermercados, supermercados, complejos hote-
leros y edificios de oficinas). Asi también, las empresas multinacio-
nales y los fondos de inversién gastan su dinero en la construccién
de grandes obras viales y de infraestructura bajo la modalidad de
concesion; de esta manera, encuentran un modo de inversion en las
zonas mas pobres de la ciudad. Por lo tanto, para atraer el capital
privado, los gobiernos regionales y locales flexibilizaron sus regla-
mentos de zonificacion y uso de suelo, lo que facilita el crecimiento
en altura para el desarrollo de la industria de la construccidn.

De este modo, la inversién privada se ha multiplicado en la
ciudad. Lima desdibujé su Centro Histdrico como el punto medu-
lar de actividades politicas y econdmicas, y se expandié hacia nue-
vos centros urbanos (Chion, 2002). A pesar de ser una ciudad muy
segregada, los inversionistas han podido valorizar su capital bajo
distintas modalidades, respecto al patrén de consumo en los dife-
rentes estratos socioecondémicos. Por una parte, estd la Lima que
se alinea a los patrones comunes de las aglomeraciones de consumo
bajo la 1dgica neoliberal, y por otra parte, la otra Lima que pese
a estar marginada de los procesos globalizantes y de la economia
formal, representa la caracteristica del “neoliberalismo variopinto”

peruano (De Mattos, 20124).
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Esta reconfiguracién espacial del drea metropolitana de Lima,
avalada directa e indirectamente por el Estado, ha producido la tran-
sicién de la ciudad compacta del siglo pasado hacia lo que INDOVINA
(1990) denomina la ciudad difusa, es decir la expansién del drea urba-
na hacia las periferias, lo que se conoce como las “nuevas Limas”. En
estas se ha producido el espacio urbano bajo la modalidad de inva-
sién, muchas de ellas barriadas que hoy son distritos. Desde inicios
del nuevo siglo, un agente se sumé con mds fuerza a esta produccion,
“el urbanizador pirata”, que bajo la modalidad del tréfico de tierras
se ingenia para aumentar el suelo para invasion. Su ingreso al ha-
bitat popular complejizd las relaciones de poder y las estructuras
organizativas, pues introdujo servicios relacionados con los costos
no monetarios de la invasién tradicional, tal como plantea Jaramillo
(2008). Es asi que se genera una fuerte competencia entre las diferen-
tes formas de asociacién y organizacion, pues conviven necesidades
reales de vivienda, valor de uso, con las necesidades de capitalizacién
del suelo, valor de cambio, donde a través de regulaciones visibles e
invisibles la informalidad urbana se acentua, y se crea lo que Roy y
Alsayyad (2006) llaman un “estado de excepcién” dentro de la regu-
lacién del Estado. Para los autores, estas regulaciones comunitarias
se pueden entender como la articulacién de una forma particular de
la ciudadania que implica una alianza entre los diferentes grupos
que intervienen en un mismo territorio, que coexisten por necesi-
dad o complementariedad. En este sentido, la informalidad urbana
es una légica de la organizacién urbana, para el que vive en ella. El
Estado solo interviene determinando lo que es informal y lo que no
es, legitimando lo que cree conveniente.

Recientemente en la dltima década, un nuevo actor ha interve-
nido en el habitat popular de las “nuevas Limas”™ la inversion privada
inmobiliaria, a través en centros de entretenimiento y de servicios
(malls, supermercados, hipermercados). Es esta inversion privada la
que dinamiza el proceso de extensién urbana en las zonas periur-
banas de Lima, pues han suplantado el rol del Estado en cuanto a

la dotacidn de servicios y sobre todo de espacio “publico” donde las
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relaciones sociales pueden desarrollarse. A pesar de ser zonas donde
los pobladores pertenecen a sectores socioeconémicos medios y ba-
jos, existen también procesos de financiarizacidn, pues las empresas
de retail (Saga Falabella, Ripley, Paris, Oeschle) y de supermercados
(Metro, Tottus, Plaza Vea) otorgan tarjetas de crédito con solo pre-
sentar el documento de identidad. Es asi que el poder adquisitivo
se ve elevado, aunque no de manera real, y se dinamiza el flujo de
capital y, por tanto, la valorizacién del mismo. Esto explica cémo los
vecinos de los AAHH surgidos en la década de 1990 puedan lograr
equipar la vivienda con artefactos eléctricos de dltima generacién, y
que una vez lograda la titulacién construyan sus viviendas con ma-
terial noble en corto plazo. Es decir, en el proceso de consolidacién
de las barridas mds antiguas, han surgido AAHH mads jévenes en los
que existe una clase media emergente, distinta al poblador inicial
de las barriadas, que como explica Calderén (comunicacién perso-
nal, 12 de abril de 2016) estdn inmersos en otra lgica del mercado
asalariado del trabajo, muchos de los cuales son trabajadores infor-
males, sobre todo en el rubro de servicios. Por lo general, son empre-
sas pequenas que se localizan en estas zonas periurbanas por el bajo
costo del suelo y porque la mano de obra puede ser contratada de
manera informal. Esta también es una consecuencia de la globaliza-
cién y la tercerizacién de los servicios (De Mattos, 2010).

Ademis, ha emergido una nueva modalidad de inversiéon de
capital, que tiene relevancia para el proceso de la metamorfosis ur-
bana de las “Limas Emergentes” (Vega, 2013): la creacién de servicios
educativos universitarios y técnicos superiores, asi como los institu-
tos de idiomas, que aunque de dudosa calidad ofrecen estudios su-
periores a precios asequibles, lo que se relaciona al nuevo perfil del
habitante de los AAHH mads jévenes. Pero su influencia no solo es en el
dmbito social, estos centros se localizan como polos atractores para
los servicios complementarios como restaurantes, librerias, discote-
cas y hostales, de manera que crean subcentros urbanos que aumen-
tan la especulacién inmobiliaria; esto, a su vez, valoriza el precio de
suelo colindante. Por lo tanto, se puede concluir que a pesar de que
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las zonas periurbanas de Lima se ven aparentemente marginadas de
los efectos de la globalizacion per se, la tendencia de la expansién
territorial urbana es inevitable. A falta de Estado, el capital privado
inyecta el dinero suficiente para ampliar las condiciones de conec-
tividad y movilidad, asi como el ingreso medio familiar, a través de
la deuda, lo que conlleva a la demanda por mayor consumo de tierra
por habitante. Y al ser el suelo un bien escaso, los limites de “lo urba-
no” cada vez son mas difusos, como sostiene Brenner (2013).

El desarrollo urbano de Lima ha devenido como consecuen-
cia de los efectos de un neoliberalismo variopinto, donde (en palabras
de Lefrebvre, 1970), la transicién desde lo urbano concebido como
valor de uso se ha transformado a lo urbano como valor de cambio.
Es decir, las aglomeraciones urbanas —aun llamadas ciudades— sir-
ven mejor que nunca por supremacia a la formacién de capital. Las
brechas sociales se acrecientan, y mis alld de las reconfiguraciones
morfoldgicas, implican cambios fundamentales en la organizacién
social y en el sentido mismo de la vida urbana.

En términos de informalidad urbana, la produccién del espa-
cio urbano contempordneo en el AML se explica a través de las co-
nexiones entre la restructuracién econdémica neoliberal y la 16gica
informal que impera en el Peru, y se establece, en palabras de Roy y
Alsayyad (200%) como un “modo de vida”, donde la diferenciacién
de lo ilegal y lo irregular depende del grupo poblacional que la ge-
nere. En concordancia con Calderén (2002), el predominio del bien
individual sobre el bien colectivo, impulsado por las politicas neo-
liberales, se traducen en el espacio urbano como una competencia
por el suelo como bien capitalizable en la construccién de un patri-
monio individual, lo que altera los procesos tipicos de consolidacién
urbana de las barriadas, impulsados por las organizaciones sociales.
Esta nueva légica de produccién de ciudad obliga a repensar la epis-
temologia de las bases de la planificacién urbana, donde la infor-
malidad como el “estado de excepcidn” se constituye como el nuevo
paradigma. En este contexto, la organizacidn social de los AAHH se
erige como un agente potencial para la construccién de la ciudad.
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En concordancia con Durston (2003), Miraftab (2009) y Roy (2011),
este “capital social comunitario” puede ser empoderado para el logro
efectivo del “derecho a la ciudad” al cortar los lazos clientelares que
los une a los gobernantes. Asimismo, se involucra al Estado para tra-
bajar de abajo hacia arriba, como una medida efectiva en la coope-
racién entre comunidad civil e instituciones, y para producir un real
impacto en la mejora de vida de los vecinos y en la superacién de la
pobreza, como plantea Atria (2003).

En cuanto al rol de Estado peruano, se sigue tolerando y ava-
lando la produccién de suelo urbano informal, sin hacer frente al
verdadero problema: la falta de una politica habitacional estatal, co-
mo sostiene Gilbert (2001). Aun asi se pretende que Lima se convier-
ta en la ciudad mds competitiva de Peru con el objetivo de insertarse
en la red de ciudades globales, y ser parte de los paises de la OCDE. Sin
embargo, solo se han preocupado por visibilizar la ciudad formal y
se deja de lado la otra Lima, que ocupa el 54 % del territorio urbano,
y donde es necesario una reorganizacién de las politicas urbanas y
sociales para hacer frente a esta expansion urbana informal irrever-
sible. La concepcidén de lo urbano estd desfasado de los fenémenos
actuales, lo que implica que las tomas de decisién politica en cuanto
a los impactos en el territorio estén enmarcadas en la dualidad de lo
formal y lo informal, sin entender la l6gica de los intersticios entre
estos dos polos. Se entiende a la ciudad como un objeto y no como un
proceso dindmico producto de varios fendmenos.

Es entonces crucial para el Peru que la planificaciéon urbana
empiece a entender los procesos urbanos en su total magnitud, con
las complejidades que los procesos sociales acarrean producto de los
efectos de la informalidad, y como respuesta a la marginalidad de
los procesos globales hacia las zonas periurbanas. La metamorfosis
urbana de Lima, entendida en todas sus modalidades como se expli-
c6 lineas arriba, la convierte en prueba fehaciente del impacto que
la globalizacién y los actores locales han provocado en el devenir de

su desarrollo.
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RECOMENDACIONES

En los ultimos meses se han realizado varios reportajes periodis-
ticos sobre las nuevas invasiones en las ciudades intermedias, que
no tienen mas de un mill6n de habitantes, como Arequipa, Trujillo,
Chimbote y Huaraz, que repiten el mismo modelo de crecimiento en
expansion de Lima. No solo por falta de suelo o exceso de habitan-
tes, sino también, por culpa del clientelismo y la corrupcién de las
autoridades. Por eso es necesario entender las complejidades de nues-
tro fendmeno urbano informal, para que se traduzcan en politicas y
leyes coherentes, tanto en el plano paliativo —para mejorar lo que se
ha hecho hasta ahora— pero sobre todo en el plano de prevencién.
Para ello hace falta un diagndstico general, con base en datos feha-
cientes y una adecuada teorizacién del fenémeno. Por lo expuesto,
es necesario iniciar el debate sobre la importancia que tienen las
decisiones politicas respecto al devenir de la conformacién socioes-
pacial de la comunidad. Los gobiernos no solo deben apuntar a bajar
los indices estadisticos, que muchas veces son Unicamente manipula-
ciones de la verdad; sino apuntar a que los procesos de ejecucién de
las politicas publicas sean eficientes y acordes a la realidad, para que
desde el presente podamos prever el futuro. En resumen, las politicas
urbanas deben garantizar la justicia y la sostenibilidad del territorio,
para reducir asi las brechas de la desigualdad. Se debe pensar en la
construccién de una Lima integrada y no segmentada. Se requiere
integrar las macrozonas de Limas o generar sinergias entre ellas, a
manera de articular los espacios econdmicos a la dindmica de la ciu-
dad, pero sobre todo valorando la urgente necesidad de planificar la
ciudad y no solo de construirla.

Con base en el conocimiento de las consecuencias de este ti-
po de crecimiento en Lima, se proponen recomendaciones, primero
de orden reactivo y luego de prevencién. Puede que sea tarde para
remediar Lima, pero si es temprano aun para evitarlo en las ciuda-
des intermedias:

Cambiar de nombre a la COFOPRI. Mientras siga existiendo la
institucionalidad para la formalizacidn, siempre habra politicos que
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la utilicen para obtener votos. Lo mejor que la COFOPRI ha generado
es el catastro urbano y rural, nunca antes visto en el Perti. COFOPRI
debiera dedicarse al catastro multifinalitario a nivel nacional y coor-
dinar los catastros con los municipios distritales. Esto unificaria una
base de datos para abordar el tema de la informalidad, que hoy es
inexistente.

Evitar la ampliacion sucesiva de la Ley de Saneamiento. Actual-
mente ya se extendié esta ley hasta el 24/11/2010; es decir, los pueblos
asentados informalmente hasta ese tiempo tienen derecho a titula-
cién (antes era hasta el 31/12/2002).

Promulgar la Ley de Creacién del Sistema Nacional de Desa-
rrollo Urbano y su respectivo reglamento para que la planificacién
urbana esté normada, lo que impediria que los gobernantes y los ciu-
dadanos actuiien bajo sus voluntades a costa de la calidad de vida de
los vecinos, que en un futuro no muy lejano serd un costo mayor para
el Estado que trabajar en el mejoramiento integral de barrios y en
frenar el trafico de lotes.

A largo plazo, cambiar la Constitucién Nacional para poder
restablecer la funcién social del suelo y modificar la Ley de Munici-
palidades, para fortalecer los gobiernos locales.

LIMITACIONES DEL ESTUDIO

La principal limitacién de la presente investigacion fue la distancia
espacial con el objeto de estudio. Por esta razdn, se disefié una me-
todologia que permitié a la investigadora realizar trabajo de campo
en dos periodos en Lima, una vez resueltos los principios teéricos y
metodoldgicos. La segunda limitacién del estudio corresponde a la
falta de una base de datos integrada que permitiera cuantificar el
fenémeno de la informalidad urbana en el AML, por lo cual se deci-
dié establecer como un objetivo especifico de la investigacién elabo-
rar esa base de datos desde distintas fuentes de informacién. Por
ultimo, es necesario hacer referencia a la limitacién sufrida durante
el trabajo de campo, sobre todo en cuanto a la realizacién de las en-
trevistas en profundidad en los AAHH, que bajo los pardmetros de la
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investigacidn cualitativa se denomina reflexividad (Dowling, 2008).
Este concepto hace referencia a la autoconsciencia de la influencia de
la investigadora en la obtencidn de los insumos para la produccién
de conocimiento en la investigacién, en cuanto al grado de acepta-
cién de participacion de los vecinos, influenciados por el fenotipo
y el estatus educativo que ellos valoraron en la investigadora, entre
otros factores. Es necesario, entonces, exponer que en un pais tan
multicultural como el Perd ain estdn arraigadas conductas racistas
y clasistas, cuestiones de orden cultural-social, que de cierta mane-
ra ayudaron a que la investigadora pudiera obtener mads relatos y
que ayudaron a la fluidez del proceso de investigacion; esto, a dife-
rencia de si la investigadora hubiera tenido rasgos mds indigenas o
afrodescendientes.

REFLEXIONES FINALES

La investigacién presentada se ha centrado en el estudio, el andlisis
y el intento de la comprensién de la informalidad urbana en el AmL,
desde los efectos colaterales que ha tenido la PNF en la produccién
del espacio urbano al presentarla como una realidad existente, pero
que se trata de invisibilizar debido a la gran responsabilidad que
conlleva encontrar una solucién a lo que se propicié desde el Estado.
En la coyuntura histérica del tiempo que estamos viviendo (un mun-
do globalizado regido por los procesos de acumulacién del capital),
siguen en ascenso las desigualdades sociales y econdmicas, la segrega-
cién social, la continua estigmatizacion y discriminacién de las zonas
mas empobrecidas en las ciudades, asi como el reinado de las logicas
informales como mayor fuente de trabajo e ingresos para las pobla-
ciones mds vulnerables.

En Lima, al igual que en muchas ciudades del Sur Global, se con-
figura un espacio de caracter urbano donde se conjugan las relacio-
nes de poder entre los aparatos institucionales, los entes econémicos
privados (que dominan el territorio), y con menos intensidad, la po-
blacidén (que tiene que vivir o sobrevivir a este estado de poder). Frente
a esta realidad, la investigacién propuso a lo largo de los capitulos la
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urgente necesidad de describir, comprender y explicar la reali-
dad urbana de los AAHH en el AML, o el hdbitat popular de los “nue-
vos barrios”, como linea base para futuras intervenciones estatales,
y sobre todo como aviso frente a la realidad que estdn viviendo las
ciudades intermedias del Perd, si se sigue el modelo de crecimiento
en expansion de Lima.

En el amy, las politicas urbanas de reaccién frente a la necesidad
de la poblacién solo generaron mas desorden y mermaron la calidad
de vida de los pobladores, asi como la intensidad de su organizacién
como colectivo reivindicador de reclamos a sus derechos como ciuda-
danos. Si bien se implantd la PNF como un paliativo ante la necesidad
en un contexto de crisis econdmica y social, los siguientes gobiernos
(pese a la superacién de la crisis) siguieron con las mismas politicas
sin medir las consecuencias, solo por congraciar con el grueso de la
poblacién electoral. No hubo una abstencién de la ejecucién de PNF,
ni mucho menos un consenso sobre lo que era mejor no solo para
los pobladores que habitaban informalmente, sino también sobre las
repercusiones que traeria para el desarrollo de la ciudad en términos
de transporte, servicios, seguridad y abastecimiento. En este sentido,
esta reflexién académica basada en el conocimiento prictico de la
produccién popular del espacio urbano en el AML busca aportar al
debate critico de la vida urbana bajo la 16gica de la informalidad, con
la presentacion de sus actores, su discurso y su actuar; no castigando-
los por sus acciones, sino entendiendo que su comportamiento estd
estrechamente ligado con la cultura informal del pais mediante la
naturalizacién de la corrupcién propiciada desde el Estado.

Con responsabilidad, se propone entender el panorama que se
vive para traducirlo en politicas efectivas y coherentes con la reali-
dad particular del AML, que irradia también hacia otras ciudades del
pais. Frente a las imposiciones de la hegemonia intelectual del Norte
Global, impulsadas e impuestas a los estados del Sur Global por los
organismos internacionales, bajo la retdrica de la interdisciplina y
transdisciplina de los estudios urbanos y territoriales. Estos orga-

nismos alientan a trabajar con los pobres, pero no a encarar las bases
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reales de la pobreza. Es debido a esta pobreza que los Estados pue-
den coaccionar a los pobladores a cambio de dotarlos de los servicios
basicos y de entregarles la tenencia legal del suelo ocupado, lo que
genera lazos clientelares. De esta manera, se naturalizan las politicas
individualistas neoliberales, donde la propiedad privada se establece
como orden prioritario.

En esta linea critica sobre el accionar de los organismos inter-
nacionales, y frente al tan promocionado Hébitat 11, cabe pregun-
tarse si su reclamo por el derecho a la ciudad para los pobres urbanos
es realmente un flanco para luchar contra las desigualdades sociales,
o solo es un discurso progresista para lograr mas adeptos dentro de
los gobiernos locales y nacionales; y sobre todo de las organizaciones
sociales insurgentes que reclaman sus derechos como ciudadanos.
Las politicas actuales sobre la agenda urbana futura estdn basa-
das en la competitividad de ciudades bajo la medicién de indices de
pobreza, desigualdad, etc., pero no se hace una critica a lo que ha
sucedido desde la aplicacién de las propuestas surgidas en el Habi-
tat II, sobre todo en referencia a los programas de regulacién ma-
siva. Tampoco hay una critica hacia la financiarizacion del espacio
urbano, que estd intimamente ligado a la especulacién del suelo, que
claramente exacerba las desigualdades.

La investigacién no ha adoptado una postura neutral frente a
la PNF ya que, como muchos autores antes mencionados, se llega a la
conclusién de que hay mds errores que aciertos en esta apuesta del
Estado peruano. Tampoco hay una vision idealista del habitat po-
pular, pues se reconoce que, pese a la existencia de un poder social
organizado, existen luchas de poder sobre el territorio que merma
la consolidacién de un sistema urbano democritico y equitativo. Se
ha discutido sobre el rol de la organizacién social en la produccion
del espacio urbano y la construccién de la ciudad y su identidad co-
mo ciudadano, con la explicacién de que las dreas informales o los
barrios populares viven en permanente disputa, expresadas en di-
versos tipos y ldgicas de apropiacién y uso del espacio, cuya génesis

comun es la actual mercantilizacién del suelo urbano.
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Finalmente, esta investigacidon deja en evidencia que la PNF
ejecutada por la COFOPRI no fue ni es una politica que coadyuva a la
disminucién de la informalidad urbana en el AML, y mucho menos
a erradicar la pobreza, pero que si ha tenido un impacto directo en la
dindmica organizativa de los AAHH, al propiciar la lucha individual
por la propiedad privada por encima la lucha colectiva por la con-
solidacién urbana. Existe un enorme potencial de capital social en
la poblacién de los AAHH, que de existir politicas sociales y urbanas
adecuadas podria convertirse en un agente mis activo y responsable
en la produccién de la ciudad. Por este motivo, es necesario apostar
por mds estudios urbanos criticos que traten de dar respuestas so-
bre los sistemas de relacién de poder, tanto sociales, econdmicos y
politicos, desde una mirada prictica y consciente de la realidad, en
el contexto histérico de la produccién del espacio urbano popular.
Sobre todo, porque se requiere plantear los desafios que esperan a las
ciudades en términos de politicas urbanas, asi como de programas

urbanos, sociales y econdmicos.
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