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Resumen

Este articulo es producto del trabajo de investiga-
cion que fue desarrollado en el segundo ano del
doctorado Periferias, Sostenibilidad y Vitalidad Ur-
bana de la Escuela Técnica Superior de Arquitec-
tura de la Universidad Politécnica de Madrid. Su
objetivo principal es el analisis de la tenencia segura
relacionada especificamente con los asentamientos
humanos informales presentes en la mayoria de las
ciudades de Ameérica Latina, buscando contestar la
siguiente pregunta de investigacion planteada: ;Los
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Abstract

This article is the result of research carried out
during the second year of doctorate Periphery,
Sustainability and Urban Vitality at the Higher
Technical School of Architecture, Universidad
Politécnica de Madrid. Its purpose is to analyze
the relationship between security of tenure and
informal settlements in most of Latin American
cities; it tries to answer the following research
question: Can the implemented instruments
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instrumentos implementados en estos paises pue-
den garantizar la tenencia segura de la poblacion
que vive en los asentamientos informales? Para al-
canzar ese objetivo se realizé un estudio comparado
de instrumentos utilizados en tres distintos paises
de América Latina: Brasil, Colombia y Pert.
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in these countries guarantee tenure security
for people living in informal settlements? To
achieve this goal, we carried out a comparative
study of national instruments in three different
countries of Latin America: Brazil, Colombia
and Peru.
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Introduccion

Las ciudades contemporaneas viven realidades pa-
ralelas resultado de aproximaciones radicalmente
diferentes a su disefio y gestion. La primera es la
realidad oficial consecuencia de la estricta planifi-
cacion urbanistica; la otra es consecuencia de los
procesos informales que generan los propios ciu-
dadanos en su vida cotidiana, de forma que la ciu-
dad que existe hoy es el producto de la interaccion
de ambos procesos.

No se debe ignorar que la legalidad e ilegalidad son
dos caras del mismo proceso social de produccion
del espacio urbano. La ilegalidad urbana tiene que
ser comprendida no solamente en términos de la
dinamica entre sistemas politicos y mercados de
tierras, sino también en funcion de la naturaleza
del orden juridico en vigor, sobre todo en lo que se
refiere a la definicion de los derechos de propiedad
urbana.

Por eso, no es posible hablar de derecho urba-
nistico en América Latina actual sin hablar de
ilegalidad urbana. La proliferacion de las formas
de ilegalidad en las ciudades, especialmente en el
contexto cada vez mas significativo de la economia
informal, es una de las mayores consecuencias del
proceso de exclusion y segregacion socio-espacial
que ha caracterizado el crecimiento urbano inten-
sivo en los paises en desarrollo.
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Este fenomeno se vuelve aun mas importante en
lo que se refiere a los procesos socioeconomicos
y culturales de acceso al suelo y produccion de la
vivienda. Un ntimero cada vez mayor de personas
han tenido que incumplir la ley para tener un lugar
en las ciudades, viviendo sin la seguridad de la te-
nencia, en condiciones precarias, insalubres y pe-
ligrosas. Diversos datos han revelado que conside-
radas estas formas de acceso al suelo urbano y de
produccion de la vivienda, entre el 40% y el 70%
de la poblacion urbana en las grandes ciudades de
los paises en desarrollo estdan viviendo ilegalmen-
te, de lo que se puede concluir que ésta es la forma
dominante de producir la ciudad latinoamericana
contemporanea, y no mas una excepcion a la regla.

Dicho eso, este articulo tiene la intencion de es-
tudiar el “estado del arte” de uno de los criterios
utilizados para caracterizar la cuestion de la in-
formalidad: la tenencia segura en Ameérica Latina.
Ademas de eso, se intenta hacer un analisis com-
parativo de la situacion actual en tres paises es-
pecificos, relativa al tema presentado, a través de
los distintos instrumentos desarrollados en cada
uno de los escenarios. Ese trabajo es un resumen
del proyecto tutelado realizado durante el segundo
ano del programa de doctorado intitulado Perife-
rias, Sostenibilidad y Vitalidad Urbana, del depar-
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tamento de Urbanistica y Ordenacion del Territo-
rio de la Universidad Politécnica de Madrid.

Objetivos

El objetivo de este articulo es analizar la forma de
alcanzar la tenencia segura en los asentamientos
informales de América Latina, a través del estudio
del estado del arte en tres diferentes paises, Brasil,
Colombia y Peru, mediante el estudio comparado
de los instrumentos juridicos relacionados con la
regularizacion del suelo, y complementariamente
analiza:

® La cuestion de la informalidad urbana y sus im-
pactos en el planeamiento urbano y la configu-
racion de las ciudades a lo largo de su evolucion.

® El desarrollo y aplicacion de las herramientas
del derecho urbanistico relacionadas con la
propiedad y con la informalidad.

Se busca contestar a las siguientes preguntas:

® ;Los instrumentos evaluados pueden garantizar
la tenencia segura de la poblacion que vive en
los asentamientos informales en cada escenario?

124 tevista invi N°68/ Mayo 2010 / Volumen N° 25: 121-152

e ;La propiedad privada® individual es el unico
instrumento capaz de garantizar la tenencia
segura de los habitantes de dichos asentamien-
tos?

Los paises se eligieron por dos motivos principales:

e [a facilidad en obtener los datos necesarios
para la elaboracion del trabajo;

® Son considerados ejemplos destacados en su
forma de encarar el problema de la propiedad
urbana. Brasil y Colombia como ejemplos no-
vedosos del cambio de paradigma, asociado a
la funcion social de la propiedad, y Pertu como
ejemplo de titulacion masiva y de agilizacion
de los procedimientos.

La informalidad urbana versus
la exclusion social.

La poblaciéon de América Latina y el Caribe, en-
tre 1950 y el 2000, registré un incremento de 340
millones de habitantes pasando de 175 millones a
515 millones’. La poblacién urbana alcanzé en el
ano 2000, 380 millones de personas suponiendo
el 75 % de la poblacion, y se estima que en el 2025

4  Lapropiedad privada aqui considerada se da cuando la tenencia
esté asignada a determinada persona y las facultades del dere-
cho se ejercitan con exclusion de otros individuos.

5  CIATETALL, 2005.
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llegara al 85%, lo que la convierte en la regién mas
urbanizada del mundo®.

La urbanizacion en América Latina se baso en una
inversion masiva en infraestructura para realizar
reformas urbanas estéticas e higiénicas, que tuvo
como resultado la expulsion de los llamados “po-
bres” hacia las zonas periféricas. Los gobiernos
latinoamericanos concentraron la inversion en in-
fraestructura con capacidad para atraer industria.
Las vias y los sistemas de transporte se convirtie-
ron en elementos fundamentales para mantener el
crecimiento econémico y para los flujos crecientes
de mercancias y personas. Los trabajadores fueron
obligados a establecerse en los suburbios porque
no podian tener acceso a los lotes o a las unida-
des de alquiler en las partes mas centrales de la
ciudad. En estas zonas suburbanas el Estado no
ofrecia infraestructura, reforzando asi atn mas su
condicion de asentamientos informales, clandesti-
nos y precarios’.

La urbanizacién y la extension espacial de las
grandes aglomeraciones han continuado a un rit-
mo sostenido, en las ultimas dos décadas el creci-
miento del numero de hogares se ha mantenido en
un nivel alto y en varios paises se ha acelerado de-
bido al decrecimiento del tamano de los mismos.

6  CLICHEVSKY, 2000.
7 SOUZA,2003.
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Segun Clichevsky®, es importante destacar que las
variaciones son considerables a nivel subregional,
nacional y local, tanto en tasas de crecimiento ur-
bano como en niveles de urbanizacion, debido a
diferencias en las condiciones econémicas, socia-
les, politicas y fisicas presentes en la region.

Sin embargo, si por un lado en la region se ha in-
tensificado la globalizacion de los mercados urba-
nos, también ha habido un aumento vertiginoso de
la pobreza. Mas que nunca, la produccion informal
de la ciudad en Latinoamérica esta dejando de ser
excepcion para transformarse en regla, convirtién-
dose en la forma principal de desarrollo del suelo
urbano. Aunque los datos sean siempre aproxima-
dos, en ciudades como Sao Paulo y Rio de Janeiro
se admite oficialmente que el porcentaje se acerca
al 50 6 55%, considerandose tnicamente los pro-
cesos de acceso al suelo y a la vivienda, dejando de
lado otros procesos como la construccion irregu-
lar, los locales comerciales informales y otras prac-
ticas. En otras ciudades brasilenas como Recife y
Salvador, la informalidad urbana alcanza el 80%.
Las cifras identificadas en ciudades de otros paises
de la region indican igualmente que el proceso de
produccion informal del espacio urbano va en as-
censo’ (ver Tabla 1).

8 CLICHEVSKY, Nora (1990), “Construccion y Administracion de
la Ciudad Latinoamericana”, Buenos Aires, GELIIED-AL, APUD
CLICHEVSKY, 2000.

9 Para mas informaciones ver: ABRAMO, 2003; CRAVINO, 2006;
ZELEDON, 2006; SMOLKA & MULLAHY, 2007.
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POBLACION EN CONDICION DE INFORMALIDAD EN AMERICA LATINA.

TABLA 1
Fuente: CLICHEVSKY, 2006.
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Segtin Orozco", la ciudad informal es un grupo
de comportamientos o tendencias no formales aso-
ciadas a las respuestas que los grupos marginados
generan ante la segregacion socio-econémica y a la
fragmentacion territorial de los sistemas urbanos
que habitan. Para este autor, la ciudad formal seria
un conjunto de elementos (tangibles) y comporta-
mientos (intangibles) que forman parte del mismo
territorio urbano en el que se evidencia la informa-
lidad, pero al contrario de aquella representan la
manera “correcta” de hacer ciudad y de estar en ella,
0 sea que no esta relacionada con lo ilegal (derecho),
marginal (sociologia), fragmentado (urbanismo), re-
cesivo (economia), patologico (medicina), feo (arqui-
tectura), no sostenible (ecologia) y demas adjetivos
que estan en contraposicion a lo “urbanisticamente
correcto”.

Por regla general, en los asentamientos informales
se incumplen condiciones:

® juridicas relacionadas con la propiedad. En
esas normas se incluye el derecho del propieta-
rio a tener un documento putblico que lo acre-
dita ante la sociedad como propietario del bien.
Los habitantes de los asentamientos carecen de
este titulo, lo que significa que la venta o tras-
lado de tenencia del bien que se adquiere esta
por fuera del marco legal.

® urbanisticas, relacionadas con el planeamien-
to urbano. Normas que sirven para garantizar
que todos los ciudadanos tengan unos estan-
dares minimos de calidad de vida en la ciu-
dad, y que garantizan el acceso de todos los
habitantes a los servicios, al espacio publico y
a los equipamientos, determinando unas con-
diciones habitacionales adecuadas de tamario,
materiales, estructura portante, acceso a sa-
neamiento y agua potable, entre otros''.

Algunos autores' sostienen que la informalidad
surge del funcionamiento de un mercado formal
regulador, en el que las condiciones de la oferta de
suelo, precios y financiamiento, hace imposible su
acceso a una cantidad importante de la poblacion
urbana, que s6lo pueden acceder a una vivienda en
el mercado informal.

La cuestion de la tenencia

El concepto de propiedad, a lo largo de la histo-
ria, ha ido cambiando junto con las condiciones
economicas, politicas y sociales de cada época.
En tiempos primitivos, la propiedad era colectiva,
pasando a ser individual en la era romana. En
ese periodo prevalecia el absolutismo de la pro-
piedad, donde el propietario podria disponer de

10  Orozco, 2001.
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11 Extraido de CAMARGO SIERRA, 2005.
12 Tales como: CLICHEVSKY, 1975/2006; LUNGO, 1989; SMOLKA,
2002.
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ella de la forma que le apeteciera. Sin embargo,
esa vision individualista ha sido combatida por
los estratos populares de la sociedad que no te-
nian acceso a ellas. El concepto de propiedad es
el punto central para la discusion de politicas de
uso del suelo y desarrollo urbano. Muchos pai-
ses han aceptado y declarado, por medio de sus
constituciones o tratados internacionales, que el
derecho a la propiedad es un derecho humano
basico.

El economista peruano Hernando de Soto es uno
de los intelectuales contemporaneos de mayor in-
fluencia en la defensa de la propiedad individual
como objetivo de los procesos de regulacion ur-
bana. Sus ideas y propuestas sobre programas
de regularizacion de gran escala, presentadas en
su libro “El misterio del capital™’, influenciaron
a bastantes ciudades y paises latinoamericanos a
introducir politicas de regularizacion que incluian
la privatizacion individualizada de las tierras ocu-
padas. De Soto'* cree que el gran reto planteado
para los paises en desarrollo es garantizar el ac-
ceso al crédito, lo que seria posible gracias a las
garantias hipotecarias que se conseguirian a través
de programas de legalizacion bajo la forma de la
propiedad individual plena de las parcelas de los
asentamientos informales, haciendo que los ocu-
pantes se sientan finalmente seguros de su tenen-

cia e inviertan en el mejoramiento de sus casas y
sus negocios informales. Basandose en esta teoria
se llevaron a la practica programas de legalizacion
masivos en Pert, El Salvador, Rumania, Filipinas y
Egipto, por ejemplo®.

Quizas el gran atractivo de la propuesta de De Soto
es que se ha focalizado en la dimension econémica
de la ilegalidad urbana, mientras que la mayoria
de las investigaciones, movilizaciones y leyes di-
rigidas a regular los asentamientos informales se
han basado en una combinacién de razonamien-
tos humanitarios, éticos, religiosos, sociopoliticos
y ambientales. Los razonamientos de De Soto se
basan en los efectos econdmicos que podria tener
un programa de regularizaciéon como resultado de
la incorporacion de la economia informal a la eco-
nomia formal®.

LA FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD

El derecho de propiedad absoluta tuvo que adap-
tarse a la evolucion de las exigencias sociales, que
dieron lugar a un cambio a nivel juridico, que eli-
mina el concepto del derecho de propiedad como
algo absoluto y sin limite, pasando a definirlo
como una funcion social.

La funcion social plantea la prevalencia del interés
comun sobre el derecho individual, implica el uso

13 De Soto, 2000.
14 lbid.
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15  Paramaésinformaciones ver FERNANDES, 2002.
16 Paramaésinformaciones ver: SMOLKA & MULLAHY, 2007.
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socialmente justo y ambientalmente sustentable
del espacio urbano e incluye la obligacion de los
organismos gubernamentales de regular y contro-
lar el desarrollo urbano a través de politicas terri-
toriales dirigidas a priorizar la produccion social
del hébitat privilegiando los intereses colectivos
-sociales, culturales y ambientales- sobre los indi-
viduales.

El concepto de la funcién social fue enunciado
por primera vez por el francés Leén Duguit, quien
advirtié la importancia de la solidaridad e igual-
dad social. Para este autor, “todo individuo tie-
ne la obligacién de cumplir en la sociedad cierta
funcion en razon directa del puesto que ocupa en
ella. Por consiguiente, el poseedor de la riqueza,
por el hecho de tenerla, puede realizar cierta labor
que ¢l solo puede cumplir. El sélo puede aumen-
tar la riqueza general, asegurar la satisfaccion de
necesidades generales, al hacer valer el capital que
posee”™. Esa formulacion inicial fue notoriamen-
te confusa, entendida como una via transaccional
entre la ideologia liberal de la Revolucion Francesa
y la propiamente socialista. Determina que el uso
que el propietario haga de su propiedad tiene un
efecto a nivel social y en ese sentido debe ejercerlo
en conformidad con el interés general. Aunque se
reconoce una esfera de autonomia del propietario,

se advierte la necesidad de que la propiedad cum-
pla con una finalidad social.

LA TENENCIA SEGURA

En 1996, en la IT Conferencia de Habitat, la tenen-
cia segura fue definida como uno de los dos ob-
jetivos fundamentales de las acciones que deben
proseguir los gobiernos a nivel mundial:

“la tenencia segura describe un acuerdo entre indi-
viduos o grupos que permite disfrutar de tierra y
propiedades inmobiliarias, tal acuerdo debe ser go-
bernado y regulado por un marco juridico y admi-
nistrativo. La seguridad se deriva de que el derecho
al acceso y al uso de la tierra y la propiedad esta ga-
rantizado por un conjunto conocido de reglas, y de
que ese derecho puede reclamarse ante la justicia. La
tenencia puede adoptar varias formas en funcion de
los marcos juridicos y constitucionales, las normas
sociales, los valores culturales y, en cierta medida, las
preferencias individuales. En resumen, puede decir-
se que una persona tiene o la familia goza de una
tenencia segura cuando estan protegidos del desalojo
involuntario de su tierra o de su residencia. Sin em-
bargo, muy a menudo se cree que la seguridad en
la tenencia entrana la propiedad individual absoluta
(propiedad privada), que no es sino una de las mu-
chas formas que puede adoptar la seguridad ™.

17 DUGUIT, Ledn. “Sexta conferencia. La propiedad funcién social”
en Lastransformaciones generales del derecho privado desde el
Cadigo de Napoledn, Madrid, 1902. APUD CASTILLO, 2004.
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18  Texto extraido de UN-HABITAT, 2004.
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Cada vez mas se defiende que, en algunos pai-
ses de América Latina'® y en presencia de ciertas
condiciones sociales, politicas e institucionales,
los habitantes de los asentamientos informales
pueden acceder a una tenencia segura (que no
implica la propiedad individual del suelo), que
les permite el acceso a crédito y servicios publi-
cos informales, permitiéndoles invertir en mejo-
ras de sus viviendas, sin la necesidad de titulos
legales.

Atn mas importante, esta demostrado que aun-
que el reconocimiento de titulos individuales de
propiedad absoluta puede promover la seguridad
individual de la tenencia (principalmente en su
sentido legal), no garantiza la integracion socioes-
pacial. A menos que el proceso de otorgamiento de
titulos se haga dentro del contexto de una serie de
politicas publicas que consideren las condiciones
urbanas, politico-institucionales y socioeconémi-
cas, corre el riesgo de que los programas de legali-
zacion mas bien agraven los procesos de exclusion
y segregacion. Como resultado, es posible que los
beneficiarios originales de los programas no pue-
dan permanecer en el suelo legalizado, aunque

esto justamente deberia ser el objetivo final de los
programas de regularizacion®.

A continuacion se hace un resumen de los prin-
cipales puntos analizados, por pais, a través de la
descripcion de los instrumentos disponibles.

Brasil

El pais mas grande y populoso de América del Sur,
Brasil, ocupa un area de mas de 8.5 millones de
km? y tiene una poblacion estimada de 170 millo-
nes de personas?'. El pais fue una colonia portu-
guesa hasta 1822, cuando gano la independencia.
El surgimiento de una version local de monarquia
colonial le dio paso a un régimen republicano en
1889y, a pesar de algunos anos de dictadura mili-
tar, el pais es hoy una democracia constitucional.

Segun el IBGE** (2000), en Brasil actual hay mas
de 5500 municipios, siendo que en las 500 ciu-
dades de mas de 50.000 habitantes viven casi las
tres cuartas partes de toda la poblacion del pais.
Esa urbanizacion vertiginosa, pasando por perio-
dos de altibajos en el desemperio de la economia

19  Laexperiencia en Brasil, en los programas de regularizacion ur-
bana, ensefia que la poblacion beneficiada por la regularizacion
tiende a valorizar poco la obtencion del titulo de propiedad. En
Per(, alrevés de lo que pensaba COFOPRI, la poblacién no posee
una cultura registral, conlo cual no le ha dado tanta importancia
a poseer untitulo registrado. Para més informaciones ver inves-
tigaciones de Payne, 2002; entre otros.
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20 Para mas informaciones ver: ABRAMO, 2003; CLICHEVSKY
(2000;2003;2006¢); FERNANDEZ (2003a;2005b; 2008).

21 IBGE, 2000.

22 Ibid.
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brasilena, introdujo en el territorio de las ciudades
un nuevo y dramatico paisaje: mas que evocar pro-
greso o desarrollo, pasa a retratar las injusticias y
desigualdades de la sociedad.

Se crea una ciudad dividida entre la parte legal
(rica y con infraestructura) y la ilegal (pobre y pre-
caria), la poblacion en situacion desfavorecida ter-
mina por tener escaso acceso a las oportunidades
de empleo, cultura y esparcimiento. Simétricamen-
te, las oportunidades de crecimiento circulan entre
aquellos que viven en mejores condiciones, puesto
que la superposicion de las diversas dimensiones
de la exclusion que inciden sobre una misma po-
blacion determina que la permeabilidad entre las
dos partes sea cada vez menor.

La intensa y rapida urbanizacion por la que paséd
la sociedad brasilena fue seguramente uno de los
principales procesos socioterritoriales experimen-
tados en la historia del pais. Mientras que en 1960
la poblacion urbana representaba el 44,7% de la
poblacién total —contra un 55,3% de poblacion
rural—, diez anos mas tarde esa relacion se habia
invertido, lanzando cifras casi idénticas: 55,9% de
poblacion urbana y 44,1% de poblacion rural. En
el ano 2000, el 81,2% de la poblacion brasilenia vi-
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via en las ciudades. Esta transformacion se vuelve
aun mas impresionante si pensamos en numeros
absolutos: en los 40 anos (que van de 1960 a 2000)
las ciudades recibieron a mas de 100 millones de
nuevos habitantes.

Se puede decir que la crisis de la vivienda empe-
z6 con el desarrollo manufacturero-industrial en
el final del siglo XIX. En ese momento, de baja de
la produccion exportadora de azucar, café y algo-
don, se intensifica la demanda por viviendas en las
areas urbanas, en consecuencia de la abolicion de
la esclavitud y de los flujos migratorios de traba-
jadores rurales expulsados del campo (sea por la
decadencia de la economia rural, sea por la mo-
dernizacion tecnolégica de la produccion agrico-
la), produciéndose una elevacion de los precios del
alquiler®. Proliferan los llamados corticos y con
eso se inicia la discusion sobre qué hacer con ese
“problema”. Las villas higiénicas* fueron la pri-
mera solucion establecida, seguidas por las villas
obreras, instaladas junto a las nuevas industrias.
Esas nuevas formas de vivienda eran casi todas
colectivas y de alquiler. Sin embargo, gran parte
de la poblacion inmigrante no tenia condiciones
economicas de acceso al mercado formal, lo que

23 El alquiler de viviendas y el arrendamiento/aforamiento de tie-
rras eran las opciones que predominaban en el mercado inmobi-
liario, de entonces, para la poblacion de renta baja y mediana.

24 Lavilla higiénica era el patron popular propuesto en la legisla-
cion urbana de la época.
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lleva a la formacion de las favelas y urbanizaciones
clandestinas.

Segtin Souza”, fue con el Estado Novo* que se
crearon las primeras iniciativas de produccion de
viviendas sociales. El periodo post-segunda guerra
mundial estuvo lleno de cambios econémicos, po-
liticos y socio-espaciales. Sin embargo, las politi-
cas habitacionales desarrolladas hasta los afios 60
no fueron adecuadas para la realidad urbana exis-
tente. De hecho, la proliferacion de favelas y loteos
clandestinos/irregulares es una de las consecuen-
cias del proceso de exclusion socioespacial que ha
caracterizado el crecimiento urbano en el pais. A lo
largo de las décadas de urbanizacion intensiva, la
combinacion entre la falta de una politica habita-
cional social y la ausencia de opciones accesibles y
adecuadas en el mercado inmobiliario, un numero
cada vez mas grande de brasilefios encontraron en
los asentamientos informales la unica forma po-
sible de acceso al suelo urbano y a la vivienda®".
A falta de politicas habitacionales adecuadas estos
asentamientos, generalmente en areas inadecuadas

para la ocupacion, han sido las formas de acceso a
la vivienda en las ciudades.

LA SITUACION ACTUAL

En la ley brasilena varios instrumentos pueden
utilizarse para el reconocimiento legal del uso, po-
sesion o propiedad de la tierra urbana. Estos ins-
trumentos estan especialmente establecidos en el
Estatuto de la Ciudad.

EL EstatuTo DE LA CiubAD

El 10 de julio de 2001 se promulgo en Brasil un nue-
vo marco regulador nacional para la politica urbana:
la Ley 10.257, denominada Estatuto de la Ciudad
(EC), que reglamenta el capitulo de politica urbana
que habia sido introducido en la Constitucion de
1988. El EC brinda soporte juridico, instrumental y
conceptual a los gobiernos municipales*® abocados
al enfrentamiento de las graves cuestiones urbanas,
sociales y ambientales que afectan la vida del 82%
de brasilefios que viven en las ciudades.

25 Souza, 2003.

26 Estado Novo fue el término con el que se conoci6 el régimen au-
toritario implantado en Brasil por el Presidente Getulio Dornelles
Vargas, que durd desde 1937 hasta 1945.

27  Mas recientemente, con el aumento significativo de la pobreza
urbana, la adquisicion de lotes en loteos ilegales se ha vuelto
prohibitiva para una parte cada vez mas grande de la poblacion,
con lo que el nimero de favelas han crecido desorbitadamente
en las areas periféricas de diversas ciudades, juntamente conla
mayor densidad de ocupacion de las favelas centrales ya exis-
tentes.
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28  EnBrasil, de acuerdo con la Constitucion, le cabe a los Munici-
pios la responsabilidad por la planificacion e implementacion de
la politica urbana.
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En términos conceptuales, el EC rompe la larga
tradicion del derecho civil brasilefio, sentando las
bases de un nuevo paradigma juridico-politico
para el uso del suelo y el control del desarrollo
urbano, especialmente al adoptar el principio se-
gun el cual el derecho a la propiedad se encuen-
tra sujeto a su funcion social, la que se define a
través de legislacion municipal. Es una funcion de
los gobiernos municipales el control del proceso
de desarrollo urbano a través de la formulacion de
politicas territoriales y de utilizacion del suelo alli
donde los intereses individuales de los propietarios
deben coexistir con los intereses sociales, cultura-
les y ambientales de otros grupos y de la ciudad en
su totalidad. Con este fin, el estatuto pone a dispo-
sicién de los municipios una serie de instrumentos
para determinar el equilibrio entre los intereses
individuales y los colectivos. Estos instrumentos
pueden utilizarse de manera aislada o combinada,
a partir de las definiciones del “proyecto de ciu-
dad” contenidas en el Plan Director de cada uno
de los municipios.

Es un hecho que el estatuto abarca un conjunto
de principios (en el que se expresa un concepto
de ciudad y de planificacion y gestion urbanas) y
una serie de instrumentos que son medios para al-
canzar las finalidades deseadas. Sin embargo, las
repercusiones concretas de esta legislacion en la
realidad urbana atin no pueden ser bien evaluadas,
ya que su implantacion atn no se ha generalizado.
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Sintéticamente, la nueva formula de la politica ur-
bana y de vivienda presente en el EC se apoya en
tres puntos:

® regularizacion
® freno a la produccion de la irregularidad

e calificacion de la gestion.

LOS PRINCIPALES AVANCES

Las innovaciones contenidas en el EC pueden ser
agrupadas en cuatro grupos:

1. Consolidacion de un nuevo marco conceptual
juridico-politico para el derecho urbanistico
nacional, a través del principio constitucional
de la funcion social de la ciudad y de la propie-
dad urbana.

2. Construccion de un conjunto de nuevos instru-
mentos de naturaleza urbanistica dedicados a
inducir las formas de uso y ocupacion del sue-
lo.

3. Ampliacion de las posibilidades de regulariza-
cion urbana, con instrumentos dedicados a la
regularizacion de los asentamientos informales.

4. Elaboracion de una nueva estrategia de gestion
que incorpora la concepcion de la participa-
cion ciudadana directa en los procesos deciso-
rios sobre el destino de la ciudad.
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De los avances derivados de ellos merece la pena
destacar la construccion de un nuevo conjunto de
instrumentos:

a. la disminucion del tiempo para la Usucapion
Especial Urbana (o Prescripcion Adquisitiva
Especial Urbana) que ahora debe ser de cinco
anos;

b. la posibilidad dada a multiples ocupantes de
un asentamiento de actuar como un grupo —o
un condominio— y requerir la posesion del
titulo, si ellos comprueban que han ocupado
este terreno por al menos 5 anos, a través de
la Usucapion Colectivo (o Prescripcion colec-
tiva);

c. el concepto de Transferencia del Derecho de
Construir (TDC), conocido como suelo creado
en Brasil, que separa los derechos de propiedad
de los derechos de desarrollo, y funciona como
un medio para ejercer la funcion social de pro-
piedad, concediendo el derecho de desarrollo
adicional a una parcela de suelo como cambio
por otras parcelas o mejoras urbanas de interés
social para la comunidad.

d. el derecho de superficie, que es una limitacion
del derecho de propiedad, pues hace la separa-
cion entre el derecho de construir y el derecho
de propiedad del suelo.
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e. el establecimiento del derecho de preferencia,
que otorga preeminencia al Poder Publico mu-
nicipal para la adquisicion de inmuebles urba-
nos objeto de enajenacion onerosa entre parti-
culares. Con ese instrumento las dreas de inte-
rés pueden ser demarcadas en planes directores
y potencialmente adquiridas por los gobiernos
locales para proyectos de interés social.

f. el establecimiento del Imposto Predial y Terri-
torial Urbano (IPTU) como tributo progresivo
en el tiempo.

Dentro de las posibilidades de regularizacion, se
puede destacar:

a. la regulacion de la Concesion del Derecho Real
de Uso (CDRU) como instrumento de regula-
rizacion de asentamientos informales en areas
publicas o privadas.

b. la reglamentacion en ambito nacional de las Zo-
nas Especiales de Interés Social.

c. la regulacion de la Concesion Especial para Fi-
nes de Vivienda, mediante el reconocimiento
del principio de que el tiempo genera derechos,
aun en el caso de los inmuebles ptblicos.

d. la implantacion de la Concesion del Uso Espe-
cial para fines de Vivienda Colectiva, cuando
no es posible identificar los terrenos ocupados
por cada morador.
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LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

El contenido regulatorio del EC es muy complejo,
y sus instrumentos generan interferencias en mu-
chas instancias de la esfera publica (en los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tanto en el nivel
federal, como estatal y municipal) y de la sociedad
civil. La plena vigencia del mismo conlleva la ne-
cesidad de cambios y rearticulaciones politicos y
sociales, dificiles y lentos, lo que ha imposibilitado
hasta hoy la implantacion efectiva de estos instru-
mentos a gran escala.

Colombia

Colombia se organiza como una reptblica unita-
ria, descentralizada y con autonomia de sus enti-
dades territoriales. La Constitucion Politica reco-
noce como tales a los departamentos, los munici-
pios y distritos y los territorios indigenas, y esta-
blece la posibilidad de que una Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (LOOT) les proporcione
el caracter de entidades territoriales a las regiones
y provincias. Segtin Del Castillo Daza (1998)* la
evolucion del planeamiento en Colombia se puede
dividir en cinco fases principales:

® En la primera, la planeacion era una experien-
cia estrictamente municipal desarrollada en las

29 EnPUENTEBURGOS, 2001.
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ciudades mayores y apoyada en el uso de regla-
mentos que regulaban las edificaciones;

® Lasegunda, se definio por la aplicacion en las
ciudades mayores de planes reguladores y por
el esfuerzo de la administracion en contratar
equipos de urbanistas de reconocido prestigio
internacional, como Le Corbusier, para desa-
rrollar los proyectos;

® La tercera fase se caracteriza por el debilita-
miento del urbanismo como funcion publica
por la actitud del Estado de apoyar un modelo
economico sustentado en una agricultura mo-
derna;

® La cuarta, se caracteriza por la reaccion frente
a la crisis urbana de amplias proporciones con
la reedicion de un urbanismo municipalista;

® Y por fin, la tltima seria la fase de revision con-
temporanea y de superacion del ambito muni-
cipalista para la proposicion de una dimension
nacional al problema del desarrollo urbano.

En la tabla 2 se puede observar los datos relativos
a la cuestion de la ilegalidad urbana en cada loca-
lidad de la capital Bogotd, hay situaciones donde
mas del 80% de los barrios poseen problemas de
titulacion.

Muchos autores consideran que Colombia es, con-
juntamente con Brasil, uno de los paises con los
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DATOS COMPARATIVOS SOBRE LA CUESTION DE LA ILEGALIDAD POR LOCALIDAD EN COLOMBIA.

TABLA 2
Fuente: El Tiempo, 2000, APUD PUENTE BURGOS, 2001.
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avances mas importantes. Desde los anos 30 el
derecho de propiedad sobre la tierra no es abso-
luto e implica deberes, particularmente de orden
social. En el pais se plantean procedimientos para
planes y programas de habilitacion desde 1963 y el
ordenamiento territorial y la regulacion del suelo
han sido temas de la legislacion desde mediados
del siglo XX.

En el ano 1989, después de casi cuatro décadas de
discusiones, finalmente fue aprobada la ley de Re-
forma Urbana (Ley 9/1989). Esta se basa en cuatro
ejes:

¢ planificacion
® mecanismos de intervencion estatal en el mer-
cado de tierras

e vivienda de interés social

® instrumentos financieros

La ley otorga a los municipios autonomia sobre la
regulacion del mercado de suelo, encargando a los
municipios aplicar la mayoria de los nuevos instru-
mentos, en especial los relacionados a los mecanis-
mos de intervencion sobre el mercado de tierras y
los aspectos financieros. Sin embargo, es el Estado
quien sienta las bases legales para regular los mer-
cados de tierra urbana y favorecer a los sectores de
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menores recursos. Para eso, instrumenta bancos
de suelo, determina la expropiacion de aquellos
inmuebles que no cumplen una funcion social y
establece los instrumentos financieros para la re-
forma urbana®.

Sin embargo, aunque la Ley de Reforma Urbana
disponga de suficientes instrumentos, éstos no
han podido ser implementados debido a varios
factores®: la poca capacidad de gestion de las ad-
ministraciones locales, la no reglamentacion de la
ley (tanto a nivel nacional cuanto municipal), y los
vacios de la legislacion, que no presentaba un sis-
tema de planeacion y gestién coherente y apropia-
ble por las ciudades.

Ademas, segun Clichevsky?, hasta entonces la ad-
ministracion distrital siempre ha actuado detras
del problema y de manera asistencialista, prue-
ba de ello es la profusa reglamentacion existente
sobre el tema incorporada en diferentes acuerdos
que, desde 1963, plantean procedimientos para
planes y programas de habilitacion o mejoramien-
to de barrios. Sin embargo y a pesar de todos los
esfuerzos realizados, los procesos de legalizacion
duraban hasta 10 anos.

En 1991, con la nueva constitucion, fueron lanza-
dos nuevos preceptos para el desarrollo urbano del

30 Paramasinformaciones ver MALDONADO, 2006; CLICHEVSKY,
2003y 2006a.

31 Segin Puente Burgos, 2001.

32 Clichevsky, 2003.
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pais, los cambios introducidos con esa legislacion
abrieron posibilidades como la de expropiar por
via administrativa y, en condiciones excepciona-
les, sin indemnizacion. Esa Constitucion estipula
en su Articulo 51 que: “Todos los colombianos tie-
nen derecho a una vivienda digna. El Estado fijara
las condiciones necesarias para hacer efectivo este
derecho y promovera planes de vivienda de interés
social, sistemas adecuados de financiacion a largo
plazo y formas asociativas de ejecucion de estos
programas de vivienda”.

Sobre la legalizacion de los asentamientos infor-
males, en los afios setenta, por primera vez se tomo
la decision politica de legalizar dichos asentamien-
tos, hecho que se materializo en un instrumento
juridico: el Acuerdo 7 de 1979 que establecia el
procedimiento para la legalizacion y estipula el
perimetro de las areas afectadas. Sin embargo,
como el problema de la clandestinidad seguia au-
mentando, se realizé un nuevo Acuerdo, en 1985,
donde se estipulaba la legalizacion de todo asen-
tamiento existente hasta la referida fecha. Con la
Ley 9 de 1989 se ordend la legalizacion de todo lo
existente hasta el 28 de julio de 1988, lo que eli-
mino las listas de barrios, pero obligaba a recurrir
a pruebas sobre la existencia del barrio a la fecha
mencionada. En 1998 se inici6 la implementacion
del Programa de Desmarginalizacion de Barrios,
cuyo objetivo era elevar la calidad de vida de la
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poblacion residente en barrios con deficiencias en
infraestructura y servicios sociales: se legalizaron
mas de 320 barrios hasta el afio 2001 con 173 en
proceso de aprobacion®.

LA SITUACION ACTUAL

En 1997, después de un largo proceso de acciones
legales, desarrollos técnicos, procesos de discusion
y participacion de la ciudadania, fue aprobada la
Ley de Desarrollo Territorial (Ley N° 338). La mis-
ma fue concebida como parte de un proceso de re-
estructuracion de las instituciones nacionales, con
el objetivo de armonizar y actualizar las disposi-
ciones contenidas en la Ley 9 de 1989, las normas
establecidas en la Constitucion Politica y en las de-
mas legislaciones relacionadas, al tiempo que reto-
ma una serie de instrumentos de gestion del suelo
urbano. Aunque algunos ya aparecian en la ley de
1989, todavia no se habian llevado adecuadamen-
te a la practica o no se habian desarrollado en los
primeros ejercicios de planificacion territorial. La
promulgacion de esa legislacion se convierte en un
punto de inflexion en la planificacion territorial en
Colombia.

Fundamentalmente la ley tiene como sus tres prin-
cipios centrales:

® La funcion social de la propiedad;

33 Paramasinformaciones ver CLICHEVSKY, 2003.
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® La prevalencia del interés general sobre el par-
ticular;

® La distribucion equitativa de las cargas y los
beneficios.

Adicionalmente, la ley resalta la funcion publi-
ca del urbanismo y la participacion democratica
como ejes fundamentales en la construccion de
politicas publicas relacionadas con el ordenamien-
to del territorio municipal, en tanto que permiten
asegurar la eficacia de las politicas y propenden
por el mejoramiento de la calidad de vida de los
pobladores.

FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD

Esta compromete a los propietarios con el deber de
solidaridad plasmado en la Constitucion y permite
conciliar los derechos del propietario con las ne-
cesidades colectivas, debidamente fundamentadas.

De este principio se desprende que lo que el orde-
namiento juridico colombiano garantiza es el nu-
cleo esencial de la propiedad, entendido como el
nivel minimo de goce y disposicion de un bien que
permita a su titular obtener utilidad economica en
términos de valor de uso y valor de cambio que
justifiquen la presencia de un interés privado.

3

Ademas, segun la constitucion “..la configura-
cion legal de la propiedad, como traduccion de la
funcion social, puede apuntar indistintamente a la
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supresion de ciertas facultades, a su ejercicio condi-
cionado o, en ciertos casos, al obligado ejercicio de
alguna de ellas”. O sea, la funcion social no remite
a simples limites externos impuestos a la propiedad
por la accién administrativa del Estado, sino a una
redefinicion profunda de su naturaleza y conteni-
do, que se concreta a través de planes de ordena-
miento territorial municipal, los cuales no estarian
limitando o coartando un derecho originalmente
absoluto o ilimitado, sino que establecerian hasta
donde y bajo qué condiciones puede llegar el ejerci-
cio de ese derecho en el terreno del urbanismo, es
decir, de los procesos de transformacion, consoli-
dacion, conservacion o proteccion de los distintos
territorios que componen un municipio.

LOS PRINCIPALES AVANCES

Segun Clichevsky’, la ley 338/97 pone en marcha
instrumentos de gestion del suelo que se convier-
ten en los primeros pasos del proceso hacia un de-
sarrollo sostenible y equitativo, hacia una compa-
tibilidad entre ordenamiento territorial y la regu-
lacion del suelo urbano, y paralelamente impulsa
actuaciones estratégicas para canalizar y priorizar
la inversion publica y promover la actuacion priva-
da en los proyectos de interés para la ciudad.

Segun la bibliografia estudiada, los principales to-
picos de los avances en dicha legislacion son:

34  Clichevsky, 2006a.
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® Permitir la adquisicion publica de bienes raices
a precios justos del mercado, pero sin incluir el
incremento del valor del inmueble resultante
de inversiones publicas previas o de cambios
en los usos normativos del suelo;

® Descentralizar el manejo del suelo a las autori-
dades locales, ya que concede a los municipios
la autoridad y el poder de administrar la tierra
urbana;

® Permitir la adquisicion publica de los incre-
mentos en el valor del suelo;

® Facilitar la participacion del sector privado en
el desarrollo de viviendas a bajo costo;

® Liberar el suelo para el desarrollo urbano, per-
mitiendo a los propietarios y ocupantes com-
partir su desarrollo y asi facilitar la produccion
de la vivienda social.

LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

Existe una extensa y en muchos aspectos nove-
dosa legislacion pero hay muchos problemas con
su puesta en marcha, debido a la falta de politicas
efectivas. Ademas de eso, algunos juristas creen
que las leyes colombianas tienen inconsistencias
y contradicciones que afectan adversamente a los
ciudadanos®. La ley es excesivamente puntillista
y cargada de procedimientos, presenta en varios

35 Segdn ONU-HABITAT, 2005a.
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puntos problemas de técnica juridica en su redac-
cion, lo que dificulta su comprension, encarece
procedimientos y genera conflictos basados sim-
plemente en consideraciones formales.

Otro problema apuntado es la falta de divulgacion
de las leyes y los decretos: la gran mayoria de los
colombianos no las conocen, como tampoco cono-
cen los mecanismos mediante los cuales pueden
ejercer sus derechos. Los medios de divulgacion
son limitados e inadecuados. Existen también
problemas de capacidad institucional, tanto en las
entidades de nivel nacional como municipal. En
muchas ciudades la aplicacion de la Ley 388/1997
lleg6 en un momento de reduccion presupuestal y
recortes de personal.

Peru

El territorio peruano posee una superficie de
1.285.216 km2, esta dividido en 24 departamen-
tos, 156 provincias, mas la Provincia Constitucio-
nal del Callao (Puerto de Lima) y 2.010 distritos.
Las provincias y distritos (municipios) estan gober-
nados por alcaldes elegidos mediante votaciones
directas. Existe una coordinacion minima entre
distritos y provincias y estas ultimas se imponen
sobre los distritos ya que poseen un presupuesto
mayor y una generacion de ingresos superior. La
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descentralizacion como forma de lograr la eficien-
cia de asignacion para los bienes ptblicos locales
no se ha podido llevar a cabo ahi plenamente.

La poblacion de Peru en el afno 2003 ascendia a
26,9 millones de personas, encontrandose entre
los paises “en plena transicion urbana” con un
72,2% de su poblacion habitando en ciudades en
el ano 2002.

Las politicas de formalizacion se encuentran desde
temprano en la historia del acceso al suelo urbano
del Peru. Se puede afirmar que, al igual que en
toda América Latina, estas politicas fueron de tipo
correctivo pero no preventivo. La ausencia de ini-
ciativas de inversion publica para la construccion
de urbanizaciones de interés social obligé a reco-
nocer las nuevas invasiones a través del sistema de
indulto o la permisividad oficial.

Los inicios de las migraciones masivas campo—ciu-
dad datan de la década de los cuarenta. En los atios
setenta, alrededor del 60% de la poblacion paso
a ser urbana. Y en Lima, por ejemplo, ya en los
anos cincuenta el 15% de su poblacion vivia en la
informalidad®.

Desde 1961 el gobierno central ha apoyado poli-
ticas que han permitido a la poblacion de bajos
ingresos ocupar las tierras ptblicas vacantes, con-
sideradas como un recurso natural de “banco de
tierras”. La mayor parte de estos terrenos eran casi
desérticos, ubicados en los alrededores de Lima y
de poco valor comercial.

A pesar de que la politica de formalizacién impo-
ne al estado la obligacion de constituir programas
de vivienda y acceso al suelo para evitar nuevas
invasiones, éstas no se llevaron a cabo, razon por
la cual las invasiones se siguieron produciendo.
Entre 1993 y 1997 solamente en Lima se forma-
ron 833 nuevos asentamientos con 434.585 habi-
tantes, en ese ultimo ano se estimaba que existian
en la ciudad 1980 barriadas con una poblacion de
2.623.000 pobladores, el 37% de la poblacion to-
tal””. En 2004 todavia habia alrededor de 700.000
personas en la informalidad’®.

En ese pais, la legislacion excesivamente exigente
(desde los afios cuarenta del siglo pasado), en rela-
cion a las infraestructuras que debian tener los lo-
teos, produjo que la mayoria de los sectores pobres
urbanos habitara las barriadas®.

36 Seginlos datos de COFOPRI, para el afio 1993, mas del 34% de la
poblacién de Lima vivia en “barriadas” o asentamientos irregu-
lares.
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37 Calderén Cockburn(2001), La Ciudad llegal: Lima En El Siglo XX,
Universidad Nacional Mayor de San Marcos, tesis de doctorado,
Lima; apud, Clichevsky, 2006.

38 Datos extraidos de Calderén Cockburn, 2004.

39  Segin Clichevsky, Nora (1991), “Tierra fiscal y regularizacion
urbana”, CONICET-IIED-AL, Informe de investigacion. APUD,
CLICHEVSKY, 2003.
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La politica de acceso a la propiedad cambio6 de
administracion responsable en varias oportuni-
dades. Durante los anos sesenta y setenta, corres-
pondia a funciones del gobierno central. A prin-
cipios de la década de los afos ochenta fueron las
municipalidades las encargadas de llevar a cabo
la formalizacion, a finales de esta década encon-
tramos una politica de regularizacion marcada
por las ideas del economista De Soto, comentadas
anteriormente.

Frente a la incapacidad del Estado de dar solucio-
nes a los asentamientos informales y con la necesi-
dad de movilizar los activos prediales hacia el mer-
cado, el Estado peruano en los finales de la década
del 80 empieza un proceso de legalizacion masivo
en su territorio.

LA SITUACION ACTUAL

El objetivo de la Politica de Formalizacion de la
propiedad peruana desde el inicio fue elevar el
valor de los predios que poseen los habitantes de
escasos recursos y utilizarlos en el mercado legal
para movilizar créditos e inversiones en servicios
basicos.
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La politica de acceso al suelo se ejecuta a través
de dos instituciones estatales, una que se preocupa
por las tierras urbanas y otra por las rurales. La
Comision de Formalizacion de la Propiedad Infor-
mal (COFOPRI)* es la encargada de la formaliza-
cion de la propiedad informal urbana, la cual per-
tenece actualmente al Ministerio de Justicia.

La COFOPRI se define como un programa de
inversion social, economica y de lucha contra la
pobreza que busca titular y permitir el acceso al
crédito a los pobladores de escasos recursos. Como
mision principal tiene la promocion de la inver-
sion privada y publica en terrenos y viviendas. Y
sus principios son los de garantizar la definicion,
reconocimiento y estabilidad de los derechos de
propiedad sobre la tierra urbana para que sea re-
gistrada con exactitud y legitimidad, reconocien-
do asi la inversion realizada por los pobladores de
asentamientos informales.

A partir de marzo de 1999, el Proyecto Derechos
de Propiedad Urbana (PDPU) se puso en funciona-
miento, siendo su objetivo central el de beneficiar
a las poblaciones de areas urbanas que viven en
la marginalidad y la extrema pobreza, trabajando
con la hipédtesis de que una mayor seguridad sobre
la propiedad, mejoraria la situacion de vida de los

40 Tanto la COFOPRI cuanto el Registro Predial Urbano cuentan,
desde 1998, con el apoyo financiero y técnico del Banco Mundial
para llevar a cabo la implementacion del Plan Nacional de For-
malizacién.
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RESUMEN DEL PROCESO DE FORMALIZACION

ESQUEMA 1
Fuente: COFOPRI.

propietarios. La implementacion del PDPU se li-
mita a ocho areas urbanas* del pais. Sin embargo,
en las mismas se encuentra el 89% de todas las
propiedades informales urbanas.

41 Segln COFOPRI, esas areas se seleccionaron a partir de cri-
terios que consideran: la concentracién de la poblacion en
asentamientos humanos, los niveles de pobreza, y los casos de
propiedades irregulares de facil formalizacion o viables opera-
cionalmente. Son ellas: Lima, Arequipa, Lambayeque, Chimbote,
Huaraz, lquitos, Piura y Trujillo. Sin embargo, actualmente se
ha intervenido en 17 ciudades pues a las mencionadas se han
afiadido Ayacucho, Jaén, Ancash, Junin, Ucayali, Tacna, Ica,
Moqueguay Pasco.
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ASPECTOS FINANCIEROS

La formalizacion que realiza COFOPRI no posee
restricciones a la venta del lote, ésta es libre y pue-
de realizarse al dia siguiente de obtener el titulo.
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La vivienda registrada es una garantia para la
institucion financiera y la hipoteca constituye un
documento que es posible transar en el mercado
secundario de valores. Sin embargo, por parte de
la poblacion existe una actitud prudente respec-
to a la solicitud de préstamos. Segun Clichevs-
ky*, la prudencia de la poblacion se explica por
la inexistencia de un trabajo estable y de buenos
ingresos.

En 1998, el 34% de las viviendas de Lima a las que
COFOPRI otorgo titulos de propiedad (23.965 de
un total de 70.725) consiguieron varios tipos de
financiamiento provenientes de agencias de crédi-
to o familiares para hacer mejoras o renovaciones
en sus hogares. En 1999, alrededor del 18% de
las viviendas tituladas obtuvieron dicho financia-
miento. Sin embargo, la fuente financiera de la que
provino el crédito en un 100% de los casos fue de
entidades publicas®, ya que a la banca privada no
le interesa si las familias contaban o no con titulo
de propiedad sino su nivel de ingreso y capacidad
de gasto, a los bancos privados no les apetece re-
lacionarse con esos grupos sociales por miedo de
dos riesgos: de la morosidad y de tener que cargar
con un stock de viviendas embargadas que no po-
dran poner en el mercado.

42  Clichevsky, 2006. ]
43  Losdatos de ese parrafo fueron extraidos de CALDERON COCK-
BURN, 2002.

144 revista invi N°68/ Mayo 2010 / Volumen N° 25: 121-152

COFOPRI tiene la facultad para titular los terre-
nos estatales, fiscales y municipales ocupados por
pobladores de cualquiera de las modalidades de
posesion, ocupacion o titularidad. La solicitud por
parte de COFOPRI a los registros constituye mé-
rito suficiente para que se inscriba su titularidad
sobre dichos terrenos estatales en el Registro. La
COFOPRI posee aun la facultad de destinar para
fines de vivienda, areas estatales que actualmen-
te conforman terrenos de equipamiento urbano y
aportes reglamentarios, destinados a educacion,
salud y otros usos diferentes a parques.

Sin embargo, cuando se trata de terrenos de pro-
piedad privada, COFOPRI tiene solamente el pa-
pel de promover la conciliacion entre propietarios
y poseedores. El acta con acuerdo conciliatorio
constituye titulo de ejecucion. Los derechos, de-
beres u obligaciones que consten en dicha acta se
sustancian a través del proceso de ejecucion de re-
soluciones judiciales.

La COFOPRI también se ha dedicado a la promo-
cion de la cultura del crédito a través de una estra-
tégica denominada CREDICRECE, cuyo objetivo
es generar una demanda de créditos y promover el
acercamiento entre diversas entidades financieras
y los micros y pequetios empresarios.
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INSTRUMENTOS DE FORMALIZACION

Los instrumentos de formalizaciéon actualmente
disponibles son:

¢ Titulo de propiedad: instrumento mediante el
cual se transfiere gratuita u onerosamente el

derecho de propiedad de un predio.

e Titulo de afectacion en uso: instrumento me-
diante el cual se autoriza el uso de un predio.

e Titulo de saneamiento de propiedad: instru-
mento emitido para dar validez y eficacia a los
titulos de propiedad otorgados por otras en-
tidades que tuvieron competencia en materia
de formalizacion y que presentan deficiencias
que impiden su inscripcion en el Registro de
Predios. También procede extender estos titu-
los para acceder a la inscripcion registral de
transferencias realizadas entre particulares, en
el marco de la formalizacion de la propiedad.

® Titulo de rectificacion: emitido para modificar
los datos contenidos en titulos de propiedad ya
inscritos en el Registro de Predios.

LOS PRINCIPALES AVANCES

Uno de los beneficios mas claro del proceso de for-
malizacion de la COFOPRI es la rapidez que ha
adquirido el mismo. En Peru formalizar una pro-
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piedad exigia 207 pasos, 52 oficinas, 6 anos y 11
meses. Debido al programa, la obtencion de titulos
de propiedad experiment6 una reduccion a 45 dias
de tramites**.

En relacion a esos procedimientos administrativos
y operacionales, todavia se puede citar como lo-
gros considerables:

® Creacion de un procedimiento de formaliza-
cion seguro, de bajo costo y masivo.

® Eliminacion de los obstaculos que acompana-
ban a la aplicacion de los mecanismos “tradi-
cionales” de formalizacion.

® Consideracién de uno de los céonyuges como
beneficiarios de una adjudicacion, no a ambos
si uno de estos ha abandonado el hogar.

® Unificacion de criterios de interpretacion y de
aplicacion de normas a fin de generar seguri-
dad juridica y conocimiento de las normas por
parte de los usuarios.

e Introduccion de la conciliacién como medio al-
ternativo de solucion de conflictos.

® [Emision de normas que permitan a los posee-
dores de predios de propiedad privada acceder
a créditos para adquirir tales predios.

44  Segln los datos extraidos de la pagina oficial de COFOPRI en
internet: http://www.cofopri.gob.pe.
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Otro avance es la concreta seguridad de la tenen-
cia, pues los titulos de propiedad estan respalda-
dos por el Codigo Civil y los Registros Publicos.
Con eso, el poblador esta seguro de que la propie-
dad es suya.

LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

Una de las hipétesis fundamentales de la politica
de formalizacion es la propiedad como mecanismo
de acceso al crédito. Sin embargo, los resultados
de diversos estudios develaron la poca claridad de
este efecto, afirmando que la forma de acceder al
crédito esta vinculada a la capacidad de pago del
solicitante.

Ademads de eso, gran parte de los problemas pre-
sentados estan relacionados con la operacionaliza-
cion del programa, tales como:

* Se han realizado denuncias® por el hecho que
COFOPRI haya dado titulos de propiedad pri-
vados en areas destinadas a espacios publicos.
También ha legalizado en anos anteriores a
2001 lotes en areas de riesgo o con problemas
ambientales. Se titularon a los asentamientos
ubicados en parte de las vias contempladas en
su Plan Vial Metropolitano, como sobre areas
con usos no conformes, como por ejemplo zo-
nas de proteccion ecologica o de reforestacion,;

45  Paramaésinformaciones sobre el tema ver Clichevsky, 2006.
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* Falta de recursos suficientes para realizar los
estudios necesarios en los casos de asenta-
mientos en areas con algun tipo de riesgo;

e Titulacion de tierra vacante en asentamientos
no consolidados, o sea, terrenos delimitados
con propietarios “fantasmas”.

Consideraciones finales

Con base en el analisis de los tres casos anterior-
mente descritos, se ha realizado un cuadro com-
parativo de las distintas politicas de cada pais, en
relacion a los siguientes aspectos:

1. Formas de tenencia: se relaciona a los meca-
nismos contemplados en cada situacion que
pueden garantizar la tenencia segura de los
asentamientos;

2. Tipo de informalidad: hace referencia a, entre
los varios tipos de informalidad, cuales son los
contemplados en cada situacion;

3. Tipos de regularizacion: se refiere a los progra-
mas en marcha en cada pais. Si se contempla
la legalizacion del titulo, si son programas de
mejoramientos urbanos o si son programas in-
tegrales (mejoramiento + legalizacion);
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COMPARACION DE LOS TRES ESTUDIOS DE CASO POR CRITERIOS ELEGIDOS

Paises

N Brasil
Criterios

Formas de tenen- Contemplan distintas formas de

Colombia

Contemplan casilas mismas he-

cia seguridad de la tenencia: la propie- rramientas presentes en el Esta-
dad privada individual, la propiedad tuto de Ciudad, exceptuando las
colectiva, la concesion del derecho concesiones de uso y las ZEIS. En

de uso, la concesion del derecho
de superficie, las ZEIS, entre otros.

el pais también aceptan para fines
de sequridad (o sea, no desalojo),

las tenencias intermediarias docu-
mentadas con contratos (como es
el titulo supletorio).

Peru

Solamente contempla
los titulos de propiedad
privada.

Tipo de informa-  Contempla todos los tipos de infor-
lidad malidad, tanto los de tierras pabli-
cas como los de tierras privadas.

Contempla todos los tipos de
informalidad, tanto los de tierras
publicas como los de tierras pri-
vadas.

Contempla solamente la
legalizacion en tierras
plblicas. En tierras pri-
vadas su papel es solo
de conciliador entre los
interesados.

Tipos de regulari- Por mas que los programas sean

zacion considerados integrales, de hecho
actualmente hay una predominan-
cia en la regularizacién urbanisti-
ca, debido a los altos costesy el
largo proceso necesario para la
regularizacién dominial. Los pro-
gramas de regularizacion contem-
plan la cuestion de la integracion
sociourbana de la poblacion.

Contempla todos los tipos de pro-
grama: integrados y dominiales.
La innovacion esté en el hecho
que intentan integrar la planifica-
cion urbana y territorial en dichas
regularizaciones.

Regularizacion de tipo
dominial.

TABLA 3
Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia estudiada
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Paises

Criterios Brasil
Efectividad/ Todavia no se ha podido evaluar la
Replicabilidad operacionalidad y los cambios pro-

porcionados por dicha legislacion,
ya que para la implementacion de
sus instrumentos, es necesaria la
elaboracion del Plan Director de
cada ciudad.

Colombia

La ley todavia esta en proceso de
aplicacion por parte de algunos
municipios medianos y pequefios,
pero en grandes ciudades, como
Bogota, ya existen una serie de
programas ejecutados, como el de
“desmarginalizacion de barrios”

Perd

Hay una generalizacion
en la formalizacion de
las titulaciones, debido a
la disminucion y facilita-
cion del proceso. Siendo
junto con México, el pais
con mas numeros de
titulos distribuidos.

Innovacion /con- Estipula el concepto de funcion
ceptuacion social de la propiedad y de la ciu-
dad; el derecho alaviviendayala
ciudad.
Consideracion de la ciudad infor-

mal como objeto del planeamiento
urbano.

Estipula el concepto de funcion
social y ecoldgica de la propiedad,
el de la prevalencia del interés
plblico sobre el particular, de la
funcion pablica del urbanismoy de
la distribucion equitativa de car-
gasy beneficios. Propiedad como
derecho-deber.

Integracion del planeamiento
urbano con la ciudad informal.

No existen innovaciones
de principios y concep-
tos. Utilizan las teorias
de De Soto.

El concepto de funcion
social fue eliminado de
la Gltima constitucion
aprobada.

Financiamiento/  Estipula diversos instrumentos

Replicabilidad para garantizar el financiamiento
de los programas. Sin embargo,
hasta hoy los programas dependen
en gran medida de financiamientos
de organismos internacionales.

Estipula la plusvalia como prin-

cipal instrumento. Sin embargo,
hasta hoy los programas depen-
den en gran medida de financia-
mientos de organismos interna-
cionales.

Necesita de financia-
miento externo, princi-
palmente de los organis-
mos internacionales.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia estudiada
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Participacion
ciudadana

Paises
Criterios

Brasil

El cambio de paradigma en la ges-
tion participativa es uno de sus
principios. Existe un capitulo del
EC dedicado a la gestion participa-
tiva, especialmente relacionada a
la cuestion de los asentamientos
informales.

Colombia Peru

Contempla la participacion demo- No contempla.
cratica como uno de sus princi-

Dimensiones

Social, urbana, ambiental, institu-
cional y econémica.

Economica, social, urbana, institu- Economica, institucional
cional y ambiental. y social.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia estudiada

Efectividad y replicabilidad: ese criterio busca
evaluar, en cada situacion presentada, si los
mecanismos para la garantia de la tenencia
fueran realmente puestos en practica, y si son
realmente efectivos y replicables.

Innovacién y conceptuacion: revisa si existen
innovaciones en los mecanismos y conceptos
adoptados en cada caso.

Financiamiento y Replicabilidad: evaluaa si con-
templa mecanismos financieros capaces de sub-
vencionar los programas y proyectos propuestos.
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7. Participacién ciudadana: evalia si en cada

caso y en qué medida la participacion ciuda-
dana es contemplada como herramienta de
gestion.

Dimensiones: Hace referencia a las dimensio-
nes de sostenibilidad presentes en cada situa-
cion estudiada. En orden de prioridad por si-
tuacion.

El estudio del marco juridico de estos tres pai-
ses nos permite determinar que la reforma urbana
y el reconocimiento de la seguridad de la tenen-
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cia no se van a conseguir solamente a través de
la creacion de nuevas leyes, sino que dependen
del desarrollo de un proceso que apoye el “dere-
cho a la ciudad” como nocién politica y juridica,
y que implique la participacion ciudadana en las
distintas fases del proceso desde su discusion a
su formulacion e implementacion. Al contrario
de las afirmaciones de De Soto, se verifica que los
programas de regularizacion puestos en marcha
han tenido poco efecto sobre la reduccion de la
pobreza urbana o de la desigualdad social. Esta
claro que la raiz del problema es mas profunda y
que esos programas todavia son esencialmente de
naturaleza correctiva.

Como se ha senalado a lo largo del trabajo, la
mera atribucion de los derechos de propiedad no
lleva consigo a la que debe ser la meta principal
de cualquiera politica habitacional: la comple-
ta integracion de los asentamientos informales
a la sociedad y la estructura urbana. De hecho,
los programas de regularizaciéon que buscan la
simple obtencion del titulo de propiedad indivi-
dual pueden tener efectos indeseados, y acabar
reforzando las antiguas fuerzas que han causa-
do la exclusion social y la segregacion espacial
a lo largo de la historia, ademas de dificultar el
propio proceso de planeamiento y de mejorias
urbanas.
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