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Resumen

La formacién y la evolucién de las barriadas de Lima ha sido el proceso social y urbano mas abun-
dantemente estudiado en el campo de las ciencias sociales y la vivienda en el Perti. Los procesos ob-
servados sirvieron de inspiracién para dos propuestas tedricas muy entusiastas e influyentes acerca de
la vivienda y la economia urbana, ideadas y patrocinadas por John E C. Turner y Hernando de Soto,
respectivamente. Han pasado casi 60 afios desde que las barriadas periféricas se volvieron procesos
masivos de desarrollo urbano en Lima. Es, por lo tanto, una buena ocasién para preguntarse cudn
vélidos han sido los supuestos de Turner y De Soto en las mismas dreas que inspiraron dichas ideas.
Para responder a esta pregunta, el presente trabajo presenta, revisa y discute los origenes, circunstan-
cias y estudios relativos a estas dos perspectivas, recogidos del debate urbano local e internacional. Se
concluye que los supuestos de Turner se han cumplido parcialmente, a pesar de que sus recomenda-
ciones fueron implementadas débil e irregularmente por los diferentes gobiernos. Por otro lado, los
supuestos de De Soto, implementados por él mismo a través de la Comisién de Formalizacién de la
Propiedad Privada (COFOPRI), han tenido poco éxito a pesar del continuo respaldo politico recibido.
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Abstract

The barriadas of Lima have been the most thoroughly studied urban and social process in the field of
housing and social sciences in Peru. The processes observed in them served as inspiration for two enthu-
siastic and influential proposals in the field of housing and urban economics, elaborated and advocated
by John EC. Turner and Hernando de Soto, respectively. After nearly 60 years since the peripheral
barriadas became massive urban development processes in Lima, it is a good occasion to ask how valid
the assumptions of Turner and De Soto are in the same areas that inspired these ideas. To answer this
question, this paper presents reviews and discusses the origins, circumstances and studies on these two
perspectives collected from the local and international urban debate. The conclusion presented is that
the assumptions of Turner have been partially met, even if his recommendations were weakly and
irregularly implemented by the different governments. On the other hand, the assumptions of De Soto,
implemented by himself through Comision de Formalizacién de la Propiedad Privada (COFOPRI),
have had little success despite their long-standing political support.
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Desde mediados de la década de 1950, la
ciudad de Lima experimenté un proce-
so de rdpida urbanizacién debido a una
enorme corriente migratoria proveniente
de los Andes, expulsada por las penurias
de la vida en el campo, y atraida por el
incipiente proceso de industrializacién
de la capital y las importantes inversio-
nes publicas en construccién (grandes
unidades escolares, ministerios y hospi-

tales construidos durante el gobierno de

Odria gracias a ingresos extraordinarios a
rafz de la minerfa en el contexto mundial
de la guerra de Corea). Las barriadas se
extendieron rdpidamente en la periferia
de Lima debido a tres factores principa-
les: la existencia de tierras eriazas, el clima
templado y una politica de vivienda muy
flexible (Driant, 1991). Desde esa época,
el desarrollo urbano de Lima ha sido ses-
gado y caracterizado por dos légicas espa-
ciales: el proceso de desarrollo “formal”,
dirigido por el mercado inmobiliario y
basado principalmente en la especulacién
del suelo urbano, y el proceso “informal”
de urbanizacién de la periferia, por la ac-
cién colectiva de los pobres.

En comparacién con otras ciudades de
América Latina, sometidas a procesos
similares de urbanizacién acelerada, en
Lima los procesos barriales han sido mds
extensos y organizados, y han estimulado
la reflexién urbana de manera mds pro-
funda. Durante varias décadas, las barria-
das han sido ampliamente consideradas,
tanto por las autoridades como por la po-
blacién de bajos ingresos, como la alterna-
tiva local de acceso a la vivienda.

No en vano, las barriadas han sido el
proceso social y urbano mds ampliamen-
te estudiado en el Perd, y han servido de
base empfrica a un gran nimero de estu-
dios de diferentes disciplinas. Asi pues,
dicho proceso inspiré dos enfoques poco
ortodoxos y muy influyentes en el campo
de la vivienda y la economf{a urbana, los
de Turner y De Soto. El presente traba-
jo se concentra en ellos, con la finalidad
principal de revisar sus origenes, y con-
trastar sus principales supuestos y predic-
ciones con la realidad urbana actual de
las barriadas de Lima.

Han pasado casi 60 afios desde que John
F. C. Turner viajé al Pert para trabajar en
las barriadas y estudiar sus procesos, lo que
mds tarde le sirvié para desarrollar la teorfa
de vivienda por medio de la auto-ayuda,
la cual, finalmente, tuvo una enorme in-
fluencia en las politicas de vivienda en casj
todo el mundo. Por otro lado, han pasado
més de 20 afios desde que las propuestas
de De Soto fueron recomendadas por el
Banco Mundial a nivel global, y de que
el mismo banco financiara su implemen-
tacién en el Pert a través de la Comisién
de Formalizacién de la Propiedad Privada
(COFOPRI). Es, por lo tanto, una buena
ocasién para preguntarse cudn vilidos han
sido los supuestos de ambos en las mismas
dreas que inspiraron dichas ideas. Para res-
ponder a esta pregunta el presente trabajo
presenta, revisa y discute hechos, y argu-
mentos recogidos del debate urbano local
y global relativos a estas dos perspectivas.

El texto estd organizado en cinco seccio-
nes. La segunda y tercera proporcionan
sustento tedrico, presentando el contexto
histérico y los principales supuestos de las
ideas de John E C. Turner y Hernando de
Soto, respectivamente. El tema de la si-
guiente seccidn es la situacién, en materia
de consolidacién de hibitat urbano, en las
barriadas. La cuarta seccién se refiere a la
situacién en relacién a la legalizacién de
la propiedad del suelo. En la dltima sec-
cién, finalmente, se busca responder a la
pregunta principal de este trabajo, presen-
tando los resultados respecto a la validez
de las predicciones de Turner y De Soto.

John F. C. Turner y el desarrollo
progresivo

Desde el periodo de posguerra, John E C.
Turner ha sido el escritor mds influyente
en el campo de la vivienda del mundo en
desarrollo (Harris, 2003). Sus ideas tam-
bién han sido muy destacadas en el campo
del urbanismo y la planificacién urbana.
Peter Hall (2002) dedicé una seccién —ti-
tulada “Turner va al Per”— a sus ideas en
un cldsico del urbanismo mundial, Ciuda-
des del Marnana. Historia del Urbanismo en
el Siglo XX. En sus publicaciones en libros
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y revistas académicas durante los afios 60
y 70, Turner “presentd tan vigorosamente
los casos peruanos que la “visién Turne-
riana” de la urbanizacién, vivienda y de-
sarrollo comunitario en paises en desarro-
llo fue, en muchos sentidos, derivada del
Pert” (Bromley, 2003, p. 272).

Inicialmente, invitado por el arquitecto
Eduardo Neira, Turner viajé al Perti du-
rante varios periodos, entre los afios 1957
y 1965, para trabajar en diferentes proyec-
tos de mejoramiento de barriadas de Lima
y Arequipa. Turner habfa conocido a Nei-
ra en un congreso del CIAM (Congresos
Internacionales de Arquitectura Moder-
na) en Venecia en 1950, y lo frecuentd
nuevamente cuando Neira fue a estudiar
Planificacién Urbana en Liverpool poco
después (Turner, 2002).

Una vez en el Pert, a través de Neira y de
José Matos Mar, Turner participé activa-
mente en una red local de intelectuales y
profesionales progresistas —los social-pro-
gresistas— que discutian los problemas
de vivienda con “ideas innovadoras®
(Bromley, 2003). Una agencia del Go-
bierno, la Comision de Reforma Agraria y
Vivienda (CRAV)!, tuvo un papel impor-
tante en la elaboracién de estas ideas, pues
habfa encargado a Adolfo Cérdova (1958)
y José Matos Mar (1977) elaborar estu-
dios sobre el problema de la vivienda y de
las barriadas que se convirtieron en obras
pioneras, objeto de gran discusién intelec-
tual. En ese momento, Lima era un lugar
de gran efervescencia politica. Como tal,
“...era el centro de un debate excepcio-
nalmente interesante sobre la politica de
vivienda... las opiniones contrastantes so-
bre la politica de vivienda estaban vincu-
ladas a debates mucho mds amplios sobre
la planificacién de la ciudad, la ideologia
politica y la naturaleza de la democracia.”

(Bromley, 2003, p. 272).

1. Creada por el gobierno de Prado en 1956, la
CRAV fue presidida por Pedro Beltrdn, con el
objeto de difundir la pequefia y mediana pro-
piedad urbana y rural; fue “concebida como una
instancia cuyas recomendaciones determinarian
aspectos centrales de la politica gubernamental”
(Calderon & Maquet, 1990, p. 30).

En base a la observacién de campo en las
barriadas y a las ideas recogidas del debate
local, Turner publicé numerosos articulos
y libros, solo o en colaboracién con otros
autores. Entre ellos, destacé William
Mangin, un prestigioso antropélogo? de-
dicado a temas de migracién rural-urbana
que también hizo mucha investigacién de
campo en las barriadas de Lima. “Publi-
cando en inglés en las principales revis-
tas internacionales, Turner fue capaz de
disponer de abundantes estudios, ideas y
conocimientos recogidos en el Perd, y de
presentar gréficamente los asentamientos
precarios (barriadas) del Pert a una au-

diencia global.” (Bromley, 2003, p. 271).

Antes de él, la visién académica conven-
cional consideraba que los barrios espon-
tineos que crecian muy ripidamente en
las ciudades del mundo en desarrollo eran,
por definicién, lugares de delincuencia y
descomposicién social (Hall, 2002). Los
medios de comunicaciones internaciona-
les y locales difundian esta nocién, lo cual
influfa en la opinién publica. El mismo
Turner (1968) comentaba que la tnica pu-
blicacién sobre barriadas disponible para el
putblico en Lima a fines de los afios 60 era
Barrios Marginales. Aberracion Social (Berc-
kholtz, 1963). Una novela muy exitosa de
Oscar Lewis publicada en espariol en 1964,
Los Hijos de Sdnchez —sobre la vida una fa-
milia en un barrio marginal de Ciudad
de Meéxico— también influyé mucho en
la propagacién de esa imagen, enmarcada
dentro de lo que Lewis llamaba la “cultura
de la pobreza”. Por otro lado, las agencias y
funcionarios del Gobierno estadounidense
temfan la proliferacién de los barrios ilega-
les como posible caldo de cultivo de movi-
mientos insurgentes de izquierda.

2. William Mangin fue también un innovador
en el campo de la antropologia urbana, que hasta
entonces se dirigia sobre todo al estudio de co-
munidades rurales. Fue editor de un cldsico de la
antropologia urbana: Peasants in Cities: Readings
in the Anthropology of Urbanization, que dedica
también una seccién a las barriadas de Lima,
“Relatos de las barriadas” (“Tales from the barria-
das”), Mangin fue el primer director del proyecto
Vicos (1952-1953) de la Universidad de Cornell,
un proyecto de modernizacién de agro, aporado
por los Estados Unidos como alternativa al ga-
monalismo y el comunismo,
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Figura 1. Foto aérea de Cuevas, en
el distrito de Independencia, 1965.

Fuente: Caminos et al., 1969,
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Sobre la base de sus estudios en las ba-
rriadas de Mendocita, El Agustino, y las
periféricas de El Ermitafio y Cuevas (ver
Figura 1), Turner le dijo al mundo acadé-
mico que en las segundas no existia tal si-
tuacién; todo lo contrario, sus principales
caracteristicas eran el optimismo respecto
del futuro y un gran capiral social. En un
articulo titulado “El Movimiento Barrial”
(“The Barriada Movement”), Mangin y
Turner (1968, p. 155) aseguraban que
“los ocupantes ilegales estin interesados
principalmente en la consolidacién de su
inversién en vivienda, en lograr que sus
hijos vayan a la escuela, y en identificar-
se como propietarios respetables”. Turner
(1968) afirmaba que el problema de la vi-
vienda, definido en términos de estinda-
res minimos modernos, era pricticamente
insoluble porque una gran proporcién de
los grupos de escasos y medianos recursos
en paises en via de desarrollo no pueden
pagar las viviendas minimas. Repetida-
mente, Turner abogé por el apoyo a los
procesos espontineos de construccion del
hdbitat, en lugar de su erradicacién (Tur-

ner, 1967, 1968, 1969, 1972).

LY ’..F ,. ey
et of . et
Ay e & "JLI[}{J,‘
4 R o 4 Y el
LGk

2 M{:ﬁ"i“y
S

e

Estos argumentos estaban inspirados en
el gran potencial que Turner percibié en
las barriadas limenas. A diferencia de la
situacion en otros paises, las barriadas pe-
riféricas tenfan mucho espacio para po-
der desarrollarse y convertirse en barrios
bien establecidos. Los lotes tenfan tama-
fos regulares, las calles contaban con una
seccion de ancho convencional y se habia
reservado terrenos para el futuro equipa-
miento urbano, como se puede ver en la
Figura 1. Las barriadas ordenadas eran
muchisimo mejores que los tugurios cen-
trales. Las familias tenfan libertad para
construir de acuerdo a sus necesidades,
gustos y medios econémicos. Turner lle-
g6 a la conclusién de que en las barriadas
peruanas los residentes habfan seguido la
estrategia de vivienda mds adecuada a sus
circunstancias de vida: el desarrollo pro-
gresivo. El déficit de vivienda se aliviarfa
si el Estado promoviera el desarrollo de
las barriadas por medio de créditos para
materiales de construccién, y de apoyo
financiero y técnico.

Mis especificamente, la teorfa de Tur-
ner (1968) senala que la vivienda debe
ser definida en términos de su entorno



—ubicacién, seguridad y servicios urba-
nos— y no tanto segin su calidad fisica.
Para Turner, las prioridades de las fami-
lias, en términos de ubicacidn, seguridad
y equipamiento urbano, varian segiin su
situacién econémica. A partir de ello,
definié tres categorias:

* El primer tipo, de ingresos mds bajos
(llamadas “cabezas de puente” o bridgehea-
ders), generalmente migrantes recién llega-
dos, preferian ubicaciones centrales con el
fin de no perder oportunidades de empleo.

* El segundo tipo (los “consolidadores™)
ya habian alcanzado cierto nivel econémi-
co, pero eran aun vulnerables, por lo que
preferian un hogar seguro. Fue este grupo
el que empez6 a construir las barriadas pe-
riféricas para escapar de los problemas de
los tugurios centrales.

* El tercer tipo, de ingresos medios, bus-
caba fortalecer su estatus socioeconémico.
Para ellos la prioridad era contar con un
adecuado nivel de servicios urbanos.

La Figura 2 ilustra las prioridades de los

tres tipos de familias segiin Turner.

Atribuyendo a los pobres una prioridad
menor respecto a la calidad fisica de la
vivienda y a los servicios urbanos, Turner
argumenté que estos prefieren viviendas
mis grandes, que pudieran mejorarse gra-
dualmente, frente a pequefas unidades
terminadas, incapaces de adaptarse a sus
necesidades. Criticando las politicas de vi-
vienda convencionales, basadas en el “es-
tdindar minimo moderno”, Turner afirmé
que estas implicaban costos demasiado
altos, tanto para los pobres como para los
Gobiernos, y que mediante el desarrollo
progresivo de viviendas por parte de los
mismos pobladores, estos podrian ahorrar
hasta un 50% de sus gastos de vivienda
(ver Figura 3).

Turner también afirmé que el movimiento
barrial era un vehiculo para el desarrollo
local, la integracién de la comunidad v,
mds adn, para la realizacién personal, En
Libertad para Construir: Control del Proce-
so de Vivienda por los Habitantes (Turner
& Fitcher, 1972) y Vivienda Hecha por los
Residentes: Hacia la Autonomia del Entor-
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no Construide (Turner, 1977), criticé la
rigidez de la planificacién y de las politi-
cas oficiales de vivienda, abogando por la
libertad individual para construir:

Cuando los habitantes tienen control so-
bre las decisiones mds importantes y son
libres de contribuir en el disefio, la cons-
truccién o la gestién de su vivienda, tanto
este proceso como el entorno asi produ-
cido estimulan el bienestar individual y
social. Por otro lado, cuando la gente no
tiene control ni responsabilidad sobre de-
cisiones clave en el proceso de la vivienda,
el entorno de la vivienda puede, en cam-
bio, convertirse en un obsticulo a la rea-
lizacién personal y una carga para la eco-
nomia (Turner & Fitcher, 1972, p. 241).

En 1971, Turner, convocado por el Ban-
co Internacional de Reconstruccién y Fo-
mento (BIRF) —el organismo predecesor
del Banco Mundial-, presentd su enfo-
que de vivienda con tanto éxito que este
fue mds tarde considerado por el banco
como base para nuevas politicas naciona-
les para el sector vivienda. Estas nuevas
recomendaciones representaron una no-
table vuelta de timén de las politicas sec-
toriales de provision central de viviendas
hacia la politica de la facilitacién (ena-
blement) de la vivienda de los grupos de
escasos recursos (Turner, 2002), Después
de la Primera Conferencia de Hdbitat en
Vancouver, en 19706, las politicas basadas

Ingresos muy bajos
‘cabeza de puente’

Figura 2. Nivel de ingresos de la fa-
milia y prioridades residenciales.

Fuente: Turner, 1968.
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Figura 3. Costos de construccién
relativos de vivienda convencional y
por autoconstruccién.

Fuente: Mangin & Turner, 1968.
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en las ideas de Turner fueron acogidas
por la mayoria de los organismos inter-
nacionales involucrados en cuestiones
urbanas en paises en desarrollo, bajo el

lema de la “autoayuda” (self-help).

En las siguientes décadas, los Gobiernos
de los paises en vias de desarrollo aban-
donaron su papel central en la provisién
de vivienda. Los residentes pobres fueron
estimulados a construir su propia vivienda
progresivamente. Se extendieron los pro-
gramas de mejoramiento de barrios preca-
rios y se promovié la participacién de las
comunidades en este proceso. De esa ma-
nera, la “solucién peruana” se difundié a
nivel mundial. En términos concretos, la
construccién de proyectos de vivienda pa-
blica se reemplazé por proyectos de lotes
con servicios (sites and services), es decir,
lotes distribuidos con un minimo de in-
fraestructuras bdsicas necesarias, pero ap-
tos para el desarrollo progresivo por parte
de los mismos residentes. En ciertos casos,
como en el Perd, se repartieron “lotes ti-
zados”, tierra para ser urbanizada por los
mismos pobladores.

El Pert fue pionero en plantear el proce-
so de ayuda a la autoconstruccidn, desde
los inicios de las barriadas periféricas,
institucionalizado por la Ley de Barria-
das, promulgada en 1961, 15 afios antes
de la difusién del enfoque de Turner. A

Vivlenda por autoconstruccién

través de la Junta Nacional de la Vivien-
da y otras agencias estatales, los urbanis-
tas locales estuvieron a cargo del proceso
de lotizacién de algunas barriadas forma-
das en este periodo. Sin embargo, el Es-
tado peruano no respondi6 en la prictica
a sus propias propuestas establecidas por
la Ley 13517, que, entre otros aspectos,
prohibia la creacién de nuevas barriadas
y planteaba como alternativa el desarro-
llo de Urbanizaciones Populares de Inte-
rés Social (UPIS). En realidad, fue muy
poco lo que hizo el Estado peruano en
atencion a los planteamientos de Turner,
pues nunca brindé apoyo técnico o fi-
nanciero de manera masiva a los procesos
espontdneos de autoconstruccién.

La Figura 4 muestra los precedentes que
sirvieron de base al exitoso médulo resi-

dencial de Villa El Salvador.

Hernando de Soto y el sendero legal
para el desarrollo econémico

En la década de 1980, el contexto politi-
co-econémico mundial se vio afectado
por un notable cambio de paradigma
impulsado por los gobiernos de Ronald
Reagan en los Estados Unidos (1981-
1989) y Margaret Thatcher en el Reino
Unido (1979-1990). Gradualmente, la
ideologfa neoliberal se torné dominante
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en los Gobiernos nacionales y organismos
internacionales a nivel mundial. A partir
de ello, el Banco Mundial y otras agencias
involucradas en el sector vivienda dieron
otra notable vuelta de timén, torndndose
muy criticas hacia las politicas de promo-
cién de la autoayuda y el mejoramiento
de barrios. Se consideré que estas poli-
ticas eran poco eficaces para combatir el
déficit de vivienda, y que carecfan tanto
de una perspectiva a largo plazo como
de una relacién con las politicas de sue-
lo y con los sistemas de financiacién de
la construccién. Se necesitaba un nuevo
enfoque, “mds amplio” y mds apropiado
para adaptarse a las nuevas condiciones
econdmicas, sociales e institucionales re-
lacionadas al cambio de paradigma politi-
co. En este contexto, las ideas de De Soto
fueron recibidas con gran entusiasmo por
los organismos internacionales.’?

En 1986, Hernando de Soto publicé un
libro en Lima, escrito en colaboracién con
Mario Ghibellini y Enrique Ghersi?, titu-
lado E! Otro Sendero. La Revolucién Infor-
mal, en una clara alusién al movimiento
Sendero Luminoso, que hacfa estragos
en la vida politica y econémica del Pert
desde inicios de los afios 80. Para enten-
der el contexto local en Lima durante ese
periodo, es necesario mencionar las carac-
teristicas de su crecimiento urbano, excep-
cionalmente acelerado durante las décadas
de 1960 y 1970. Ante la masiva migracién
del Ande, las quebradas de la periferia de
la ciudad fueron ocupadas sucesivamente
por nuevas barriadas, cada vez mds aleja-

3. Mitchell (2008) afirma que De Soto fue “des-
cubierto” por Freidrich Hayek, pionero del pen-
samiento neoliberal, en una visita a Lima en
1979, el mismo afno en que De Soto se mudé
a Lima después de vivir en Europa desde los 7
anos. Mds tarde fue acogido por organizaciones
neoliberales en Washington, que le proporciona-
ron los fondos y el conocimiento necesarios para
crear su propia organizacién para promover la
politica neoliberal en Lima, el Instituto Libertad
y Democracia (ILD).

4, El 31 de enero de 2012, De Soto fue sancio-
nado por el Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccién de la Propiedad
Intelectual (INDECOPI) por no dar crédito a los
colaboradores en las ediciones del libro publica-
das en 2006 y 2010 (Gilbert, 2012).

das, prolongando las barriadas iniciales.
Como se vio anteriormente, el proceso fue
no solamente tolerado, sino parcialmente
encauzado por el Estado a través de sus di-
ferentes agencias luego de la promulgacién
de la Ley de Barriadas en 1961.

Ante la dificultad de encontrar empleo,
los migrantes tuvieron que hacer uso de
infinidad de estrategias para poder sobre-
vivir. Gradualmente, las calles de Lima,
en especial del Centro Histérico, se con-
virtieron en un enorme mercado, en el
que se vendia toda clase de mercancias a
los transetintes. Las barriadas concedie-
ron a los migrantes un espacio importan-
te en la escena politica de la ciudad; se
convirtieron en visibles actores sociales.
Esto llevé a la manifestacién de una nue-
va cultura urbana que fusionaba las creen-
cias y valores de la cultura andina con la
cultura urbana de Lima (Driant, 1991).
Se observé también el auge de practicas
asociativas y redes sociales en estas dreas
de la ciudad. Las particularidades de este
proceso fueron descritas vividamente por
Matos Mar en Desborde Popular y Crisis
del Estado: El Nuevo Rostro del Perii en la
Década de los 1980 (1984), donde afirma
que estas nuevas pricticas estaban alte-
rando la politica convencional, asi como
las “reglas del juego” econémicas y cultu-
rales. Numerosos estudios antropoldgicos
(Degregori et al., 1986; Golte & Adams,
1984) enfatizaron la “conquista” de Lima
por los migrantes andinos.

Estos enormes cambios sociales se produ-
cian durante los inicios de un proceso de
acelerada desintegracién politica y eco-
némica del pais. En la década de 1980, el
Per se vio afectado por una profunda cri-
sis econémica —acompanada por recesién
e hiperinflacién— y procesos violentos de
insurgencia politica protagonizados prin-
cipalmente por el grupo maoista Sendero
Luminoso. Mientras que las finanzas pd-
blicas se extingufan, el Estado fue incapaz
de garantizar el orden piiblico y la seguri-
dad nacional. Gradualmente, los grupos
insurgentes fueron tomando el control de
extensas dreas del territorio nacional, cau-
sando enormes dafios en las infraestructu-
ras, el patrimonio y las vidas humanas.
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Figura 4. Médulos vecinales en algunas
barriadas de Lima.

Fuente: Romero, 1992, p. 44.
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Figura 5. Estructura del empleo en
Lima Metropolitana, 1984-1990.

Fuente: Elaborado con datos de Institu-
to Cuanto, 1991.
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Bajo estas dramdricas circunstancias, las
inversiones publicas y privadas se para-
lizaron casi por completo. La estructura
del empleo se transformé radicalmente
y un gran niimero de personas tuvo que
recurrir al empleo informal. La fuer-
za laboral de Lima Metropolitana casi
se duplicé durante la década de los 80,
pero la proporcién de trabajadores ade-
cuadamente empleados cay6 a una sép-
tima parte del nivel de 1980 (Instituto
Cudnto, 1991). El niimero de personas
subempleadas —que trabajaban principal-
mente en el sector informal- crecié enor-
memente, sobre todo después de 1987,
como muestra el grifico de la Figura 5.

Estas circunstancias locales sirvieron a
Hernando de Soto para elaborar y pre-
sentar su conocida propuesta, donde el
sector informal fue defendido como “el
otro sendero” para el desarrollo eco-
némico. De Soto no fue el primero en
prestar atencién al sector informal en el
Perti. Desde la década de 1970, la aten-
cién académica internacional y local se
dirigia hacia el sector informal, y se tra-
taba de explicar este tipo de actividades
econémicas no registradas, Se generd
un amplio debate —promovido por la
Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT)- sobre el concepto de informali-
dad, su urilidad, y sus aspectos positivos

e ---—m—,.\.__b,‘_‘

i
s ot

Desempleados

1989 1950

y negativos. La originalidad de De Soto
fue la exaltacién de los aspectos positivos
del sector informal.

El Otro Sendero estd dividido en dos par-
tes. La primera —“de migrantes a infor-
males” es una descripcién del origen y
la evolucién de los procesos informales en
Lima, que empieza por la vivienda, pasa
por el comercio y termina con el trans-
porte. Una de las razones del rdpido éxito
del libro fue el impresionante cardcter de
las estadisticas presentadas. Por medio de
ellas, De Soto presenté a “los informa-
les” como infinitamente mds productivos
que el Estado. En materia de vivienda,
por ejemplo, el texto afirma que el Esta-
do gast6 173.6 millones de délares en la
construccién de viviendas sociales entre
1960 y 1984, mientras que “los informa-
les” gastaron 47 veces més que eso en el
mismo periodo: 8,319.8 millones.

La segunda parte del libro estd dedica-
da a la propuesta politica derivada del
andlisis de los procesos descritos en la
primera mitad. Su mensaje principal es
que los pobladores de Lima son victimas
de las politicas del Estado, que hace sus
vidas innecesariamence dificiles (Gilbert,
2002). Se plantea que en paises como el
Per, el problema no es el mercado negro
sino el mismo Estado, ya que el sistema
imperante, el “mercantilismo”, excluye a
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la gran mayoria de la gente porque “se
apoya en un método de produccién de
leyes y normas legales que hace escarnio
de las mis elementales pricticas demo-
criticas” (1986, p. XXIII). Debido a ello,
el enorme capital inmobiliario invertido
por los residentes en las barriadas es un
“capital muerto”, que no puede entrar en
el mercado inmobiliario formal debido
a la falta de mecanismos legales adecua-
dos. Por lo tanto, es incapaz de generar
inversién o plusvalfa.

La superacién de este impasse facilita-
ria el acceso de los pobres al crédito. La
provisién de derechos de propiedad a los
residentes de asentamientos ilegales serfa
la mejor manera de fomentar su incor-
poracién al mercado formal de vivien-
da. La seguridad de la tenencia alentaria
a los residentes a mejorar sus viviendas
y barrios. Las familias podrian utilizar
sus viviendas como garantia para obte-
ner créditos para iniciar nuevos negocios
con el fin de mejorar su propia situacién
econémica, en un proceso que eventual-
mente llevaria a aliviar la pobreza a nivel
mundial. Desenredar la “telarana legal”
se convertiria entonces en la mejor alter-
nativa para el desarrollo econémico.

El Otro Sendero se convirtié ripidamen-
te en un bestseller, y poco después fue
traducido a otros idiomas. El presiden-
te Reagan recomendé piblicamente el
libro a los lideres de los paises en desa-
rrollo. Respaldado por Washington, De
Soto se convirtié en asesor principal del
gobierno de Fujimori a inicios de la d¢-
cada de 1990 (Mitchell, 2008), y ayudé
a implementar las reformas estructurales
neoliberales. Poco antes, en 1988, tres
reglamentos nacionales que se pusieron
en marcha, la Hipoteca Popular, el Re-
gistro de la Propiedad Urbana y el Segu-
ro de Crédito, no produjeron resultados
significativos (Calder6n, 2005).

A pesar de la gran critica de los académicos
locales, poco convencidos de la evidencia
empfrica presentada por De Soto, sus
ideas fueron muy influyentes en el Peri
de entonces, debido a su labor personal
yaladel ILD en el Gobierno, el cual, en
1996, con un crédito del Banco Mundial,

puso en marcha COFOPRI —contratan-
do para ello a personal del mismo ILD-,
que cjecuté el mds ambicioso programa
de distribucién de titulos de propiedad a
nivel mundial.

Las ideas de De Soto fueron muy bien re-
cibidas por los organismos internacionales
—en particular el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial
(Gilbert, 2012), que buscaban nuevos en-
foques adaptados al paradigma neolibe-
ral-, para sorpresa de muchos académicos,
a pesar de su poco rigor académico. La
publicacién de su siguiente libro, £/ Mis-
terio del Capital. ;Por qué el Capitalismo
Triunfa en Occidente y Fracasa en el Resto
del Mundo? (2000), respaldado por Mar-
garet Thatcher, Milton Friedman y otras

rominentes personalidades neoliberales
(Mitchell, 2005), dio un mayor impulso a
la difusién de sus puntos de vista.

En ese texto, De Soto amplié y reformu-
16 los argumentos de su primer libro para
una audiencia internacional, atribuyen-
do el fracaso del capitalismo en el Tercer
Mundo a la falta de titulos de propiedad
(Gilbert, 2002). Segtin esto, la prosperi-
dad econémica de los paises occidentales
se basa en eficientes sistemas y registros de
la propiedad, que permiten que los mer-
cados operen correctamente. En los paises
en desarrollo, la vibrante cultura empresa-
rial de los pobres no puede prosperar por-
que carece de los indispensables derechos
legales de propiedad. Sin ellos, el mercado
estd restringido y el crecimiento de la ri-
queza se paraliza por la falta de inversién.
Los titulos legales de propiedad tendrian
el poder de transformar el trabajo en capi-
tal. La solucién serfa conceder a los pobres
titulos legales de propiedad, lo que final-
mente llevaria al desarrollo econémico de
sus respectivos paises.

El proceso de consolidacion de
viviendas en barriadas

Desde la aparicién de las primeras barria-
das periféricas, en la década de 1950, la
autoconstruccion de viviendas en Lima ha
sido un proceso ampliamente estudiado,
debatido y documentado. Hasta principios
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de la década de1980, la mayoria de estu-
dios senalaban el lento avance en la cons-
truccién de viviendas (Calderén, 2005).
Los resultados de la Encuesta Nacional de
Vivienda de 1980 en Lima, por ejemplo,
mostraron que el 56% de las viviendas
en barriadas eran adn viviendas precarias,
construidas con materiales temporales y sin
servicios basicos (Strassmann, 1984).

En las obras ;Qué Vivienda Han Construi-
do? Nuevos Problemas en Viejas Barriadas
(Riofrio & Driant, 1987) y Las Barria-
das De Lima: Historia e Interpretacion
(Driant, 1991), se hizo una seria evalua-
cién de las caracteristicas del parque de
viviendas en barriadas a fines de los afios
80, y se presentaron conclusiones muy
poco entusiastas sobre el proceso de su
consolidacién. M4s adn, sefalaron que
un proceso de densificacién afectaba a las
barriadas mds antiguas, lo cual originaba
nuevos problemas urbanos. Un estudio
mis reciente (2002) sobre el nivel de con-
solidacién de viviendas en las barriadas de
Lima Metropolitana de la revista 1/2 de
Construccion (“Estudio del Mercado Po-
tencial de Densificacién de la Vivienda
Popular en Lima”, mencionado en Zolezzi
et al. [2005]), indica que para entonces el
1.8% de estas seguia siendo una vivienda
provisional, el 21.6% mostraba una con-
solidacién incipiente, el 69.7% tenia un
estado medio de consolidacién y solo el
6.9% era una vivienda terminada. Ade-
mis, la calidad de las viviendas mismas
no era muy satisfactoria, ya que la gran
mayoria fueron construidas sin asistencia
técnica, simplemente afadiendo habita-
ciones cuando la familia lo necesitaba.

Ante la disminucién gradual de la tasa de
crecimiento de la capital y del pais, el dé-
ficit de vivienda ya no fue mds de cardcter
cuantitativo, como en la década de los 50,
sino cualitativo. La Tabla 1 muestra como
el déficit cualitativo se ha incrementado
por sobre el cuantitativo segiin las cifras
de los dos tltimos censos de poblacién y
vivienda. Ram{rez-Corzo y Riofrio (2006)
enfatizan que el nivel de consolidacién de
algunas barriadas antiguas necesita de un
tipo de mejoramiento mds cercano a la
renovacién urbana para evitar que las vi-

viendas se conviertan en tugurios, debid,
a la bajisima calidad de sus estructuras,

Sin embargo, ha habido tambi¢n impor.
tantes avances en ciertas zonas, especial-
mente las mds antiguas. Algunos académ;.
cos que trabajaron en las barriadas de Lim,
en los afios 60 y 70 han vuelto a visitar sy
antiguos objetos de estudio. Bill Cham-
bers volvié a Carmen de la Legua y Comas
después de 40 afios de su primera visita, y
quedé positivamente impresionado por los
avances en materia de vivienda y consoli-
dacion del barrio en ambos distritos, asf
como por el estado de desarrollo de Lima
Norte (Chambers, 2005). En 2006 —casi
50 afios después— un equipo de la Escuela
de Arquitectura y Planificacién del MIT
visité las mismas barriadas estudiadas por
John Turner en los afios 60: Mendocita,
El Agustino, El Ermitafio y Cuevas. El re-
porte de la visita (SIGUS, 2005) concluyé
que las dos tltimas —las barriadas periféri-
cas— eran ya dreas residenciales bien esta-
blecidas, donde la mayoria de las viviendas
habia mejorado notablemente. Asimismo,
resaltaban el factor de que muchas veces
esto se logré mediante la ayuda de los hijos
de los residentes originales, algunos de los
cuales habfan emigrado a otros paises.

Hoy en dia, a pesar de los avances y del
relativo orden que caracteriza la lotizacion
de las grandes barriadas, existe todavia un
alto nivel de fragmentacién espacial en-
tre las zonas barriales y las dreas centrales
de Lima. El paisaje urbano general en las
dreas barriales es casi siempre el de barrios
en continua construccién. Aunque haya
viviendas terminadas, los espacios puibli-
cos casi siempre estin mal mantenidos
o abandonados, y hay una gran falta de
dreas verdes. En términos de equipamien-
to urbano, la mayoria de las barriadas sue-
len encontrarse insuficientemente ateh-
didas, con la excepcién de los servicios
comerciales que se desarrollan de manerd
informal en las viviendas.

Las barriadas no se han desarrollado de
manera homogénea con respecto a S
aspectos fisicos y socioeconémicos. E
evidente aumento del poder adquisiti-
vo de los residentes de algunas barria-
das ha fomentado el auge de inversiones



inmobiliarias comerciales en las dreas
consideradas mds rentables. Estos pro-
cesos se localizan en las partes centrales
de Lima Norte, Este y Sur, aunque son
mds extensos en la primera. Una serie de
equipamientos comerciales urbanos que
previamente se construian exclusivamen-
te para los sectores de ingresos medios y
altos han aparecido en estas dreas en la
forma de centros comerciales, discotecas,
cines, tiendas, boutiques especializadas,
universidades y clinicas privadas. Estas
mejoras en términos de equipamiento
atafien solo a una parte de los residentes
de las barriadas. En promedio, el nivel
de equipamiento urbano es muy bajo en
comparacién con las zonas del centro y
de Lima moderna, no solo respecto a los
aspectos cuantitativos, sino también cua-
litativos. La situacién del caso se agrava
cuando las barriadas son mis recientes.

La notable mejora fisica de algunas zonas
de Lima Norte y el éxito comercial de sus
equipamientos comerciales han fomentado
la discusién sobre la aparente integracién
de estas dreas con el resto de Lima’. Las
tendencias observadas en Lima Norte, sin
embargo, contrastan grandemente con lo
que sucede en las barriadas mds recientes,
que carecen de los servicios bdsicos elemen-
tales y dificilmente los conseguirdn en el
futuro cercano. Las tendencias desintegra-
doras producidas por las grandes transfor-

5. Los investigadores locales sostienen que una
nueva clase media estd emergiendo en los anti-
guos conos, que se diferencia de la clase media
tradicional ligada al proceso de industrializacion

ue vive en las dreas centrales de Lima (DESCO,
3003). Esta nueva clase media tendrfa un origen
migrante y viviria en distritos barriales, especial-
mente en Lima Norte, )

maciones politico-econémicas de la década
de 1990 no solo polarizaron Lima, sino
también a las barriadas mismas. Mientras
que algunas 4reas de barriadas se estin in-
tegrando gradualmente a las dindmicas ur-
banas mediante el desarrollo de sus propios
centros de produccién y consumo, la situa-
cién en las barriadas mds recientes es mds
problemitica que nunca (Ramirez-Corzo
& Rioftio, 2006; Zolezzi et al., 2005).

Legalizacion de la propiedad en
barriadas

Antes de discutir los impactos de la titu-
lacién en Lima, esta seccién empieza por
presentar los antecedentes de los procesos
de legalizacion de las barriadas.

Del saneamiento fisico-legal a la

titulacion de la propiedad del suelo

El proceso de conceder derechos de pro-
piedad a los residentes de los asentamien-
tos informales o ilegales tiene una larga
historia en el Peri, mds larga que en otros
paises de América Latina. Las barriadas
de Lima se han desarrollado, en general,
por medio de invasiones de tierras o (re)
asignaciones del Gobierno en terrenos
de propiedad del Estado en la periferia.
Instancias gubernamentales han, gradual-
mente, legalizado los asentamientos infor-
males. Después de que las barriadas eran
reconocidas legalmente, tenfan el derecho
legal de pedir los servicios urbanos bdsicos
y equipamientos urbanos a las instancias
correspondientes, para iniciar su proceso
de consolidacién. Por lo tanto, el recono-
cimiento legal y la consolidacién urbana
han ido mano a mano en las barriadas de
Lima por largo tiempo,



La articulacién oficial de la legalizacién
del suelo y la consolidacién urbana en ba-
rriadas se remonta a febrero de 1961, con
la expedicidn de la Ley de Asentamientos
Marginales, la Ley de Barriadas. Esta re-
gulacién “pionera” fue el fruto de varios
afios de presién politica de los pobladores
de barriadas a favor de la regularizacién
del suelo de las zonas que habian invadi-
do, asi como de fuertes luchas politicas
entre promotores y detractores de barria-
das, y de “un urbanismo adelantado a su

época” (Calderén, 2006, p. 49).

La ley de 1961 reconocié la situacién
juridica de las barriadas existentes, una
medida radical en ese momento, cuando
alin se mantenia una visién de estas como
aberracién social. La nueva ley tenia como
objetivo la integracién de las barriadas
existentes a la ciudad mediante un enfo-
que integral, que incluia el acoplamiento
del mejoramiento fisico y la legalizacién
de las barriadas, en un proceso llamado
saneamiento fisico-legal. Al mismo tiem-
po, se prohibi6 la formacién de nuevas
barriadas pero se estableci la creacién de
UPIS, con pequenas unidades de vivien-
da y servicios bésicos de bajo costo, que
se desarrollarfan gradualmente por auto-
construccién (Riofrio, 1991).

Pero la enorme demanda de suelo y la
incapacidad del Estado para cumplir con
las estipulaciones de la Ley de Barriadas
determinaron que, en lugar de detener
los ciclos de las invasiones, los migrantes
continuaran ocupando las tierras eriazas
en las quebradas y exigiendo la regulari-
zacién de sus asentamientos. A medida

que pasaba el tiempo, la actitud politica
permisiva, la larga historia de invasiones,
las continuas reasignaciones del Gobier-
no y la fécil obtencién de seguridad de la
tenencia institucionalizaron a los asenta-
mientos informales periféricos como el
patrén establecido para el acceso a la tierra
y la vivienda de los pobres en Lima.

En 1968, un nuevo reglamento separé los
procesos de consolidacién y legalizacién, lo
que permitié la distribucién de titulos de
propiedad sin la inversién publica necesaria
en el mejoramiento de barrios (Calderdn,
2000): “La propia politica de distribucién
de titulos de propiedad tuvo un comporta-
miento pendular en cuanto al nivel de go-
bierno encargado de su gestién” (Calderén,
1997, p. 3). Durante el periodo de la ad-
ministracién municipal de Izquierda Unida
(1982-1986), el municipio metropolitano
extendié 134 mil titulos de propiedad, lo
que representaba el 55% de los lotes totales
en las barriadas. Més de 100 mil de ellos
eran lotes sin servicios bsicos: “De esta
manera, la regularizacién de tierras se tornd
incoherente y fragmentada, pero se ahorré

dinero al Estado.” (Calderén, 2006, p. 55)-

Aunque en otros paises de América Latina
las politicas de mejoramiento de barrios s
han esforzado por vincular los aspectos ur-
banos y legales, como el caso del Programa
Favela Barrio en Rio de Janeiro o el PRI-
MED en Medellin, en el Perti la separa-
cién entre los aspectos urbanos y legales de
regularizacién de barriadas se increment6
durante la década del 90, luego de la crea-

cién de COFOPRI (Calderdn, 2006).
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Desde su creacién en 1996 hasta febrero de
2017, COFOPRI distribuyé 2’396,115
titulos de propiedad en el Pert, la gran
mayorfa de ellos en Lima (COFOPRI,
2015), como se muestra en la Tabla 2.
La concesién de tal nimero de titulos de
propiedad en tan corto tiempo solo pudo
hacerse mediante un proceso poco atento
al contexto urbano del suelo involucrado.
Ramirez-Corzo y Riofrio (2006) mencio-
nan que, en el caso de Lima Sur, algunos
barrios legalizados estaban fuera de la
red de servicios urbanos y que inclusive
viviendas ubicadas en zonas de alto ries-
go recibieron titulos de propiedad.® Ellos
advierten que la concesién de titulos en
barriadas de incipiente consolidacién es-
tarfa modificando los mecanismos tradi-
cionales de consolidacién de las barriadas,
en los que toda la comunidad trabaja para
el mejoramiento del barrio.

El impacto de la titulacion de
COFOPRI

Existen diversos trabajos empiricos que
demuestran que los supuestos de De Soto
sobre el impacto del programa de titula-
cién no se cumplieron en la prictica. Entre
ellos, destacan las publicaciones de DES-
CO (Riofrio et al., 2001; Ramirez-Corzo
& Riofrio, 2006; Caria, 2008) y las de Ju-
lio Calderén (1998; 2001, 2002; 2004a;
2004b; 2009). Algunos estudios fueron
encargados por el mismo COFOPRI’ y,
aunque son generalmente mds optimis-
tas sobre los beneficios (potenciales) de la
distribucién de titulos, la mayoria de ellos
coinciden en que el proceso de titulacién
es insuficiente para mejorar la productivi-
dad econémica.

6. Ramirez-Corzo y Riofrio (2006) citan el caso
de Lomo de Corvina, que recibié titulos a rafz
de intervenci6n presidencial, después de que un
incendio destruy6 289 viviendas en diciembre de
2003. Asentado en un terreno muy inapropiado
para la construccién de viviendas, es imposible
que este adquiera un adecuado nivel de conso-
lidacién.

7. Se puede acceder a la mayorfa de estos estu-
dios en http://www.cofopri.gob.pe/pdpu/Estu-
dios-Servicios.htm#12

Especificamente, el proceso de titulacién
tenfa los siguientes objetivos: (a) mejorar
el acceso al sistema financiero, gracias a
la disponibilidad de una garantia hipo-
tecaria; (b) generar una mayor inversién
en la vivienda, gracias a la seguridad de
tenencia; (c) desarrollar un mercado in-
mobiliario unitario, gracias a la inscrip-
cién de los inmuebles en el Registro de
la Propiedad Urbana; y (d) modificar las
actitudes socioculturales relacionadas
con el reconocimiento del valor de los

derechos de propiedad.

Cuatro incumplidos objetivos, que la rea-
lidad se negé a avalar. En efecto:

(a) Sucesivas evaluaciones no han encon-
trado evidencia empirica de que el acceso
al crédito se haya incrementado para las
familias que han obtenido titulos de pro-
piedad. Un estudio de Calderén (2001)
sobre el acceso al crédito de las familias
que recibieron titulos durante 1996-2000
encontré que en Lima solo el 1% de fami-
lias (de un total de medio millén) habian
obtenido crédito, y a nivel nacional 1,3%.
El estudio concluyé que los hogares sin ti-
tulos legales recibieron mds préstamos de
los bancos privados que los hogares con
titulos legales, algo poco sorprendente,
teniendo en cuenta que los criterios de
eleccién de los bancos se basan en la es-
tabilidad del empleo y el ingreso mensual
fijo, y no en la tenencia del suelo.

Uno de los mis conocidos estudios sobre
el impacto del programa de COFOPRI a
nivel internacional fue el de la economista
estadounidense Erica Field (2002). Ella
concluyé que la adquisicién de los titulos
de propiedad no tuvo el esperado acceso
al crédito, pero tuvo un efecto imprevis-
to: las familias que inicialmente vivian en
viviendas sin titulo aumentaron las horas
de trabajo fuera de casa en un promedio
de 17%, o 16 horas a la semana. Publici-
tado por el New York Times y numerosas
revistas, el estudio fue ampliamente cele-
brado en los Estados Unidos, pues sugeria
un significativo impacto del proceso de ti-

tulacién, algo que fue refucado posterior-
mente (Mitchell, 2005, 2008).
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Un estudio de Field y Torero (20006) llegé
a la conclusién de que, a pesar de la am-
plia distribucién de los titulos de propie-
dad, “el racionamiento del crédito sigue
siendo una caracteristica clave de los en-
tornos de microcrédito en el Pert urba-
no... parece que los esfuerzos de titulacién
no hardn automditicamente viables a los
préstamos basados en garantias colatera-
les para la mayoria de los solicitantes en
el sector formal de crédito” (2006, p. 24).

(b) Numerosos estudios han verificado el
error del supuesto aumento de la inver-
sién en vivienda luego de la titulacién de
COFOPRY, puesto que la seguridad de la
tenencia —concedida a través del proceso
de saneamiento fisico-legal- es condicién
suficiente para que los pobladores invier-
tan en la consolidacién de sus viviendas
(Calderén, 2001, 2005, 2006, 2009;
Riofrio, 1988, 1991; Ramirez-Corzo &
Riofrio, 2006). Este hecho también ya
fue observado por Turner (1972) en los
anos 60, e inclusive sirvi6 de base para su
teorfa sobre las prioridades de vivienda,
fundamentada en el supuesto de que los
residentes de barriadas dan prioridad al
espacio y la seguridad en la tenencia por
sobre la ubicacién central en la ciudad.

Como se vio en la subseccién anterior,
bajo la Ley de Barriadas, la seguridad de
la tenencia no depende de los derechos de
propiedad, sino del reconocimiento legal
de la barriada por las instancias guberna-
mentales. Desde el momento en que los
organismos publicos reconocian a la ba-
rriada, los hogares estaban seguros de que
no iban a ser desalojados (Driant, 1991;
Calderén, 2001, 2005, 2006; Riofrio,
1991; Ramirez-Corzo & Riofrio, 2006).
Sobre la base de ese importante argumen-
to, Riofrio (1988) concluyé, luego de exa-
minar el capitulo referente a la vivienda
en El Otro Sendero, que este desconoce y
mistifica el proceso de formacién y desa-
rrollo de las barriadas. Una evaluacién en-
cargada por el mismo COFOPRI verificé
esto, concluyendo que “no existe eviden-
cia suficiente para admitir que el titulo de
COFOPRI tiene un impacto general mis
intenso sobre la inversién o la consolida-
cién que los titulos de propiedad alterna-

tivos.” (Rivas-Llosa, 2004, p. 40).

D BEEE—————

(c) Respecto al desarrollo de un mercado
unitario, el Instituto Cudnto (2001) 6
a la conclusién de que la titulacién de R
rras (todavia) no ha producido un aumern.
to de los precios inmobiliarios o un mayor
ntimero de transacciones. Esto se explica
parcialmente porque el titulo de propic-
dad es solo del suelo y no de la Viviend,,
Este dltimo tiene que ser regularizado en ¢|
municipio respectivo, algo que no ocurre
ficilmente por el desconocimiento de |4
normas legales. Consecuentemente, Cal.
derén (2006) afirma que el principal pro-
blema del mercado de viviendas en barriz-
das no es su ausencia, sino sus limitaciones:
los residentes prefieren no vender, y silo
hacen, no reciben mucho dinero por ello.

(d) Finalmente, Riofrio et al. (2001) y
Calderén (2004) coinciden en que el va-
lor de los titulos de propiedad parece no
ser muy apreciado por los hogares que
los recibieron, pues en el mundo popular
hay una gran falta de conocimiento de las
normas legales en general y del Registro
Predial Urbano en particular.

Diversas investigaciones, como el Estudio
de Linea de Base (ELB), el estudio cua-
litativo de la cultura registral del Centro
de Estudios y Promocién del Desarro-
llo (DESCO), los estudios de precios de
Cudnto y Apoyo Consultorfa, y el del
impacto sobre la inversién en vivienda ¢
infraestructura de Rivas-Llosa concluyen
que no es claro que los beneficiarios va-
loren mds un titulo registrado que otros
documentos de propiedad, como por
ejemplo los de tipo municipal o de com-
pra-venta, que no estin necesariamente
saneados e inscritos (Morris, 2004, p. 20).

Como se ha visto, la evidencia emP"_ricf‘
sefiala que ninguno de los cuatro objeti
vos se ha cumplido. Investigadores inter-
nacionales también han enfatizado que
la evidencia empirica en los barrios cof
titulacién contradice la idea de que 108
derechos de propiedad son un element
clave para la mejora de la vivienda. Gil
bert (2002) demostré que en los asentd”
mientos legalizados en Bogotd las vent®
de viviendas eran mds frecuentes cuand
no habia titulo legal, el financiamient®
informal estaba disponible desde el in®



cio del asentamiento y el financiamiento
comercial no era inminente después de la
legalizacién. Ante estas circunstancias, la
distribucién de titulos de propiedad favo-
recia muy poco la acumulacién de capital.

Existe ahora abundante literatura inter-
nacional critica respecto a las ideas de De
Soto. Smolka y Larangeira (2008) mencio-
nan que los muy publicitados “éxitos” del
programa no han resistido una verificacién
empirica, mientras que los impactos nega-
tivos han sido menos publicitados. Recien-
temente, Gilbert (2012) aporté una critica
fundamental, sefialando la falta de rigor
académico de los argumentos esgrimidos
en El Misterio del Capital. Citando traba-
jos de por lo menos cinco académicos que
abordaron el tema, Gilbert (2012) conclu-
ye que la obra de De Soto “es metodolé-
gicamente débil, sus cdlculos dudosos y
opacos, y su comprension de los conceptos
bésicos —como el capitalismo mercantil—
muy poco convincente” (p. vii).

Conclusiones

Existen grandes semejanzas entre los en-
foques de Turner y De Soto, empezando
porque ambos se sirvieron de la observa-
cién del proceso de formacién de las ba-
rriadas, que “idealizaron” en mayor o me-
nor medida. En base a ello, elaboraron una
construccion tedrica, con mayor 0 menor
rigor académico, con el fin de proponer
salidas para problemas concretos: solucio-
nar el problema de la pobreza mundial, en
el caso de De Soto, 0, mds modestamente,
aliviar el problema de la vivienda, en el
caso de Turner. Ellos no fueron los prime-
ros en proponer estas ideas, que ya circu-
laban en el ambiente intelectual de Lima
cuando ellos hicieron su “trabajo de cam-
po”. Su contribucién fue darles forma y
argumento, y publicarlas a nivel académi-
co internacional, en el caso de Turner, y a
nivel local y mds tarde internacional, en el
caso de De Soto. La notable propagacién
y popularizacién que siguié estuvo a cargo
de influyentes organizaciones de desarro-
llo internacional, que acogieron estos dos
enfoques —evidentemente fttiles para sus
intereses politicos— para recomendarlos a
los Gobiernos a nivel mundial.

LAS BARRIADAS DE LIMA COMO ESTIMULO A LA REFLEXION URBANA SOBRE LA VIVIENDA
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También se puede encontrar importantes
semejanzas en el contenido de los enfoques,
pues ambas son perspectivas anti-ortodo-
xas, que ofrecieron propuestas muy concre-
tas y pragmdticas, y, por lo tanto, ficiles de
implementar y que, sobre todo, ahorrarian
gran cantidad de recursos a los Gobiernos
que las ejecutaran. Més atn, ambos enfo-
ques criticaban duramente la rigidez e in-
eficacia de las politicas imperantes. Es in-
dudable que algunas afirmaciones de estos
dos enfoques tienen validez, especialmente
cuando sefalan las enormes limitaciones de
la planificacién o cuestionan la legitimidad
de sistemas juridicos excluyentes.

Pero, ;cudn vélidos han sido los supuestos
de Turner y De Soto en las dreas que los
inspiraron? Los resultados muestran que
la situacién actual de la consolidacién fi-
sica de los barrios de autoconstruccién en
Lima es muy heterogénea. Por una parte,
la reciente integracién de algunas de estas
dreas a importantes dindmicas urbanas ve-
rifica parcialmente la principal prediccién
de Turner: que el desarrollo progresivo
transformarfa gradualmente a las barria-
das en barrios regulares de la ciudad. Este
proceso estd, sin embargo, limitado a al-
gunas dreas de Lima Norte, que han ad-
quirido un cierto nivel de complejidad de
funciones urbanas, aunque este no alcan-
ce aun el nivel de las dreas centrales. Estas
tendencias son relativamente recientes y
no han recibido suficiente atencién por
parte de los investigadores urbanos. Hay,
pues, todavia muchas preguntas abiertas
respecto a las tendencias de este proceso.

Por otra parte, el habitat diario de los re-
sidentes de la mayoria de barriadas sigue
siendo deficiente, una realidad que es es-
pecialmente penosa para los que viven en
las barriadas mds recientes, sin conexién
a redes de agua y saneamiento, de dificil
accesibilidad, que serdn dificiles de con-
solidar por el tipo de terreno en que se
asientan. Al respecto, debemos aclarar
que las recomendaciones de Turner para
la vivienda progresiva se implementaron
a medias en Lima. Se repartié la tierra y
algo de créditos para materiales de cons-
truccién, pero no hubo apoyo financiero
y técnico para la autoconstruccién.
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Las propuestas de De Soto, en cambio,
si fueron implementadas en su cabalidad
por el mismo De Soto y su equipo del
ILD, en lo que se llamé el experimento
neoliberal, publicitado a nivel internacio-
nal como muy exitoso (Mitchell, 2005).
Sin embargo, los resultados esperados de
este proceso han sido repetidamente refu-
tados por los estudios locales. Si el obje-
tivo del paradigma de la legalizacién de
la propiedad del suelo era el desarrollo de
un sector de vivienda unitario, mediante
la introduccién de una nueva dindmica
en el mercado del suelo y de sistemas de
financiacién de la vivienda, no se obser-
va ninguna tendencia que apunte en esa
direccién en Lima. Por otra parte, si se
aprecian algunas tendencias preocupan-
tes en barriadas ya tituladas, por ejemplo,
procesos de desregularizacién, debido a
que transferencias de propiedad no regis-
tradas en la Superintendencia Nacional
de Registros Pablicos (SUNARP) —como
la venta de inmuebles, cambio de propie-
dad dentro de las familias, la construccién
de plantas adicionales o la subdivisién en
apartamentos— retrotraen la situacién a
la informalidad preexistente. Al respecto,
Calderén (citado en Dubé, 2015) senala
que “Los hijos estdn viviendo en la misma
situacién en que sus padres vivian hace 40
afos. Se han vuelto informales. Urbanis-
ticamente, esto es una bomba de tiempo”.

La mayorfa de investigadores urbanos y
profesionales de la planificacién concuer-
dan en que Lima no puede seguir crecien-
do por medio de ocupaciones ilegales de
tierra, o re-asignaciones del Gobierno,
como en el pasado. Se ha demostrado que
este tipo de urbanizacién es insostenible
para la ciudad, tanto en términos econé-
micos —pues es mds econémico prevenir
la formacién de barriadas que construir
barrios de manera regular— como sociales
—por la segregacién socio-espacial que im-
plican— y medioambientales —por el enor-
me el consumo de tierra que conllevan-.,
Sin embargo, ante la incapacidad de las
politicas publicas para organizar alterna-
tivas viables para proporcionar viviendas
asequibles para los pobres, las barriadas se
siguen y seguirdn reproduciendo en for-
mas cada vez mds complejas y peligrosas.

No solo se necesitan ideas innovadorag
para superar los enormes retos, sino tam.
bién voluntad politica para implementay
politicas mds eficientes y justas, orientadas
a mejorar la situacién de los sectores de
mids bajos ingresos.
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