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Resumen

Las barriadas de Lima han sido el proceso social y urbano mas abundantemente estudiado en
el campo de las ciencias sociales y la vivienda en el Per(. Los procesos observados en ellas
sirvieron de inspiracion para dos propuestas tedricas muy entusiastas e influyentes en el
campo de la vivienda y la economia urbana, ideadas y patrocinadas por John F.C. Turner y
Hernando de Soto, respectivamente. Han pasado casi sesenta afios desde que las barriadas
periféricas se volvieron procesos masivos de desarrollo urbano en Lima. Es, por lo tanto, una
buena ocasion para preguntarse: ¢Cuan validos han sido los supuestos de Turner y de Soto en
las mismas areas que inspiraron dichas ideas? Para responder a esta pregunta el presente
trabajo presenta, revisa y discute los origenes, circunstancias 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
recomendaciones fueron implementadas débilmente e irregularmente por los diferentes
gobiernos. Por otro lado, los supuestos de De Soto, implementados segun el mismo De Soto a
través de COFOPRI, han tenido poco éxito a pesar de su continuo respaldo politico.

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 enthusiastic and influential proposals in the field of housing and urban
economics, elaborated and advocated by John F.C. Turner and Hernando de Soto,
respectively. After nearly sixty years since the peripheral barriadas became massive urban
development processes in Lima, it is a good occasion to ask: How valid are the assumptions
of Turner and Soto 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 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 the same De Soto through
COFOPRI, have had little success despite their long-standing political support.

1. Introduccion

La ciudad de Lima experimentd un proceso de rapida urbanizacién desde mediados de la
década de 1950, 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 la



industrializacion de la capital y las importantes inversiones publicas en construccién (grandes
unidades escolares, ministerios, hospitales construidos durante el gobierno de Odria gracias a
ingresos extraordinarios en la mineria en el contexto mundial de la guerra de Corea) . Las
barriadas se extendieron rapidamente en la periferia de Lima, debido a tres factores
principales: la existencia de tierras eriazas, el clima templado y una politica de vivienda muy
flexible (Driant, 1991). Desde es época, el desarrollo urbano de Lima ha sido muy sesgado y
caracterizado por dos ldgicas espaciales: el proceso de desarrollo “formal” dirigido por el
mercado inmobiliario, y basado principalmente en la especulacion del suelo urbano, y el
proceso de “informal” de urbanizacién de la periferia por la accion colectiva de los pobres.

En comparacion con otras ciudades de América Latina sometidas a procesos similares
de urbanizacion acelerada, en Lima, los procesos barriales han sido mas extensos, mas
organizados, y han estimulado la reflexion urbana de manera méas profunda. Durante varias
décadas, las barriadas han sido ampliamente consideradas, tanto por las autoridades como por
la poblacion de bajos ingresos como la alternativa local de acceder a la vivienda.

Las barriadas han sido también el proceso social y urbano mas ampliamente estudiado
en el Perd, sirviendo de base empirica de un gran numero de estudios de diferentes
disciplinas. El proceso barrial sirvi6 de inspiracion para dos enfoques poco ortodoxos y muy
influyentes en el campo de la vivienda y la economia urbana. El presente trabajo se concentra
en estos enfoques, de Turner y De Soto, respectivamente. El principal objetivo es revisar los
origenes de estos enfoques, y contrastar sus principales supuestos y predicciones con la
presente realidad urbana de las barriadas de Lima.

Han pasado casi sesenta afios desde que John F.C. Turner viajo al Peru para trabajar en
las barriadas y estudiar sus procesos, lo que mas tarde le sirvid para desarrollar la teoria de
vivienda por medio de la auto-ayuda, que finalmente tuvo una enorme influencia en las
politicas de vivienda a nivel mundial. Por otro lado, han pasado mas 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 financié su implementacion en el Per( a través de COFOPRI. Es, por lo tanto,
una buena ocasion para preguntarse: ¢Cuan validos han sido los supuestos de Turner y de
Soto en las mismas areas que inspiraron dichas ideas? Para responder a esta pregunta el
presente trabajo presenta, revisa y discute hechos y argumentos relativos a estas dos
perspectivas, recogidos del debate urbano local y global.

El texto estd organizado en cinco secciones. La segunda y tercera secciones
proporcionan sustento tedrico, presentando el contexto histérico y los principales supuestos de
las ideas John F. C. Turner y Hernando de Soto, respectivamente. El tema de la siguiente
seccion es la situacion en materia de consolidacion de hébitat urbano en barriadas. La cuarta
seccion presenta la situacion en relacion a la legalizacion de la propiedad del suelo. La ultima
seccion responde a las pregunta de este trabajo, presentando los resultados respecto a la
validez de las predicciones de Turner y De Soto.

2. John F. C. Turnery el desarrollo progresivo

John F.C. Turner ha sido el escritor mas influyente en el campo de la vivienda en el mundo en
desarrollo desde el periodo de posguerra (Harris, 2003). Sus ideas tambien han sido muy
destacadas en el campo del urbanismo y la planificacion urbana. Peter Hall (2002) dedic6 una
seccion — titulada “Turner va al Per(” — a sus ideas en un clasico del urbanismo mundial
“Ciudades del mafana. Historia del urbanismo en el siglo XX”. En sus publicaciones en
libros y revistas académicas durante los afios 1960 y 70, Turner “presento tan vigorosamente
los casos peruanos que la “visién Turneriana” de la urbanizacion, vivienda y desarrollo



comunitario en paises en desarrollo fue, en muchos sentidos derivada del Per(” (Bromley,
2003: p.272).

Inicialmente invitado por el arquitecto Eduardo Neyra, Turner viajé al Per( durante
varios periodos entre los afios 1957-1965, trabajando en diferentes proyectos de mejoramiento
de barriadas de Lima y Arequipa. Turner habia conocido a Neyra en un congreso del CIAM
(Congresos Internacionales de Arquitectura Moderna) en Venecia en 1950, y lo frecuentd
nuevamente cuando Neyra fue a estudiar planificacion urbana en Liverpool poco después
(Turner, 2002).

Una vez en el PerQ, y a través del Neyra y su primo José Matos Mar, Turner participo
activamente en una red local de intelectuales y profesionales progresistas — los social-
progresistas — que discutian los problemas de vivienda con “ideas innovadoras” (Bromley,
2003). Una agencia del gobierno, la Comisién de Reforma Agraria y Vivienda (CRAV)! tuvo
un papel importante en estas ideas innovadoras, pues habia encargado a Adolfo Cdrdova
(1958) y José Matos Mar (1977) elaborar estudios sobre el problema de la vivienda y de las
barriadas, respectivamente, que se convirtieron en obras pioneras, objeto de gran discusion
intelectual. En ese momento, Lima era un lugar de gran efervescencia politica. Como tal, ...
“era el centro de un debate excepcionalmente interesante sobre la politica de vivienda ... las
opiniones contrastantes sobre la politica de vivienda estaban vinculadas a debates mucho mas
amplios sobre la planificacion de la ciudad, la ideologia politica, y la naturaleza de la
democracia.” (Bromley, 2003: p.272).

En base a la observacion de campo en las barriadas y las ideas recogidas del debate
local, Turner publicé numerosos articulos y libros, solo o en colaboracion con otros autores,
entre los que destacé William Mangin, un prestigioso antropélogo? dedicado a temas de
migracion rural-urbana, que también hizo mucha investigacion de campo en las barriadas de
Lima. “Publicando en inglés en las principales revistas internacionales, Turner fue capaz de
disponer de abundantes estudios, ideas y conocimientos recogidos en el Perd, y de presentar
graficamente los asentamientos precarios (barriadas) del Perd a una audiencia global.”
(Bromley, 2003: p.271).

Antes de él, la vision académica convencional consideraba que los barrios espontaneos
que crecian muy rapidamente en las ciudades del mundo en desarrollo eran por definicion
lugares de delincuencia y descomposicion social (Hall, 2002). Los medios de comunicacion
internacionales y locales difundian esta nocion, influyendo a la opinién publica. EI mismo
Turner (1968) comentaba que la Unica publicacion sobre barriadas disponible para el publico
en Lima a fines de los afios 1960 era “Barrios Marginales. Aberracion Social” (Berckholtz,
1963). Una novela muy exitosa de Oscar Lewis publicada en espafiol en 1964, “Los hijos de
Sanchez” — sobre la vida una familia en un barrio marginal de Ciudad de México — también
influyé mucho en la propagacion 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 temian la proliferacion de los barrios ilegales como posible caldo de cultivo
de movimientos insurgentes de izquierda.

En base a sus estudios en las barriadas de Mendocita, y EI Agustino, y las periféricas
de El Ermitafio y Cuevas (ver Figura 1), Turner le dijo al mundo académico que en las

! Creada por el gobierno de Prado en 1956, la CRAV fue presidida por Pedro Beltran, con el objeto de difundir
la pequefia y mediana propiedad urbana y rural, siendo “concebida como una instancia cuyas recomendaciones
determinarian aspectos centrales de la politica gubernamental.” (Calderén y Maquet, 1990: p.30).

2 William Mangin fue también un innovador en el campo de la antropologia urbana, que hasta entonces se dirigia
sobre todo al estudio de comunidades rurales. Fue editor de un clésico de la antropologia urbana: Peasants in
Cities: Readings in the Anthropology of Urbanization que dedica también una seccion a las barriadas de Lima en
la seccion “Relatos de las barriadas” (Tales from the barriadas). Mangin habia sido el primer director del
proyecto Vicos (1952-1953), de la Universidad de Cornell, un proyecto de modernizacion de agro, apoyado por
los Estados Unidos como alternativa al gamonalismo y comunismo.
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barriadas periféricas de Lima no existia tal situacion; todo lo contrario, sus principales
caracteristicas eran el optimismo en el futuro y un gran capital social. En un articulo titulado
“El' Movimiento Barrial” (The Barriada Movement) Mangin y Turner (1968: p.155)
aseguraban que “los ocupantes ilegales estan interesados principalmente en la consolidacion
de su inversion en vivienda, en lograr que sus hijos vayan a la escuela, y en identificarse como
propietarios respetables”. Turner (1968) afirmaba que el problema de la vivienda definido en
términos de estdndares minimos modernos, era practicamente insoluble porque una gran
proporcion de los grupos de escasos y medianos recursos en paises en desarrollo no pueden
pagar las viviendas minimas. Repetidamente, Turner abogd por el apoyo a los procesos
espontaneos de construccion del habitat, en lugar de su erradicacion (Turner, 1967; 1968,
1969; 1972).
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Figura 1. Foto aérea de Cuevas, en
al., 1969).
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Estos argumentos estaban inspirados en el gran potencial que Turner percibi6 en las barriadas
limefias. A diferencia de la situacion en otros paises, las barriadas periféricas tenian mucho
espacio para poder desarrollarse y convertirse en barrios bien establecidos. Los lotes tenian
tamarios regulares, las calles contaban con una seccion de ancho convencional y se habia
reservado terrenos para el futuro equipamiento urbano, como se puede ver en la Figura 1. Las
barriadas ordenadas eran muchisimo mejor que los tugurios centrales. Las familias tenian
libertad para construir de acuerdo a sus necesidades, gustos y medios econémicos. Turner
llegé a la conclusion de que en las barriadas peruanas, los residentes habian seguido la
estrategia de vivienda mas adecuada a sus circunstancias de vida: el desarrollo progresivo. El
déficit de vivienda se aliviaria si el Estado promoviera el desarrollo de las barriadas por medio
de créditos para materiales de construccion, y de apoyo financiero y técnico.

Mas especificamente, la teoria de Turner (1968) sefiala que la vivienda debe ser definida
en términos de su entorno — ubicacion, seguridad y servicios urbanos — y no tanto segln su
calidad fisica. Las prioridades de las familias en términos de ubicacién, seguridad y
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equipamiento urbano varian segun su situacion econdmica. Turner identifico las siguientes

prioridades:

e Las de ingresos mas bajos (Ilamados “cabezas de puente”, o bridgeheaders), generalmente
migrantes recien llegados, preferian ubicaciones centrales con el fin de no perder
oportunidades de empleo.

e El segundo tipo (los "consolidadores™) ya habian alcanzado un cierto nivel econémico,
pero eran aun vulnerables, por lo que preferian un hogar seguro. Fue este grupo quienes
empezaron a construir las barriadas periféricas para escapar de los problemas de los
tugurios centrales.

e El tercer tipo, de ingresos medios, buscaba fortalecer su estatus socio-econémico, para
quienes la prioridad era contar con un adecuado nivel de servicios urbanos.

La Figura 2 ilustra las prioridades de los tres tipos de familias segun Turner.

Equipamiento Ubicacion
\\‘

Ingresos medios
‘buscador de status’

Tenencia Ingresos bajos
‘consolidador’
Ingresos muy bajos
‘cabeza de puente’
Alta Baja
prioridad prioridad
Figura 2. Nivel de ingresos de la familia y prioridades residenciales (Fuente: Turner,

1968)

Atribuyendo a los pobres una prioridad menor a la calidad fisica de la vivienda y a los
servicios urbanos, Turner argumentd que estos prefieren viviendas mas grandes, que pueden
mejorarse gradualmente, a pequefias unidades terminadas, incapaces de adaptarse a sus
necesidades. Criticando las politicas de la vivienda convencionales, basadas en el “estandar
minimo moderno”, Turner afirmd que estas implicaban costos demasiado altos, tanto para los
pobres como para los gobiernos. Mediante el desarrollo progresivo de viviendas por los
mismo pobladores, estos podrian ahorrar hasta un 50% de sus gastos de vivienda (ver Figura
3).
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Figura 3. Costos de construccion relativos de vivienda convencional y por
autoconstruccion. (Fuente: Mangin y Turner, 1968).

Turner también afirmo6 que “el movimiento barrial” era un vehiculo para el desarrollo
local, la integracion de la comunidad y, mas aun, para la realizacion personal. En “Libertad
para construir: Control del proceso de vivienda por los habitantes” (Turner y Fitcher, 1972)
y “Vivienda hecha por los residentes: Hacia la autonomia del entorno construido” (Turner,
1977), criticé la rigidez de la planificacion y de las politicas oficiales de vivienda, abogando
por la libertad individual para construir: “Cuando los habitantes tienen control sobre las
decisiones mas importantes y son libres de contribuir en el disefio, la construccion o la gestion
de su vivienda, tanto este proceso como el entorno asi producido estimulan el bienestar
individual y social. Por otro lado, cuando la gente no tiene control ni responsabilidad sobre
decisiones clave en el proceso de la vivienda, el entorno de la vivienda puede, en cambio,
convertirse en un obstaculo a la realizacion personal y una carga para la economia.” (Turner,
y Fitcher, 1972: p.241).

En 1971, Turner fue llamado por el IBRD — el organismo predecesor del Banco
Mundial — para presentar su enfoque de vivienda, con tanto éxito que este fue maés tarde
considerado por el Banco como base para nuevas politicas nacionales para el sector vivienda.
Estas nuevas recomendaciones representaron una notable vuelta de timén, de las politicas
sectoriales de provision central de viviendas hacia la politica de la facilitacion (enablement)
de la vivienda de los grupos de escasos recursos (Turner, 2002). Después de la Primera
Conferencia de Habitat en Vancouver, en 1976, las politicas basadas en las ideas de Turner
fueron acogidas por la mayoria de los organismos internacionales 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 desarrollo se retiraron de su
papel central en la provision de vivienda. Los residentes pobres fueron estimulados a construir
su propia vivienda progresivamente. Se extendieron los programas de mejoramiento de
barrios precarios, y se promovio la participacion de la comunidad en este proceso. De esa
manera, “la solucion peruana” se difundié a nivel mundial. En términos concretos, la
construccién de proyectos de vivienda publica se reemplazd por proyectos de lotes con
servicios (sites and services), es decir lotes distribuidos con un minimo de infraestructuras
bésicas necesarias, pero aptos para el desarrollo progresivo por los mismos residentes. En



ciertos casos, como en el del Peru, se repartieron “lotes tizados”, es decir tierra para ser
urbanizada por los mismos pobladores.

El PerG fue pionero en plantear el proceso de ayuda a la autoconstruccion desde los
inicios de las barriadas periféricas, institucionalizado por la Ley de Barriadas, promulgada en
1961, es decir 15 afios antes de la difusion del enfoque de Turner. A través de la Junta
Nacional de la Vivienda y otras agencias estatales, los urbanistas locales estuvieron a cargo
del proceso de lotizacion de algunas barriadas formadas en este periodo. Sin embargo el
estado peruano no respondid en la préctica a sus propias propuestas establecidas en la ley
13517, que entre otros aspectos prohibia la creacién de nuevas barriadas y planteaba como
alternativa el desarrollo de UPIS o urbanizaciones populares de interés social. En realidad fue
muy poco lo que hizo el estado peruano en atencién a los planteamientos de Turner pues
nunca brind6 de manera masiva apoyo técnico o financiero a los procesos auto constructivos
de origen espontaneo. La Figura 4 muestra los precedentes que sirvieron de base al exitoso
modulo residencial de Villa El Salvador.
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Figura 4. Modulo vecinales en algunas barriadas de Lima (Fuente: Romero, 1992: p.44)

2. Hernando de Soto y el sendero legal para el desarrollo econémico

En la década de los 1980, el contexto politico-econémico se vio afectado por un notable
cambio de paradigma impulsado por los gobiernos de Robert Reagan en los Estados Unidos
(1981-1989), y Margaret Thatcher en el Reino Unido (1979-1990). Gradualmente, la
ideologia neo-liberal se convirtié en dominante 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 timon, torndndose muy
criticos a las politicas de promocién de la autoayuda y el mejoramiento de barrios. Se
consideraba que estas politicas eran poco eficaces para combatir el déficit de vivienda, y
carecian tanto de una perspectiva a largo plazo, como de una relacion con las politicas de
suelo y con los sistemas de financiacion de la construccion. Se necesitaba un nuevo enfoque,
“més amplio” y més apropiado para adaptarse a las nuevas condiciones econdmicas, sociales
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e institucionales relacionadas al cambio de paradigma politico. En este contexto, las ideas de
De Soto fueron recibidas con gran entusiasmo en los organismos internacionales.’

En 1986, Hernando de Soto habia publicado un libro en Lima, escrito en colaboracion
con Mario Ghibellini y Enrique Ghersi, * titulado “El otro Sendero. La revolucién informal”,
con una clara alusién al movimiento de Sendero Luminoso, que hacia estragos en la vida
politica y econdmica del Per( desde inicios de los afios 1980. Para entender el contexto local
en Lima durante ese periodo, hay que mencionar las caracteristicas de su crecimiento urbano,
excepcionalmente acelerado durante las decadas de los 1960 y 1970. Ante la masiva
migracion del ande, las quebradas de la periferia de la ciudad se fueron ocupando
sucesivamente por nuevas barriadas, cada vez mas alejadas. Como se vio en la seccién
anterior, el proceso fue no solamente tolerado sino también parcialmente encauzado por el
estado a traves de sus diferentes agencias luego de la promulgacion 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 sobrevivir. Gradualmente, las calles de Lima, y en especial
del centro historico, se convirtieron en un enorme mercado, en los que se vendian toda clase
de mercancias a los transelntes. Las barriadas concedieron a los migrantes un espacio
importante en la escena politica de la ciudad, convirtiéndolos en visibles actores sociales. Esto
llevd a la manifestacion de una nueva cultura urbana que fusionaba las creencias y valores de
la cultura andina y la cultura urbana de Lima (Driant, 1991). Se observo también el auge de
practicas asociativas y redes sociales en estas areas 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 Peru en la década de los 1980 (1984), quien afirmd que estas
nuevas practicas estaban alterando la politica convencional, y las “reglas del juego”
economicas Yy culturales. Numerosos estudios antropoldgicos (Degregori et al, 1986; Golte y
Adams, 1984) enfatizaron la “conquista” de Lima por los migrantes andinos.

Estos enormes cambios sociales se estaban produciendo en los inicios de un proceso
de acelerada desintegracion politica y econdémica del pais. Durante la decada de 1980, el Per(
se vio afectado por una profunda crisis econdmica — acompafada por recesion e hiperinflacion
—y procesos violentos de insurgencia politica protagonizados por un grupo maoista, Sendero
Luminoso. Mientras que las finanzas publicas se extinguian, el Estado fue incapaz de
garantizar el orden publico y la seguridad nacional. Gradualmente, los grupos insurgentes
fueron tomando el control de extensas areas del territorio nacional, causando enormes dafios
contra las infraestructuras, el patrimonio y las vidas humanas.

Bajo estas dramaticas circunstancias, las inversiones publicas y privadas se paralizaron
casi por completo. La estructura del empleo se transformo radicalmente, y un gran nimero de
personas tuvo que recurrir al empleo informal. La fuerza laboral de Lima Metropolitana casi
se duplico durante la década de los 1980, pero la proporcion de trabajadores adecuadamente
empleados cayo a una séptima parte del nivel de 1980 (Instituto Cuénto, 1991). EI nimero de
personas subempleadas — trabajando principalmente en el sector informal - crecid
enormemente, sobre todo después de 1987, como muestra el grafico de la figura 5.

® Mitchell (2008) afirma que De Soto fue “descubierto” por Freidrich Hayek, pionero del pensamiento
neoliberal, en una visita a Lima en 1979, el mismo afio en que De Soto se mud6 a Lima, después de vivir en
Europa desde los 7 afios. Méas tarde fue acogido por organizaciones neoliberales en Washington, que le
proporcionaron los fondos y el conocimiento necesarios para crear su propia organizacion para promover la
politica neoliberal en Lima, el Instituto Libertad y Democracia (ILD).

* El 31 de enero de 2012, De Soto fue sancionado por INDECOPI por no dar crédito a los colaboradores en las
ediciones del libro publicadas 2006 y 2010 (Gilbert, 2012).
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Figura 5. Estructura del empleo en Lima Metropolitana, 1984-1990 (Elaborado con
datos de Instituto Cuanto, 1991: p. 30)

Estas circunstancias locales sirvieron a Hernando de Soto para elaborar y presentar su
conocida propuesta, en donde el sector informal fue defendido como “El Otro Sendero” para
el desarrollo economico. De Soto no fue el primero en prestar atencion al sector informal en el
Per(. Desde la década de 1970, la atencidn académica internacional y local, se dirigia hacia el
sector informal, tratando de explicar este tipo de actividades econdmicas no registradas. Se
generd un amplio debate — promovido por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) —
sobre el concepto de informalidad, su utilidad y los aspectos positivos 0 negativos de este. La
originalidad de De Soto fue la exaltacion de los aspectos positivos del sector informal.

El contenido de El Otro Sendero esta dividido en dos partes. La primera de las cuales
— “de migrantes a informales” — es una descripcion del origen y la evolucién de los procesos
informales en Lima, empezando por la vivienda, pasando por el comercio y terminando con el
transporte. Una de las razones del rapido éxito del libro fue el impresionante caracter de las
estadisticas presentadas. Por medio de ellas, De Soto presentdé a “los informales” como
infinitamente méas productivos que el estado. En materia de vivienda, por ejemplo, el texto
afirma que el estado gastd $173.6 millones de ddlares en la construccion de viviendas sociales
entre 1960 y 1984, mientras que “los informales” gastaron 47 veces mas que eso en el mismo
periodo: $8,319.8 millones.

La segunda parte del libro esta dedicada a la propuesta politica derivada del analisis de
los procesos descritos en la primera parte. Su mensaje principal es que los pobladores de Lima
son victimas de las politicas del estado, que hace sus vidas innecesariamente dificiles (Gilbert,
2002). En paises como el Perd, el problema no es el mercado negro sino el mismo estado. El
sistema imperante, “el mercantilismo”, excluye a la gran mayoria de la gente porque “se
apoya en un método de produccion de leyes y normas legales que hace escarnio de las méas
elementales précticas democraticas” (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 adecuados.
Por lo tanto, es incapaz de generar inversion o plusvalia.

La superacion de este impasse facilitaria el acceso de los pobres al crédito. La
provision de los derechos de propiedad a los residentes de asentamientos ilegales seria la
mejor manera de fomentar su incorporacion al mercado formal de vivienda. La seguridad de
la tenencia alentaria a los residentes a mejorar sus viviendas y barrios. Las familias podrian
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utilizar sus viviendas como garantia para obtener créditos para iniciar nuevos negocios con el
fin de mejorar su propia situacion econémica, en un proceso que eventualmente llevaria a
aliviar la pobreza a nivel mundial. Desenredar la “telarafia legal”” se convertiria entonces en la
mejor alternativa para el desarrollo econémico.

El Otro Sendero se convirtié rapidamente en un best-seller, siendo poco después
traducido a otros idiomas. El presidente Reagan recomendd publicamente el libro a los lideres
de los paises en desarrollo. Respaldado por Washington, de Soto se convirti6 en asesor
principal del gobierno de Fujimori en los inicios de los 1990 (Mitchell, 2008), ayudando a
implementar las reformas estructurales neoliberales. Poco antes, en 1988, tres reglamentos
nacionales se habian puesto en marcha, la Hipoteca Popular, el Registro de la Propiedad
Urbana y el Seguro de Crédito, que no produjeron resultados significativos (Calderén, 2005).

A pesar de la gran critica de los académicos locales, poco convencidos de la evidencia
empirica presentada por De Soto, sus ideas fueron muy influyentes en el Peru desde los afios
1990, debido a la labor de De Soto y del ILD en el gobierno. En 1996, y con un crédito del
Banco Mundial, el gobierno puso en marcha COFOPRI (Comision de Formalizacion de la
Propiedad Privada) — contratando para ello a personal del mismo ILD — que ejecuto el mas
ambicioso programa de distribucion de titulos de propiedad a nivel mundial.

Ante la sorpresa de muchos académicos ante el poco rigor académico de las ideas de
De Soto, éstas fueron muy bien recibidas por los organismos internacionales y, en particular,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (Gilbert, 2012), que
buscaban nuevos enfoques adaptados al paradigma neoliberal. La publicacion de su siguiente
libro, “El Misterio del Capital. ¢Por qué el capitalismo triunfa en occidente y fracasa en el
resto del mundo” (2000), respaldado por Margaret Thatcher, Milton Friedman y otras
prominentes personalidades neoliberales (Mitchell, 2005), dio un mayor impulso a la difusion
de sus ideas.

En ese texto, De Soto amplio y reformulé los argumentos de su primer libro para una
audiencia internacional, atribuyendo el fracaso del capitalismo en el Tercer Mundo a la falta
de titulos de propiedad (Gilbert, 2002). Segun esto, la prosperidad econémica de los paises
occidentales se basa en eficientes sistemas y registros de la propiedad, que permiten que los
mercados operen correctamente. En los paises en desarrollo, la vibrante cultura empresarial de
los pobres no puede prosperar porque se carece de los indispensables derechos legales de
propiedad. Sin ellos, el mercado esta restringido y el crecimiento de la riqueza se paraliza por
la falta de inversion. Los titulos legales de propiedad tendrian el poder de transformar el
trabajo en capital. La solucion seria conceder a los pobres titulos legales de propiedad, lo que
finalmente llevaria al desarrollo econémico de sus respectivos paises.

3. El proceso de consolidacion de viviendas en barriadas

La autoconstruccion de viviendas en barriadas ha sido un proceso ampliamente estudiado,
debatido y documentado en Lima, desde la aparicion de las primeras barriadas periféricas en
la década de 1950. Hasta principios de la década de 1980, la mayoria de los estudios
sefialaban el lento avance en la construccion de viviendas (Calderdn, 2005). Por ejemplo, los
resultados de la Encuesta Nacional de Vivienda 1980 en Lima mostraron que el 56% de las
viviendas en barriadas eran aun viviendas precarias, construidas con materiales temporales y
sin servicios basicos (Strassmann, 1984).

“¢ Qué vivienda han construido? Nuevos problemas en viejas barriadas” (Riofrio y
Driant, 1987) y ““Las Barriadas De Lima: Historia e Interpretacion” (Driant, 1991) hicieron
una seria evaluacion de las caracteristicas del parque de viviendas en barriadas a fines de los
1980, presentando conclusiones muy poco entusiastas sobre el proceso de consolidacion de
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éstas. Mas aun, sefialaron que un proceso de densificacion estaba afectando a las barriadas
mas antiguas, originando nuevos problemas urbanos. Un estudio mas reciente (2002) sobre el
nivel de consolidacion de viviendas en las barriadas de Lima Metropolitana de la Revista 1/2
de Construccion (Estudio del Mercado Potencial de Densificacion de la Vivienda Popular en
Lima, mencionado en Zolezzi et al. [2005]) indicaba que el 1.8% de éstas seguia siendo una
vivienda provisional, el 21.6% mostraba una consolidacion incipiente, el 69.7% tenia un
estado medio de consolidacion y sélo el 6.9% era una vivienda terminada. Ademas, la calidad
de las viviendas mismas no era muy satisfactoria, ya que la gran mayoria fueron construidas
sin asistencia técnica, simplemente afiadiendo habitaciones cuando la familia lo necesitaba.

Ante la disminucion gradual de la tasa de crecimiento de la capital y del pais, el déficit
de vivienda ya no fue mas de caracter cuantitativo, como en la década de los 1950, sino
cualitativo. La Tabla 1 muestra como el déficit cualitativo se ha incrementado por sobre el
cuantitativo segun las cifras de los dos Gltimos censos de poblacién y vivienda. Ramirez
Corzo y Riofrio (2006) enfatizan que el nivel de consolidacion de algunas barriadas antiguas
necesita un tipo de mejoramiento méas cercano a la renovacion urbana, para evitar que las
viviendas se conviertan en tugurios debido a la bajisima calidad de sus estructuras.

Déficit cuantitativo | Déficit cualitativo Total
Censo 1993 397,756 624,427 1,022,183
Censo 2007 389,745 1,470,947 1,860,692

Tabla 1. Déficit de vivienda del Pert segun los censos nacionales de 1993 y 2007 (Fuente:
INEI, 2008)

Ha habido también importantes avances en algunas areas, especialmente las mas antiguas.
Algunos académicos que estudiaron las barriadas de Lima en los afios 1960 y 1970 han vuelto
a visitar sus antiguos objetos de estudio para ver los avances. Bill Chambers visit6 Carmen de
la Legua y Comas después de 40 afios de su visita inicial y quedo positivamente impresionado
por los avances en materia de vivienda y consolidacion del barrio en ambos distritos, asi como
el estado de desarrollo de Lima Norte (Chambers, 2005). Un equipo de la Escuela de
Arquitectura y Planificacion del MIT visito las mismas barriadas estudiadas por John Turner
en los aflos 1960 Mendocita, EI Agustino, EI Ermitafio y Cuevas — casi 50 afios después (en
2006). El reporte de la visita (SIGUS, 2005) concluy6 que las dos Gltimas — las barriadas
periféricas — eran ya areas residenciales bien establecidas, donde la mayoria de las viviendas
habia mejorado, muchas veces con la ayuda de los hijos de los residentes originales, algunos
de cuales habian emigrado a otros paises.

A pesar de los avances y del relativo orden que caracteriza la lotizacion de las grandes
barriadas, existe todavia un alto nivel de fragmentacion espacial entre las zonas barriales y las
areas centrales de Lima. El paisaje urbano general en estas areas barriales es casi siempre el
de barrios en continua construccion. Aunque haya viviendas terminadas, los espacios publicos
casi siempre estan mal mantenidos o abandonados, y hay una gran falta de areas verdes. En
términos de equipamiento urbano, la mayoria de las barriadas se suelen encontrar
insuficientemente atendida, con la excepcion de los servicios comerciales que se desarrollan
de manera informal en las viviendas.

Las barriadas no se han desarrollado de manera homogénea con respecto a sus
aspectos fisicos y socioeconémicos. El evidente aumento del poder adquisitivo de los
residentes de algunas barriadas ha fomentado el auge de inversiones inmobiliarias comerciales
en las areas consideradas mas rentables. Estos procesos se localizan en las partes centrales de
Lima Norte, Este y Sur, aunque son mas extensos en Lima Norte. Una serie de equipamientos
comerciales urbanos que previamente se construian exclusivamente para los sectores de
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ingresos medios y altos, han aparecido en estas areas 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 comparacion con las
zonas del centro y de Lima moderna, no sélo respecto a los aspectos cuantitativos, sino
también cualitativos. La situacion del se agrava cuando las barriadas son mas recientes.

La notable mejora fisica de algunas zonas de Lima Norte y el éxito comercial de sus
equipamientos comerciales han fomentado la discusion sobre la aparente integracion de parte
de estas areas con el resto de Lima.” Las tendencias observadas en Lima Norte, sin embargo,
contrastan grandemente con lo que sucede en las barriadas mas recientes, que carecen de los
servicios basicos elementales y dificilmente los conseguiran en el futuro cercano. Las
tendencias desintegradoras producidas por las grandes transformaciones politico-economicas
de la década de 1990 no sélo polarizaron Lima, sino también a las barriadas mismas. Mientras
que algunas areas de barriadas se estan integrando gradualmente a los dinamicas urbanas
mediante el desarrollo de sus propios centros de produccion y consumo, la situacion en las
barriadas mas recientes es mas problematica que nunca (Ramirez Corzo y Riofrio, 2006;
Zolezzi et al., 2005).

4. Legalizacion de la propiedad en barriadas

Antes de discutir los impactos de la titulacion en Lima, esta seccion empieza por presentar los
antecedentes de los procesos de legalizacion de las barriadas.

4.1 Del saneamiento fisico-legal a la titulacion de la propiedad del suelo

El proceso de conceder derechos de propiedad a los residentes de los asentamientos
informales o ilegales tiene una larga historia en el Pert, mas 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 gradualmente legalizado los asentamientos
informales. Después de que las barriadas eran reconocidas legalmente, ellas tenian el derecho
legal de pedir los servicios urbanos basicos y equipamientos urbanos a las instancias
correspondientes, para iniciar su proceso de consolidacion. Por lo tanto, el reconocimiento
legal y la consolidacion urbana han ido mano a mano en las barriadas de Lima por largo
tiempo.

La articulacion oficial de la legalizacion del suelo y la consolidacion urbana en
barriadas se remonta a febrero de 1961, con la expedicion de la Ley de Asentamientos
Marginales, la Ley de Barriadas. Esta regulacion “pionera” fue el fruto de varios afios de
presion politica de los pobladores de barriadas a favor de la regularizacion del suelo de las
zonas que habian invadido, y de fuertes luchas politicas entre promotores y detractores de
barriadas, y “un urbanismo adelantado a su época” (Calderon, 2006: p.49).

La Ley de 1961 reconocid la situacion juridica de las barriadas existentes, una medida
radical en ese momento cuando aun se mantenia una vision de las barriadas como aberracion
social. La nueva ley tenia como objetivo la integracion de las barriadas existentes a la ciudad
mediante un enfoque integral, y el acoplamiento del mejoramiento fisico y la legalizacion de
las barriadas en un proceso llamado saneamiento fisico- legal. Al mismo tiempo, se prohibio

® Los investigadores locales sostienen que una nueva clase media esta emergiendo en los antiguos conos, que se
diferencia de la clase media tradicional ligada al proceso de industrializacion que vive en las areas centrales de
Lima (DESCO, 2003). Esta nueva clase media tendria un origen migrante y viviria en distritos barriales,
especialmente en Lima Norte.
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la formacién de nuevas barriadas pero se establecio6 la creacion de Urbanizaciones Populares
de Interés Social (UPIS), con pequefias unidades de vivienda y servicios basicos de bajo
costo, que se desarrollarian gradualmente por auto-construccion (Riofrio, 1991).

Pero la enorme demanda de suelo y la incapacidad del estado para cumplir con las
estipulaciones de la Ley determind que en lugar de detener los ciclos de las invasiones, los
migrantes continuaron ocupando las tierras eriazas en las quebradas y exigiendo la
regularizacion de sus asentamientos. A medida que pasaba el tiempo, la actitud politica
permisiva, la larga historia de invasiones, las continuas reasignaciones del gobierno y la facil
obtencion de seguridad de la tenencia institucionalizaron a los asentamientos informales
periféricos como el patron establecido para el acceso a la tierra y la vivienda de los pobres en
Lima.

En 1968, un nuevo reglamento separo los procesos de consolidacion y legalizacion, lo
que permitio la distribucién de titulos de propiedad sin la inversion pablica necesaria en el
mejoramiento de barrios (Calderdn, 2006). “La propia politica de distribucion de titulos de
propiedad tuvo un comportamiento pendular en cuanto al nivel de gobierno encargado de su
gestion”. (Calderdn, 1997: p. 3). Durante periodo de la administracion municipal de Izquierda
Unida (1982-1986), el municipio metropolitano extendid 134.000 titulos de propiedad, lo que
representaba el 55% de los lotes totales en las barriadas. Mas de 100.000 de ellos eran lotes
sin servicios basicos. “De esta manera, la regularizacion de tierras se torno incoherente y
fragmentada, pero se ahorro dinero al Estado.” (Calderon, 2006: p. 55).

Aunque en otros paises de América Latina las politicas de mejoramiento de barrios se
han esforzado por vincular los aspectos urbanos y legales, como el caso del Programa Favela
Barrio, en Rio de Janeiro o el PRIMED en Medellin, en el Peru la separacion entre los
aspectos urbanos y legales de regularizacion de barriadas se increment6 durante la década de
1990, luego de la creacion de COFOPRI (Calder6n, 2006).

Desde su creacion en 1996 hasta febrero de 2017, COFOPRI distribuy6 2°396,115
titulos de propiedad en el Per(, la gran mayoria de ellos en Lima (COFOPRI, 2015). La Tabla
2 muestra el numero de titulos de propiedad distribuidos por COFOPRI en Lima, en 1996-
2007. La concesion de tal nimero de titulos de propiedad en tal corto tiempo, solo pudo
hacerse mediante un proceso poco atento al contexto urbano del suelo involucrado. Ramirez
Corzo y Riofrio (2006) mencionan 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 riesgo han recibido titulos de propiedad.® Ellos advierten que la concesion de titulos en
barriadas de incipiente consolidacion estaria modificando los mecanismos tradicionales de
consolidacién de las barriadas, en los que toda la comunidad trabaja para el mejoramiento del
barrio.

Numero de Lotes Titulos de propiedad

Lima Este 224,070 185,876
Lima Norte 302,496 244,842
Lima Sur 249,563 216,322
Total 776,129 647,040

Tabla 2. Numero de titulos de propiedad distribuidos en Lima Metropolitana por COFOPRI
1996- febrero 2007 (Fuente: COFOPRI, 2007).

® Ramirez-Corzo y Riofrio (2006) citan el caso de Lomo de Corvina, que recibid titulos a raiz de la intervencién
presidencial, después de un incendio destruy6 289 viviendas en diciembre de 2003. Asentado en un terreno muy
inapropiado para la construccion de viviendas, sera imposible que éste adquiera un adecuado nivel de
consolidacion.
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4.2 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 titulacién no se cumplieron en la préctica. Entre ellos, destacan las

publicaciones de DESCO (Riofrio et al, 2001; Ramirez Corzo y Riofrio, 2006; Caria, 2008) y

las de Julio Calderon (1998; 2001, 2002; 2004a; 2004b; 2009). Algunos estudios fueron

encargados por el mismo COFOPRI ’, y, aunque son generalmente mas optimistas sobre los
beneficios (potenciales) de la distribucién de titulos, la mayoria de ellos coinciden en que el
proceso de titulacion es insuficiente para mejorar la productividad economica.

Especificamente, el proceso de titulacion tenia los siguientes objetivos: (1) mejorar el

acceso al sistema financiero, gracias a la disponibilidad de una garantia hipotecaria; (2)

generar una mayor inversion en la vivienda, gracias a la seguridad de tenencia; (3) desarrollar

un mercado inmobiliario unitario, gracias a la inscripcién de los inmuebles en el Registro de
la Propiedad Urbana; y (4) modificar las actitudes socio-culturales relacionadas con el
reconocimiento del valor de los derechos de propiedad.

(1) Sucesivas evaluaciones no han encontrado evidencia empirica de que el acceso al crédito
se haya incrementado para las familias que han obtenido titulos de propiedad. Un estudio
de Calderon (2001) sobre el acceso al crédito de las familias que recibieron titulos durante
1996-2000 encontré que en Lima solo 1% de familias (de un total de medio millén)
habian obtenido crédito, y a nivel nacional 1,3%. El estudio concluyo que los hogares sin
titulos legales recibieron mas préstamos de los bancos privados que los hogares con titulos
legales, algo poco sorprendente, teniendo en cuenta que los criterios de eleccion de los
bancos se basan en la estabilidad del empleo y el ingreso mensual fijo, y no en la tenencia
del suelo.

Uno de los méas conocidos estudios sobre el impacto del programa de COFOPRI a
nivel internacional fue el la economista estadounidense Erica Field (2002). Ella concluyo
que la adquisicion de los titulos de propiedad no tuvo el esperado acceso al crédito, pero
tuvo un efecto inesperado: las familias aumentaron las horas de trabajo fuera de casa en un
promedio de 17%, o 16 horas a la semana, en hogares que inicialmente vivian en
viviendas sin titulo. Publicitado por el New York Times y numerosas revistas, el estudio
fue ampliamente celebrado en los Estados Unidos pues sugeria un significativo impacto
del proceso de titulacion, algo que fue refutado posteriormente (Mitchell, 2005; 2008).

Un estudio de Field y Torero (2006) lleg6 a la conclusién de que a pesar de la
amplia distribucion de los titulos de propiedad “el racionamiento del crédito sigue siendo
una caracteristica clave de los entornos de microcrédito en el Per( urbano ..., parece que
los esfuerzos de titulacién no haran automaticamente viables a los préstamos basados en
garantias colaterales para la mayoria de los solicitantes en el sector formal de crédito”.
(2006: p.24).

(2) Numerosos estudios han verificado el error del supuesto aumento de la inversion en
vivienda luego de la titulacion de COFOPRI, puesto que la seguridad de la tenencia —
concedida a través del proceso de saneamiento fisico-legal — es condicion suficiente para
que los pobladores inviertan en la consolidacion de sus viviendas (Calderon, 2001; 2005;
2006; 2009; Riofrio, 1988; 1991; Ramirez Corzo y Riofrio, 2006). Este hecho también ya
fue observado por Turner (1972) en los afios 1960, e inclusive sirvio de base para su teoria
sobre las prioridades de vivienda, basada en el supuesto de que los residentes de barriadas
dan prioridad al espacio y la seguridad en la tenencia por sobre la ubicacion central en la
ciudad.

" LLa mayoria de estos estudios se puede acceder en http://www.cofopri.gob.pe/pdpu/Estudios-Servicios.htm#12
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Como se vio en la subseccion 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 gubernamentales. Desde el momento en que los organismos
publicos reconocian a la barriada, los hogares estaban seguros de que no iban a ser
desalojados (Driant, 1991, Calderdn, 2001; 2005; 2006; Riofrio, 1991; Ramirez Corzo y
Riofrio, 2006). En base a ese importante argumento, Riofrio (1988) concluyd, luego de
examinar el capitulo referente a la vivienda en El Otro Sendero, que éste desconoce y
mistifica el proceso de formacion y desarrollo de las barriadas. Una evaluacion encargada
por el mismo COFOPRI verifico esto, concluyendo que “no existe evidencia suficiente
para admitir que el titulo de COFOPRI tiene un impacto general méas intenso sobre la
inversion o la consolidacion que los titulos de propiedad alternativos.” (Rivas-Llosa,
2004: p. 40).

(3) Respecto al desarrollo de un mercado unitario, el Instituto Cuanto (2001) lleg6 a la
conclusion de que la titulacion de tierras (todavia) no ha producido un aumento de los
precios inmobiliarios o un mayor nimero de transacciones. Esto se explica parcialmente
porque el titulo de propiedad es sélo del suelo y no de la vivienda. Este ultimo tiene que
ser regularizado en el municipio respectivo, algo que no ocurre facilmente por el
desconocimiento de las normas legales. Consecuentemente, Calderdn (2006) afirma que el
principal problema del mercado de viviendas en barriadas no es su ausencia, Sino sus
limitaciones: los residentes prefieren no vender, y si lo hacen, no reciben mucho dinero
por ello.

(4) Finalmente, Riofrio et al. (2001) y Calderdn (2004) coinciden que el valor 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 ELB (Estudio de
Linea de Base), el estudio cualitativo de la cultura registral del Centro de Estudios y
Promocién del Desarrollo (Desco), los estudios de precios de Cuanto y Apoyo
Consultoria, y el del impacto sobre la inversion en vivienda e infraestructura de Rivas-
Llosa concluyen que no es claro que los beneficiarios valoren méas un titulo registrado que
otros documentos de propiedad, como por ejemplo los de tipo municipal o de compra-
venta, que no estan necesariamente saneados e inscritos.” (Morris, 2004: p.20).

Como se ha visto, la evidencia empirica sefiala que ninguno de los cuatro objetivos se
ha cumplido. Investigadores internacionales también han enfatizado que la evidencia empirica
en los barrios con titulacion contradice la idea de que los derechos de propiedad son un
elemento clave para la mejora de la vivienda. Gilbert (2002) demostr6 que en los
asentamientos legalizados en Bogota las ventas de viviendas eran mas frecuentes cuando no
habia titulo legal, el financiamiento informal estaba disponible desde inicio del asentamiento
y el financiamiento comercial no era inminente después de la legalizacién. Ante estas
circunstancias, la distribucion de titulos de propiedad favorecia muy poco la acumulacién de
capital.

Existe ahora una abundante literatura internacional critica respecto a las ideas de De
Soto. Smolka y Larangeira (2008) mencionan que los muy publicitados “éxitos” del programa
no han resistido una verificacién empirica, mientras que los impactos negativos han sido
menos publicitados. Recientemente, Gilbert (2012) aport6 una critica fundamental, sefialando
la falta de rigor académico de los argumentos esgrimidos en el Misterio del Capital. Citando
trabajos de por lo menos cinco académicos que abordaron el tema, Gilbert (2012: p. vii)
concluye que la obra de De Soto “es metodologicamente débil, sus calculos dudosos y opacos,
y su comprension de los conceptos basicos — como el capitalismo mercantil — muy poco
convincente”.
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5. Conclusiones

Existen grandes semejanzas entre los enfoques de Turner y De Soto, empezando porque
ambos se sirvieron de la observacion del proceso de formacion de las barriadas, que
“idealizaron” en mayor o menor medida. En base a ello, elaboraron una construccion tedrica,
con mayor o menor rigor académico, con el fin de proponer salidas para problemas concretos:
solucionar el problema de la pobreza mundial, en el caso de De Soto, 0 m&s modestamente,
aliviar el problema de la vivienda, en el caso de Turner. Ellos no fueron los primeros en
proponer estas ideas, que ya circulaban en el ambiente intelectual de Lima cuando ellos
hicieron su “trabajo de campo”. Su contribucién fue darles forma y argumento, y publicarlas a
nivel académico internacional, en el caso de Turner, y a nivel local y més tarde internacional,
en el caso de De Soto. La notable propagacion y popularizacion que siguio estuvo a cargo de
influyentes organizaciones de desarrollo internacional, que acogieron estos dos enfoques —
evidentemente Utiles para sus intereses politicos —para recomendarlos a los gobiernos a nivel
mundial.

También se pueden encontrar importantes semejanzas en el contenido de los enfoques,
pues ambos son perspectivas anti-ortodoxas, que ofrecieron propuestas muy concretas y
pragmaticas, y por lo tanto, faciles de implementar, y que, sobre todo, ahorrarian gran
cantidad de recursos a los gobiernos que las ejecutaran. Mas aun, ambos enfoques criticaban
duramente la rigidez e ineficacia de las politicas imperantes. Es indudable que algunas
afirmaciones de estos dos enfoques tienen validez, especialmente cuando sefialan las enormes
limitaciones de la planificacion, o cuestionan la legitimidad de sistemas juridicos excluyentes.

¢Cuan validos han sido los supuestos de Turner y de Soto en las areas que los
inspiraron? Los resultados muestran que la situacion actual de la consolidacion fisica de los
barrios de autoconstruccion en Lima es muy heterogénea. Por una parte, la reciente
integracion de algunas de estas areas a importantes dinamicas urbanas verifica parcialmente la
principal prediccion de Turner que el desarrollo progresivo se transformaria gradualmente a
las barriadas en barrios regulares de la ciudad. Este proceso esta, sin embargo, limitado a
algunas areas de Lima Norte, que han adquirido un cierto nivel de complejidad de funciones
urbanas, aunque éste no alcance aun al nivel de las areas centrales. Estas tendencias son
relativamente recientes y no han recibido suficiente atencion por parte de los investigadores
urbanos, y, como tales, hay todavia muchas preguntas abiertas respecto a las tendencias de
este proceso.

Por otra parte, el habitat diario de los residentes de la mayoria de barriadas sigue
siendo deficiente, una realidad que es especialmente penosa para los que viven en las
barriadas mas recientes, sin conexion a redes de agua y saneamiento, de dificil accesibilidad,
en barrios que seran dificiles de consolidar por el tipo de terreno en que se asientan. Hay que
aclarar que las recomendaciones de Turner para la vivienda progresiva se implementaron a
medias en Lima. Se repartio la tierra, y algo de créditos para materiales de construccion, pero
no hubo apoyo financiero y técnico para la autoconstruccion.

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 llamo el experimento neoliberal, publicitado
a nivel internacional como muy exitoso (Mitchell, 2005). Sin embargo, los resultados
esperados de este proceso han sido repetidamente refutados por los estudios locales. Si el
objetivo del paradigma de la legalizacién de la propiedad del suelo era el desarrollo de un
sector de vivienda unitario, mediante la introduccion de una nueva dindmica en el mercado
del suelo y de sistemas de financiacion de la vivienda, no se observa ninguna tendencia que
apunte en esa direccion en Lima. Por otra parte, si se aprecian algunas tendencias
preocupantes en barriadas ya tituladas, como por ejemplo procesos de desregularizacion,
debido a que transferencias de propiedad no registradas en la SUNARP — como la venta de
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inmuebles, cambio de propiedad dentro de las familias, la construccion de plantas adicionales,
o0 la subdivision en apartamentos — retrotraen la situacion a la informalidad preexistente. Al
respecto, Calderon (citado en Dubé, 2015) sefiala que “Los hijos estan viviendo en la misma
situacién en que sus padres vivian hace 40 afios. Se han vuelto informales. Urbanisticamente,
esto es una bomba de tiempo.”

La mayoria de investigadores urbanos, y profesionales de la planificacion concuerdan
que Lima no puede seguir creciendo por medio de ocupaciones ilegales de tierra, o re-
asignaciones del gobierno, como en el pasado. Se ha demostrado que este tipo de
urbanizacion es insostenible para la ciudad, tanto en términos econémicos — pues es mas
economico prevenir la formacion de barriadas que construir barrios de manera regular — como
sociales — por la segregacion socio-espacial que implican — y medio-ambientales, por enorme
el consumo de tierra que conllevan. Sin embargo, ante la incapacidad de las politicas publicas
para organizar alternativas viables para proporcionar viviendas asequibles para los pobres, las
barriadas se siguen y seguiran reproduciendo en formas cada vez mas complejas y peligrosas.
No solo se necesitan ideas innovadoras para superar los enormes retos, sino también una
voluntad politica para implementar politicas més eficientes y justas, orientadas a mejorar la
situacion de los sectores de mas bajos ingresos.
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