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urbana en América Latina:
marca y desafio de las ciudades
latinoamericanas
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RESUMEN | El articulo examina la evolucién de los estudios sobre la informalidad
urbana en América Latina y los aportes de los trabajos publicados en EURE a la
problemdtica. La informalidad se entiende como un fenémeno complejo, vincu-
lado a la urbanizacién, la pobreza y la exclusién social. A lo largo del tiempo, las
teorfas han pasado de asociar la informalidad con la marginalidad a reconocerla
como un rasgo estructural de la urbanizacién en la regién. Las politicas estatales
han evolucionado desde la erradicacién de asentamientos informales hasta enfoques
de mejoramiento y regularizacién, aunque a menudo carecen de un marco integral.
El articulo concluye que la informalidad es parte constitutiva de la estructura de la
ciudad latinoamericana, reflejando las tensiones entre la ciudad formal e informal y
subrayando la necesidad de abordar las causas subyacentes del fenémeno.
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ABSTRACT | The article examines the evolution of studies on urban informality in Latin
America and the contributions of works published on this issue in EURE. Informality
is understood as a complex phenomenon, linked to urbanization, poverty, and social
exclusion. Over time, theories have gone from associating informality with marginality
to recognizing it as a structural feature of urbanization in the region. State policies have
evolved from the eradication of informal settlements to upgrading and regularization
approaches, although they often lack a comprehensive framework for implementation.
The article concludes that informality is a constitutive part of the Latin American cities
structure, reflecting the tensions between the formal and informal aspects and underscor-
ing the need to address the underlying causes of this phenomenon.
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Introduccién

Resulta dificil dar cuenta del momento exacto en el cual emergen —y cémo— los estu-
dios sobre las formas de produccién de la ciudad y de la vivienda latinoamericanas y,
especificamente, sobre la cuestién de la informalidad. Atn mds dificil es poder iden-
tificar con exactitud cémo la nocién de informalidad es apropiada por el campo de
los estudios urbanos en la regién. A sabiendas de estos desafios, este trabajo propone
una posible forma de entender el derrotero del concepto, vis a vis el tratamiento de
la cuestién. Es decir, cémo se instala la cuestidn de la informalidad en el debate sobre
la ciudad latinoamericana, su relacién con otras cuestiones como la marginalidad,
la exclusién y la pobreza urbanas y, finalmente, qué respuestas se han ensayado para
intervenir sobre la informalidad.

A fin de avanzar en este recorrido, el trabajo se apoya en la revisién bibliogréfica
de trabajos publicados en revistas, libros e informes, regionales e internacionales. La
revision se alimentd del trabajo de campo documental que realicé en el afo 2023 en
el marco de una beca del Program in Latin American Studies (PLAS) de la Princeton
University, que me dio la posibilidad de acceder a fuentes disponibles solo en el
sistema de bibliotecas del cual forma parte —especialmente, las series de informes
que documentaron los intercambios regionales entre las décadas de 1950 y 1980—.

El trabajo con la bibliografia se articulé6 con resultados de investigaciones y
publicaciones propias que tuvieron y/o tienen a la informalidad urbana como objeto
privilegiado de andlisis. En este sentido, se recuperan y se articulan ideas, articulos y
algunos andlisis que fragmentariamente dieron lugar a trabajos ya publicados.

Una mencién especial cabe a los trabajos publicados en la Revista EURE sobre el
tema. Fundada en 1970, EURE se ha convertido no solo en un 4mbito para la publi-
cacién de investigaciones de calidad, sino en un acervo del conocimiento producido
sobre temas urbanos en la regién. En este sentido, EURE ha sido protagonista de
los debates latinoamericanos sobre la temdtica, siendo fundamental recuperar esos
aportes. La estrategia analitica se apoy6 en la organizacién de la bibliografia en ejes
temdticos que, finalmente, abonaron a la estructuracién del texto.

El trabajo se organiza en nueve secciones y una final de conclusiones. La primera
seccién se propone caracterizar el origen y el tratamiento de la cuestién de la infor-
malidad urbana en la regién. Luego, se bucea en las causas de la informalidad, regis-
trando los debates en torno a ellas. La siguiente seccién revisa la historiografia de las
politicas y las intervenciones sobre la informalidad en la regién. El cuarto acdpite
intenta comprender las relaciones entre pobreza e informalidad urbana. El quinto
despliega el paradigma de mejoramiento de barrios, como el que erige dominante en
la actualidad entre las intervenciones sobre la informalidad. La sexta seccién ensaya
una definicién y caracterizacién criticas del fenémeno. En ese marco, la séptima
profundiza en los procesos de mercantilizacién y su contribucién a la informalidad
urbana. Finalmente, los tltimos llaman la atencién sobre cémo la 16gica neoliberal
permea los procesos de produccién de suelo urbano, redefiniendo las formas y las
dindmicas de informalidad. El articulo cierra ofreciendo conclusiones.
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Un origen difuso

El origen de la discusién sobre el fenémeno de la informalidad urbana y los intentos
por comprenderlo, o incluso explicarlo, no debe confundirse con su origen. El urba-
nismo popular, como lo denomina Quiroz Rothe (2014), tiene su maximo desarrollo
a partir de las primeras etapas de la industrializacién en los paises de América Latina,
es decir, en las primeras décadas del siglo xx. Sin embargo, como sefiala Delgadillo
(2016), el fenémeno existe desde los tiempos de la colonia, dando origen a la ciudad
iletrada, aquella construida sobre 4reas prohibidas y suelos de propiedad publica o
privada, en donde se producen viviendas y barrios que no acatan el orden urbano
establecido.

El acervo de trabajos e informes permite advertir que las primeras investigaciones
sobre el proceso de urbanizacién, el crecimiento demografico y las dindmicas de
poblamiento de América Latina cobran visibilidad en el contexto de la Revolucién
Cubana (1953-1959) (Massidda et al., 2023). En ese marco, los centros académicos
del Norte Global comienzan a prestar especial atencién a la regién y a sus dindmicas
urbanas, en donde la dimensién de la urbanizacién popular y la autoconstruccién
de vivienda empezaban a ser percibidas como una amenaza (Calvo Isaza, 2014,
2023). No es de extrafiar, entonces, que grandes estudios comparados sobre las
ciudades latinoamericanas hayan tenido lugar durante esos afios. Estos eran promo-
vidos por agencias internacionales, como, por ejemplo, la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNEsco), la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (ceprar), la Fundacién Ford, entre otras.
Asimismo, se desarrollaron en asociacién con institutos o centros académicos de
universidades angloparlantes —Universidad de Chicago, Ruzgers University, Univer-
sidad de Liverpool, Universidad de Cambridge, entre otras— y contrapartes locales
(véase Hauser & Duncan, 1959; Portes & Browning, 1976; Street & Weigend,
1967; entre otros).

Entre esas contrapartes encontramos a Gino Germani, en el Instituto de Socio-
logfa de la Universidad de Buenos Aires. Financiando por la uNEsco y en colabo-
racién con Chicago, desarrollé los estudios sobre El proceso de urbanizacion en la
Argentina (1959) y la Investigacion sobre los efectos sociales de la urbanizacion en un
drea obrera del Gran Buenos Aires (1958). Mientras que el primero de los trabajos
se proponfa como una sintesis de las indagaciones disponibles sobre la cuestién,
el segundo recogia la experiencia de una investigacién desarrollada en un barrio
obrero —Isla Maciel- localizado en un municipio muy préximo a la ciudad capital.

Paralelamente al trabajo de Germani en Buenos Aires, Andrew Pearse llevaba
adelante uno similar en Rio de Janeiro, en el Centro Brasileiro de Pesquisas Educa-
cionais (CBPE). Alli realizd, entre 1956 y 1957, un estudio sobre la integracién de la
poblacién favelada a través de la escuela (Pearse, 1958). Pearse estaba en contacto,
en el cBPE, con Luiz Costa Pinto, una de las principales figuras en la renovacién de
las ciencias sociales en Brasil, que habia dedicado a la favela uno de los capitulos
de su libro O Negro no Rio de Janeiro (1953), también financiado por la UNEScO.
Asimismo, casi en el mismo momento en que Pearse hacfa su trabajo de campo, la
Sociedad para Andlisis Gréfico y Mecanogréfico Aplicado a los Complejos Sociales
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(sacMacs) llevaba adelante el estudio Pesquisa da Estrutura Urbana da Aglomeragio
Paulista, bajo la coordinacién de Louis-Joseph Lebret. En 1951, Lebret ya habia
publicado Un étude sur I'habitar a San Pablo.

Es en el marco de las preocupaciones sobre la cuestién del desarrollo y la indus-
trializacién (Blanco, 2003) donde surge la necesidad de comprender las formas de
produccién de la ciudad latinoamericana y los efectos sociales de la urbanizacién.
De ahi que los estudios pioneros se focalizaran en las favelas (Brasil), en las barriadas
(Pertt) y en las villas (Argentina). Entre ellos estd, sin dudas, el trabajo del arquitecto
britdnico John E C. Turner sobre la produccién informal de vivienda y las estrate-
gias de autoorganizacién en las barriadas de Lima. En 1963, Turner edita Dwelling
Resources in South America, como nimero especial de la revista Architectural Design.
En 1964, con el apoyo de Naciones Unidas, Turner producird A Roof of My Own, un
documental sobre el proceso de autoproduccién de El Ermitano, una barriada del
Cono Norte de Lima. Paralelamente, empezard a movilizarse, también, la categoria
de informalidad para dar cuenta de los patrones de comportamiento econdémico
en los barrios (véase Baldn, 1976; Lomnitz, 1976; Roberts, 1976). La inclusién
de la cuestién urbana en el marco de la preocupacién general sobre el desarrollo
respondia a la caracterizacién compartida de que la sociedad moderna es un orden
asentado eminentemente en la ciudad. Es en este marco que la informalidad se erige
como rasgo distintivo de la autoproduccién de la vivienda y de la urbanizacién en
las ciudades de la region.

La produccién de la ciudad latinoamericana y las causas de la informalidad

Desde fines del siglo x1x hasta la mitad del siglo xx, las ciudades latinoamericanas
transitaron un acelerado proceso de urbanizacién. Este proceso es tributario de
diferentes factores que impulsaron el pasaje de sociedades esencialmente rurales a
urbanas (Dureau et al., 2006). Como senala Scobie (1991), la Revolucién Industrial
de Europa sembré las semillas del cambio en las ciudades latinoamericanas, esti-
mulando los intercambios comerciales y promoviendo el desarrollo de la indus-
tria manufacturera de productos primarios —especialmente alimentos—, todo ello
estimulado por los cambios en las tecnologias del transporte —el ferrocarril y el
barco a vapor—, que dieron vitalidad a los poblados ya existentes que se organi-
zaron como centro o terminal. Por ejemplo, entre 1850 y 1870, Valparaiso (Chile)
duplicé su poblacién; Rosario (Argentina), al final del periodo, doblé su tamafio;
Sao Paulo (Brasil) crecié vertiginosamente en el tltimo cuarto del siglo x1x, merced
al enlace ferroviario con Rio de Janeiro y la costa de Santos. En algunas ciudades
estas transformaciones atrajeron, también, importantes contingentes de poblacién
de ultramar. Un ejemplo es el caso de Buenos Aires, cuya poblacién en 1887 era de
433.375 habitantes. En 1914 eran 1.575.814, siendo m4s de la mitad extranjeros.
En este contexto tiene lugar el proceso de dispersién residencial, la redistribucién de
la poblacién y el aumento progresivo de la superficie de los centros urbanos.

A partir de la mitad del siglo xx, serdn los importantes volimenes de migrantes
internos que se trasladaron del campo a la ciudad —especialmente a las dreas
metropolitanas— quienes impulsardn el proceso de urbanizacién de las ciudades
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latinoamericanas. Los efectos de la migracién campo-ciudad se verdn acentuados
por el crecimiento natural de las poblaciones urbanas, rejuvenecidas por los mismos
aportes migratorios (Dureau et al., 2006). Es en este marco en el cual se desarro-
llardn los barrios de origen informal en las ciudades latinoamericanas. Inicialmente,
de manera mds timida, en las primeras décadas del siglo xx. Luego, mds dindmi-
camente, a partir de 1950: villas miseria en Buenos Aires; ranchitos en Caracas;
barriadas en Lima; colonias populares en México; favelas en Sao Paulo o Rio de
Janeiro; todos ellos parte constitutiva de la ciudad latinoamericana.

Las explicaciones sobre el proceso de urbanizacién de América Latina y la proli-
feracién de los asentamientos informales en la regién se inscribieron activamente
en este debate sobre la relacién entre urbanizacién, modernizacién y desarrollo. Los
trabajos de Gino Germani abordaron la cuestién desde una visién funcionalista de
la relacién, que plantea la existencia del dualismo entre el sector formal e informal.
Este dualismo se manifestaba en la coexistencia de una ciudad formal, regulada
y estructurada, y otra habitada por las personas marginales, que emergia como
respuesta a condiciones socioecondmicas adversas y a la exclusién de una parte de la
fuerza de trabajo del mercado laboral formal —es decir, la que habitaban las personas
no integradas a la estructura moderna (Germani, 1967)—. Desde su perspectiva, la
proliferacién de arrabales o barrios de tugurios —tal y como los denomina el autor—
podia ser vista como una forma de adaptacién al medio urbano; es decir, un meca-
nismo de supervivencia para aquellos que no podian adaptarse a las posibilidades
de empleos formales que ofrecia la economia urbana, debido a falta de educacién,
capital o redes sociales. La proliferacién de arrabales o barrios de tugurios reflejaba,
desde esta perspectiva, las tensiones de la modernidad y de la transicién hacia, pero
también sus limites (Germani, 1967).

Posteriormente, apoyada en las reflexiones sobre el cambio social propuestas por
los defensores del enfoque de la modernizacién —entre ellos, Germani-, surge la
teorfa de la marginalidad (véase Vekemans & Silva, 1969, 1976). “Heredera de la
perspectiva dualista, la teorfa de la marginalidad traté de explicar la pobreza urbana
y la no integracién de los pobres recientemente urbanizados en la vida y la economia
urbana. El concepto de marginalidad pasé rdpidamente de una nocién geografica y
econdmica a otra socioldgica y psicolégica” (Valladares & Prates Coelho, 1995, p.
12). Inicialmente, fue utilizado para designar los barrios o zonas periféricas de las
grandes ciudades latinoamericanas, tributarias de su rdpido proceso de urbanizacién
y de un crecimiento no controlado, del predominio de la autoconstruccién, de la
ilegalidad en la tenencia de la tierra, etc. (Segal, 1981). La nocién de marginalidad
asimilaba a estos barrios y a sus habitantes con un modo de vida situado por fuera
de la sociedad. Sus criticos sefialaban la imposibilidad de verificar empiricamente tal
asociacién. Como observa Quijano (1966), la nocién de marginalidad construida
empiricamente se asimilé mecdnicamente a la condicién social de los habitantes de
esos barrios y de esas viviendas.
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Hacia inicios de la década de 1970, la Nueva Sociologia Urbana francesa' marca
las reflexiones sobre la produccién de la ciudad latinoamericana, en tanto este
paradigma habilita répidamente didlogos con los tedricos de la dependencia y con
aquellos que sostenfan una visién histérico-estructural del proceso de urbanizacién.
“Una lectura latinoamericana de esta corriente, enfatizando las variadas formas de
produccién del espacio construido en nuestros paises, lo constituye el texto pionero
de Pradilla de 1974 sobre la produccién de vivienda” (Lovera, 2012, p. 14). En
este contexto, Manuel Castells desempefié un papel fundamental en la elaboracién
y difusién de la versién latinoamericana, de las que forman parte las conceptuali-
zaciones acerca de la marginalidad urbana, en particular las que se enmarcan en el
pensamiento histdrico-estructural latinoamericano (Connolly et al., 1991).% Entre
estas cabe una mencién especial a la nocién de marginalidad espacial (Segal, 1981).
La nocién de marginalidad espacial, construida por Segal (1981) cuando ya estaba
radicada en Francia, puede pensarse como un puente conceptual que recuperd y
condensd los debates locales y los aportes de la Nueva Sociologia Urbana francesa.?
La autora asociaba tempranamente la marginalidad espacial a la ocupacién ilegal
de terrenos y edificios “en un campo delimitado por los derechos de ciudadania
teéricamente reconocidos por el Estado a cualquier ciudadano urbano” (Segal,
1981, p. 1564). Con el caso argentino como telén de fondo, Segal senalaba que
cuando existe un marco normativo que reconoce el derecho a la vivienda, hay un
permiso implicito ante la ocupacién de terrenos o edificios debido a la falta del
cumplimiento normativo. De este modo, la marginalidad espacial es el resultado
de la contradiccién entre el derecho formalmente reconocido en la normativa y su
realizacién.

A pesar de las diferencias entre los enfoques, la ocupacién de terrenos y la auto-
produccién de viviendas son reconocidas como rasgos de la ciudad latinoamericana.
Tal es asi que, especialmente, en el marco de las investigaciones comparadas entre
las academias internacionales y locales, durante la década de 1970, la cuestion espa-
cial empez6 a cobrar peso propio. La mirada ya no estaba puesta solo en tratar de
explicar por qué o cémo se organizan las tomas de tierras, o en cudl es el estatus
social de sus habitantes, sino en comprender la intima relacién entre el espacio y
la estructura econémica, en general, y entre la distribucién fisica de las actividades

1 Con este nombre se conoce a un grupo de investigadores de pensamiento critico, cuyos trabajos,
desarrollados aproximadamente entre 1968 y 1980, contienen la idea de que la ciudad es un
producto social y, por lo tanto, debe estudiarse su proceso de produccién. Sus trabajos empiricos
abarcaron temas tales como las politicas urbanas y de vivienda social, la segregacion socioespacial
y los movimientos sociales (Topalov, 1990).

2 Estas influencias cruzadas se hacen evidentes en Castells (1973a).

Se reveld, asimismo, como una herramienta heuristica para analizar escenarios futuros. De
hecho, afios mds tarde, Nun (2001), en la introduccién a su libro Marginalidad y exclusién social,
entiende que mediante este concepto de marginalidad —en sus distintas acepciones— se advirtié
varias décadas antes para América Latina lo que décadas mds tarde, con sus diferencias, sucedié
en Europa, y que Castells, entre muchos otros autores, denominaron exclusién social. “En ambos
casos, bajo sus denominaciones, se trata de excedentes poblacionales que ‘sobran’ en la medida
que no producen ni consumen, aunque tampoco actiian como una ‘reserva’ que deprime los
salarios” (Alvarez, 2009, p. 38).
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y su articulacién en la légica del sistema socioeconémico (véase Conroy, 1976).
Los arreglos espaciales se reconocen, entonces, como un componente crucial para
el estudio de la estructura econémica y social, contrastando, por ejemplo, con las
preocupaciones cldsicas sobre la cultura urbana (Castells, 1973b; Portes & Brow-
ning, 1976).

Paralelamente, a partir de los limites y las criticas que encuentran los estudios
sobre la marginalidad y la centralidad, que adquiere progresivamente a la espacia-
lidad como dimensién central para el estudio de la estructura econémica y social,
emerge un nuevo y creciente interés en el fenémeno de la informalidad (Saravi,
1996). Si bien es posible identificar diferentes enfoques en el esfuerzo por definir la
informalidad, en este marco,

las naciones dependientes y sus ciudades se concebian como poseedoras de sectores
formales e informales separados aun cuando interconectados. Estos sectores, en
cierto modo, se asemejaban a los sectores moderno y tradicional [...]. Sin embargo,
los sectores formal e informal eran diferentes porque cada uno tenfa una larga tradi-
cién y porque no se podia presumir una progresién histérica de la informalidad a la
formalidad [...]. De hecho, era probable que los sectores informales se expandieran
en condiciones de urbanizacién dependiente. De igual manera, la nocién de sector
informal inclufa la posibilidad de que las actividades informales fueran tanto una
manifestacién de la dependencia sobreexplotada como una fuente de fuerza y liber-
tad independientes para los pobres. (Edel, 1988, pp. 166-167, traduccién propia)’

A partir de entonces, la cuestion de las estrategias de sobrevivencia y el papel de las
redes en la vida cotidiana de los pobres urbanos, la ocupacién de tierra no urbani-
zada, la ocupacién de viviendas y el fenémeno de la autoconstruccién, las empresas
y empleos a pequena escala, y los movimientos sociales desde abajo, son los ejes que
convergen en la discusién general sobre la informalidad urbana. Los trabajos de
Bromley (1978), Lomnitz (1976), Moser (1978), Portes (1972), Roberts (1973),
Safa (1970), Stack (1974), entre otros, “ofrecieron fascinantes estudios de caso
sobre América Latina que mostraban la complejidad y las muchas interrelaciones
funcionales entre los dos sectores [formal e informal]. Asimismo, ellos mostraron
cémo directa e indirectamente, el sector formal delegé en el informal servicios e
insumos baratos” (Ward, 2005, p. 280, traduccién propia). Tal como lo sefiala el
propio Ward, estos trabajos aportaron claridad sobre la naturaleza del problema de
la vivienda, advirtiendo que este era un problema estructural, antes que cultural, y
una consecuencia del capitalismo, antes que una disfuncién o una aberracién de la
ciudad latinoamericana.

4 Saravi (1996, p. 440) reconoce tres enfoques en el esfuerzo por identificar los limites de la
informalidad: un enfoque neoliberal, un enfoque neomarxista y un enfoque del sector informal
urbano (s..v.). “En cada uno de los enfoques nos encontramos con un criterio para reconocer
los limites de la informalidad: [en el primero], actividades econdmicas ilegales; [en el segundo],
procesos productivos no regulados, y en el s.1.U., un sector del mercado de trabajo con los rasgos
antes mencionados’.

5  Con relacién al acceso a la vivienda y las formas de produccién de la ciudad latinoamericana, estas
visiones opuestas resultan evidentes en las posturas de Pradilla Cobos (1981) y Turner (1976).
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La politica, las politicas y la produccién de la informalidad urbana

A pesar de los aportes de la academia que mostraban que la informalidad urbana era
expresién permanente de las ciudades latinoamericanas y del funcionamiento del
capitalismo dependiente, las politicas que se implementaron hicieron caso omiso a
la naturaleza del fenémeno.

Las primeras generaciones de politicas de vivienda a gran escala que, en las
ciudades latinoamericanas, incluyeron proyectos de vivienda de interés social desa-
rrollados con el apoyo del Estado, datan de mediados del siglo xx. Esas primeras
iniciativas no contemplaron acciones explicitas sobre los asentamientos informales.
Estos primeros proyectos estaban fuertemente articulados con la inscripcién de los
sectores de menores ingresos en el mercado de trabajo formal. Ballent y Liernur
(2014), pensando en el caso argentino, sostienen que en su condicién de exterioridad
respecto del mercado de trabajo formal —y, por ende, del movimiento sindical- se
encuentra, en parte, la clave que permite entender por qué el Estado no desarrollé
una politica especifica para esta nueva realidad urbana. Una situacién similar observa
Mafhet (2014) para el caso mexicano, entre 1940 y fines de la década de 1960. La
integracién a la vida urbana de estos sectores se desarrollé de manera diferencial entre
aquellos que estaban fuertemente integrados al mercado de trabajo y los que no. El
proletariado informal quedé al margen del mercado de trabajo formal y de los planes
de vivienda, destinados fundamentalmente a los trabajadores fuertemente integrados
a esa formalidad. En este marco, el Estado aprendi6 a ser pragmadtico y a tolerar la
ocupacién de terrenos no urbanizados (Segal, 1981; Ward, 2005).

Progresivamente, los estados comenzaron a cambiar su posicionamiento frente
al fenémeno del hdbitat informal, dejando atrds las politicas de laissez-faire y
asumiendo posiciones mds intervencionistas (Ward, 2005). Sin embargo, optaron
por intervenir sobre las manifestaciones espaciales del fenémeno, antes que sobre sus
causas (Clichevsky, 2000). De hecho, durante las décadas de 1960 y 1970, la posicién
frente a la cuestién de los asentamientos informales se endurecié especialmente en las
dreas centrales de los aglomerados urbanos —por ejemplo, en Buenos Aires (Arqueros
Mejica, 2014) y en Ciudad de México (Mafhitt, 2014)—. En un contexto fuertemente
autoritario —durante este periodo, en catorce de los veinte paises que conforman la
regién, gobiernos dictatoriales tomaron el poder, la mayoria tras golpes de Estado—,
las intervenciones se orientaron, entonces, hacia su erradicacién y/o relocalizaciéon en
las periferias de las ciudades. Las iniciativas tomaron diferentes modalidades, desde
relocalizar a los ocupantes hacia barrios de vivienda social construidos y financiados
por parte del Estado bajo la modalidad “llave en mano”,® promocionar fracciona-
mientos clandestinos, o bien, proveer lotes sin servicios, siempre en las periferias
urbanas.

En las postrimerfas de los afios setenta, las iniciativas variaron hacia el suministro
de lotes con servicios y soluciones habitacionales minimas, siguiendo la légica del

6 “Elsupuesto de la transitoriedad del fendmeno definié que las acciones se centraran en la provisiéon
de soluciones habitacionales de bajo costo [que] solo proporcionaron viviendas [...] en cantidades
mucho menores que las necesidades” (Clichevsky, 2000, p. 13).
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desarrollo progresivo de la vivienda a cargo de los destinatarios (Lombard etal., 2021).
Estas acciones, en numerosas oportunidades, supusieron, también, la erradicacién
de los asentamientos irregulares y el traslado de la poblacién a la periferia urbana
(Brakarz, 2002). En general, estas intervenciones no solucionaron los problemas
de los asentamientos informales. Por el contrario, recibieron numerosas criticas,
debido a las consecuencias negativas de la erradicacién. Erradicar los asentamientos
y trasladar a las familias trae aparejados altos costos sociales: destruccién y pérdida
de los recursos invertidos por las familias en la produccién y mejoramiento de la
vivienda, de las fuentes de trabajo y actividades econdmicas, y de las redes sociales
(Viratkapan & Perera, 2006). Asimismo, los destinatarios de las nuevas viviendas no
siempre eran las familias efectivamente desalojadas. En numerosas oportunidades,
los beneficios de los programas eran captados por familias de clases medias —véase,
por ejemplo, el caso del complejo habitacional Piedrabuena en la Ciudad de Buenos
Aires (Najman, 2020)—. Ademds, el stock de produccién de vivienda nueva nunca
logré dar respuesta a la totalidad de las necesidades de vivienda de las familias resi-
dentes en los asentamientos.

Pobreza e informalidad urbanas

La crisis de la deuda de los afios ochenta y las subsiguientes politicas de austeridad
fiscal, reajuste estructural y privatizacién en la regién, generaron un nuevo posicio-
namiento de los gobiernos frente a la informalidad urbana. Contribuyé, también, la
democratizacién simultdnea de muchas naciones latinoamericanas. Estos procesos
tuvieron su correlato a nivel territorial, con la reorganizacién de una amplia red de
organizaciones de base y/o colectivos reivindicativos urbanos. Dichos colectivos
encontraron una ventana de oportunidad como consecuencia del desmembramiento
de la etapa de autoritarismo y la lenta gestaciéon de la nueva democracia. En el Gran
Buenos Aires, por ejemplo, muchos de ellos se constituyeron en estrecha relacién
con procesos de ocupacién de tierras, tanto ptblicas como privadas, surgidos en un
contexto en el cual la demanda de los sectores de menores ingresos comenzé a estruc-
turarse en torno a la reivindicacién por la tierra. Asi, empezé una nueva etapa de
tolerancia hacia la ocupacién de tierras sin urbanizar (Herzer et al., 1998). Se cred,
por lo tanto, un nuevo entorno politico para la intervencién del Estado sobre las
ocupaciones de tierras no urbanizadas.

A pesar de ello, la apertura politica y el comienzo de regimenes democrdticos se
dieron, en general, en contextos econémicos adversos que convivieron con la aplica-
cién de programas de ajuste estructural y el desarrollo de politicas sociales regresivas
que se expresaron en el aumento de la pobreza en las ciudades (Schteingart, 2000a,
2000b). En este contexto, las intervenciones publicas se orientaron a fortalecer
la capacidad institucional y gubernamental local para implementar acciones de
vivienda de bajo costo, impulsando sistemas de gestién mds eficaces, la reduccién
o eliminacién de subsidios, y una mayor recuperacién prevista de los costos de los
servicios y las mejoras (Jones & Ward, 1994).

En este marco, los principales enfoques de politica hacia los asentamientos irre-
gulares fueron los de mejoramiento y regularizacién de infraestructura y titulacién
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de propiedades/tierras. Sin embargo, inspiradas en las ideas de Hernando De Soto
(2000), las iniciativas fueron pensadas como una puesta en valor y movilizacién del
capital inactivo en los asentamientos mediante su legalizacién, mds que como un
reconocimiento en términos de derechos. A pesar de ello, como senala Portes con
base en el andlisis del caso de Bogotd,

los cambios en la politica de finales de los afios setenta y ochenta reflejaron el
reconocimiento de que los asentamientos no regulados representaban soluciones
eficaces a la demanda de vivienda popular. Como resultado, se ha legalizado un nu-
mero cada vez mayor de asentamientos piratas, realizando esfuerzos para extender
la infraestructura urbana hasta ellos. Este resultado ha invertido la tendencia ante-
rior hacia la completa satelizacién de la pobreza. (1989a, p. 19, traduccién propia)

Las iniciativas estaban apoyadas, frecuentemente, por agencias multilaterales como
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (81p) (Ward, 2012),
pero ahora dentro de un contexto institucional y administrativo que enfatizaba
mayor autonomia de gestién, sostenibilidad fiscal, alianzas publico-privadas, titu-
lacién legal y adhesion a normas de planificacién urbana, etc. El supuesto bdsico
era que la seguridad en la tenencia permitiria a los habitantes de los asentamientos
invertir en sus hogares y negocios, y, por lo tanto, revitalizarfa un capital que, de
otro modo, estarfa muerto (Lombard, 2019).

Las politicas de buena gobernanza aumentaban los costos de consumo de los
pobres urbanos, que se vefan obligados a depender mds de las estrategias de super-
vivencia del hogar. Asimismo, las dificultades para acceder a una vivienda en el
mercado formal se multiplicaban. De este modo, los cambios en el contexto econé-
mico e institucional en la regién tuvieron un efecto significativo en la extension de
la informalidad urbana. Por un lado, los asentamientos informales se expandieron.
En Montevideo, por ejemplo, el crecimiento de los asentamientos irregulares
durante las décadas de 1970 y 1980 acompafi6 al deterioro general del nivel de
vida y a la contraccién del empleo industrial regular (Benton, 1986; Lombardi,
1988; Mazzei & Veiga, 1985). Asimismo ocurrié en Buenos Aires, donde las tomas
de tierra publica y privada se multiplicaban en los municipios conurbados (Herzer
et al., 1997; Aristizdbal & Izaguirre, 1988; Merklen, 1991). Los pobres regresaron
gradualmente a las zonas centrales de las ciudades, habitando en conventillos y casas
tomadas, cuyas condiciones de vida en el interior eran tan inadecuadas como las de
los asentamientos informales (Portes, 1989b).

En este marco, la investigacién urbana latinoamericana hace de la pobreza uno
de sus ejes privilegiados de indagacién, interpretando a la informalidad como una
de sus manifestaciones. La investigacién urbana abandona sus pretensiones tedricas,
relegando el estudio de los fenémenos macrosociales y consagrdndose al estudio
de la reproduccién social (Topalov, 1990) en la escena local. Tributarios de esta
linea de indagacién son, entre otros, los trabajos sobre la vida cotidiana en los
asentamientos informales (Bodson et al., 2005; Busquets, 1999; Cuenya, 2001)
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y las investigaciones que se apoyan en el uso de historias de vida y el estudio de
trayectorias familiares (Topalov, 1990).7

Sin duda, el empobrecimiento, la fragmentacién y la polarizacién entre grupos
sociales, asi como la consolidacién de procesos de concentracién y exclusién social,
se delinean como los ejes de un nuevo patrdén de acumulacién en el nivel territorial-
urbano de las ciudades latinoamericanas, expresando las consecuencias de lo que
algunos autores conceptualizan como ajuste urbano (Grillo, 1995, p. 4). Dicho
ajuste se expresa en las distintas formas que asume la apropiacion y la produccién
del territorio y en los procesos que se desarrollan, articulados y condicionados por
las politicas urbanas. De este modo, la reestructuracion social de las ciudades, con
particular referencia a la problemdtica de la pobreza, impulsa, tal como lo muestra
Fassin (1996), la construccién de nuevas categorias, en las distintas latitudes, para
capturar el fenémeno.

La consagracién del paradigma del mejoramiento de barrios

A fines de la década de 1980, se produce un hito global que propicia un cambio
en la visidén de los gobiernos sobre la politica de hébitat urbano: la adopcién por
Naciones Unidas de la Global Shelter Strategy. En un entorno internacional de supre-
macia neoliberal, en el cual se abogaba por un papel restringido del sector pablico
en las politicas sectoriales, comienza a discutirse un nuevo sistema de funciones,
valores y responsabilidades de los gobiernos con respecto al hdbitat urbano. En ese
marco, se redefine su papel en los procesos de mejora de los asentamientos infor-
males. En este nuevo esquema de responsabilidades, los gobiernos debian garantizar
“la seguridad de la vivienda; la oferta de suelo para viviendas; la oferta de facilidades
de crédito; el desarrollo de un sistema de transporte puiblico adecuado; una gestién
adecuada de los residuos sélidos, etc. Ademds, los gobiernos locales deberfan estar
mejor equipados para complementar las numerosas iniciativas e intervenciones a
nivel de barrio en una estrategia de desarrollo integrador de toda la ciudad” (Van
Lindert, 2016, p. 256, traduccién propia).

En este escenario, los municipios de las grandes dreas urbanas tomaron la inicia-
tiva, con experiencias como Medellin y su Programa Integral de Mejoramiento de
Barrios Subnormales (PRIMED), hasta, mds recientemente, los Proyectos Urbanos
Integrales (put), que logran articular el mejoramiento de barrios con un proceso
amplio de planificacién urbana. Asimismo, encontramos el Programa Municipal
para la Regularizacién de Asentamientos Precarios (PROFAVELA) en Belo Horizonte,
el Plan de Regularizacién de Zonas Especiales de Interés Social (PREZEIS) en Recife,
y Mutirdo Habitacional en Sao Paulo.

La experiencia de Medellin “inspiré a ciudades como Rio de Janeiro [...], entre
otras en la regién y en el mundo, que han introducido modelos similares con el
fin de centrar las politicas de inclusién social y econémica en las zonas vulnera-
bles asociadas con las mejoras y obras de infraestructura urbana y de vivienda”
(Magalhaes & Rossbach, 2017, p. 34). Rio de Janeiro gané reconocimiento con el

7 En esta linea de trabajos es, sin dudas destacable, la influencia de Gérard Althabe.
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Programa Favela-Bairro. La experiencia de Rio estd vinculada, en la regién, a una
nueva generacién de politicas que combinaron y buscaron sinergias entre procesos
sociales, politicos, institucionales y espaciales (Fiori & Brandio, 2010). En el caso
de Rio de Janeiro, la iniciativa estuvo, también, articulada con procesos de paz y
politicas de seguridad (Magalhaes & Rossbach, 2017). El rasgo distintivo de la
iniciativa ha sido, por un lado, la escala —condicién sine qua non para lograr las
sinergias—; por el otro, su capacidad para integrar de manera efectiva la provisién de
infraestructura y de servicios sociales, contemplando la participacién comunitaria
—a pesar de que su desarrollo fue limitado— (Becerril, 2019).°

Estos primeros programas municipales de mejoramiento de barrios desarrollaron
un enfoque integrado para abordar los problemas de las urbanizaciones precarias,
evolucionando, progresivamente, hacia intervenciones que contemplaron, ademds
de la integracidn fisica y dominial, un fuerte componente social y urbanistico. Asi,
una segunda generacién de programas de mejoramiento de barrios inaugura la
década de 1990 (Lonardoni & Bolay, 2016). Estas iniciativas fueron inicialmente
promovidas por las agencias multilaterales de crédito y desarrollo —BID, Banco
Mundial, Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agri-
cultura (Fa0), etc.—, en el marco del impulso de sus agendas de lucha contra la
pobreza. Progresivamente, el mejoramiento de barrios se incorporé a las agendas de
los gobiernos nacionales debido al clima internacional favorable de los acuerdos en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio de 2000 (Magalhies, 2016). Un ejemplo
de ello es el Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), en Argentina, que
se implementd a partir de mediados de la década de 1990. Un andlisis del proceso
de implementacién puede leerse en Di Virgilio (2004) y Palenque (2009). Otro
de los casos es el Programa Habitat de la Secretarfa de Desarrollo Social (sEDESOL)
de México, orientado a la lucha contra la pobreza y concebido como parte de los
programas de inversién social del gobierno (Rojas, 2009).

Bajo estos lineamientos, la regién acumulé una profusa experiencia en la
formulacién, ejecucién y evaluacién de programas de mejoramiento de barrios
financiados por los gobiernos nacionales, con el apoyo o contraparte de las agen-
cias multilaterales y ejecutados a través de los gobiernos locales. Sin embargo, estas
iniciativas locales y la experiencia acumulada en su desarrollo, encontrardn un
punto de inflexién a partir del comienzo del nuevo milenio. En el afio 2002, con
la eleccién del presidente Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil, la agenda de lucha
por la reforma urbana obtiene una respuesta politica e institucional: la creacién
del Ministerio de las Ciudades, desencadendndose un proceso de reestructuracién
del sector vivienda. En ese marco, cinco afos después (2007), se puso en marcha el
Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC), que incorporé las inversiones de
saneamiento e infraestructura en favelas como proyectos prioritarios de inversion
(véase Secretaria Nacional de Habitagao, 2010). Con la puesta en marcha del rac,

8  En Sao Paulo, el Proyecto Guarapiranga consistié en el mejoramiento de asentamientos informales
en el marco de una iniciativa mds amplia de recuperacién de la calidad de las aguas para el
abastecimiento de parte de la poblacién de la regién metropolitana. El proyecto favorecié el
tendido de sistemas de drenaje, redes de abastecimiento de agua e infraestructura, reasentamiento,
educacién ambiental, saneamiento, alumbrado publico y suministro eléctrico.
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desde mediados de la década de 2000, en la regién emerge una nueva generacion
de politicas que contempla la introduccién de un componente social mds robusto y
mecanismos de integracién e insercién de los barrios y asentamientos precarios a la

ciudad (Lonardoni, 2016; Magalhies & Rossbach, 2017, p. 43).

La informalidad como rasgo estructural y estructurante de la ciudad
latinoamericana

Luego de décadas de debates, de conceptualizaciones y de intervenciones, las teorfas
han pasado de equiparar la informalidad con la marginalidad y la pobreza a su
aceptacién como un rasgo estructural (Fernandes, 2008) y “constitutivo de la propia
condicién urbana” en las ciudades latinoamericanas (Herndndez et al., 2010, p.
184). La informalidad urbana resulta de un complejo entramado de relaciones eco-
némicas, institucionales, politicas y sociales, construidas histéricamente desde los
origenes coloniales, y cuya dindmica excede por lejos a las respuestas estrictamente
sectoriales. Como sefialan Fischer, McCann y Auyero (2014), apoydndose en la his-
toria de las favelas en Brasil, la historia de los asentamientos informales es la historia
de la urbanizacién de las ciudades latinoamericanas. La génesis de la informalidad
no se asocia a las sucesivas crisis que han sufrido ciclicamente las economias de la
regién. Por el contrario, las precede largamente, definiéndose, asi, como un compo-
nente estructurante y estructural de la urbanizacién latinoamericana. Sin embargo,
tal y como lo muestra el gedgrafo brasileno Andrelino Campos (2011), este reco-
nocimiento no puede hacerse a expensas de ignorar que los habitantes de la ciudad
informal han sido histéricamente excluidos de la prdctica politica y marginados
econdémicamente. La ciudad informal ha sobrevivido como componente bdsico de
la urbanizacién latinoamericana en tanto ha padecido su condicién subalterna y
funcional en relacién con la ciudad formal.

La informalidad se define en una relacién de aparente exterioridad y/o conflicto
con las normas e instituciones del Estado y/o del mercado (Massidda, 2018).
También se refiere a “actividades no reguladas por el Estado en entornos sociales
donde actividades similares si estin reguladas” (Castells & Portes, 1989, p. 12,
traduccién propia). De esta manera, la informalidad emerge en contextos en los
que las soluciones provistas por los mercados formales y legales de suelo y vivienda
urbana —incluyendo programas publicos de vivienda o de servicios de suelo con
infraestructura— no logran satisfacer las necesidades habitacionales de un ndmero
significativo de familias residentes en las ciudades, ya sea por su propio crecimiento
o por procesos migratorios. Las opciones informales de acceso al suelo y a la vivienda
suelen conllevar un hdbitat inicial precario y condiciones de vida deficientes que
pueden durar, al menos, una generacién, es decir, entre 20 y 30 anos (Calderén
Cockburn, 20006).

Los canales informales de acceso al suelo y/o a la vivienda en los asentamientos
informales, en general, involucran transacciones —mercantiles y no mercantiles—
que, o bien no se adhieren a las reglas institucionales establecidas, o bien no caen
bajo su proteccién (Feige, 1990, p. 990). En estos casos, los precios de la tierra y
la vivienda suelen bajar debido a la imposibilidad de las familias de demostrar su
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propiedad del inmueble —por falta de titulos de propiedad o documentacién equi-
valente—, la falta de servicios, y el progresivo desarrollo y consolidacién del hébitat a
costa de los propios residentes —autoconstruccién— (Gilbert & Ward, 1985). Desde
esta perspectiva, la informalidad se origina cuando la situacién de tenencia y/o
urbanismo no se adecta a las normas que regulan las relaciones de acceso y ocupa-
cién del suelo y la vivienda. Se refiere, asi, al orden juridico que regula las relaciones
sociales (Fernandes, 2008; Massidda, 2018) y que se expresa espacialmente en los
patrones de localizacién residencial y en la situacién habitacional predominante
entre los distintos sectores sociales. Asi, la informalidad se define por “la forma en
que se resuelve la relacién con el mercado de tierra y vivienda y con el sistema de
propiedad” (Herzer et al., 2008, p. 90).

La nocién de informalidad implica considerar no solo la forma en que los
sectores de menores ingresos resuelven el proceso de acceso al hdbitat. También
se aplica a la relacién con el sistema de propiedad de manera mds amplia, ya sea
porque el bien —en nuestro caso, tierra y vivienda— se produce de manera informal
o porque, como bien, puede ser transado en mercados informales. Asi, hablar
de informalidad implica necesariamente prestar atencion al papel restrictivo del
mercado formal de tierra y vivienda, que permanece fuera del alcance de amplios
sectores de la poblacién. Como sefiala Portes, “la diferencia bésica entre lo formal y
lo informal no radica en el cardcter del producto o bien final que se produce, sino
en la forma en que ese producto se produce o se intercambia” (2000, p. 27). Esta
definicién de la informalidad no implica adherirse a una taxonomia dualista sobre
la existencia de un mercado formal de la tierra y la vivienda frente a otro informal.
Mds bien, implica que la informalidad es parte constitutiva de la estructura produc-
tiva y territorial de la ciudad y que pone en evidencia el cardcter segmentado de
un mercado tnico de suelo y vivienda que refleja la heterogeneidad del sistema. Se
entiende que existen acoplamientos e interrelaciones entre ambos (sub)mercados: el
mercado formal provee de capital e insumos al mercado informal, mientras que los
bienes y servicios producidos por este tltimo suelen ser consumidos por asalariados
formales.

Nuestras ciudades, histéricamente, han estado signadas por las tensiones que
definen la convivencia de la ciudad formal y la ciudad informal. “La favela y el
barrio [refiriéndose a la ciudad formal] son simbidticos en un nivel profundo, pero
las divisiones que los separan también son duraderas. Al entrar en un segundo siglo
de coexistencia incomoda, hay indicios de que esas divisiones pueden hacerse més
permeables. Pero hay una larga y dificil historia que demuestra que forjar una verda-
dera colaboracién y un reconocimiento de intereses compartidos serd mucho més
dificil” (Fischer et al., 2014, p. 124, traduccidén propia).

La ciudad formal y ciudad informal no son necesariamente fragmentos segre-
gados y recluidos en la trama de las ciudades latinoamericanas, sino que conviven a
pocas cuadras y, en muchos casos, con bordes difusos. Esta conflictiva convivencia
y sus derroteros se hacen evidentes en distintas ciudades de la regién —en Buenos
Aires, la Villa 31 en el tradicional Barrio de Retiro, o el asentamiento Rodrigo
Bueno a metros de Puerto Madero, son ejemplos de ello (Rodriguez, 2015; Rodri-
guez & Vitale, 2016)—. Cavalcanti (2014) recupera el proceso de consolidacién que
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experimentan las favelas desde la década de 1980 y que, recientemente, evidencia
un punto de inflexién en el reconocimiento de algunas de ellas como regiones
administrativas. A pesar de ello, dichas favelas contintan registradas en el Sistema
de Assentamentos de Baixa Renda (SABREN), lo que pone en evidencia los borrosos
limites entre la formalidad y la informalidad. Estos barrios son formalmente reco-
nocidos como tales por la autoridad gubernamental, pero tal reconocimiento ocurre
a expensas de mantener su condicién subalterna en el sistema de viviendas de Rio
de Janeiro. El proceso de consolidacién de las favelas es tributario de las acciones
llevadas a cabo por los gobiernos y, fundamentalmente, por sus propios habitantes,
quienes han realizado y realizan mejoramientos progresivos en sus viviendas y en
sus entornos mds inmediatos. En este marco, las operaciones de compra y venta de
inmuebles en los barrios populares de Rio de Janeiro se tornaron mucho mds diné-
micas, pero también mds reguladas, institucionalizadas y valoradas. De este modo,
el espacio que media entre la ciudad formal y la informal es un espacio liminar
que evidencia que la brecha existente entre ambos mundos estd en permanente y
constante redefinicién (Cavalcanti, 2014). Esa liminalidad se asocia a una institu-
cionalidad hibrida en la que interactdan instituciones formales —aparato estatal,
legislacién de excepcidn, etc.— e informales, que operan de manera sinérgica y que
se interpelan cotidianamente para legitimarse (Torres Obregén, 2025).

Luego de este recorrido, quizds podamos recuperar aqui una respuesta a una
pregunta siempre abierta: ;qué tienen de particular las ciudades latinoamericanas?
Nos dice Jaramillo: “la estructura social de las ciudades latinoamericanas presenta
ciertas peculiaridades —originadas en determinantes generales como son las moda-
lidades de acumulacién, su lugar en el sistema global de divisién del trabajo, etcé-
tera— y el mercado del suelo las traduce como manifestacién en el espacio” (2008,
p- 13). Desde su perspectiva, la informalidad no puede atribuirse al funcionamiento
anémalo del mercado del suelo, sino a algunos elementos estructurales que estdn
detrds de él:

La diferencia parece sutil y en algunos casos relativamente borrosa, pero tiene im-
portantes implicaciones. En términos de politica, si lo que se pretende es eliminar
la singularidad, en el primer caso lo conducente seria perfeccionar el funciona-
miento del mercado, intensificar su operacién. Para la segunda aproximacion los
rasgos fisicos y sociales calificados de peculiares son el resultado de la operacién del
mercado, y si el mercado funciona mds, estos fenémenos se acentuardn. (Jaramillo,

2008, pp. 13-14)

Los asentamientos informales incluyen una amplia gama de formas. Las mds cono-
cidas son las ocupaciones de terrenos en sus diferentes modalidades —urbanizaciones
“piratas” o clandestinas y asentamientos informales consolidados (Abramo, 2012)—,
aun cuando es posible identificar en nuestras ciudades otras formas de informa-
lidad urbana menos extendidas (véase Di Virgilio, 2015). La ocupacién de suelo
no urbanizado o no urbanizable estd en la base del proceso de produccién de suelo
urbano, es decir, del proceso de transformacién que debe sufrir el suelo para ser
utilizado con fines urbanos. Este proceso implica la generacién de valor de uso vy,
por lo tanto, su transformacién en mercancfa. También implica la realizacién de
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actividades de subdivisién del suelo, apertura de calles, tendido de redes, etc. Como
sefiala Abramo (2012), en el caso de las ciudades latinoamericanas, la ocupacién de
suelo no urbanizado es la forma dominante de acceso a la vivienda para los sectores
de menores ingresos.

Cuando la tierra se agota: el fin de las invasiones y la redefinicién de la
informalidad urbana y de los informales

A pesar de que, como lo hemos observado, las ocupaciones de tierra no urbanizadas
en las ciudades de América Latina son un fenémeno mds que centenario, la pro-
duccién mercantil de suelo informal es un fenémeno relativamente reciente. Como
sefiala Abramo (2012), a principios de la década de 1980, con la crisis del fordismo
urbano y de los sistemas de provisién habitacional estatales, el mercado inmobiliario
se consolidé como el mecanismo principal para la coordinacién social del uso del
suelo y la produccién de la estructura intraurbana. Desde entonces, el mercado
informal se ha convertido en el mecanismo mds importante de provision de suelo y
vivienda para los sectores de menores ingresos. Como sefialdramos anteriormente,
la existencia del mercado informal se explica, en parte, por las formas normativas
a través de las cuales se regula el derecho de propiedad en el Estado de derecho.
De este modo, el marco legal actGa como barrera institucional para la provisién de
vivienda asequible en el mercado formal (Fernandes, 2008).

Tal como lo planteamos en un trabajo anterior (Di Virgilio, 2015) en relacién
con el acceso a la tierra y a la vivienda en las urbanizaciones informales, es posible
identificar diferentes formas de acceso que coexisten en los barrios: compraventa,
alquiler, sesién, subdivisién, construccién en altura, etc. Asimismo, identificamos
la concomitancia de diferentes institucionalidades: la de las ocupaciones de hecho,
la del mercado informal y, también, la del formal, que involucra transacciones en
porciones dominialmente saneadas del entorno barrial. Observamos, ademids, la
convivencia de distintos tipos de agentes en el proceso de acceso a la tierra y a la
vivienda: las familias residentes, el Estado y los intermediarios (inmobiliarias). Las
familias producen suelo urbano mediante la ocupacién, la apertura de calles, el
parcelamiento, la definicién de espacios publicos, las demandas por la provisién de
servicios urbanos e, incluso, en casi todos los casos, mediante la colaboracién en el
tendido de redes y provisién de los mismos. Una vez agotada la tierra susceptible
de ser ocupada, se involucran en formas mercantilizadas de acceso a la tierray a la
vivienda. El Estado, como un agente siempre presente por accién —mediante poli-
ticas de regularizacién dominial o urbanistica— u omisién —haciendo oidos sordos
o incluso promoviendo las ocupaciones y las transacciones inmobiliarias—, modela
las institucionalidades y su dindmica. Finalmente, los intermediarios, cuando el
mercado informal se torna mds dindmico por ventajas de localizacién, precio y/o
facilidades de acceso, operan mediando en las diferentes transacciones —sean de
compra y venta y/o de alquiler—. Estos intermediarios sirven de nexo entre el Estado
y la poblacién, capitalizando sus ganancias a costa de las necesidades de los hogares
(Torres Obregén, 2025).
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Frente al agotamiento de tierra vacante, en las urbanizaciones informales el
alquiler de cuartos y departamentos ha ido adquiriendo relevancia. El alquiler
se organiza a partir de una légica mercantil, y en una gran cantidad de casos los
cuartos disponibles son parte de edificaciones con varios pisos, construidas exclusi-
vamente con este fin. El crecimiento del mercado del alquiler informal en las 4reas
consolidadas es significativo en muchas ciudades latinoamericanas y contribuye a la
compactacion, ya que la oferta a menudo proviene del fraccionamiento o extensién
de viviendas existentes, y la demanda busca unidades pequefias debido a su baja
capacidad adquisitiva (Abramo, 2012).

Las diferentes tipologfas y dindmicas mercantiles involucradas en la produccién
de asentamientos informales contribuyen activamente a la consolidacién de lo que
Abramo (2012) denomina ciudad com-fusa. Mientras el submercado de loteos (clan-
destinos o “piratas”) opera en la periferia contribuyendo a la expansién y la difu-
sién del tejido urbano, el submercado en asentamientos informales consolidados
opera en dreas mds centrales, promoviendo la compactacién del territorio informal.
Ambos submercados se retroalimentan en una dindmica perversa.

Los costos de transporte crecientes desde las periferias impulsan la demanda en
las dreas consolidadas mds centrales. La rigidez de la oferta en las dreas consolidadas
eleva los precios a causa de la demanda, incentivando a algunas familias a vender
para comprar lotes mds baratos en la periferia y retroalimentando asi la demanda en
el submercado de loteos. Este ciclo perverso incrementa la precarizaciéon del hdbitat
en los asentamientos informales consolidados —por densificacién y compactacién—y
la pérdida de eficiencia en el uso del suelo —por difusién—, ademds de aumentar la
desigualdad en la distribucién de la riqueza urbana (Abramo, 2012).

La racionalidad neoliberal de las intervenciones sobre la informalidad urbana

Desde fines de la década de 2010, los procesos de mejoramiento y regularizacién
dominial y urbanistica, en el marco del llamado “urbanismo social”, han puesto en
el centro de las intervenciones la cuestién de la integracién urbana. Sin embargo,
raramente se define qué se entiende explicitamente por integracién urbana. Tal y
como plantea Guevara (2021), la nocién de integracién tiene una larga tradicién
en las ciencias sociales, en general, y en la sociologia, en particular. Inicialmente, el
término se inscribe en la teoria funcionalista y describe el modo de relaciéon entre
individuos y sociedad, haciendo hincapié fundamentalmente en las relaciones de
cooperacién y en la busqueda de estabilidad sistémica (Marshall, 1994). Si bien el
concepto ha ido evolucionando hacia formulaciones mds alejadas de las teorias fun-
cionalistas, la nocién de integracién continta siendo objeto de criticas. Por un lado,
la integracién es la premisa del orden social (Milldn, 2008). De este modo, pen-
sando en términos urbanos, una ciudad integrada seria una ciudad ordenada. Esa
ciudad ordenada o formal es la que integra a los barrios y habitantes previamente
excluidos, intentando adaptarlos a la légica de la urbanizacién moderna desde una
visién moral dominante. Asimismo, la integracién lleva implicita la idea de una
necesaria intervencién para lograr “acomodar” a esos barrios y a sus residentes en un
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sistema urbano tradicional. Adicionalmente, la intervencién se reduce a programas
especificos orientados a atender las diferencias.’

Esta perspectiva concita adhesiones, especialmente entre las organizaciones
de base territorial que bregan por la transformacién de los barrios, encontrando
en estas iniciativas una herramienta potente para tal fin. Sin embargo, también,
concita criticas. Las principales se relacionan con la racionalidad que sostiene las
intervenciones. Estas iniciativas no necesariamente logran articularse en una légica
institucional sectorial mds amplia que dialogue con intervenciones a escala urbana.
Antes bien, parecen tener un foco excesivo en resultados emergentes de acciones
paliativas que corren el riesgo de reificar el rol del territorio (Boix et al., 2023;
Ruiz-Tagle, 2016). Asimismo, las iniciativas pueden quedar presas de interpreta-
ciones tecnocrdticas alejadas o en conflicto con las de los habitantes (Cravino &
Gonzédlez Carvajal, 2012). En este sentido, algunos autores las han entendido como
estrategias articuladas con una légica neoliberal que abona a procesos subyacentes
de gentrificacién y control social (Ruiz-Tagle, 2016).

Estas iniciativas, en casi todos los casos y por mdltiples razones —cambios de
gobierno, cambios en la orientacién de las politicas, inestabilidad socioeconémica,
etc.— quedan inconclusas (Di Virgilio, 2020). El cardcter inconcluso y recursivo de
intervenciones que no ofrecen soluciones estructurales fomenta un alto sentido de
autorresponsabilizacién y el desarrollo de formas de autoempresarialidad, promo-
viendo la despolitizacién e instrumentalizando la accién colectiva (Gago, 2014;
Torres Obregén, 2025). Gago (2014) denomina a esta légica como neoliberalismo
desde abajo.

La produccién de nuevas informalidades en el marco del giro neoliberal

Tal como hemos podido observar hasta aqui, la informalidad urbana no es un estado
binario. Antes bien, puede definirse como un espectro de pricticas y procesos que
atraviesa la vida cotidiana de los asentamientos y de sus habitantes (Deuskar, 2019).
En ese espectro de pricticas y procesos interdependientes, se articulan actividades
econdémicas, condiciones de acceso a la vivienda informal y patrones espaciales,
todos ellos estrechamente asociados con definiciones juridicas y précticas regulato-
rias propias del planeamiento urbano. Su persistencia, aunque dindmica, estd atada
a negociaciones y a conflictos politicos, econdémicos y espaciales que tienen mani-
festaciones locales pero que, en numerosas oportunidades, tienen origen en niveles
regionales y/o estaduales (Garcia et al., 2024).

Algunos autores han caracterizado a este ensamblaje como una institucionalidad
hibrida, en la que se desarrolla y sostiene el proceso de autoproduccién mercantil
del espacio urbano en las ciudades latinoamericanas. Asimismo, actdan, sinérgica y
complementariamente, diferentes tipos de instituciones y actores. Como lo muestra
Torres Obregdén (2025) para el caso de Lima, intervienen dependencias publicas
oficiales de diferentes niveles de gobierno —nacional, estadual, metropolitana,

9  Este planteo dialoga con el debate que recupera Muntaner Guasp (2010) para dar cuenta de la
nocién de integracion en los 4émbitos educativos.
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local—y su legislacién, a través de, en este caso, leyes de excepcién y amnistias para
el reconocimiento legal de la propiedad informal, que se han vuelto una regula-
ridad desde 1961 y que se intensificaron en la década de 1990. Son instituciones
informales que operan en donde las normas formales no se aplican rutinariamente
o donde las estructuras estatales son débiles. El ejemplo mds evidente es el mercado
informal del suelo. Intervienen, también, organizaciones intermediarias que sirven
de nexo o engranaje entre el aparato estatal y la poblacién. Finalmente, sedimenta
en las prdcticas sociales cotidianas de los individuos y hogares, que deben adecuarse
a los requisitos de este sistema, a menudo recurriendo a artificios legales o pagos
informales —coimas— para acceder a servicios o reconocimiento legal, a pesar de
reconocer que las instancias formales les ofrecen poca ayuda real. En este marco, la
institucionalidad hibrida es flexible normativamente y se sustenta en pricticas que
pueden variar entre lo legal y lo ilegal, lo autorizado y lo no autorizado, reconfigu-
rando constantemente los limites entre lo “formal” y lo “informal”. En este escenario
hibrido, destaca el rol de los intermediarios econémicos y cémo la incertidumbre
y la falta de solidez de las instituciones formales obligan a los individuos a navegar
este entorno hibrido, creando sus propios sistemas de organizacién y resolucién de
conflictos (Torres Obregén, 2025).

En este marco, en el cual los estados no piensan las intervenciones como acciones
permanentes sino como puntuales y focalizadas, la informalidad puede reproducirse
aun cuando se hayan alcanzado momentos o etapas en la regularizacién dominial y
urbanistica de los barrios. Por ejemplo, cuando las viviendas formalmente producidas
comienzan a ser intervenidas por los propios habitantes —se realizan ampliaciones
sobre espacios comunes, cerramientos de balcones y patios que proveen ventilacién
y luz, etc.—, esas pricticas pueden propiciar procesos de deterioro del stock cons-
truido y de los espacios comunes. Asimismo, las construcciones en altura sobre los
aires y la densificacién de los barrios impactan en las construcciones previamente
mejoradas. Los cambios en las politicas urbanas o en las normativas de zonificacién
pueden afectar la regularidad de ciertos barrios, haciendo que dreas previamente
regularizadas cambien su estatus juridico. Finalmente, la falta de inversién en el
mantenimiento de infraestructuras y servicios publicos puede llevar a un deterioro
generalizado de las condiciones de vida y del srock de inmuebles construidos.

Podemos pensar, entonces, que la informalidad urbana se alimenta de diversos
mecanismos y procesos. Sin embargo, en este tiempo del desarrollo del capitalismo
en la regién, su institucionalidad hibrida y las dindmicas informalizantes la perpe-
tdan, apoyadas en experiencias fuertemente individualizantes.

Conclusiones

El trabajo se propuso ofrecer una revisién sobre el origen y el derrotero de los
estudios sobre informalidad urbana en América Latina, como, también, sobre los
debates en torno al concepto y el tratamiento del fenémeno desde la mitad del siglo
xx. En ese marco, el articulo recuperd los aportes que ha hecho la Revista EURE a la
discusién. En las primeras ediciones de la revista, previas al golpe militar de Chile de
1973, se publicaron un buen ntimero de trabajos enfocados en la temdtica, con un
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claro interés social. Sin embargo, a partir del comienzo de la dictadura, la cuestién
cede su lugar, dando paso a otros enfoques. A pesar de ello, sus aportes a los debates
no han dejado de ser importantes. Desde inicios de los afios 2000, EURE publicé
algunos de los trabajos mds relevantes y citados sobre el tema. Sin dudas, Fernandes
(2008) y Abramo (2012) son referencias obligadas entre quienes nos interesamos
en el tema. Desde entonces, ha dado lugar a temdticas emergentes relacionadas con
la informalidad —cambio climdtico, género, resiliencia urbana, etc.—, abordadas en
los trabajos de Inzulza et al. (2024), Saavedra et al. (2023), Zenteno et al. (2023),
Fragkou et al. (2022), Carman (2019), entre otros. De este modo, EURE refleja
los debates mds amplios que en relacién a la informalidad han emergido tanto en
dmbitos académicos como institucionales.

Como hemos podido observar, las reflexiones sobre la produccién de la ciudad
y la vivienda en América Latina y, especificamente, la informalidad urbana, son
de larga data. Estas emergieron en un contexto difuso, haciéndose visibles en el
marco de la Revolucién Cubana (1953-1959), cuando centros académicos del
Norte Global comenzaron a prestar atencién a la urbanizacién popular y a la auto-
construccién de vivienda, percibidas inicialmente como una amenaza. Las primeras
investigaciones se centraron en fenémenos como las favelas en Brasil, las barriadas
en Pert y las villas en Argentina. Inicialmente, la discusién se enmarcé en teorfas
funcionalistas que postulaban un dualismo entre un sector formal e informal de
la ciudad, asociando la proliferacién de barrios informales con la marginalidad
y la falta de integracién a la estructura moderna. Sin embargo, esta nocién de
marginalidad, que igualaba la condicién social de los habitantes con su situacién
habitacional, recibié criticas por su imposibilidad de verificacién empirica. Hacia
la década de 1970, influencias como la Nueva Sociologia Urbana francesa y las
teorfas de la dependencia redirigieron la atencién hacia la dimensién espacial y la
relacién intima entre el espacio y la estructura econémica, marcando el creciente
interés en el fenémeno de la informalidad como una caracteristica de las naciones
dependientes.

El acelerado proceso de urbanizacién de las ciudades latinoamericanas desde fines
del siglo x1x, impulsado por factores como la Revolucién Industrial, cambios en el
transporte y, posteriormente, la migracién masiva del campo a la ciudad a mediados
del siglo xx, senté las bases para el desarrollo de barrios de origen informal. La
informalidad surgié como respuesta a condiciones socioeconémicas adversas y a
la exclusién de una parte de la fuerza de trabajo del mercado laboral formal, vista
inicialmente como un mecanismo de supervivencia o adaptacién al medio urbano.
Sin embargo, las fuentes destacan que la informalidad urbana es resultado de un
complejo entramado de relaciones econdmicas, institucionales, politicas y sociales,
que se construyeron histéricamente desde los origenes coloniales, y cuya dindmica
excede las respuestas sectoriales. La existencia de la informalidad se explica, en
parte, por las formas normativas que regulan el derecho de propiedad y actian
como barrera institucional para la provisién de vivienda asequible en el mercado
formal, lo que lleva a que la informalidad sea parte constitutiva de la estructura
productiva y territorial de la ciudad, poniendo en evidencia el cardcter segmentado
de un mercado tnico de suelo y vivienda.
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Las politicas estatales frente a los asentamientos informales acompafaron la
evolucién de las reflexiones sobre el fendmeno. Las primeras iniciativas de produc-
cién de vivienda a gran escala a mediados del siglo xx no contemplaron acciones
especificas sobre estos asentamientos, en parte debido a la condicién de exterio-
ridad de sus habitantes respecto al mercado de trabajo formal y el movimiento
sindical. Posteriormente, los estados adoptaron posiciones mds intervencionistas,
aunque centradas en las manifestaciones espaciales del fenémeno, no en sus causas.
Durante las décadas de 1960 y 1970, prevalecieron politicas de erradicacién y/o
relocalizacidn a las periferias urbanas, en un contexto autoritario. Estas interven-
ciones recibieron numerosas criticas por sus altos costos sociales y por no resolver
los problemas de fondo. Con la crisis de los afios ochenta, la democratizacién y
el nuevo contexto econdmico, surgié una nueva etapa de tolerancia y un enfoque
en politicas de mejoramiento y regularizacién —de infraestructura y tenencia—, con
frecuencia apoyadas por agencias multilaterales, reconociendo a los asentamientos
como soluciones eficaces a la demanda de vivienda popular. Mds recientemente,
programas bajo el paradigma del “urbanismo social” han puesto énfasis en la inte-
gracién urbana, aunque esta nocién es a menudo ambigua y las intervenciones son
criticadas por su posible racionalidad neoliberal, su enfoque paliativo y su cardcter
inconcluso, lo que fomenta la autorresponsabilizacién individual y la despolitiza-
cién de la accién colectiva.

Después de décadas de debates y politicas, la informalidad urbana es recono-
cida como un rasgo estructural y constitutivo de la propia condicién urbana en las
ciudades latinoamericanas. No es un estado binario, sino un espectro dindmico de
practicas y procesos. Los canales informales de acceso al suelo y la vivienda, como
la ocupacién de terrenos, la autoconstruccién y, mds recientemente, la compraventa
y el alquiler en mercados informales, son las formas dominantes de acceso para
sectores de menores ingresos. Estos procesos se sustentan en una institucionalidad
hibrida, donde interacttian normas formales, informales, agentes estatales, inter-
mediarios y las prédcticas cotidianas de los habitantes. La dindmica del mercado
informal, especialmente la “ciudad com-fusa” —expansién por loteos en periferia y
compactacién por densificacién en dreas consolidadas—, contribuye a la precariza-
cién del habitat y la desigualdad.

Asi, la informalidad se perpetda a través de esta institucionalidad hibrida y
de dindmicas informalizantes, incluso en barrios parcialmente regularizados,
alimentada por la densificacién, los cambios normativos y la falta de inversién en
mantenimiento. La informalidad, en definitiva, evidencia las tensiones estructurales
del mercado del suelo y la vivienda y la dificultad de las soluciones formales para
satisfacer las necesidades de amplios sectores de la poblacién urbana.
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