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INFORMALIDAD URBANA Y ACCESO AL SUELO. POLITICAS HABITACIONALES
EN EL MUNICIPIO DE CORDOBA (1990-2010)!

Lo que se expone en el presente texto, resume parte de la tesis
doctoral abocada al estudio de la informalidad urbana, como
forma de acceso al suelo en el Municipio de Cérdoba (en el
periodo 1990 — 2010). Se busca establecer relaciones entre
informalidad y condiciones de asequibilidad al suelo urbano,
sobre todo de la poblacién de menores ingresos, asi como entre
informalidad y politica habitacional dirigida especificamente a la
atencidn de situaciones urbanas informales.

Algunos de los interrogantes planteados han buscado, a lo largo
del trabajo, indagar sobre las caracteristicas de la informalidad
urbana y su expresién particular en el Municipio de Cérdoba, asi
como analizar los resultados y los impactos surgidos a partir de
la ejecucidn de politicas habitacionales frente a estas
situaciones.

Se presupone que la informalidad continda produciéndose y
reproduciéndose en el territorio a pesar de las acciones
estatales, bajo la hipdtesis que dichas acciones, poco tienen que
ver con las practicas y légicas informales. En este sentido, la
meta de esta investigacidn fue la de conocer y difundir las
caracteristicas y logicas de la informalidad para colaborar en el
disefo de politicas publicas mas efectivas.

Punto de partida

En el afio 2003, tuve la oportunidad de formar parte de un grupo de
profesionales y vecinos autoconvocados, en torno a colaborar con la
problematica que atravesaban los habitantes del Loteo “Nuestro Hogar I1I”. A
partir de este acercamiento me comprometi con el equipo a dar seguimiento
y analisis a aquellas cuestiones urbanas y habitacionales que se desconocian.
Se comenzd por comprender en qué consistia la situacidn de informalidad por
la cual estos vecinos no podian ni siquiera, solicitar la extension de los
servicios urbanos al municipio. A la vez, ellos estaban siendo intimados por el
vendedor de los lotes para cumplimentar con un pago, que luego del 2001 se
hacia dificultoso.

El trabajo de mas de diez afios junto a esta comunidad me permitié
comprender no solo las particulares caracteristicas que hacian de Hogar Il un

“loteo fraudulento”, sino que ésta no era una situacion coyuntural en el
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2 El incremento de poblacién urbana,
se ha dado por diversos motivos y
medios (econdémicos, sociales,
politicos), ya sea por migraciones de
ultramar como parte de conflictos
bélicos, por migraciones rurales sobre
todo de poblacion pobre en busca de
mejores condiciones de empleo y mads
recientemente por poblacion
proveniente de paises vecinos con

expectativas similares a las anteriores.

Municipio de Cdrdoba, ni aislada ya que formaba parte de una problematica
mayor. En algunas ciudades latinoamericanas mas del 50% de la poblaciéon
habita en situacion de informalidad y, aunque en Cérdoba aproximadamente
el 7% se encuentra en esta condicién, la informalidad urbana se mantiene y
aun se reproduce a lo largo del tiempo a pesar de la existencia de politicas y
programas habitacionales. A partir de aqui surgieron una serie de
interrogantes que comenzaron a guiar el proceso de investigacidon que
condujo a la tesis doctoral, centrada en tres ejes de analisis: Acceso al suelo,
Informalidad urbana y politicas habitacionales para atender estas situaciones.
Este trabajo, se desarrollé en el marco de una beca de formacion de posgrado,
otorgada por el CONICET, con lugar de trabajo en el Instituto de Investigacion
de Vivienda y Habitat de la FAUD-UNC.

Diferentes motivaciones han impulsado esta investigacion. Por un lado, la
necesidad de conocer las posibilidades reales de acceso al suelo por parte de
la poblacién y particularmente de aquella con menores ingresos. Por otro,
comprender los procesos informales y las ldgicas que ponen en practica
aquellos sectores que no acceden al suelo y la vivienda por la via formal y que
construye territorios particulares, asi como analizar la incidencia de la politica
habitacional sobre la informalidad urbana que busca atender.

Actualmente, la mayor parte de la poblacion es urbana. Este crecimiento que
se ha visto intensificado en las Ultimas décadas?, significo que en la actualidad
mas de la mitad de la poblacién mundial viva en ciudades. Particularmente en
Argentina y Cérdoba cerca del 90% reside en ellas. La mayor urbanizacidn
implicé también un proceso que algunos autores denominan “urbanizacién de
la pobreza” (Altimir, 1997; Arriagada, 2000), aunque ello no implica que a
mayor urbanizacidn haya mas pobreza, sino que se muestra concentrada en
los centros urbanos (Mac Donald J., 2008). Las areas urbanas, son concebidas
como espacios de desarrollo, en el sentido por ejemplo que contribuyen a

mitigar situaciones de pobreza (Buillon, 2012:31), aunque no para todos.

Estas transformaciones tienen como consecuencia, una mayor demanda sobre
el suelo urbano y todos los servicios asociados a él que hacen posible la vida
en las ciudades. Desde inicios de los '90 y consecuente con las tendencias
socio econdmicas, las intervenciones habitacionales impulsadas por el
mercado inmobiliario se dirigen a los sectores de mayores ingresos
(condominios privados, o urbanizaciones residenciales especiales con acceso

restringido), con poder adquisitivo para decidir qué les gusta, que necesitany
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3 El municipio de Cérdoba, es el
segundo aglomerado urbano de
Argentina. El periodo seleccionado
para realizar el estudio 1990-2010,
se fundamenta en la presencia de
cambios macroecondémicos y politicos
que posibilitan evaluar la evolucién de
un fenémeno complejo al menos
durante 20 afos.Asimismo, debido a
que, al momento de la entrega del
documento final de tesis, los datos del
Censo Nacional 2010 no habian sido
publicados en su totalidad y la
disponibilidad del Censo Provincial de
Cérdoba 2008, parte del estudio
comprendié el periodo 1990-2008.

4 El Instituto de Investigacién de
Vivienda y Habitat (INVIHAB-FAUD-
UNC) forma parte del Observatorio
Urbano de la UNC, laboratorio que
comparte con otros centros de
investigacién, tanto de la misma
Facultad de Arquitectura de la UNC,
como el departamento de Geografia
de la FFyH-UNC'y el IIFAP - UNC.
(www.ouc.unc.edu.ar). El OUC-UNC,
junto a la Direccién de Habitat de la
Municipalidad de Cérdoba iniciaron el
proyecto del Monitoreo de la
irregularidad urbano dominial de la
ciudad de Cordoba, del cual he
participado activamente desde el afio
2009.

donde se quieren localizar. Mientras que otros, no sélo los recién llegados
(migrantes) a las ciudades sino también los que ya la habitan, ven restringidas
sus posibilidades de eleccién de localizacion y acceso a suelo urbano de
calidad (Erazo Espinosa J., 2012, Marengo & Monayar, 2012). Como bien lo
sefiala Cravino (2006), desde la década de 1930, la cantidad de poblacién que
llegaba a la ciudad superd la poblacién industrial requerida, por lo que
muchos quedaron al margen de este proceso productivo. Esta situacion,
consolidé formas precarias de habitat a la espera de una mejora en las
condiciones laborales. Llama la atencién que las urbanizaciones precarias se
mantienen en el tiempo a pesar, tanto de las modificaciones sociales, politicas
y econdmicas, como de la ejecucidn de politicas habitacionales. Este es el
punto de partida ¢ Cual es el impacto de las politicas habitacionales en la
produccién y reproduccién de las situaciones de informalidad urbana, en el

municipio de Cérdoba?

Se parte de considerar que las mismas no han logrado ser efectivas tanto por
el propio proceso y caracteristicas de la informalidad urbana, como por el
desconocimiento y falta de atencidn de sus particularidades. La politica
habitacional sigue una ldgica formal que, muchas veces, poco tiene que ver

con la légica de la informalidad.

Como aproximaciéon metodoldgica, sobre la base de los mencionados ejes de
analisis, se acot6 espacialmente al Municipio de Cérdoba y temporalmente el
periodo comprendido entre 1990 y 2010 3. Se analizé la poblacién con
menores recursos econémicos como demanda de suelo y vivienda y sus
posibilidades reales en términos econémicos para acceder a ese bien.

Surgié aqui la primera dificultad: las urbanizaciones informales, no son
identificadas en el Municipio de Cérdoba por ningln organismo oficial, ni aun
por los censos de poblacidn y vivienda. En este sentido, fue necesario diseiar
metodologias que permitieran una aproximacién cuantitativa de la poblacion
habitante en esta situacion, tanto como de las caracteristicas territoriales la
informalidad. En esta definicion fue muy enriquecedor el trabajo conjunto con
gedgrafos y especialistas en demografia?, la informacion y trabajo conjunto
con los técnicos del Municipio, asi como los datos aportados y sistematizados
por las oficinas de estadisticas y censos de la provincia y la nacion. Asimismo,
esa falta de registro implica el poco conocimiento y reconocimiento de las

caracteristicas y la légica informal, que devienen en la invisibilizacién del
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5 Estos organismos, han diferenciado
una serie de categorias irregulares
segun el iniciador de la urbanizacion a
saber: de produccién estatal
(municipal o provincial); iniciadas por
organizaciones comunitarias y
completados por el Estado; producidas
organizaciones comunitarias;
realizadas por entidades intermedias;
villas de emergencia; asentamientos;
loteos ilegales y mixta.

6 Trabajo personal y continuo en
procesos de regularizacién en casos
de loteos fraudulentos (casos Nuestro
Hogar I, Il y lll y La Huertilla, en
Cordoba Capital), desde 2003, asi
como la participacién en mesas de
trabajo sobre el relevamiento y mapeo
de las situaciones consideradas en
transgresién por parte de la
municipalidad de Cérdoba, como
representante del Observatorio
Urbano Cérdoba (Convenio entre la
Direccién de Habitat -Municipalidad
de Cérdoba y el Observatorio Urbano
Cordoba).

problema.

En este sentido, se busco dar cuenta de las logicas de los procesos informales
que ponen en funcionamiento aquellos que no logra acceder al suelo por la
via formal, dado que el suelo y la vivienda son indispensables para el
desarrollo de la vida urbana. Esos procesos conforman territorios diferentes,
como resultado de la interrelacidn entre espacio-sociedad-historia.

En el transcurso del trabajo de investigacion, la Municipalidad de Cérdoba a
través de la Direccion de Habitat, con aportes del Observatorio Urbano
Cdérdoba de la UNC, inicié el “Monitoreo de la Irregularidad Urbano-Dominial
de Cérdoba”, para el relevamiento de las urbanizaciones producidas por fuera
de la norma o que no hubieran cumplimentado la totalidad de las
reglamentaciones vigentes, en materia de fraccionamiento de tierray
urbanizacién. En el marco de ese trabajo se definieron ocho categorias de
Irregularidad presentes en el Municipio de Cordoba ®y fueron registradas
sobre un Sistema de Informacién Geografico (SIG). Las tareas se desarrollaron
conjuntamente con la Direccidn de Héabitat Municipal e involucraron contactos
especificos: reparticiones municipales (direccion de Planeamiento),
provinciales (Direccidn de Habitat de la Provincia), organismos prestatarios de
servicios publicos (Empresa Provincial de Energia Eléctrica Cérdoba y Aguas
Cordobesas), Organizaciones no gubernamentales de Cérdoba (SEHAS y
Techo), entre otros, a fin de tener un relevamiento exhaustivo de las
diferentes situaciones.

Luego del andlisis de antecedentes y estudios preliminares sobre informalidad
y registros obtenidos por trabajo empirico®, se propuso clasificar las diferentes
situaciones a través de las cuales se producen y/o ofrecen bienes inmuebles,

de la siguiente manera:

IRREGULARES

- Villas
Ocupaciones

- Tomas de Tierra

INFORMALES

Loteos Fraudulentos

A partir de aqui, se propuso una aproximacién conceptualmente al término

“informalidad urbana” y a fin de especificar el universo de estudio
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7 Aquellos autores analizados que
abordan el concepto de irregularidad,
lo hacen particularmente, y segun los
casos, desde la perspectiva del
mercado, de la negacién a la norma, o
de las posibilidades de regularizacion.
Por su parte, los autores que refieren
al término informalidad, sefalan
particularidades que, si bien
mantienen la nocién de transgresion
normativa, se le agrega la juridica ylo
comercial y la presencia de un
promotor informal.

comprendido por tres tipologias de urbanizaciones informales a saber: Villas,
Tomas de tierra y Loteos Fraudulentos, resaltando sus particularidades en
cuanto al proceso de ocupacién del espacio y las modificaciones propias de la
dindmica territorial.

Se seleccionaron y analizaron politicas y programas habitacionales que, con
diferencias en sus modalidades de implementacion y ejecucion, han tenido
relevancia en la atencion de situaciones de informalidad en el municipio de
Cordoba en el periodo estudiado, dando cuenta de sus propias ldgicas,
resultados e impactos frente a estas situaciones.

Finalmente, la meta de esta investigacion fue la de conocer y difundir las
caracteristicas y légicas de la informalidad con el objetivo de colaborar en el

disefo de politicas publicas mas efectivas para atender la problematica.

Las formas de la informalidad, una perspectiva del proceso

La bibliografia suele utilizar términos como irregularidad o informalidad, de
manera indistinta para denominar a todas aquellas urbanizaciones que se
ejecutan por fuera de las normativas y legislaciones urbanas. A partir de los
aportes tedricos realizados por otros autores (Calderén, 1999; Cardoso, 2003;
Clichevsky 1997 y 2009; Jaramillo, 2006)7, se considerd necesario y posible
establecer una precisién conceptual para el término central abordado en esta
tesis: la informalidad urbana.

En todos los casos se refiere a una nocién de transgresion hacia una
normativa, considerada como el proceso acordado técnica y socialmente
(formal), para la aprobacién de un producto inmobiliario (suelo y/o vivienda).
A partir de aqui, se definié como informalidad urbana a aquellas
urbanizaciones que nunca dieron inicio al proceso normado establecido.
Responden mas al accionar de un agente promotor y adquieren una forma
propia, segun las caracteristicas de los procesos de ocupacion y asentamiento
de la poblacién en el espacio. Dentro de la informalidad se pueden distinguir
dos categorias las “ocupaciones” (dentro de la cual se observan dos
situaciones, las villas y las tomas de tierra) y Los “Loteos fraudulentos”.

La localizacion de las urbanizaciones informales, mantiene una relacion
coherente con los procesos y los territorios que cada uno de ellos construye.
El territorio es el escenario donde se dirimen los conflictos sociales,

atravesado por el espacio fisico y natural en el que se desarrolla, la sociedad
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que lo habita y la historia que la misma ha construido y que es la expresion de
ese territorio. Particularmente en lo urbano, el espacio construido se articula
directamente con la estructura urbana intrinseca a otras relaciones politicas y
econdmicas (Soja,2008; Abramo, 2004 y Chavez Ortiz s/d). Villas; Tomas de
tierra y Loteos fraudulentos, tienen una expresion territorial y una forma de
ocupacién espacial particular que responde a las relaciones espacio-sociedad-
historia y por lo tanto construyen territorios diferentes que deben ser
abordados como tales. La informalidad tiene una forma propia que responde a
los particulares procesos, ldgicas y necesidades de la poblacidn habitante.
Estos procesos se expresan en lo urbano y en las modalidades de ocupacién
de espacio.

La dinamica espacial que han mantenido las ocupaciones informales, ha
reflejado la buisqueda de espacios urbanos vinculados a areas de mayor
consolidacidn. Si bien en sus origenes, por ejemplo, las Villas, ocupaban tierra
periférica y por casos alejadas de las areas urbanas consolidadas,
respondiendo a una estructura demografica y laboral del momento, en afios
mas recientes buscan la ocupacion de tierra interna y cercana a las areas de
centralidad, lo que se vincula con la proximidad entre servicios, posibilidades
laborales y residencia, es decir, a los beneficios que supone vivir en areas
urbanas (Monayar, 2014). Esta particularidad en la dinamica de localizacion
histérica de las villas, da cuenta de una légica territorial especifica que poco
ha sido contemplada por las politicas, como veremos mds adelante.

Tomando como base el “Monitoreo de la Irregularidad Urbano-Dominial”, se
seleccionaron los casos correspondientes con las tres categorias definidas
como “Informal”. Las mismas fueron registradas en un mapa de informacion
georreferenciada, por categoria y periodo de conformacién (1990-2001 /
2001-2010) (Figura 1). EI mismo, ha permitido obtener informacion precisa y
ordenada de la localizacion, como asi también de las condiciones urbanas
(patrén de asentamiento, forma de ocupacidn del espacio, loteo,
infraestructura y servicios, etc.), situacion ambiental (localizacién segun usos,
compatibilidad ambiental de actividades) y, en algunos casos, datos sobre la
propiedad de la tierra (segun el agente promotor y el modo de ocupacion del
espacio). Se analizé la evolucién de la informalidad urbana en el municipio,
como producto y como proceso, sus productores, agentes intervinientes y sus
pobladores, a fin de establecer semejanzas y diferencias entre las tipologias

sefialadas.
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8 En 2010, la incidencia de poblacién
en situacion de informalidad, en el
Municipio de Cérdoba, se calculd
alrededor del 6 %. La mayor parte
habita en villas (3,66 %), seguido por
los Loteos fraudulentos (1,48 %). Por
su parte, las Tomas de tierra se
incrementan en la ultima década
identificandose 23 casos con una
poblacién estimada en 6.792
personas. Si bien representan la
menor incidencia (0,51 %), es la que

Figura 1: Localizacién de las situaciones urbanas informales.
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Cada una de las situaciones urbanas informales identificadas, presentan

caracteristicas propias y particulares que se relacionan, en gran medida, con el

modo de ocupacién del espacio (Figura 2). Por un lado, las villas responden en

su origen a una sumatoria de unidades habitacionales, a veces en un terreno
reducido, lo que supone que para que mas familias puedan entrar en él, hay

que sobre densificar el espacio. Por otro, los Loteos fraudulentos y las Tomas

de tierra, respetan el trazado urbano “formal” a fin de asemejarse a la

“ciudad”: “No somos una villa, somos un barrio y familias que queremos una

vivienda digna para nuestros hijos” es parte del discurso que a menudo se

escucha en estas ocupaciones. Cabe preguntarse entonces, si esa

conformacidn desordenada que generalmente identifica las ocupaciones, es la

HI |7



ha predominado como forma de
ocupacién informal en los ultimos
anos.A partir de 2008, en el
Municipio de Cérdoba se vio, tal como
lo titulara un diario local temporada
alta de ocupacién de tierras. Entre
2005 y 2010 se iniciaron 7 del total
de 23 casos registrados en 2010, es
decir que mas del 30 % se formé en
los dltimos cinco anos del periodo
considerado.

9 El estudio abarcé el analisis de las
Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) e indice de Privacién Material
de los Hogares (IPMH), para los
censos 1991, 2001 y 2010,
desagregado por indicador. Del
mismo, se pudo identificar que las
condiciones habitacionales, sobre
todo el nivel de hacinamiento,
habia empeorado en el periodo
intercensal 2001-2008 a pesar de

que sus habitantes buscan o la resultante de las propias légicas de la
necesidad. Los cambios en las modalidades y practicas informales en el
Municipio de Cdérdobas3, indican la busqueda de un orden reconocido que los
incluya como ciudadanos.

La informalidad, no es la NO forma sino otra forma, otra Iégica de ocupacion
del espacio urbano, que no cumple o no puede cumplir con los procesos
acordados formalmente. Estos Gltimos requieren asumir grandes costos de
suelo, compromisos de urbanizacion, garantias de pago, calidad edilicia, entre
otros, que implican la necesidad de contar con un ahorro econémico
sostenido en el tiempo. Estas condiciones de acceso formal, estan ligadas, en
una economia de mercado, a las posibilidades de adquirir bienes a través de
transacciones econdmicas, incluidos suelo y vivienda.

Suelo y vivienda, son bienes indispensables para la produccion y reproduccion
de la vida y mds aln de la vida urbana. Esas ldgicas y procesos necesitan ser
analizados, comprendidos e incorporados en las modalidades, disefio,
ejecucion y evaluacion de los programas habitacionales y no sélo cuando se
considera la regularizacion de la informalidad, sino de manera preventiva,
posibilitando la eleccidn y desarrollo equitativo de cada sector social en la
conformacion del territorio urbano. Si la informalidad es la falta ante una
forma antepuesta, es necesario analizar, entender y rever, no sélo la légica
formal de la ciudad sino también la de la informalidad. El desconocimiento de
las formas de la informalidad, es también parte de la invisibilizacién de un

problema y de la efectividad de las soluciones ante el mismo.

Figura 2: Ejemplo de conformacion espacial de situaciones de informalidad urbana (Villa

“La salada” — izquierda- y Loteo fraudulento Nuestro Hogar Il y Toma de tierra “Pueblos

Unidos” -derecha-)

Fuente: www.earthgoogle.com (Lo resaltado es propio)
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una mejora en la capacidad de
subsistencia de los hogares. Esta
relacion se habia dado en forma
inversa en el periodo anterior
(1991-2001), demostrando la falta
de relaciéon entre la capacidad
adquisitiva cotidiana de los hogares
y las mejoras habitacionales. Suelo
y vivienda son bienes costos que
requieren de un ahorro econémico
sostenido en el tiempo.

10 Este dato se calcula en base a
Censo Nacional 2010, considerando
hogares que presentan déficit
cuantitativo de vivienda aquellos
hogares que residen en unidades
habitacionales no aptas o no
adecuadas (Vivienda rancho, casilla,
local no construido para habitacién,
pieza de inquilinato, hotel/pension,
vivienda mévil y en la calle), mads los
hogares que comparten vivienda con
otros (hacinamiento por hogar).

'l Smolka (2002), advierte un
“circulo vicioso” en que el pobre, por
SUS €SCasos recursos economicos, no
logra acceder al suelo formal e incurre
en la informalidad y que, justamente
esas condiciones informales son mads
costosas que la residencia en dreas
formales.

12 Se relevé la oferta real de
mercado contenida en diarios
locales como fuente documental
de afios anteriores. Se selecciond el
diario “La Voz del Interior”, del cual
se relevaron los meses de enero,
mayo y noviembre para los afios

Dime cuanto ganas y te diré donde puedes vivir

La informalidad se mantiene y auin se incrementa en el Municipio de Cérdoba,
¢Por qué? ¢La poblacion de menores ingresos en el Municipio de Cordoba,
tiene condiciones que le permitan el acceso al suelo urbano formal?; éLa
informalidad es una consecuencia de la pobreza?

La pobreza y, sobre todo la pobreza urbana, se relaciona con la carencia de
bienes y servicios considerados indispensables por determinada sociedad
(Gutiérrez, 2005), entre los que se cuenta el suelo como soporte, fisico y
simbdlico del habitat. A lo largo de la investigacidn, se analizaron indicadores
relativos a las condiciones habitacionales y/o patrimoniales de la poblacién de
Cordoba, que dan cuenta de un empeoramiento de dicha condicidn®. El
crecimiento del hacinamiento, no sdlo es un indicador estructural de la
dindmica que ha mantenido la pobreza en el municipio, sino que expresa las
dificultades de mejorar las viviendas ampliando la superficie por habitante, o
de obtener suelo y vivienda para la reproduccion de la vida familiar de los
nuevos hogares, aln cuando la capacidad de subsistencia de los mismos ha

mejorado (Figura 3).

Figura 3: Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) Variacién por intensidad de indicador

(1991-2001 y 2001-2008)

200,00%
150,00%
100,00%
50,00%
0.00% 53,53%_ 621% 2481% 17888 %
U Meas 6% 1 e 1 513% .3-%90,9:9? 78648
-50,00%
-100.00%
-150,00%
Incidencia de Intensidad Intensidad Intensidad Intensidad Intensidad
las NBI hacinamiento Vivienda Condiciones Escolaridad Capacidad de
Adecuada Santarias Subsistencia

® Variacion 1991-2001 ®variacién anual ~ Variacién 2001-2008 m variacién anual

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos censales

La necesidad de vivienda nueva abarca cerca de 30.000 hogares en el
municipio de Cérdobal® y se convierte en punto de partida hacia la
informalidad que, es vista como una alternativa habitacional, aunque
deficitaria y costosa, que impacta nuevamente en la condicién de pobreza

(Smolka, 2002)11. La reproduccion de la informalidad a lo largo del tiempo, da
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1990y 2001, de manera de
minimizar las coyunturas
econdmicas de oferta y demanda a
lo largo del afio. Se utilizo la
seccion Clasificados de dicho diario
y de ella, los Terrenos en venta, es
decir, aquellos terrenos vacantes
libres de construcciones.

|3 Los datos relevados para 1990 y
2001 no fueron suficientes para
lograr la representacion estadistica de
la totalidad del municipio, los
resultados hallados se consideran un
aporte importante para futuras
investigaciones. Debido a esta
dificultad y a n de establecer una
representatividad estadisticamente
significativa, se propuso un recorte
espacial que, abarcando un drea
desde el centro a la periferia,
contuviera la mayor cantidad de datos
efectivamente relevados y de diversos
intervalos de precios.

cuenta que las nuevas generaciones presentan iguales dificultades para
acceder al suelo, por lo que la esta modalidad de acceso a la tierray la
vivienda sigue siendo una salida a su problema habitacional. Se retoma la
teoria de Martin Smolka (2003) quien plantea que la informalidad no es un
efecto de la pobreza, sino también del precio que el suelo adquiere en el
mercado formal, asi como del funcionamiento de este mercado, y el caso
empirico abordado en esta tesis ha aportado a corroborar dichos supuestos.
El precio del suelo en una economia de mercado, juega un papel central en las
posibilidades y condiciones de acceso por parte de cada sector social. Sin
embargo, en Cérdoba resulta particularmente dificultoso de utilizar, por la
escasa disponibilidad de datos publicados reconocidos y validados
oficialmente. A pesar de que la Direccion de Catastro de la Municipalidad de
Cordoba realizé un relevamiento de precios de la tierra en los afios 2004 y
2008, no cuenta con un registro histdrico y con continuidad metodoldgica.
Tomando como base el ultimo registro de la Municipalidad de Cérdoba (2008)
y utilizando una metodologia similar que permita establecer una
comparabilidad a lo largo del periodo, se relevaron los precios del suelo para
el afio 1990y 2001.12

Como ajuste metodoldgicol3 se selecciond el area Noroeste del Municipio,
donde se profundizo el andlisis sobre el precio del suelo y su comportamiento
a lo largo del periodo. Este estudio, demostré una correspondencia entre el
caso practico y la teoria de la renta urbana absoluta y diferencial, elaborada
por Jaramillo (2006). De los datos obtenidos, se pudo constatar el incremento
relativo de los precios por metro cuadrado de suelo, minimo y maximo, entre
periodos parciales y completo, siendo los valores minimos los que
demostraron mayor incremento entre 1990 y 2008 (Monayar, 2014). Todos los
datos relevados y sistematizados, se registraron sobre la base de un SIG, lo
que permitié espacializar y analizar la localizacién de los precios, tanto como
la variacion de los mismos respecto de su distancia al centro.

Se analizé la condicidn asequibilidad de la poblacién, particularmente de los
sectores de menores ingresos, sobre el bien suelo. Dicha condicidn se midid a
partir de la relacidn entre el precio del suelo y la capacidad de la demanda
(Salario Minimo Vital y Mdvil).

En el periodo analizado, el precio del suelo demostré un crecimiento
exponencial respecto a la cantidad de salarios necesarios para adquirir un

terreno promedio en el Municipio de Cérdoba (Tabla 1). Seguin el estudio, para
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acceder a un terreno de 300 m2a un precio mediano, en 1990 era necesario
disponer al menos 30 Salarios Minimo Vital y Mévil (SMVM), mientras que en
2008 esa cantidad se incremento a 82. Cabe destacar que, para acceder a un
terreno en el precio minimo, se requiere disponer al menos de un SMVM (al
cual no accede el 20 % de la poblacidn). A ello se agrega un 10% o mas, de
poblacién que no podria destinar el 20 % del mismo, ya que dicha situacion
significaria traspasar el umbral de pobreza (Tabla 2). Esto implica que el 30 % o
mas de la poblacién del municipio, no tiene posibilidades de acceder al suelo
urbano en los términos econdémicos planteados por el mercado formal, por lo
que sus opciones para acceder al habitat se restringen al subsidio estatal o a la

ocupacién informal.

Tabla 1: SMVM e ITF equivalentes a precios de terrenos medios de 300 m2

Cantidad de SMVM Cantidad de ITF

1990 2001 2008 1990 2001 2008
Precio medio 30 67 88 s/d 19 40
Precio mediano = 21 48 82 s/d 14 38

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 2: Distribucidn del ingreso por total familiar y su relacién con el SMVM

Grupo |ITF Medio USd [SMVM USd | I'TF Medio [SMVM USd
Decilico (2001) (2001) USd (2008) |(2008)

1 128,23 127,03

2 2152 235,29

3 300 326,36

4 396,02 409,93

5 491,02 200 510,03 351,27

6 594 89 625,27

7 726,86 773,16

8 906,83 980,76

9 1200,45 12855

10 2104 83 2465,01

Distribucién del ingreso por total familiar y su relacién con el SMVM — Octubre
de 2001 y cuarto trimestre de 2008. Elaboracién Propia. Monayar, 2013.

Fuente: Elaboracion propia

El incremento en los precios también impacta en las posibilidades de
localizacion de cada sector social. Mientras que los precios altos y muy altos
se encuentran en areas de centralidad que cuentan con mayores beneficios

urbanos, los bajos y muy bajos se localizan en la periferia y/o en areas con
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menores condiciones urbanas y ambientales. De la relacion establecida entre
precios medios por barrio, el Salario Minimo Vital y Moévil y el Ingreso Total
Familiar, se ha podido verificar como las posibilidades de quienes menores
ingresos poseen, se restringen cada vez mas a lo largo del periodo analizado.
Mientras que en 1990 existia la posibilidad de adquirir un lote promedio con
menos de 10 SMVM en mas del 50 % de los barrios analizados, en 2008, éste
porcentaje desciende a menos del 10 % (Figura 4).

Asi la localizacion de los terrenos mas baratos, se va alejando cada vez mas de
las zonas de centralidad y mas aun, del propio Municipio de Cérdoba. Esta
situacion impacta también en la extension de la periferia urbana, en la
expulsion de poblacion hacia el drea metropolitana, tanto como en el
crecimiento de situaciones de informalidad urbana en las dreas consolidadas
de la capital cordobesa. De esta manera se entiende que los precios del suelo,
tienen un impacto significativo en la distribucion socio-espacial de la
poblacidn en la ciudad y en las posibilidades de acceso a servicios e
infraestructura que conforman el contexto de residencia de los grupos
sociales (Marengo & Monayar, 2012).

La incidencia que tiene el precio de suelo es determinante de quienes pueden
y de quienes no pueden acceder a él por la via formal, como factor racional de
peso en la decisién de habitar en tal o cual lugar de la ciudad. Si el precio del
suelo es un factor clave en la reproduccion urbana informal, ¢éQué impacto ha
tenido la politica habitacional, tendiente a mitigar la informalidad, sobre dicho
precio?

Figura 4: Espacializacién de la relacién entre el precio medio por barrio y el SMVM

(Sector Noroeste — Municipio de Cérdoba)
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Reforencias SMVM/Precio del suelo (5)

Fuente: Elaboracién propia

La légica formal de la politica vs. la I6gica de la produccién informal

Si como dice Smolka (2002), existe un circulo vicioso entre informalidad y
pobreza y el elevado precio del suelo juega un papel central en el incremento
de la informalidad, entonces las politicas habitacionales en el municipio de
Cdérdoba, han contribuido con él. La informalidad que la politica ejecutada en
el municipio intentd mitigar, incrementd entre otros factores el hacinamiento
(Tabla 3), un indicador directo de la intensificacion de la pobreza, asi como
también, el precio de suelo, dos variables de importancia en el circulo

pobreza-informalidad-pobreza.

Tabla 3: Hacinamiento en barrios ejecutados en el marco de la politica habitacional

seglin % de hacinamiento
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Ciudad Ampliacion Cabildo 920 54 14 11 0 20 36 10,07
Ciudad Juan Pablo 11 39 37 0 2 1 1 381 9,71
Ciudad de los cnartetos 73 G0 0 G 2 10 198 12,05
Ciudad de mis suenos 185 148 16 7 i 16 947 15.63
Ciudad Evita 93 80 2 4 0 12 603 13,27
Ciudad Mi esperanza 34 23 0 1 0 11 375 6,13
Ciudad Obispo Angelelli 59 43 0 v f 0 14 387 11,11
Ciudad Pque. Las Rosas 52 37 2 B 0 13 332 11.14

Ciudad Villa retiro 58 55 1 0 1 6 275 20,00

23 de Abril 8 8 0 10 0 5 422 1896
Cooperativa El Futuro 13 12 0 0 0 1 102 11,76
Cooperativa La Hermosa 12 12 0 1 0 0 99 12,12
Cooperativa La Unidad 32 2 7 6 0 1 4949 445
25 de Mayo 27 18 1 5 0 6 115 1565
Coop. El Amanecer 29 I8 7 3 0 5 154 11,69

Fuente: Elaboracion propia sobre datos censales (Censo Provincial 2008)

¢Porque a pesar de las politicas habitacionales que frente a las situaciones de
informalidad fueron implementadas en el Municipio de Cérdoba, la misma se
mantiene o aun se reproduce en el territorio?

La hipdtesis planteada en la tesis, es que dichas politicas poco tienen que ver
con las légicas y dindmicas de la propia informalidad, situacién que ha sido
comprobada a lo largo del estudio.

Lo primero que se debe sefialar es que la informalidad como tal, no ha sido
registrada, caracterizada y analizada seriamente, como un proceso historico,
por ninguna escala de gobierno en el municipio de Cérdoba y es uno de los
condicionantes para no incluir sus légicas en las acciones que frente a ellas se
realizan.

Como se explicd, cada una de las tipologias informales mantiene y se
caracteriza de manera diferente segln sus procesos y conformando territorios
particulares. El crecimiento de la informalidad ha ido variando en el periodo
de estudio en relacién a localizacién, demografia y tipologia de ocupacién del
espacio urbano. Sin embargo, las acciones estatales se han mantenido casi sin
modificaciones en la forma de actuacion.

Se considerd necesario analizar cual ha sido la modalidad de intervencién
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4 En el caso de los loteos
fraudulentos, la complejidad y
necesidad de ejecutar acciones
iniciales para la resolucion juridica de
la situacion ilegales/delictivas, por
parte del loteador, implican procesos
regulatorios mas largos y complejos.
En ambos casos, si bien el modo de
ocupacién del espacio (forma de
amanzanamiento y subdivision de
lotes), simplifica la regularizacion
urbana, revisten mayor complejidad
en cuanto a la regularizacién dominial
ya que generalmente la tierra
ocupada es privada, por lo que se
debe afadir acciones legales que
incluyan a los propietarios del suelo,
para subsanar esta situacion.

estatal frente a esta problematica y los resultados e impactos que surgen de la
mismas. Para ello, se han seleccionado los dos programas que se consideraron
mas significativos y que se implementaron en dos cortes temporales: la Mesa
de Concertacion de Politicas Sociales, (1992-1998) y el programa Mi casa, Mi
vida (2003-2009).

Segun Rodriguez et al. (2004), se entiende por resultados de un proyecto los
cambios o variaciones tanto positivos como negativos generados por el
proyecto, directamente vinculado con los objetivos y particularmente con las
metas, los cuales son reconocidos y medidos durante el proceso de ejecucién
o al finalizar el mismo. Por su parte, los impactos del proyecto, son cambios o
variaciones simultdneos o sucesivos a los resultados generados por el
proyecto no establecidos en el disefio o ajuste de los objetivos y metas
(Rodriguez et al., 2004:33).

Si bien, en los primeros afios de |la década de los '90, en el marco de “Mesa de
Concertacion de Politicas Sociales” se observa una preocupacion por la
integracion y participacion de las comunidades informales, con sus saberes,
demandas y necesidades, la forma de adquisicion de suelo se realiza mediante
la compra de terrenos a precio de mercado. La localizacion responde al monto
maximo destinado a la comunidad en forma de subsidio a la demanda, que, si
bien involucra a la comunidad en la seleccién de una determinada localizacién
urbana, no implica una limitante a la suba del precio, ni colabora con
instrumentos que mejoren el acceso al suelo de otros hogares a futuro.
Igualmente, en la segunda etapa el programa “Ml casa, Mi vida” requirio, en la
mayoria de los casos, la compra de tierra para la construccidn de las viviendas,
nuevamente a precio de mercado, lo que implicé la adquisicidn de tierra
periférica y alejada de las areas consolidadas. Sobre todo, en esta ultima
etapa, las acciones gubernamentales significaron la relocalizacion de la
poblacién informal hacia la periferia y distantes de las areas consolidadas
(Figura 5). Esta situacion impactd en una mayor extension de la mancha
urbana y generd “islas” colindantes con dreas rurales, con los consecuentes
costos econdmicos, urbanos y ambientales dados por la incompatibilidad de
usos y el incumplimiento de los propios objetivos de los programas
ejecutados. La mayor extensidn, incrementa los precios del suelo y por tanto
significa una incidencia directa en las posibilidades de acceso a ese bien por

parte de los diferentes sectores sociales.
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|5 En el caso del programa Mi casa,
Mi vida, que entregé vivienda llave en
mano, la tipologia fue de 42 m2.Al
ser comparado con el tamafio medio
de un hogar en villa, que segiin
estudios de Buthet, et. al (2010) era
de 5,59 miembros/hogar, la superficie
por habitante resulta en 8 m2/hab.,
un numero inferior al establecido por
el codigo de edificacién Municipal (12
m2/hab). Respecto al indice de
hacinamiento (mas de 2 habitantes
por cuarto) o de hacinamiento critico
(mds de 3 personas por cuarto), las
tipologias suponen un promedio de
2,8 personas por cuarto.

16 A partir del relevamiento sobre
fotografia satelital (Google earth) y
entrevistas con familias que se
encontraban en esta situacion, se
pudo corroborar que, a pesar de los
traslados de poblacion y erradicacion
de villas de terrenos ocupados, a
menos de 5 afos de haberse
ejecutado la accidn, esos mismos
terrenos se encuentran nuevamente
ocupados, en su mayoria por la
misma poblacién erradicada, o su
descendencia.

Figura 5: Localizacion periférica y aislada de las urbanizaciones de produccidn estatal

(Programa Mi casa Ml vida)

- Google

Fuente: Google earth www.earthgoogle.com (Lo resaltado es propio)

En este sentido se entiende que estas politicas no lograron mejores
condiciones de acceso al suelo y por el contrario colaboraron en el
crecimiento precio de ese bien, una de las variables de las que dependen las
posibilidades de adquirirlo. Esta es una de las causas por las cuales, a pesar de
existir acciones gubernamentales frente a las situaciones de informalidad, las
mismas se mantienen y aulin se reproducen.

Las diferencias y caracteristicas particulares de cada tipologia, sefialadas
anteriormente, indican que no todos los casos de informalidad son iguales.
Frente a ellos, el gobierno Provincial y/o Municipal aborda procesos de
regularizacion que dependen fundamentalmente de la subjetividad, voluntad
y capacidad de las autoridades y equipo técnico a cargo de cada gestion.
Asimismo, ambas politicas analizadas, han actuado béasicamente sobre la
tipologia villa y, aunque esta sea la tipologia de mayor incidencia, no se
reconocen, en el Municipio de Cérdoba, politicas y/o programas especificos
sobre las otras situaciones de informalidad. Sin embargo, las Tomas de tierra
se verificaron como la modalidad de acceso al suelo informal con mayor
reproduccién en los ultimos afios del periodo y los Loteos Fraudulentos los de
mayor complejidad al momento de la regularizacion.*

La modalidad de ejecucidn de la politica y el caracter viviendista de las
mismas, colabord con la reproduccion de las situaciones de informalidad. Una
de las causas detectadas es el hacinamiento provocado, en parte, por la

tipologia de la vivienda asignada y el escaso acompafiamiento técnico y
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econdmico para el mejoramiento y adaptacién de las unidades habitacionales
a sus beneficiarios.1®

Por otra parte, la localizacion periférica y aislada producto de una parte de la
politica habitacional ejecutada en el municipio, también impacto en la
reproduccién informal. “Los marginados del margen” (Monayar, et al 2010),
los que lograron con el tiempo localizaciones urbanas consolidadas:
proximidad entre residencia, servicio, empleo, todos beneficios de los que se
goza habitando en areas urbanas, fueron despojados con la relocalizacion
marginal, que no tomad en cuenta la légica histdrica de las ocupaciones
informales. Esto explica, en parte, el retorno de algunas familias trasladadas a
sus nuevas casas formales, hacinadas y distantes de sus lugares de trabajo o
de mayores posibilidades de empleo, a su vida en la villa26,

La forma de actuacién que el gobierno ha tenido frente a las situaciones de
informalidad presentes en el municipio, demuestra la carencia de
instrumentos especificos y concatenados en pos de un proceso regulatorio
frente a la informalidad. De esta manera, las acciones resultan puntuales y
muchas veces contraproducentes, siendo abordadas por y desde el gobierno
en ejercicio de la gestion, sin mediar un plan integral que trascienda dichas
gestiones. También se destaca que la capacidad estatal para abordar procesos
de regularizacién urbana, se encuentra limitada por el desconocimiento de
mecanismos superadores a los tradicionales. La mayoria de las veces se opta
por la erradicacidn de las comunidades ocupantes hacia sitios de menor
calidad urbana y ambiental y por tanto, de menor valor en el mercado de
suelo, tanto como por la titulacidn plena e individual a favor de las familias. Si
bien se entiende que esto tiene relacion con pautas culturales, muchas veces
pone en riesgo futuro, tanto la permanencia de dichas familias en la
formalidad, como la pérdida de parte del capital publico, en los casos en que
la tierra ocupada o adquirida es propiedad estatal. Estas apreciaciones se
suman a resultados de investigaciones anteriores (Buthet et al., 2009 y 2010,
Monayar, 2008 y 2011, Falu et al., 2014) y permiten comprobar algunos
factores positivos y negativos que inciden en la implementacidn de politicas
habitacionales. La escasa cobertura cuantitativa y cualitativa en relacién a este
fendmeno complejo, la localizacidn de los conjuntos habitacionales, el
hacinamiento, el impacto en el precio del suelo cada vez mas inaccesible a
gran parte de la poblacién y mas aun a la de menores ingresos econémicos,

muestra una relacidn antagoénica entre politicas habitacionales e informalidad.
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Esto se debe, a la exigua integralidad entre ésta y una politica de suelo, asi
como el desconocimiento sobre la construccidn territorial informal, l6gicas,
modalidades y necesidades residenciales que no se agotan en la vivienda
como hecho fisico. Villas; Tomas de tierra y Loteos fraudulentos, tienen una
expresion territorial y una forma de ocupacion particular que responde a las
relaciones espacio-sociedad-historia y por lo tanto construyen territorios
diferentes que requieren una mirada especifica y una accién integral.

La revisidon de las metodologias de ejecucidn de dichas politicas, colabora en el
proceso de toma de decisiones, al reflexionar sobre las practicas (formales e
informales) y constituye una herramienta en escenarios prospectivos hacia

territorios mas respetuosos y sustentables.
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