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;QUIEN SE BENEFICIA

CON LA MEJORA
DE LOS TUGURIOS?

MEERA BAPAT

articipacion comunita-

ria y autoayuda — por

casi dos décadas las

palabras citadas a me-

nudo en la literatura

sobre tugurios y asen-
tamientos marginales en las ciudades
del Tercer Mundo. ;Qué significan?

Endebles construcciones aferradas

a las faldas de las colinas y a las
riberas de los rios, cubiertas con ji-
rones de polietileno que les sirven
de techo a familias enteras. .. El
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descuidado hacinamiento de estas
areas se extendio a medida que el
crecimiento urbano se acelerd en los
cincuenta y los sesenta v la propor-
cion de gente que allf vivia empezd
a aumentar a lo que en ese enton-
ces se percibié como una tasa “alar-
mante”, Las clases alta y media
creveron que tales asentamientos ile-
gales v antihigiénicos existfan por
falta de una decision firme de las
autoridades para demolerlos.

Los gobiernos intentaron, aungue
a un nivel deleznable, acabar con
los tugurios y reubicar la poblacidn
en diversos tipos de vivienda. La ex-
periencia demostrd que tal enfoque
era insostenible, Las competitivas Ii-
mitaciones y demandas sobre los re-
Ccursos apenas permiten pequefias
asignaciones presupuestales para los
programas de vivienda pablica (me-
nos de 3,5 por ciento del PNB en
Asia y Africa y del 5,5 en América
Latina). Ademas, como la vivienda
es considerada como asistencia so-
cial, su prioridad es baja.

Se requieren fuertes subsidios pa-
ra poner la vivienda al alcance de
las familias pobres. La incapacidad
de éstas para costear nuevas vivien-
das las lleva a subarrendar en casas
de familias que estdn un poco mejor.
Sin embargo, cuando la vivienda
costeable es escasa, incluso para
aquellos que estin un poco mejor,
los propietarios originales terminan
vendiendo sus casas a familias de
mis alto ingreso. Los pobres resul-
tan asi desposeidos porque comer-
cian su espacio de vivienda para
aumentar sus magros ingresos, re-
curriendo a la construccidn de ca-
suchas en asentamientos marginales.
A menudo esto se interpreta como
su preferencia por vivir en malas
condiciones — una manifestacién de
la “mentalidad de tugurio”. Pero, en
realidad, esto debe entenderse como
su racionalidad economica puesto
que vivir en una casa “decente” no
puede ser sustituto de la necesidad
desesperada de alimentos o atencién
médica.

La vivienda estatal no ha hecho
mds que una insignificante contribu-
cion a la mejora del problema de
techo tan visible en las ciudades del
Tercer Mundo. Mientras la “explo-
sion urbana” prosigue sin mengua,
una proporcidn cada vez mayor de
poblacién urbana tiene que vivir en
condiciones mds que deplorables.
Casi la mitad de la poblacion de
Bombay, Bogota o Dacca vive en lo
que apenas se puede llamar vi-
vienda.

Hacia finales de los sesenta, un
arquitecto britanico, que habia traba-
jado con comunidades marginales en
Lima, Pert, presentd un punto de
vista sobre los asentamientos contra-
rio a lo que se crefa comunmente.
Subrayd que los asentamientos no
son un problema sino una solucidn
al caso de la vivienda; la barriada
no es un tugurio sino una construc-
cion en curso. La gente conoce sus
necesidades y prioridades mejor que
los planificadores y funcionarios ofi-
ciales; con base en sus requerimien-
tos y preferencias, escoge la tierra
baldia y construye sus casas progre-
sivamente. Urgio a los formuladores
de politica a reconocer y apoyar las
actividades de autoayuda de estos
habitantes para crear sus casas y co-
munidades.

Un nuevo enfoque ha surgido a
partir de las historias aisladas de
“&xito” de comunidades marginales
que organizan su construccion, su
mejora de viviendas y su manejo del
medio ambiente. En las dos décadas
pasadas, la teorfa de “la autoayuda”
ha presentado uno de los argumen-
tos més persuasivos en defensa de
estas comunidades. Con el correr
del tiempo los gobiernos han adop-
tado la nueva terminologfa. Men-
cionan la participacién comunitaria
como factor clave en el éxito de
cualquier programa. Documentos re-
cientes sobre politica de vivienda en
India, por ejemplo, establecen clara-
mente que mas que construir casas
para la poblacion de bajos ingresos,
el gobierno debe facilitar y no regu-
lar la actividad de vivienda. Una
pregunta pertinente es: ;Por qué
han encontrado aceptacion en los
circulos del gobierno las ideas “revo-
lucionarias™ de participacidén comu-
nitaria v autoayuda?

Esta pregunta no puede respon-
derse sin mirar la legislacion v prac-
tica del desarrollo urbano. India
puede ser un buen ejemplo pues
tiene una larga tradicion de planifi-
cacidn urbana. La primera Ley de
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Planificacion Municipal, introducida
por los britanicos, se aprobd en
1915. Desde entonces ha sido
ampliada en alcance, pero sus ras-
gos esenciales permanecen intactos.
Cada autoridad municipal debe pre-
parar un Plan de Desarrollo para el
area dentro de su jurisdiccion.

Un Plan de Desarrollo es basica-
mente un mapa de uso de la tierra
que se prepara luego de hacer en-
cuestas detalladas sobre la situacién
existente de vivienda, incluyendo
instalaciones y servicios. Con base
en la proyeccion poblacional para la
siguiente década, evalta la necesi-
dad de vivienda e infraestructura (re-
des de vias, alcantarillado,
suministro de agua, escuelas, espa-
cios abiertos, transito, transporte
etc.), y propone un plan para su re-
alizacion.

A pesar de los esfuerzos de plani-
ficacion municipal en las siete déca-
das pasadas, los pueblos y ciudades
de India son testimonio vivo de las
cada vez peores condiciones de vida
de la mayorfa de los habitantes ur-
banos. La experiencia ha mostrado
que el grado en que estos elabora-
dos planes de desarrollo se concre-
tan es minimo. Por ejemplo, sélo 10
por ciento de las propuestas del pa-
sado plan de desarrollo de Bombay
se materializaron durante la década.
El principal obstaculo es la falta de
fondos.

Por qué, entonces, este dispen-
dioso y pesado ejercicio de preparar
planes se lleva a cabo ritualmente
cada diez afios o algo asi?

La planificacién urbana determina
la distribucién de los recursos de
una ciudad (tierra, agua, ingresos
etc.) entre los diferentes grupos de
residentes. Como esto se enmarca
en el contexto del mercado de tierra
urbana y el desarrollo de la finca
raiz, se crean ventajas en cuanto a
infraestructuras (vias, espacios abier-
tos, transporte, etc.) que los cons-
tructores privados pueden
aprovechar.

La tierra es uno de los determi-
nantes mas importantes en los pla-
nes urbanos. Su acceso y vecindad
determinan su costo. La curva de
precios muestra que éstos declinan
del centro de la ciudad (polo de la
actividad comercial) hacia la perife-
ria; la calda es mds gradual a lo lar-
go de las principales vias v los
precios se elevan de nuevo alrededor
de los polos secundarios. Los pre-
cios dictan el uso de la tierra. Con
el tiempo, el uso cambia para adap-
tarse al precio. En la mayorfa de las
ciudades indias, por ejemplo, la den-
sidad residencial del interior ha dis-
minuido para dar campo a
actividades comerciales mas remune-
rativas.

Los pobres que no pueden com-
petir en el mercado de tierra y vi-
vienda, se ven forzados a asentarse
ilegalmente, a sobrepoblar viviendas
dilapidadas, o a vivir a grandes dis-
tancias de sus lugares de trabajo en
tierras relativamente baratas.

AQué tierra pueden ocupar los in-
vasores? Generalmente aquella que
no es apta o atractiva para el de-
sarrollo de la finca raiz: tierras que
se inundan; laderas empinadas;
tierras pantanosas; tierras en litigio;
terrenos estatales; tierra periférica;
tierra reservada en los planes de de-
sarrollo para propdsitos publicos pe-
ro baldfa por muchos afios por falta
de dinero para comprarla. Asi, a
nombre de crear un medio ambiente
grato, higiénico y agradable, la plani-
ficacidn urbana termina negando, de
hecho, el acceso de los pobres a
una vivienda y unos servicios bési-
cos (agua potable, letrinas, alcanta-
rillado, etc.) minimamente
autorizados.

La “mejora del tugurio” se ofrece
como paliativo — provision de agua
y letrinas comunales, pavimentacion
de vias, alcantarillas abiertas e ilumi-

nacidn de calles. Pero la escala en
que se ofrecen estos servicios es tan
inadecuada que rara vez mejoran la
situacion sanitaria. Estos programas
no reducen las densidades intole-
rablemente altas de estos asenta-
mientos. Pero, por encima de todo,
no ofrecen a los residentes la tenen-
cia de la tierra, v a los ojos de la
ley siguen siendo sus ocupantes ile-
gales. El duefio original retiene la
propiedad de la tierra en que se re-
aliza la “mejora del tugurio” y tiene
la opcidn de expulsar sus habitantes
hacia tierras marginales (después de
cumplir ciertos requisitos) y de usar
los sitios “mejorados” (con servicios)
para desarrollo de-finca raiz (si la
tierra es o se convierte en tierra de
primera). Esto se hace a nombre del
reasentamiento o la rehahilitacion.
Es importante entender que el pro-
ceso de desarrollo urbano da muy
poca tierra y servicios urbanos a
una poblacién que no puede compe-
tir en el mercado de la tierra y la
vivienda.

Asi las cosas, la estrategia de fo-
mentar la participacion comunitaria
v los esfuerzos de autoayuda de los
pobres los hacen responsables de
sus propios asuntos y los abandona
a sus propios medios a cambio de
concederles una minima cantidad de
los recursos de la ciudad. Esto
suscribe la ideologia dominante que
ve al pobre como responsable de su
propia desgracia. En las estrategias
oficiales, por tanto, el peso de mejo-
rar sus condiciones de vida se des-
carga en los pobres. Y mientras
aparentan satisfacer sus necesidades,
las estrategias en realidad refuerzan
las condiciones que sirven los intere-
ses de los grupos dominantes.

Con esto no se intenta negar la
importancia de la participacion co-
munitaria v de la autoayuda para
mejorar las condiciones de vida de
los pobres. Varias ciudades del Ter-
cer Mundo han demostrado las ven-

tajas que obtienen las comunidades
de bajos ingresos cuando se organi-
zan. Pero tambien han mostrado
que hay factores externos a los asen-
tamientos individuales que facilitan o
detienen el éxito de los esfuerzos de
autoayuda y la accion unida de la
gente. Estos factores resultan visibles
cuando el fenémeno de los asenta-
mientos tuguriales se analiza en el
contexto de un proceso mas amplio
de desarrollo urbano y fuerzas del
mercado en el que se enrafza la si-
tuacion del pobre. A menos que las
estrategias de desarrollo urbano se-
an forjadas de manera que abran el
camino a la justicia, mediante inter-
venciones que traigan mayores bene-
ficios a los pobres v lleven a una
distribucion equitativa de los recur-
s0s de la ciudad, la estrategia de fo-
mentar la participacidn comunitaria
y los esfuerzos de autoayuda de los
pobres seguird siendo un instrumen-
to para su explotacion. ]
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