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Editorial

Regularizacion de la tenencia de la tierra. _ .
Un camino hacia la efectivizacion del derecho a la ciudad y a la vivienda.

Por Karla Fabricia Moroso*

No hay dudas que vivimos en ciudades
cadticas, fruto de un proceso de urba-
nizacion que impulsé el crecimiento
“desigual” de las ciudades en el mun-
do. Esta realidad se refleja en la pobre-
za y exclusion socio-territorial de mas
del 30% de la poblacién urbana que
no goza de seguridad juridica ante
posibles amenazas de desalojo, ni cuen-
ta con acceso a los servicios basicos
como: salud, educacién y saneamiento.
Por otro lado, ello torna a esta porciéon
de la poblacién vulnerable a las de-

mandas del mercado, expulsandola de
sus territorios', y quedando condena-
dos a vivir en los lugares “inservibles”
para el mercado, inadecuados, degra-
dados o aun “necesarios” al equilibrio
del medio ambiente. Esta situacion
constituye una grave violacion al dere-
cho a la vivienda protegido en el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales (Art.11) y en la
Observacion General Nros. 4y 7 del
Comité DESC de la ONU.

Pag 02

Como respuesta a este desafio, surgieron
-a mediados del siglo XX - los movimien-
tos que impulsaron la idea de desarrollo
sustentable y que influyeron en la
Agenda internacional para revertir este
cuadro que asocia “graves problemas
socio-ambientales” al crecimiento
“excluyente” de las ciudades. Dichas
agendas, en América Latina, junto a las
normas internacionales de derechos hu-
manos mencionadas, tuvieron un impor-
tante grado de influencia para que mu-
chas Constituciones las incluyeran como
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“derechos garantizados”. A partir de
ello, en algunos paises, se impulsaron
programas gubernamentales para pro-
mover procesos de inclusion de los habi-
tantes de bajos ingresos en las ciudades,
dentro del que se encuentra la regulari-
zacion de la tenencia de la tierra.

Partiendo de esta perspectiva, los ar-
ticulos de la presente edicién pueden
dividirse en tres bloques. El primero
ellos, mas expositivo, compuesto por
los articulos de Julio Calderén y Sandra



Drummond. Traen relatos sobre los
procesos de regularizacién de la tenen-
cia de la tierra implementados en Peru
y en Guatemala. En el segundo bloque,
de caracter mas argumentativo, se ubi-
ca Raul Fernandez quien defiende la
regularizacion de los asentamientos
en lugar del reasentamiento con base
en tres fundamentos. Como cierre,
Betania Alfonsin apunta cuestiones
clave en los paises de América Latina
para una agenda regional de regulari-
zacion de la tenencia de la tierra.

Todos los articulos abordan los diferen-
tes aspectos de la regularizacién de la
tenencia de la tierra en relacién con
la perspectiva de derechos humanos,
la cual debe entenderse como un pro-
ceso amplio que transciende la simple
“titulacion”, o aun la urbanizacion de
un asentamiento. El escenario a partir
del cual este proceso interviene, exige
una mirada interdisciplinaria sobre la
ciudad, entendiendo todas sus comple-
jidades. Siendo asi, la implementacién
de un proceso de regularizacién de la
tenencia de la tierra sélo es posible si
partimos del conocimiento pleno de
sus causas. De esta forma, sera factible
construir un pacto entre los diferentes
actores que componen la ciudad, defi-
niendo asi las estrategias para la erra-
dicacion de la irregularidad.

Estas estrategias deben tener caracter
pluridimensional, actuando en diferen-
tes dimensiones: juridica, urbana, fisica,
social, econémica y ambiental y un
enfoque interdisciplinario, pues presu-
pone la interaccién e interseccién entre
estas diferentes dimensiones. Se trata
de la planificacion de una politica que
debe incidir al mismo tiempo en la
garantia de la tenencia ejercida para
fines de habitacion, tanto como en la
mejora del ambiente urbano y en el
rescate de la ciudadania de las familias
que habitan estos asentamientos.

La regularizacion de la tenencia de tierra
- en tanto proceso que procura la ga-
rantia del derecho humano a la ciudad
y a la vivienda - presupone garantizar
la dignidad del ser humano.2 En este
sentido, debe garantizarse no solamente
la tenencia o la urbanizacion, sino la
inclusién de las comunidades de los asen-
tamientos informales a la ciudad. Para
ello, es necesario considerar a estas co-
munidades, partiendo de sus luchas, de
sus culturas y de sus historias, involucran-
dolas no como objetos o victimas de las
violaciones, sino como sujetos de dere-
chos, protagonistas de sus procesos.

Para ello, se hace necesario promocio-
nar los procesos de regularizacién de
la tenencia que se traducen en practicas
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de gestiéon compartida y participativa,
por medio de propuestas politicas, con
el objetivo de hacer llegar a las perso-
nas, preceptos que las fundamentan.
En este sentido, Brasil, a través de la
inserciéon de los derechos fundamenta-
les en la Constitucién, especialmente
del derecho a la ciudad y a la vivienda,
y los principios de la funcion social de
la propiedad3, de la obligatoriedad de
planeacion?, de la gestion democratica
y justa distribucion de los beneficios
de la ciudad?, de la reglamentacién de
estos derechos por el Estatuto de la
Ciudad y Planes Directores Municipales,
logré avances significativos en los
ultimos afnos. Sin dudas, la sociedad
brasilera se armé de fuertes elementos
capaces de garantizar una transicion
de modelos que puede orientar a mu-
chos paises de América Latina en este
camino.

En dicho contexto, la regularizacién
de la tenencia - entendida como pro-
ceso -, se convierte en una importante
herramienta en la lucha por la efecti-
vizacion del derecho a la vivienda y a
la ciudad, aun si hasta el momento no
se advierten sus reflejos en la ciudad
y en la vida de las personas. Sin embar-
go, no podemos desconsiderar estos
avances, sino tratar de implementarlos.
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Y esta implementacién depende de la
ruptura de diversas barreras politicas,
sociales, culturales y econémicas que
s6lo sera posible a partir del
“empoderamiento” de la sociedad civil
y de una cultura de derechos humanos,
reflejada — sobretodo - en los procesos
sociales promovidos por los pueblos
en la lucha por su dignidad y en defen-
sa de sus vidas.
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Paradojas y contradicciones.

Por Julio Calderén Cockburn*

En el Peru, la politica de regularizacion
de la tenencia de la tierra,! implementa- |
da de 1996 a 2009, se ha limitado a

distribuir titulos de propiedad. Y en este al

proceso, no se ha considerado la opcién ,,Tq,
de proporcionar infraestructura y servi- er
cios urbanos a la poblacion. Aunque la
politica ha sido calificada como exitosa,
debido a la agilidad en el otorgamiento N -
de los titulos registrados, los impactos = )
no se estan produciendo en la medida
de lo esperado, algo que intentaremos
mostrar recurriendo mas a las explica-
ciones que al relato y descripcion de los
acontecimientos.
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Paradojas y contradicciones.
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1. Se refiere a otorgar un titulo de propiedad
sobre um determinado terreno o propiedad (o
ambos).

2. Hernando de Soto es un economista y em-
presario peruano que dirige el Instituto Libertad
y Democracia.

3. El propietario aunque no venda su casa, debe
pagar un impuesto predial a la municipalidad
cada ano y no lo esta haciendo

* Julio Calderén Cockburn es sociélogo por la
Universidad Catélica (PUCP) de Lima, Doctor
por la Universidad de San Marcos y Maestro
por la FLACSO de México. Es profesor de la
PUCP y de la Universidad de Ingenieria y
consultor. Es autor y coautor de unos 40 libros
sobre la problematica social y urbana; entre
ellos, «La Ciudad ilegal. Lima en el siglo XX»
(2005) y «Mercado de Tierras Urbanas,
Propiedad y Pobreza» (2006).

Contacto: calderon@chavin.rcp.net.pe
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cumplimiento en la regularizacion efectiva de asentamientos informales.

Por Sandra Drummond Lewis *

En Guatemala, cuando se utiliza el tér-
mino “asentamiento precario” o
“informal”, se refiere a asentamientos
con diferentes niveles de precariedad, y
son producto — en su gran mayoria -de
la “ocupacion” de terrenos publicos. En
cuanto a su ubicacion geografica, dichos
asentamientos se concentran en los mu-
nicipios de Guatemala, Villa Nueva y
Chinautla de la Regién Metropolitana’,
y a lo largo de linea férrea del pais.

Si bien la informalidad es un fenémeno
gue afecta a un porcentaje significativo




de hogares en Guatemala, existen
grandes diferencias y rezagos en infor-
macioén que impiden dimensionar dicho
fenomeno. La fuente oficial mas re-
ciente, el Censo Nacional del 2002,
identificé Unicamente 76 asentamien-
tos precarios a nivel nacional. Sin em-
bargo, sélo a lo largo de la linea férrea,
se estima que existe un nimero similar
al identificado en todo el territorio
nacional. En la Regiéon Metropolitana,
de acuerdo a datos de las municipali-
dades, se estima que en el municipio
de Guatemala existian 220 asentamien-
tos precarios en 2004, y en Villa Nueva,
96 en el afio 2008.

Durante la segunda mitad de la década
de 1990, Guatemala comienza a abor-
dar de manera mas amplia? la regula-
rizacion de asentamientos informales,
con énfasis en la legalizacién del suelo.
Ello se dio en el marco de un proceso
de fortalecimiento del sector de la
vivienda, resultado de compromisos
adquiridos en ese ambito, a través de
la firma de los Acuerdos de Paz3 en el
pais, convenios internacionales y la
incidencia de organizaciones sociales
involucradas en el tema.

A la fecha, los procesos de legalizacién
de la tenencia del suelo con pocos acier-
tos y muchas deficiencias - han estado
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respaldados por cuatro marcos legales*
- creados desde 1997 a 2007. Sin embar-
go, estos procesos tienen una grave
limitante: se han implementado en un
marco de dispersién, poca transparencia
y desarticulacion entre la legalizacién
del suelo y un “reordenamiento” nece-
sario en el uso del suelo en los asenta-
mientos; acciones de mejoramiento de
las viviendas, dotacion de infraestruc-
tura, reduccion de riesgos, y aspectos
como salud, educacién, capacitaciony
generacion de ingresos.

Que sucede, entonces, con los asenta-
mientos informales que estan en pro-
ceso de legalizacion de la tenencia de
la tierra (o aquellos que ya han sido
legalizados) a través de las instituciones
del gobierno central pero no cumplen
con la normativa urbana municipal?
Seguiran siendo “irregulares” y ex-
cluidos de la “ciudad formal”? El gran
desafio consiste entonces, en que las
areas que ya han sido legalizadas -y
las que aun no puedan regularizarse -
, se integren socio-espacialmente a la
ciudad y se garantice a sus habitantes
mejoras sustanciales en la calidad de
vida y derecho a la ciudad.

A pesar de los pocos avances que se han
dado en el tema de la regularizacién de
asentamientos informales en Guatemala,

Logros en la legislacion del suelo que se contraponen...

ha habido experiencias aisladas en las
que ha sido clave la gestién y participa-
cion de la poblacién - no como
"beneficiarios”, sino como socios -, lo-
grando asi: reordenar el territorio, re-
gularizarlo, y mejorar tanto el habitat
como la calidad de vida de sus habitan-
tes. Un ejemplo de estas experiencias
fue la regularizacién de 5 asentamientos
en El Mezquital, Villa Nueva, con una
poblacién inicial de aproximadamente
cinco mil familias que, a través del Pro-
grama de Urbanizacién El Mezquital —
PROUME 1994-1997, gestado y trabajado
desde la participacion comunitaria en
todas sus etapas, logré el reordenamien-
to urbano de estas areas, su legalizacién,
dotacion de servicios e infraestructura,
vivienda y mejoras en salud. No obstante,
lecciones de experiencias como ésta no
han logrado trascender a un proceso a
mayor escala, no ya desde una
“perspectiva” de experiencia aislada,
sino desde un enfoque de ciudad, donde
la regularizacién de los asentamientos
informales - junto a medidas preventivas
que promuevan una oferta adecuada
de suelo y vivienda para sectores de la
poblacién en situacién de pobreza -
formen parte de las politicas urbanas. Y
para ello, debemos también aprender
de la larga experiencia con que cuenta
Latinoamérica en materia de regulariza-
cion de asentamientos informales.>
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Por qué es mejor regularizar que relocalizar?

Por Raul Fernandez Wagner*

La conformacion de asentamientos
informales en las ciudades latinoame-
ricanas es consecuencia de las dificul-
tades de acceso al suelo impuestas por
las condiciones de mercado y la distri-
bucion desigual de la riqueza. En este
sentido, el suelo urbano representa
una mercancia muy peculiar en el mar-
co del proceso de urbanizacién. El mo-
do en que se aunan el individualismo
con las formas juridicas de la propiedad
privada, sumado a la obtencion de
rentas sin limites, propicia condiciones
diferenciales para los distintos sectores
sociales respecto a la produccion y
consumo del espacio urbano.

* Raul Fernandez Wagner es Profesor Asociado
en el Instituto del Conurbano de la Universidad
Nacional de General Sarmiento, Buenos Aires.
Ha sido Director de la Maestria en Habitat y
Vivienda de la Universidad Nacional de Mar
del Plata y es Director de la Especializacion de
Posgrado Gestion Local del Habitat en la UNR.
Integra el Movimiento por la Reforma urbana
en Argentina.
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Regularizacion de la tenencia de la tierra' en América Latina:
cuestiones - clave para la agenda de la region

Por Betania Alfonsin*

La regularizacién de la tenencia de la
tierra, por ser una cuestién vinculada a
la promocién de derechos econémicos,
sociales y culturales (ESC) y por afectar
a un porcentaje bastante elevado de la
poblaciéon latinoamericana, ya esta pre-
sente en la agenda de las politicas urba-
nas y habitacionales de la mayor parte
de los paises de la regién. No obstante,
se observa una disparidad en el trato de
la regularizacion de la tenencia de la
tierra que puede ser atribuida a diversas

|

causas, tales como: (i) diferentes formas
de comprension del fenémeno de la
irregularidad y de sus causas estructura-
les; (ii) peculiaridades culturales que
redundan en concepciones diferentes
acerca de los objetivos y del alcance de
una politica de regularizacion de la te-
nencia de la tierra; y (iii) la elecciéon de
prioridades/diversos énfasis en el trabajo
de regularizacién de la tenencia de la
tierra de cada pais, con la consecuente
implementacién de determinados instru-
mentos juridicos y urbanisticos diferen-
ciados y, en funcién de ello, una mayor
o menor efectividad de las politicas.

Pese a la diversidad observada en

ari ina, u u -
América Latina, se puede apuntar al
gunas “cuestiones clave” presentes en
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todos los paises para la agenda referida
a la regularizaciéon de la tenencia de
la tierra a nivel regional. Asi es que, a
continuacién, presento los temas en
forma de preguntas, capaces de expre-
sar la perplejidad del debate sobre
cada una de estas cuestiones.

1. Qué concepcion de regularizacion
de la tenencia de la tierra se aproxima
a la efectivacion del derecho humano
a una vivienda digna? En el conocido
caso peruano, por influencia del eco-
nomista Hernando de Soto, el Estado
asumié un proyecto de titulacion ma-
siva y mas de un millén de titulos de
propiedad fueron distribuidos en las
favelas (asentamientos informales) de
la ciudad de Lima. En dicha interven-



cion, la titulacion y la regularizacion
juridica y de registro, fue la dimen-
sién/perspectiva asumida por el poder
publico. En este caso, la realidad "fisi-
ca" del asentamiento no fue alterada
por dicha intervencién, y la calidad de
vida de los habitantes sigui6 en situa-
cién de precariedad. Los asentamientos
regularizados continuaron estando sin
condiciones minimas de habitabilidad.
En este sentido, la reducciéon de la
concepciéon de regularizacién de la
tenencia de la tierra a la de mera titu-
lacion, muestra toda su perversidad.

También, en el famoso caso de Rio de
Janeiro, el Programa "Favela bairro"
realizé una urbanizacion a gran escala
en mas de 50 favelas de la ciudad, en
el marco de una pequefa intervencién
que redundo en significativas mejoras
urbanas, incluyendo la re-localizacion
de casas ubicadas en areas de riesgo,
la implantacién de infraestructura, de
muros de contencion en los morros
sujetos a posibles deslizamientos y en
la implantacién de varios equipamien-
tos urbanos y comunitarios, alterando
significativamente la habitabilidad del
asentamiento y la calidad de vida coti-
diana de los moradores de las favelas
cariocas que fueron alcanzadas por
esta medida. En esta intervencion, sin
embargo, contrario a lo que ocurrié
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en Lima, la dimensién juridica de la
regularizacién se vio afectada por cier-
tas negligencias, y ningun titulo (que
sea de propiedad plena o cualquier
otro titulo) fue entregado a sus mora-
dores y registrado. En este caso, el
énfasis del Programa de Regularizacién
era efectivamente la urbanizacién, y
la seguridad de la tenencia no fue la
“ténica” del Programa. Aunque la ma-
yoria de las favelas cariocas sean anti-
guas y se encuentren en una situaciéon
bastante consolidada, es preciso recor-
dar que las obras de urbanizacion agre-
gan valor a la tierra urbana y es exac-
tamente por ello que puede verse
amenazada la seguridad de la tenencia
de sus antiguos habitantes, si no hay
una regularizacion juridica.

La reflexion sobre estos dos casos, nos
lleva a concluir que la regularizacion
fundiaria debe estar orientada por una
concepcion que considere tanto la ti-
tulacion como la urbanizacién del asen-
tamiento, pues la seguridad de la te-
nencia y habitabilidad son elementos
centrales para la efetivizaciéon del de-
recho humano a una vivienda digna y
adecuada. Afortunadamente, en el
caso brasilero, legislaciones como el
Estatuto de la Ciudad y otras mas re-
cientes (Medida Provisoria 459), adop-
tan directrices para la politica urbana

cuestiones - clave para la agenda de la region.

que trabajan con esta concepcion plu-
ridimensional acerca de la regulariza-
cion fundiaria y superan antiguos abor-
dajes parciales respecto al tema.3

2. Que titulos juridicos garantizan el
derecho humano a una vivienda digna?
El derecho de propiedad se encuentra
en el nucleo del ordenamiento juridico
que da soporte a la urbanizacioén capita-
lista de América Latina y, por lo tanto,
el “titulo pleno de propiedad” siempre
surge en los debates sobre regularizacion
fundiaria con una extraordinaria fuerza
simbdlica y cultural. Ahora, es falso pre-
sentar el titulo pleno de propiedad como
un unico camino. Es preciso siempre
tener en cuenta, por mas obvio que sea,
que el objetivo de la regularizacion fun-
diaria esta asociado a la promocion del
derecho humano a la vivienda y el titulo
de propiedad plena es uno de los tantos
otros asociado a la idea de garantizar la
seguridad de la tenencia y tutelar el
derecho humano a la vivienda. Podemos
citar titulos alternativos a la propiedad
utilizados en el caso brasilero, tales como
la concesién de uso especial para fines
de vivienda, la concesion colectiva, del
derecho de superficie, etc. Ademas, el
titulo de propiedad se presta a la repro-
duccién de la propia urbanizacién capi-
talista, transformando la tierra en mer-
cancia y, por lo tanto, amenazando la
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sustentabilidad de la regularizacién fun-
diaria. Como tela de fondo del debate,
lo que estamos tutelando con la regula-
rizacion fundiaria es el “valor de uso y
derecho a la vivienda” o “valor de cam-
bio y derecho de propiedad”? Creo que
ésta es una de las cuestiones centrales
en nuestra reflexion.

3. Como integrar los procesos de regu-
larizacion juridica al planeamiento ur-
bano de las ciudades latinoamericanas,
dando visibilidad a los asentamientos
informales en la normativa urbanistica?
La “irregularidad” de los asentamientos
"auto-producidos/creados” no se reduce
a la ausencia de titulacién, sino que se
relaciona a la inobservancia del
“zoneamiento” y del régime urbanistico
propuesto por los Planes Directores.4
En este sentido, parece ser importante
el reconocimiento de la presencia de
estos asentamientos en las ciudades a
través de la adopcién de normas espe-
ciales de uso, ocupacién y parcelamiento
del suelo, por medio de instrumentos
urbanisticos como las “zonas especia-
les de interés social” adoptadas por
Brasil de forma paradigmatica. En este
sentido, las ZEIS> son una de las mayores
contribuciones que la experiencia bra-
silera a la reflexion que América Latina
tiene que hacer sobre la regularizacion
fundiaria. Las Zonas Especiales de In-



terés Social reconocen que la ciudad es
plural y que uno de los componentes
del derecho humano a la vivienda es el
respeto a la produccién social y cultural
del habitat. Aceptar la diversidad en la
produccion de la ciudad es enriquecer
la concepcién de democracia urbanay
garantizar el derecho a la ciudad para
todos y todas, pues, como recuerda
Boaventura de Sousa Santos, “tenemos
el derecho a ser iguales cuando la dife-
rencia nos “inferioriza”; tenemos el
derecho a ser diferentes cuando la igual-
dad nos descaracteriza”®

4. Que instrumentos y politicas habi-
tacionales adoptar para prevenir la
produccion irregular de la ciudad y
garantizar el derecho humano a la
vivienda digna antes de su violaciéon?
La regularizacion fundiaria es una po-
litica habitacional que actua de manera
curativa, buscando garantizar el dere-
cho humano a la vivienda digna ex
post a la violacion de este derecho, ya
que la urbanizacién capitalista es es-
tructuralmente “productora” de exclu-
sion socio-territorial. No obstante,
idealmente, el derecho humano a la
vivienda digna debe ser garantizado
ex ante la necesidad de los pobres a
ocupar un terreno de forma irregular
por no tener otra alternativa. Conten-
tarse apenas con la regularizaciéon fun-
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diaria es caer en una trampa de aplau-
dir la dindmica perversa de la urbani-
zacién capitalista. La regularizacion
fundiaria debe estar acompafiada, por
lo tanto, de otras politicas que promue-
van la prevenciéon de la produccion
irregular de la ciudad a través de la
oferta regular de lotes urbanizados y
casas adecuada con precios compatibles
a la renta de la poblacion pobre de las
ciudades. Se trata, tal vez, del principal
desafio colocado en la agenda para
los que militan en favor del derecho
humano a la vivienda digna: la formu-
laciéon e implementacion de instrumen-
tos y programas capaces de romper
con el circulo continuo “produccion
irregular/regularizacién”. La tarea, sin
embargo, no es simple, pues trata de
actuar minando uno de los pilares cen-
trales para la reproduccion del modo
capitalista de produccién de las ciuda-
des. Valientes tentativas, como el ins-
trumento de urbanizador social, en el
caso de Porto Alegre, fueron abortadas
por gobiernos conservadores. Progra-
mas como “Mi casa, mi vida”, del actual
gobierno brasilero, apuestan a la ex-
pansion de la escala de oferta, pero
descuidan el tema de la ubicacion de
estas viviendas, dejando escapar el
hecho de que garantizar el derecho
humano a la vivienda significa mas que
garantizar “abrigo” bajo cuatro pare-

cuestiones - clave para la agenda de la region.

des y un techo. Garantizar el derecho
humano a la vivienda digna es una
pauta que hoy exige una lucha mas
amplia: una politica urbana que exija
el cumplimiento de la funcién social
de la propiedad en las ciudades como
condicion para atender el derecho di-
fuso a la ciudad sustentable.
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