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RESUMEN: El crecimiento de las ciudades en paises en via de desarrollo ha estado
acompaiiado por el crecimiento de una ciudad al margen de la ciudad, una ciudad
informal. Esta ciudad informal carece, por lo general, de los servicios basicos de la
ciudad imaginada y genera un sinniimero de fragmentaciones del tejido urbano. En
este articulo haremos un recorrido por la historia de la ciudad informal en Medellin
(Colombia) y Mumbai (India), evaluaremos sus razones y evoluciones. Veremos coémo
las politicas urbanas han influenciado la tipologia y localizacién de la ciudad informal
y como a su vez esta tipologia ha influenciado las politicas de inclusién implementa-
das en estas dos urbes. La comparacion entre la politica de Proyectos Urbanos Inte-
grados PUI, de la ciudad de Medellin, y el Esquema de Rehabilitacion de Asentamien-
tos Informales ERAI, de la ciudad de Mumbai, confirma la relevancia de definir las
politicas localmente a la vez que permite enunciar elementos que son validos global-
mente, en especial en el caso de la concepcion y coherencia de la politica.

DESCRIPTORES: Asentamientos informales. Politicas de renovacion urbana. Politicas ur-
banas. Medellin (Colombia). Mumbai (India).

1. Introduccion

desarrollo se ha traducido, en gran parte,

en una multiplicacion de asentamientos
informales los cuales son sinénimo de pobreza
y bajas condiciones sanitarias. Las urbaniza-
ciones piratas, los barrios de invasion y los
habitantes de la calle son una misma eviden-
cia del problema de vivienda y una muestra de
la vida al margen de la ciudad planeada. Se-
gun las Naciones Unidas cada afio 70 millones

I a urbanizacién de los paises en via de
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de personas se suman a la poblacion de las
ciudades y alrededor de la mitad de los nuevos
habitantes de las ciudades de paises en via de
desarrollo esta siendo alojada por el sector in-
formal (UN, 2007).

En algunos casos, la magnitud de la ciudad
informal puede llegar a opacar la ciudad formal
tal como ocurre en la ciudad de Mumbai (India)
en donde mas de la mitad de los habitantes
viven en barrios de invasién. Mientras que en
otros, como ocurre en la ciudad de Medellin

La autora agradece a los evaluadores anénimos del ma-
nuscrito original sus utiles comentarios y sugerencias
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(Colombia) la ciudad informal se vuelve foco
de ilegalidad o informalidad generando efectos
perversos sobre la calidad de vida de los habi-
tantes de estos asentamientos y del resto de
la ciudad. En esta ultima, los asentamientos
informales alojan la mayoria de las actividades
ilegales y grupos al margen de la ley.

Las politicas frente a los asentamientos infor-
males han evolucionado considerablemente
desde finales de los afios 70, época en la cual
la principal politica aplicada consistia en de-
moler y desalojar a los habitantes sin ningun
tipo de compensacion. Los avances en la ideo-
logia se han traducido en acuerdos como los
Objetivos de Desarrollo Milenario, a partir de
los cuales se espera mejorar significativamen-
te la vida de 100 millones de personas que
viven en este tipo de habitat entre 1990 y
2015, y en un mayor reconocimiento del pro-
blema a nivel local. En la ultima década, algu-
nos paises y ciudades han liderado camparias
de inclusion de la ciudad informal mediante la
introduccion de nuevas politicas urbanas. Sin
embargo, la reciente busqueda de ciudades
mas inclusivas se ha concentrado en el proble-
ma (la ciudad informal existente) y ha ignorado
la dindmica relacion que existe entre las politi-
cas urbanas, la ciudad informal y las politicas
de inclusion.

Pero ¢qué papel juegan las politicas urbanas
o las llamadas politicas de inclusién en la for-
macioén y evolucion de la ciudad informal? Y
¢,como pueden las ciudades lograr una total
inclusion de la ciudad informal en el territorio
urbano? Para lograr responder a estas pregun-
tas haremos un analisis histérico de la ciudad
informal y las politicas urbanas/inclusion de
Medellin y Mumbai. Estas dos ciudades se han
destacado por la introduccién de nuevas e in-
novadoras politicas urbanas que aunque difie-
ren en su forma poseen el mismo objetivo: lo-
grar una inclusién completa de la ciudad
informal en el territorio urbano. A lo largo de
este articulo se evallan las razones y evolu-
ciones de la ciudad informal en Medellin y
Mumbai asi como los desarrollos juridicos e
ideoldgicos que hicieron posible la aplicacion
de las politicas actuales. Aunque dificilmente
se podrian intercambiar politicas de un lugar a
otro, un analisis general permite enunciar ele-
mentos que son validos globalmente, en espe-
cial en el caso de la concepcion y coherencia
de la politica y en la busqueda de la creacion
de un tejido urbano uniforme.

" Aunque por lo general los servicios basicos domiciliarios
(agua, alcantarillado, energia) no son suministrados a la
totalidad de la ciudad informal, la mayoria de las ciudades
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Este articulo esta organizado de la siguiente
forma. En la segunda seccidn se expone un
modelo basico dinamico que sirve como marco
conceptual para el andlisis que se realiza en el
resto del articulo. En la tercera seccion se
hace un breve analisis del surgimiento y tipo-
logia de los asentamientos informales en cada
una de las ciudades. En la cuarta seccion, se
evalua el recorrido histérico de las politicas de
inclusion hasta llegar a las politicas actualmen-
te implementadas. La quinta seccion incluye
un analisis detallado de las politicas actuales.
Finalmente en la sexta seccion se presentan
discusiones y conclusiones.

Marco conceptual

La existencia, magnitud y evolucion de la ciu-
dad informal esta estrechamente ligada a la
creacion y a la transformacién de las politicas
urbanas asi como a la introduccion de politicas
de inclusion o exclusion. A continuacion se
presenta un modelo simple mediante el cual se
expone la dinamica de formacién y transforma-
cion de la ciudad informal y al cual se hara
referencia a lo largo del articulo (ver FIG. 1).
En el modelo tedrico presentado se observa la
ciudad en tres tiempos. En el instante ¢, al ini-
cio de la planeacion urbana, las autoridades
definen cuales son los requerimientos minimos
de la ciudad formal ya sea a partir del estable-
cimiento de un perimetro urbano, la zonifica-
cién del area urbana o la definicion de estan-
dares minimos de construccion. En este
momento la ciudad existente queda dividida en
dos: aquella que cumple los requerimientos
minimos, la ciudad formal, y aquella que no los
cumple, la ciudad informal. La creacién de re-
querimientos minimos establece ademas el
costo de ingreso a la ciudad formal para la
nueva poblacion e influencia la decisién de vi-
vienda entre la ciudad informal y la ciudad for-
mal en el instante +1.

Sin embargo, la existencia de la cuidad infor-
mal genera un sinnumero de externalidades
sobre la ciudad formal y/o oportunidades. Por
ejemplo vivir al lado de un asentamiento infor-
mal puede generar una pérdida del valor de la
propiedad y la generalizacién de la ciudad in-
formal puede generar problemas fiscales a las
autoridades locales, quienes no logran recau-
dar impuestos en estas areas pero si les pro-
porcionan una serie de servicios publicos'. Es-
tas externalidades y/o oportunidades generan

si proporcionan servicios de salud o educacion a sus ha-
bitantes.
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Dinamica entre politicas urbanas, ciudad formal e informal y politicas de inclusion

necesidades de accion y son las precursoras
de las politicas de inclusion o exclusion que re-
definen las politicas urbanas. Las autoridades
locales puede decidir, por ejemplo, legalizar a
todos aquellos urbanizadores informales que
se encuentren en el territorio antes de una fe-
cha establecida. La restructuracion de las poli-
ticas urbanas iniciales en el instante t+2, a par-
tir de las llamadas politicas de inclusion, tiene
dos efectos: en una primera etapa modifica la
division entre la ciudad formal e informal o crea
nuevas fracturas al interior de la ciudad infor-
mal, y luego redefine los costos de ingreso a la
ciudad formal que determinan futuros creci-
mientos de la ciudad formal e informal.

En las siguientes secciones se estudia —ha-
ciendo uso de dos casos de estudio— el surgi-
miento y evolucién de la ciudad informal y la
dinamica relacion que existe entre politicas ur-
banas, politicas de inclusidn y oportunidades o
necesidades de accién. Adicionalmente vere-
mos como se insertan las actuales politicas de
inclusién en esta dinamica y cuales factores,
aparte de los mencionados anteriormente, pue-
den influenciar algunas de los componentes de
la FIG. 1. Por ejemplo, la puesta en marcha de
procesos de descentralizacion, que otorgan un
mayor poder a las ciudades sobre el manejo de

Fuente: Elaboracién propia.

su territorio permite la puesta en marcha de po-
liticas de inclusién de pertinencia local. Si bien
en este articulo no pretendemos realizar una
demonstracién empirica del modelo tedrico
presentado en la FIG. 1, este nos es util para
entender las interconexiones existentes entre
la creacion o modificacién de politicas publicas
en un ambito urbano y la expansion o inclusion
de los asentamientos informales.

Urbanizacién y crecimiento
de la ciudad informal

Medellin y Mumbai son dos ciudades separa-
das por varios océanos y con culturas diferen-
tes pero con muchas cosas en comun. Ambas
han cumplido papeles elementales en el desa-
rrollo econémico de sus paises, Colombia e
India, ambas tienen restricciones topograficas
considerables en el desarrollo urbano dada su
localizacion (en el caso de Medellin son las
montafias, en el caso de Mumbai el mar) y
ambas se han puesto la tarea de lograr una
inclusién de la ciudad informal en el territorio
urbano.

Mumbai es hoy la ciudad méas grande de India
con una poblacién de 13 millones de habitan-
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tes y la de mayor importancia econdémica,
dada su contribucién al PIB nacional (MCGM,
2005). Medellin por su lado, es la segunda ciu-
dad mas importante del pais en términos de
contribucion al PIB y de populacion, con 2.4
millones de habitantes dentro del municipio de
Medellin y alrededor de 3,5 millones contando
los municipios lindantes (ALCALDIA DE MEDE-
LLIN, 2006a). La urbanizacién de Mumbai co-
menzo a partir de una concentracion de la po-
blacién en el sur de la peninsula, lo que hoy se
conoce como Island City, para expandirse lue-
go hacia el norte y sobrepasar sus propios li-
mites. La de Medellin se inicio en el centro del
Valle de Aburra para luego expandirse hacia el
norte y hacia el sur, eliminando los limites que
existian con municipios cercanos, y mas tarde
hacia el oriente y el occidente invadiendo las
laderas de las montafas en terrenos de alta
pendiente.

El crecimiento urbano de las dos metrépolis
se ha hecho a constas de un crecimiento de la
ciudad informal a pesar de que las formas y la

- Urbanizaciones Pirates

Urbanizacwon Planticad
{Formal)

proporcién que ha tomado este crecimiento
informal son diferentes. En Mumbai, la mayor
proporcion de asentamientos informales son
producto de invasiones de propiedades que
pertenecen a terceros (58% propiedad privada
y 42% propiedad de entidades publicas),
mientras que en el municipio de Medellin una
gran parte de la urbanizacién informal se ha
hecho a través de urbanizaciones piratas que
poseen una mayor legitimidad en la ocupacion
de los terrenos (MONTGOMERY WATSON & CON-
SULTANTS, 2001). Como se puede observar en
la FIG. 2 la distribucion de la ciudad informal
en Medellin y Mumbai es bastante diferente.
En Mumbai, los asentamientos informales se
encuentran dispersos a lo largo y ancho de la
ciudad, mientras que en Medellin estos se
encuentran concentrados al margen de la ciu-
dad y en mayor proporcion al Noroccidente. A
continuacion expondremos algunas de las ac-
ciones o politicas que determinaron estas dis-
tribuciones divergentes e ilustraremos la evo-
lucion de la ciudad informal en estas dos

urbes.

. Ivasiones

Urbanizacion Planificad
{Formal)

Distribucion de asentamientos informales en Medellin (izquierda) y Mumbai (derecha)

* El area de Mumbai es aproximadamente 1.5 veces la de Medellin.
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Fuente: Mapas creados a partir de MCGM (2005) y DPU (2006).
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Mumbai, restricciones
de espacio y de derechos

India continua siendo un pais rural y posee un
campo sobrepoblado y altamente fragmentado
en el cual la agricultura de subsistencia se
hace dificil, caracteristica que hace inevitable
el éxodo rural. Las estadisticas oficiales sugie-
ren que alrededor de 46% de la poblacién mi-
grante posee menos de 0,01 hectareas cultiva-
bles en el campo (NSSO, 1993). Frente a estas
evidencias uno podria pensar que las ciudades
de la India estarian preparandose para recibir
la masa de nuevos habitantes, pero la realidad
es diferente. En el discurso politico se le asigna
toda la responsabilidad de la ciudad informal al
rapido crecimiento de la poblacién urbana
mientras que el «mal» crecimiento urbano es
en gran parte el resultado de una serie de po-
liticas urbanas implementadas antes y después
de la independencia que generaron una ciudad
formal inaccesible para los mas pobres.

Una de las politicas urbanas que se ha utiliza-
do con el objeto de frenar las migraciones es
el establecimiento de Coeficientes de Ocupa-
cion de Suelo (COS)? homogéneos y extrema-
damente bajos. Las estrictas normas de Ocu-
pacion de Suelo se crearon bajo el pretexto de
restringir el crecimiento y descongestionar las
ciudades limitando migraciones del campo a la
ciudad. Estas restricciones de COS, sumadas
a las restricciones topograficas generaron un
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cuello de botella en el sector inmobiliario y se-
gun BERTAUD & BRUECKNER (2004) han gene-
rado un sobrecosto equivalente al 20% del in-
greso de los mas pobres de la ciudad y son
responsables de que hoy en dia Mumbai sea
la ciudad con mayor densidad poblacional del
mundo (389 per/ha).

Tres censos realizados en 1976, 1983 y 2000
reflejan el crecimiento constante de la pobla-
cion de la ciudad informal en Mumbai la cual
paso de 2,8 millones en 1976 a 4,3 millones en
1983 y a 6,2 millones en 2000 (ver FIG. 3). El
alto costo de ingreso a la ciudad formal, pro-
ducto de los bajos y homogéneos COS, explica
la explosion y generalizacion de la ciudad infor-
mal en Mumbai, pero es insuficiente para expli-
car su tipologia y dispersion. Esta ultima se
explica en gran parte por la relacion que existe
entre culturas o religiones en la India que per-
miten una coexistencia entre pobres y ricos a
partir de una microsegregacion espacial.

Medellin, la ciudad marginal

al margen de la ciudad
En el caso de la ciudad de Medellin, la situa-
cion del habitat estad claramente ligada a la
coyuntura del pais. La violencia en el campo
ha generado una migracién, en donde las inci-

taciones al desplazamiento no estan dadas
solo por gradientes de ingreso (campo-ciudad)

- 100%
- 80%

- 60%

- 20%

Porcentaje asentamientos infomales

4
B I
0 T T

1976 1983 1992

Asentamientos formales

T 0%
2000 2010

I Asentamientos informales

Crecimiento ciudad informal y formal en Mumbai

Fuente: MONTGOMERY WATSON & CONSULTANTS (2001), MCGM (2005).

2 Coeficiente de Ocupacion del Suelo (COS): es la relacién
entre el area construida y el area del terreno. Por ejemplo,
con un COS de 1 se puede construir una casa de un solo
piso que ocupe todo el terreno o un edificio de 4 pisos que

ocupe un cuarto del terreno. Por lo general las normas de
construccién urbanas estan definidas no sélo por el COS
sino por la restriccion de altura (en metros o en nimero de
pisos).
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sino por reducciones de riesgo. Esta migracion
—producto del desplazamiento forzado— ha
conllevado a una reduccion de la productividad
en el campo y un aumento del desempleo en
las ciudades. En efecto, una serie de publica-
ciones ha mostrado que tanto el desplaza-
miento preventivo como reactivo genera pérdi-
das de bienestar considerables. De acuerdo
con un estudio realizado en Medellin, Bogota y
Cali, por IBANEZ (2008) la realidad del empleo
de los desplazados es drastica: alrededor de
30% de los desplazados se encuentran des-
empleados, cifra que alcanza el 39% si se in-
cluye a los vendedores ambulantes. Este feno-
meno, ajeno en su mayoria a las acciones de
las autoridades locales, exacerba el crecimien-
to de la ciudad informal en las periferias urba-
nas puesto que enfrenta a una poblacién que
ha perdido gran parte de su capital fisico a una
ciudad que no esta preparada para acogerlos.
La mayoria de esta poblacién vulnerable se
suma a los asentamientos informales recién
formados o exacerba el hacinamiento al alojar-
se, en ocasiones de manera permanente, en
los hogares de familia cercana.

La evolucion de la ciudad informal en Medellin
presenta una caracteristica particular que res-
ponde, en parte, a la evolucion de las politicas
urbanas en Colombia y a la evolucion del rol
del estado en la solucion del problema de la
vivienda. Come se puede ver en la FIG. 4, a
partir de la década de los 60, la mayor parte
de la urbanizacion informal se ha hecho a tra-
vés de invasiones de terrenos acompafiada de
una reduccion en la proporcién de urbanizacio-
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nes piratas. Esta mutaciéon se debe en parte a
la instauracion de la Ley 66 de 1968 que de-
clara la urbanizacion ilegal o pirata como un
delito sancionable con carcel. El peso de las
urbanizaciones de caracter estatal en la crea-
cion de nuevos barrios ha disminuido conside-
rablemente desde de la década de los 80. La
eliminacion de dos de las formas principales
de acceder a la vivienda de los sectores de
menores ingresos, urbanizaciones piratas y de
caracter estatal, es una de los grandes respon-
sables del aumento de las invasiones en la
década de los 90.

En Medellin se identificaron alrededor de 70
barrios de origen informal en 1992 en los cua-
les habia cerca de 37.000 vivienda de origen
informal y una poblaciéon aproximada de
185.000 personas. En 1994, planeacion muni-
cipal registré 87 asentamientos informales
constituidos por 45.000 viviendas, en los que
habitaban 202.500 personas y en 1998 las ci-
fras habian aumentado a 50.000 viviendas y
250.000 habitantes (ver FIG. 5). A finales del
2002 planeacion identificé 104 asentamientos
en donde habitaban unas 350.000 personas,
poblacién equivalente al 18% de toda la ciudad
(TORRES, 2010). La generalizacion de la pobre-
za y la violencia en estos barrios se evidencian
en indicadores bésicos: de acuerdo a una en-
cuesta del SISBEN 59% de los habitantes de
asentamientos informales en Medellin recibia
un ingreso menor al salario minimo, 71% vi-
vian en condiciones de extrema pobreza y
68% de los nucleos familiares tenian jefaturas
femeninas (ALCALDIA DE MEDELLIN, 2001).

1980-1985 1985-1998

Asentamiento de invasion
B Urbanizaciones de carater privado

Urbanizacion de la ciudad de Medellin por tipo de asentamiento, distribucion porcentual de barrios por tipo

de asentamiento
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Fuente: Adaptado a partir de DPU (2006).
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Crecimiento ciudad informal y formal en Medellin

Como se menciond anteriormente en Medellin
los asentamientos informales se encuentran
en su mayoria concentrados al margen de la
ciudad. Un andlisis de la urbanizacién de la
ciudad de Medellin y la dinamica de los barrios
informales muestran como estos se ubicaron
en su mayoria en los limites de la ciudad y
como la tipologia predominante de estos (ur-
banizaciéon pirata o de invasion) varia de
acuerdo a la década. La actual distribucion de
la ciudad informal en Medellin es consecuente
con la aplicacién de varias politicas urbanas a
lo largo de su urbanizacién. En un principio la
planificacion urbana consistia en definir el pe-
rimetro de la ciudad, lo cual hacia que aque-
llos terrenos ubicados justo afuera del perime-
tro, cercanos a la ciudad y de menores precios,
fueran ocupados por la poblacion pobre a tra-
vés de urbanizaciones piratas. El perimetro de
la ciudad, como explican LOPEZ & GONZALEZ
(2008), fue redefinido en varias ocasiones has-
ta llegar a la talla actual, absorbiendo los pre-
dios aledafios a la linea de divisién e integran-
do a las urbanizaciones piratas anteriormente
formadas. A pesar de que hubo formaciones
de ciudad informal en el centro de la ciudad de
Medellin, una serie de politicas de inclusion y
exclusion contribuyeron a su desaparicion.
Solo algunos fragmentos aislados, como es el
caso de Moravia, contintan existiendo y con-
servaron su caracter informal. Estas politicas
seran discutidas en la proxima seccion.

Niveles y tipos de informalidad

Los elementos expuestos anteriormente nos
han permitido entender la actual dispersion,

Fuente: TORRES (2010).

tipologia y magnitud de la ciudad informal en
Medellin y Mumbai. Ademas a partir del mode-
lo tedrico desarrollado en la seccion 2 vimos
como toda modificacién de las politicas urba-
nas genera nuevas rupturas del tejido urbano
entre ciudad formal y ciudad informal. Ahora
veremos como a las rupturas generadas por
las politicas urbanas se le suman otras ruptu-
ras producto de la heterogeneidad de prefe-
rencias de los actores de la ciudad. Esta hete-
rogeneidad de preferencias genera diferentes
formas de apropiacion del terreno y produce
diferentes niveles de informalidad y de calidad
de habitat.

Una comparacion entre las dos ciudades
muestra como las condiciones del habitat de la
ciudad informal son mejores en Medellin. En
Mumbai alrededor del 50% de poblacién «in-
formal» no tiene un adecuado acceso a alcan-
tarillado, 73% de ellos dependen de sanitarios
comunales y 28% de ellos hacen sus necesi-
dades al aire libre. Ademas solo un 36% de
ellos tienen un sistema organizado de recolec-
cién y disposicion de desechos sélidos (MONT-
GOMERY WATSON & CONSULTANTS, 2001). La
poblacién mas vulnerable de los asentamien-
tos informales en Mumbai es sin duda alguna
los habitantes de la calle, conocidos como pa-
vement dwellers y aquellos viviendo en asen-
tamientos informales que no han sido notifica-
dos por la municipalidad puesto que corren el
riesgo de ser expulsados en cualquier momen-
to sin obtener a cambio ningun tipo de com-
pensacion.

La FIG. 6 describe los diferentes tipos de asen-
tamientos informales existentes en cada ciu-
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dad. Se puede observar como a medida que el
nivel de informalidad aumenta, las condiciones
del habitat se deterioran. En el caso de Mede-
llin las urbanizaciones piratas poseen en su
mayoria una estructura vial determinada y un
mayor nivel de consolidaciéon que los asenta-
mientos producto de invasiones. El mismo
analisis se puede hacer comparando los habi-
tantes de la calle en Mumbai y los invasores,
estos ultimos, poseen una mejor calidad de
vida. De forma general, este analisis nos per-
mite ver como a partir de la forma de apropia-
cién del terreno y las causas® de esta apropia-
cion se generan diferentes tipologias de
habitat.

Dos elementos son importantes a destacar de
la FIG. 6. El primero se refiere a la alta correla-
cion entre la calidad o el estado del habitat y
los niveles de informalidad. Se puede observar
como los asentamientos o poblaciones con ma-
yores niveles de informalidad poseen las mas
bajas calidades de habitat. Este fendmeno ha
sido estudiado previamente por una serie de
académicos, en especial DE SoT0 (2002). Se-
gundo, vemos que a la matriz de informalida-
des tedrica (impuesta por las leyes) se sobre-
pone otra matriz de informalidad real (arbitraria)
definida por las autoridades locales. La matriz
de informalidad arbitraria esta por lo general
compuesta de dos acciones:

1. La identificacion de los asentamientos en
el mapa.
2. la definicion de fechas de semilegalidad.

La primera de la acciones se evidencia en el
caso de Mumbai a través de un mecanismo
que se llama la notificacion —definido por las
autoridades locales— que determina cuales
asentamientos son notificados y cuales no.
Esta notificacion supone la aparicion del asen-
tamiento en el mapa y presume la provision de
servicios basicos domiciliarios. El equivalente a
la notificacién en Colombia seria la regulariza-
cion urbanistica que, al igual que en Mumbai,
supone la inclusién —mas no legalizacién— de
un asentamiento informal en el territorio urbano
y genera cierta legitimacion de la accién del
estado al interior de este territorio.

La segunda accién, que llamamos la definicion
de fechas de semilegalidad corresponde a una
serie de fechas o tiempo de estadia en la ciu-
dad que determina de cierta forma los niveles
de informalidad de las familias en la ciudad.

3 A pesar de que las formas de apropiacién de la ciudad de
los habitantes de la calle de Medellin y Mumbai es similar,
puesto que ambos ocupan un espacio publico no apto
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Ante el ojo de las autoridades los asentamien-
tos informales mas antiguos poseen una ma-
yor legitimidad que los recién formados. A pe-
sar de que las fechas o tiempos de estadia
son casi siempre definidos por leyes, estas le-
yes suelen mutar en el tiempo y en los casos
especificos de las politicas de inclusion de la
ciudad informal resultan fundamentales para
definir quienes son aquellos que poseen dere-
chos a integrar la ciudad formal. Por ejemplo,
en el caso de Mumbai, el Prime Minister Gran
Project definid que solo aquellos que estuvie-
ran en las listas electorales de 1985 o antes
podian beneficiar de la politica, fecha que fue
redefinida en 1995 con la introduccion del
Slum Rehabilitation Scheme y cuya reforma
esta siendo discutida para incluir a aquellos
que llegaron entre 1995 y 2000. A continuacion
veremos como han evolucionado las politicas
urbanas en cada una de las ciudades, la forma
como estas han moldeado la creacion o absor-
cion de la ciudad informal y la evolucion de las
politicas de inclusion a partir de una evolucion
o concertacion de las necesidades de accion.

Politicas urbanas, ciudad
informal y politicas de inclusion

La vision de la ciudad informal desde las auto-
ridades publicas, en ambas ciudades, ha evo-
lucionado considerablemente desde los afios
setenta, época en la cual los asentamientos
informales eran estigmatizados y/o sefalados
de ser la fuente de todos los males urbanos y
la unica politica existente consistia en la evic-
cion y demolicion de los asentamientos.

En el caso de la ciudad de Medellin tres ele-
mentos resultan fundamentales en la transfor-
macion de las acciones emprendidas en la
ciudad informal. El primero de ellos es la evo-
lucién de la legislacién a nivel nacional que le
dio una mayor autonomia de accién y respon-
sabilidad a los municipios para actuar en la
ciudad informal y una mayor legitimidad a la
accion del gobierno en los asentamientos in-
formales. El segundo, responde a la creacion
de instituciones y organizaciones capaces de
actuar en estos asentamientos y resolver los
problemas especificos de ellos y el tercero se
refiere a la relacion con la violencia y la vision
de la ciudad vista desde adentro (por sus ciu-
dadanos y dirigentes) y desde afuera (por el
mundo). La evolucion de la vision de la ciudad
informal se hace visible en el cambio en el dis-

para vivienda, las causas de esta apropiacion del terreno
son diferentes; por lo tanto la solucién no puede ser la
misma.
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Estudios

curso publico y refleja las necesidades de ac-
cion en cada momento historico (ver Marco
tedrico). LOPEZ (2008) explica como a partir de
los afios 50 las referencias a los asentamien-
tos informales fueron cambiando: de ndcleos
de tugurios a nucleos piratas, luego a barrios
subnormales o asentamientos de desarrollo
incompleto.

En Mumbai el desarrollo de las politicas urba-
nas en relacion con los asentamientos infor-
males es diferente al de Medellin puesto que
la India es un Estado federal y las politicas de
vivienda y ordenamiento territorial son defini-
das a nivel de Estado y no por el Gobierno
Central. Esta configuracion del poder le da ma-
yor libertad de accioén al estado de Maharas-
htra (al cual pertenece la ciudad de Mumbai) y
a las autoridades de la ciudad de Mumbai. La
evolucion de la visién y las politicas de asen-
tamientos informales es en parte el producto
de la intervencion de diferentes grupos de in-
fluencia. En una primera instancia fueron sin
duda alguna las Organizaciones No Guberna-
mentales quienes fomentaron la conciencia y
urgencia de actuar para resolver los problemas
a los que se enfrentaban los habitantes de la
ciudad informal. ONG como SPARC y SRS li-
deraron las primeras acciones para la provi-
sion de servicios y mejora de las condiciones
sanitarias de los asentamientos informales.
Més adelante, la actuacion de organismos de
crédito internacional, notablemente del Banco
Mundial, y su financiamiento de proyectos de
infraestructura y provision de servicios significo
la introduccion de nuevas practicas para la im-
plementacion de proyectos. De la misma forma
el financiamiento directo por parte del gobierno
central de proyectos dirigidos al mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes de es-
tos asentamientos, tales como el Prime Minis-
ter Grant Project PMGP, y las lecciones apren-
didas de estos proyectos sirvieron como
fundamento para la modificacion de las politi-
cas. Por ejemplo fue a través del PMGP que
se identificaron los problemas de los habitan-
tes para pagar la reconstruccion de sus vivien-
das y se evaluo la posibilidad de instaurar me-
canismos de subvencién cruzadas que
involucraran al sector privado. Finalmente, el
reconocimiento de parte de los politicos de la
importancia del voto de los habitantes de la
ciudad informal hizo que sus campafias tuvie-
ran en cuenta politicas dirigidas a los habitan-
tes de estos sectores. En efecto, la actual po-
litica fue propuesta durante las elecciones de
1995 por el partido Shiv Sena, quien prometid
dar 800.000 nuevas viviendas a 4 millones de
habitantes de asentamientos informales. Al lle-
gar al poder el ERAI fue introducida y se deter-
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miné que solo aquellos que tuvieran un photo-
pass 0 que aparecieran en el censo electoral
de 1995 o anterior eran elegibles, establecien-
do la fecha de semilegalidad, que aun se con-
serva.

En la FIG. 7 se puede apreciar la evolucién de
las politicas urbanas en ambas ciudades. En el
caso de Medellin, dos ejemplos nos permiten
esbozar la influencia de las politicas urbanas
en la localizacién de los asentamientos infor-
males en esta urbe. El primero (1964), se re-
fiere a una politica mediante la cual se ordena
parar nuevas invasiones y desalojar barrios
ilegales ubicados en sitios estratégicos de la
ciudad a cargo de la Superintendencia Banca-
ria, y el segundo (1982) se refiere a una ley de
amnistia que legitimaba a ciertos asentamien-
tos informales y despenalizaba a los habitan-
tes. Juntos explican la actual concentracién de
los asentamientos informales en la periferia de
la ciudad. Mas adelante, las leyes del Gobier-
no Nacional dotaron a los municipios de herra-
mientas y responsabilidades de accién que
permitieron la iniciacién de programas como
Programa de Mejoramiento Integral de Barrios
Subnormales de Medellin PRIMED a principios
de los 90. Las intervenciones integrales urba-
nas actuales estan ligadas a la forma como se
ha desarrollado el concepto de planeacioén ur-
bana en Colombia, y posee sus origenes en la
Ley 9 de 1989 de reforma urbana y la Ley 388
de 1997. La utilizaciéon de este tipo de herra-
mientas de ordenamiento para la inclusiéon de
la ciudad informal en el territorio urbano esta a
su vez justificado en la forma vy la tipologia de
la ciudad informal colombiana.

Urbanismo social versus
Neoliberalismo urbano:

dos respuestas a una necesidad
de accion

Como vimos las ciudades de Medellin y Mum-
bai han liderado una serie de politicas de inclu-
sion de la ciudad informal desde hace varias
décadas. En un principio ambas ciudades se
concentraron en la provision de servicios esen-
ciales para luego implementar politicas mas
completas e incluir otros aspectos esenciales
de la vida en la ciudad arménica (UN, 2008):
armonia espacial, social y ambiental. En Me-
dellin la introduccion de Proyectos Urbanos
Integrales es coherente con la existencia de
una ciudad informal concentrada en areas es-
pecificas y con las herramientas de planeacion
disponibles mientras que en Mumbai, la alta
fragmentacion y coexistencia de la ciudad in-

324



T

"0102-G661 ‘sejuenqey so| e eynjesd ewloy
op sepep UOS SEPUBIAIA SBT "QYS [@ U Sope|joliesap so|
Jejusws|dwod eied (S8|quUBSUBI) UQIDONSUOD 8P SOYd8l
-9p SO|) BPEZNIO UQIOUSAQNS 8P OWSIUBISW OASNU UN 82NP
-oujul s A (|vy3) sweyos uoneliqeysy wnjsS |@ es1d 8g

'G661-1661 (SN 005"} EAHU0D
SN 00S) 0}SOD [9p O[J8} un 8p Jopapalle Jgnd uejqap
SS)UE)Iqey SO "sopelapisuod Jas uelpod GgEL Op sejue
$9|eJ0j0d[ Sejs|| SE| Us uegelsa anb ssjue)iqey so| 0j0S
'solejusWwa|dns UQIDONIISUOD Sp SOUJaIep US sopeseq
epeznio UQIDUSAQNS ap sowsiuedaw solawid so| usonp
-oJjul 8s A (QYS) sweayos juswdojorspay Wn|s |9 eald 8

'1661-G861 ‘(;w 81 op S0}

-uswepede) SEPUSIAIA SNS 8P UQIDONJJSUOD ap 0)S09 |9 Jeb
-ed uelqgap seljiwe} se| ‘sajqibaje uea Gga| ap Sa|elo}os|d
sejsi| | ua sajuejiqey so| 0|9s :ugioezienyy A Jebn| owsiw
| Ud UQIONIISUODAI BUN US OpESE( |BAUSD oualqob |e Jod
opelpueul (dOING) 100/0.id jueis) Jejsiulyy swlid |9 eald 8s
‘0861 ‘SO0l sew so| B A e|paw ase|d e| e SBYyoay SEJuUsA
Jod aped us opeloueuly saigod sew so| esed a|qeploge ep
-UBIAIA 9P EJSJO 9p 01)0 A S90InI8S @ a)IS ap ewelboid un
Jod 0)sendwod (dNS) wesboid buipesbdn wnjs |9 810 89S

's021|qNd SOUS1IB) Op SDJOSEA

-ul so| e sepep uolany (sessedojoyd) pepiuspl ap sejalie]
‘0861-0/61 ‘UQISeAUl 8p SOjuSIWE]

-Uase SO| U 8Seq ap einjonJisaeljul ap ugisirold e| spuaid
-wo9o anb (dIS) weibold juswanoidw| wn|S |9 BaId as

'0961-0561
‘pepPNIO B| op eusjlad B| US SEpEJuUSSEal UBID SE)SO SOS
-e0 sO| ap Jofow |9 ug ‘soolgnd einjonlisaeljul ap sojoah
-0ld Jod sepejosje seljiwe} se| esed ajua)sixa Aa| eunbulN
'0961-0561
‘UQISBAUl Op SOJUSIWEUSSE 9P UQIXJIAS A ugmljowsq

requiny

"(5002) vaung ‘(1002) YrIHMNIAL (£002) angsiy ‘6002 ‘8002 0dwed ap sejsiAeiuT lequinjy
(8002) ZaTYZNO9 ¢ Z3d0] (2002) ¥NONVLAG ‘010z odwed ap sejsinaijug eiquiojo) A ujj|epaly ‘epuan

'0L02-800Z ‘Nid SO| @p ugioejuawaldwl B] U0 BNUIBUOD 8S
A (uliiepa|Nl 8p epUBIAIA 8P olmBsul) AINIASI I8P B810 83

7002 ‘so|esbaju]
souequn sojoahold sosswiud so| ueussip A ueounuapl 8S

'0002-€661 ‘ulll

-9p8|\ 8p eIp|edlY | A eluews|y 8p 0uIBIqOs) |8 ‘[euoioeN
ousa1qo9 |9 anua opepueuy ojolid ewelboid :qINIEd
‘066 ‘eld[eSU09 eysa ap abins (oleqe Jan) QINIY BW
-esBoud (3 "ujjiepalA op euejjodoss|y ealy |o esed epsfes
-Uo0D Bl 8p ‘|eUOIOBN OUIBIGOS) |© 8pSap ‘OjusiwIos|qe)sy

‘6861 ‘sassesap
ap uoiouale A uglpuanaid e| eied sBUOON}ISUI UOIESID SO}
-9109p SOJ}O "SB|eWIojul SOJUSIWEBIJUSSE 8P UQIOBZI[BO0|8l
A ugisinoid e| oAnjoul pepnio e| ap ojjolesap ap ueid |3

'Z861 ‘Sejue)iqey so| e ezjjeuadsap A ugioonssuooone
op sojewJojul sojusiweluase so| eqewnibs) anb ensiuwy

‘G161 ‘[e100S ojjoliesaq A BPUSIAIA 8p UQID

-ej0d10) e| Jod epeze|dwal S8 BIDUBPIAOIH EB| Bp SEe}ise)
‘661 ‘¥.61 ‘1261 ‘seolqnd sapeplweled

se| eled [euoloe)IgEH 04jU) |8 A [IAID BSuaje( el 99aiedy

7961 ‘[e100S BPUSIAIA
e| ap ojjosiesap | esed sauolonysul JIBUIP A pepnio e| ap
soo|B9jelysa soyund us sajeba|l solleq Jefojesap ‘sauoisen
-ul seaanu Jesed eied Japod |9 eledueq elpuspusiulledng
e| B OIp 8 "SOLJE( 9p UQIde)|Igey Sp Opuo4 [9p ugloeal)
'8G6 ) ‘SoewJojul sojuaiwe)
-uase ua so2l|qnd SOIIAIBS B UQIXBuod A epusIAIA ap selof
-oW Jadey ap opeblieous 4433 souleq ap a)wo) |8 adeN

‘966 ‘SO|BWIOJUl SOJUSIWEBJUSSE SP UQIOEDIgNal B|
esed sopuoj ej09|09 anb sosoibijal A sopead sowsiuebio
ap ugioedionied uod elpUapINOId B| ap seyse) se| uabing

G661
‘(dd33) unepsN ap seolqnd sesaidwas se| ap ugoeal)

umepaw

"(600Z P ‘0G+€ 0121090 A ‘6002
ap ‘1/9€ 0}2109Q :200Z P ‘092F 0181090 2002 °P ‘LSLL
£87) NSIW U EPUSIAIA Bp salel|iue) SOIpISgNS ap UQIOeD
-i[de e| esed sojusiwipaoold so| ueuiwsaldp as A (NSIN)
[BUOIDBN [el00S S2I8)u| Bp S0j0aAk0idoIoR|\ SO| UBUEP 85

‘|elo}lla] ojusiweuaplO ap saueld so| A

(22 "Me) sajelnled saue|d so| (g} | "Me) soueqn sojoakoid
-0J0B|\ SO| :/66) 9P 88¢ Ao el op saAel) e ugoeoyueld ap
sejuajwellay ap a14as eun uauyap as A (661 ap ‘251 Aa7)
$9|e10}1LI9) Sepeplus Se| us ugloeaue|d e| ap aouede |8 oj|
-0liesa( ap ue|d |ap edluebiQ Ao e| ap soAel) B Bulep 89S
‘(1661 @p ‘¢ A7) epUSIAIA Bp SBl

-el|lwe} soipisqns A epusiAlA ap eofyjjod |enjoe e| ueald 8

(6861 @p ‘6 A97) SOJ10 BAUS UQIOBDIGNaI B SOJ0BA

-04d ap uoroeuswaldwy (Z ‘obsau 0)je ap SBuOzZ ua ugIoe|q
-od ap souejuaAul 9p ojusiwejueAs| (| :sepepljiqesuodsal
seAanu Jiuyap [e soldiojunw soj ap |aded | Q109|e}O) ©S
(6861 P ‘6

Aa7) sominies ap 0 ouequn oJsewlad e sojopuelodiodul
‘SIA eled sojnyy A sojusiweluase ap uoloeziebs| e| esed
OWo9? |SE ‘SEpUSIAIA 8p Ojuaiwelofow ap sojoakoid ap ugio
-owoud e| eled sejuaiwenay A SoJusWINISUl USONPOJJUl 8S

(8261 @p ‘19 Ao)
uQIOONJISUOD0INE 8p seale uanbynuepl s apuop us ojjoll
-esop op saueld Jeaso eled soidiolunw so| B BzZIIoINe 85

(v261 9p ‘88
Aa7) sapepnio se| ap ugoeayiue|d | Jejualioal eled Jope|
-nBas ue|d un ep ugioBIOgE|S B| SOPEPNIO SE| B BUSPIO 85

(9961 op

99 Aa7) sounsapueo salopeziueqin so| e sajeuad sauold
-ues gnaud A ugioeziueqin ap sapepiAlloe se| uenbais ag
"(Lv61 op 88| Ao7) ou

-eqJn oj|joiiesap |op Jopenbal ue|d un Jejueas| e 000°002$
e Jousajul ou o}sandnsaid uod ‘soididiunw soj e eblqo as

e1quojo)

0102¢-000¢

0002-0661

0661-0861

0861-0/61

0/61-0S61

opoLiad

seannod A sojusiwesuad ap uoN|OA]

325



Estudios

formal y formal hace posible la implementacion
de mecanismos de financiamiento cruzados y
la cohabitacién de varios grupos poblaciona-
les. A continuacion se expondran las principa-
les caracteristicas de las politicas de inclusion
de Medellin y Mumbai, asi como mismo los
mecanismos 0 necesidades de accion que las
hicieron posibles.

Medellin un urbanismo social

El nacimiento de PRIMED* y mas tarde la con-
figuracién de los Proyectos Urbanos Integrales
PUI, se explica en gran parte por la busqueda
de la administracion municipal de una ciudad
menos violenta y mas equitativa y el uso de la
inclusién de la ciudad informal en el territorio
urbano como herramienta. De acuerdo con BE-
TANCUR (2007) PRIMED fue propuesto por la
Consejeria para el Area Metropolitana y Mede-
llin, entidad que habia sido encargada, por
parte del Gobierno Nacional, de hacer frente a
los problemas de violencia, gobernabilidad y
descomposicién social de los barrios pobres
de la ciudad. Betancur explica como el objetivo
superior de PRIMED era lograr contribuir a la
unificacion de la ciudad mediante la incorpora-
cién de barrios subnormales y lograr una con-
vivencia pacifica en Medellin.

La concepcion de proyectos urbanos en los
cuales se integraran todos los componentes
de la ciudad se inicio con PRIMED, programa
que tuvo en cuenta el mejoramiento de las
condiciones de vivienda y tenencia, del empleo
y la formacién, de la educacién, del medio am-
biente, de las relaciones sociales, de la segu-
ridad y de la gobernabilidad. Todos estos com-
ponentes y una serie de componentes
adicionales fueron nuevamente incluidos en la
formulacién de los Proyectos Urbanos Integra-
les. PRIMED logré una mejora considerable
del espacio publico y la infraestructura vial, la
legalizacion de mas de 2100 viviendas y el
aprovisionamiento de agua y alcantarillado a la
gran mayoria de las viviendas que se encon-
traban dentro del rango de accién. Sin embar-
go, segun Betancur (2003) los proyectos no
generaron un mayor sentimiento de pertenen-
cia y los programas de titularizacion no logra-
ron los objetivos esperados puesto que los
procesos de legalizaciéon eran demasiado com-
plejos y demorados. PRIMED fue descontinua-
do por una serie de inconvenientes pero sirvid
mas tarde como base para la formulacién e
implementacion de los PUI.

4 Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnorma-
les de Medellin (PRIMED).
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La introduccion de los PUI, con la llegada de
Sergio Fajardo a la administracion de la ciu-
dad, encuentra su justificacion en la linea 3 del
Plan de Desarrollo 2004-2007 que tenia como
objetivos brindar igualdad de oportunidades
territoriales, intervenir en la ciudad integral-
mente para saldar la deuda social acumulada
y propiciar cambios favorables en los compor-
tamientos socioculturales de la poblacion. Se-
gun la EDU, un Proyecto Urbano Integral es un
instrumento de planeacién e intervencion fisica
en zonas caracterizadas por altos indices de
marginalidad, segregacion, pobreza y violencia
(ECHEVERRI & ORSINI, 2010). Los PUI conside-
ran la interaccién de tres componentes funda-
mentales para la coordinaciéon de acciones en
un territorio definido. El primero, llamado el
componente institucional busca la coordina-
cion de las diferentes politicas y programas y
servicios de la Alcaldia. El segundo, llamado el
componente de participacion comunitaria y co-
municacion publica busca incitar la participa-
cion de las comunidades involucradas en los
proyectos en todas sus (disefio, construccién y
apropiacion). El tercero y ultimo es el compo-
nente fisico mediante el cual se generan las
transformaciones fisicas de forma integral: es-
pacio publico, medio ambiente, vivienda y mo-
vilidad. Con el objetivo de lograr una mayor
apropiacion de los espacios generados y te-
niendo en cuenta las ensefianzas de PRIMED
se determiné hacer una arquitectura agradable
y moderna que suscitara el orgullo de la comu-
nidad y que generara sentido de pertenecia.

En realidad no se puede hablar de los PUI
como una politica puesto que son el acopla-
miento de una serie de acciones encaminadas
a llevar a la ciudad informal todos los servicios
urbanos esenciales, asi como una serie de
ayudas para la poblacién de bajos recursos.
En términos normativos, los PUI son delimita-
dos por decretos del municipio que a la vez
estan fundamentados en los principios del or-
denamiento territorial de la Ley 388 de 1997 y
los planes de ordenamiento territorial adopta-
dos por el municipio de Medellin. Puesto que
las acciones de intervencion de los PUI consi-
deran un sinniumero de componentes, su co-
rrecta implementacioén, requiere una precisa
coordinacion de todas las secretarias del mu-
nicipio y los diferentes niveles de gobierno. La
consolidacion de la Empresa de Desarrollo Ur-
bano (EDU) en 2002, encargada de llevar a
cabo el disefio e implementacion de los PUI,
fue fundamental para la ejecucion de estos
proyectos puesto que sin este instrumento de
accion los PUI, que cubren periodos de 4 0 5
afos, no cabrian dentro del panorama del plan
de inversion municipal que es anual.
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La FIG. 8 muestra los cuatro PUI que se han
iniciado hasta el momento, la poblaciéon involu-
crada y la inversion presupuestada. Los pro-
yectos de vivienda y de transporte por lo gene-
ral cuentan con un financiamiento compartido
de los tres niveles administrativos (local, de-
partamental y nacional) y en algunos casos se
hacen a través de organismos de préstamo in-
ternacional, mientras que intervenciones para
la mejora del espacio publico y de las entida-
des educativas presentes en el territorio se fi-
nancian en gran parte por el municipio. Esta
politica, por lo tanto requiere la existencia de
recursos propios considerables o de entidades
dispuestas a otorgar préstamos al municipio.
En el caso de la ciudad de Medellin, la gene-
ralizacién de los PUI ha sido posible gracias la
mejora de los ingresos del municipio en las
dos ultimas administraciones los cuales pasa-
ron de alrededor de 1.517 mil millones de pe-
sos en 2004 a 3.309 mil millones de pesos en
2009, o lo que equivale a un aumento del
118%. En el mismo periodo la inversién crecié
en 169% (ALCALDIA DE MEDELLIN, 2010b). Las
zonas de intervencion de los PUI coinciden
con los lugares de la ciudad que poseen los
mas bajos niveles de calidad de vida, de las
diez comunas con menores valores de Indica-
dor de Calidad de Vida ocho han o estan sien-
do intervenidas a través de PUI.

La sistematizacién de los PUl se ha hecho
poco a poco a partir del aprendizaje de los pri-
meros proyectos implementados. En todos los
Proyectos Urbanos Integrales hay una etapa
que precede las intervenciones fisicas en don-
de se hacen una serie de estudios técnicos y
socioecondmicos para determinar cuales son
los principales requerimientos del sector, asi
como para hacer concertaciones con la pobla-
cion. De esta forma los disefios se acoplan a

Proyectos Urbanos Integrales

Nombre Periodo . Area d?,
intervencion
PUI Nororiental 2004-2007 11 barrios
(Comuna 1y 2) 2008-2011
PUI Noroccidental .
(Comunas 5 y 6) 2008-2011 12 barrios
PUI Comuna 13 2008-2011 10 barrios

T

las caracteristicas y necesidades de cada una
de las zonas de intervencion. Una de las prin-
cipales innovaciones de las intervenciones que
se han hecho en los barrios pobres es la forma
como se han ajustado las infraestructuras ur-
banas a las condiciones preexistentes del te-
rreno como es el caso de la instalacion de los
dos sistemas Metrocable y las escaleras eléc-
tricas en la Comuna 13. La FIG. 9 presenta un
listado de las intervenciones hechas (o previs-
tas) en los diferentes PUI de la ciudad. Duran-
te la alcaldia de Sergio Fajardo (2004-2007)
los principales componentes de los PUI fueron
la educacion y el espacio publico mientras que
la implementacién y manejo del componente
de vivienda aun estaba en construccion. Este
ultimo se ha trabajado en mayor profundidad
en la actual administracién con la creacion del
Instituto de Vivienda de Medellin (ISVIMED),
entidad que ha sido encargada de oriental las
politicas y planear la inversién en vivienda po-
pular.

Mumbai, neoliberalismo
urbano

Con mas de la mitad de la ciudad viviendo en
asentamientos informales de precarias condi-
ciones sanitarias, la realidad de la ciudad de
Mumbai es muy diferente de aquella ciudad de
clase mundial imaginada por sus dirigentes®.
Dotada de una capacidad de dirigir politicas
urbanas considerable Mumbai se ha caracteri-
zado, contrario a Delhi, por liderar politicas de
inclusion de asentamientos informales. La ac-
tual politica de rehabilitacién de Mumbai
(ERAI) fue antecedida por tres politicas dife-
rentes, Slum Upgrading Program (1985-1991),
Prime Minister’s Grant Project (1985-1991),
Slum Redevelopment Scheme (1991-1995),

indice de Inversion Inversién
Poblacion desarrollo total or persona
(habitantes) humano (millones P ( Zsos)
(IDH)* de pesos) p
650.000
+ de 170.000 74,80 (2006) (2004-2007) 3.823,529
364.157 78,19 (2006) 106.765 293,184
134794 (704 (2004) 511333 2300695

77,48 (2006)

Fuentes: ALCALDIA DE MEDELLIN (2006b, 2010a), GOMEZ (2008).

5 Vision Mumbai: busca hacer de Mumbai una ciudad de
clase mundial semejante a Shanghai.
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Componentes de intervenciones integrales

Nororiental ~ \orocci-
dental Centro-
(comunas Comuna 13 .
(comunas oriental
1y2) 5y 6)
Med!o Parques lineales X X X X
ambiente
Paseo urbanos X X X
Mejora o construccion de andenes X
Espacio Puentes peatonales X
publico
Parques barriales X X X X
Mejora o construccion de viaductos o X X
calles
Mobilidad y Sistema integrado de Transporte X
conectividad  peposito de buses
Vivienda nueva X
Reubicacién de familias riesgo X* X X
Vivienda Reubicacion de familias infras. X X
Titulos de propiedad X X
Mejora de viviendas X* X X
Parques o unidades deportivas X X
Parques bibliotecas X X
Educacion,
recreacion Jardines infantiles X X
y deporte )
Colegios X X X
Casas de cultura X X
Centro de Desarrollo Empresarial X X
Formacion (CEDEZO)
y trabajo
Formalizacion de empleos
Centros de Salud X X X
Salu.d.y Restaurantes escolares X
nutricion
Hogares comunitarios X
Gobierno Centros de Atencién Inmediata (CAl) X X
equipamientos de la policia
de seguridad  agas de justicia X X

* Algunos autores prefieren dejar por fuera del PUI Nororiental el proyecto habitacional Juan Bobo en el cual
se reubicd a un grupo de familias que vivian en zona de riesgo y se mejor6 la vivienda de otras.

Fuente: Entrevistas de campo 2010a, ALCALDIA DE MEDELLIN (2010).

que a pesar de no tener un éxito considerable res, se determino que era necesario por un
sirvieron como base para establecer la politica lado mejorar los mecanismos de financiamien-
actual (MUKHIJA, 2001). A partir de las anterio- to de forma que se pudieran brindar soluciones
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de vivienda asequibles para los mas pobres y
por otro lado lograr una mayor intervencion del
sector privado, mejorar los procedimientos de
aprobacién y construccion de proyectos que
eran muy complejos y largos.

De esta forma se sustituyo el Slum Redevelo-
pment Scheme en 1995 y se cre6 el Esquema
de Rehabilitacion de Asentamientos Informales
ERAI o Slum Rehabilitation Scheme bajo el
mando de la Slum Rehabilitation Authority
(SRA), institucion independiente creada en
1990. El ERAI mejoro los mecanismos de sub-
sidio cruzados introduciendo dos tipos de in-
centivos:

1. Coeficientes de Ocupacion de Suelo Adi-
cionales COSA.

2. Coeficientes de Ocupacion de Suelo
Transferibles COST.

La politica funciona de la siguiente forma, pri-
mero un constructor llega a un acuerdo con una
comunidad perteneciente a un barrio informal y
se recogen las firmas de por lo menos el 70%
de las familias elegibles. Luego, el proyecto es
enviado a la autoridad encargada (SRA) y si-
gue un némero de procedimientos administrati-
vos en los cuales se determina la cantidad de
COSAy COST que va a generar el proyecto, se
evaluan los planos y se valida o no la recolec-

CyTET XLIV (172) 2012

cién de firmas y la elegibilidad de las familias
involucradas (ver FIG. 10). Una vez aprobado el
proyecto, los habitantes del barrio son alojados
en campamentos transitorios, las casas son de-
molidas y se construyen los apartamentos nue-
vos siguiendo procedimientos estandarizados.
Al final de la construccion se forman cooperati-
vas y se asignan los apartamentos a las fami-
lias, cada familia obtiene un apartamento gratis
con titulos de propiedad. Los constructores son
compensados a través de los dos incentivos
mencionados anteriormente. Si hay espacio su-
ficiente para la construcciéon de mas aparta-
mentos en el terreno donde se encontraba el
asentamiento informal, se le otorgan COSA
(por lo general del COS utilizado en la rehabili-
tacion) para que construya mas apartamentos y
los venda en el mercado inmobiliario normal.
Sin embargo existe un limite de COS (igual a
2,5) que no debe excederse y como muchas de
los barrios informales tienen densidades pobla-
cionales altas, no se permite a los constructo-
res superar este limite. En estos casos se otor-
gan, ademas de los COSA, unos bonos de
COST que el constructor puede vender en un
mercado de bonos de COST de la ciudad y al-
guien puede comprar para utilizarlo en otro sitio
de la ciudad®.

Dos elementos o necesidades de accion resul-
tan fundamentales para explicar el inicio y con-

Phoob L b e———————— COST LP*
COSA Venta
Proyecto inmobiliario
Habitantes
COoS asentamiento
informal
_—

Asentamiento informal

Rehabilitacién in situ

FiG. 10,/ Mecanismos de financiamiento de la politica ERAI de Mumbai

LP*: limite permitido méximo de COS.

5 Los bonos de COST sélo pueden ser utilizados al norte
del proyecto generador y afuera de Island City.
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tinuacion del Esquema de Rehabilitacion de
Asentamientos Informales ERAI. Primero, la
alta concentracion de la poblacién en asenta-
mientos informales hace que estos fueran vis-
tos como bancos de votos por los partidos po-
liticos, quienes intentaron introducir en sus
campafas programas dirigidos a esta pobla-
cion. Segundo, la existencia y generalizacion
de asentamientos informales contradicen la vi-
sion futura de ciudad (MCKINSEY, 2003) que
busca transformar a Mumbai en una ciudad de
clase mundial.

En la FIG. 11 se pueden observar el nimero de
propuestas de solucion de vivienda hechas a
través de la ERAI y la cantidad de viviendas
que han sido efectivamente construidas y ocu-
padas. Entre 1995 y junio de 2009 la politica
ha logrado una inclusion de cerca de 100.000
familias, el equivalente a una pequefia ciudad,
sin embargo esta cifra resulta insuficiente com-
parada con la totalidad de familias que perma-
necen en asentamientos informales. A pesar
de que en los ultimos afios se ha apreciado un
aumento en las propuestas de ERAI, sin em-
bargo, parece haber un cuello de botella pues-
to que no todas estas propuestas estan pasan-
do a convertirse en soluciones reales de
vivienda. Uno de los elementos que disminuye
los incentivos de los constructores para partici-
par en la ERAI son los tiempos que transcu-
rren entre la propuesta, la construccion y el
desembolso de los bonos COST. Visto que
este proceso puede durar hasta 4 afos, esto
presenta un riesgo adicional para el construc-
tor puesto que la incertidumbre en las ganan-
cias va a depender del estado del mercado
inmobiliario en ese momento.

Certificados
de ocupacion
+ propuestas

Propuestas

Certificados
de ocupacion

Viviendas
informales

Discusion y conclusiones

El analisis de la evolucién y tipologia de los
asentamientos informales asi como la historia
de las politicas de inclusion de la ciudad infor-
mal en Medellin y Mumbai nos permite enten-
der el porqué de las politicas actuales. Mientras
en Medellin la existencia de una ciudad alta-
mente segregada e inequitativa hace légica una
intervencién localizada e integral, en Mumbai, la
coexistencia de la ciudad informal y formal hace
posible la aplicacion de una politica estandari-
zada y dirigida por el mercado. En Medellin la
continua reconfiguracion del perimetro urbano y
la expulsién de los asentamientos informales de
sitios estratégicos de la ciudad género una ciu-
dad divida en donde los mas pobres se ubica-
ron en las zonas mas «baratas» a la periferia
de la ciudad, sitios que desafortunadamente su-
ponen altos riesgos para los asentamientos hu-
manos. La ciudad de Mumbai por su lado aplico
politicas urbanas con el objetivo de desconges-
tionar la ciudad durante décadas que generaron
altas densidades poblacionales, hacinamientos
preocupantes y representan sin duda alguna
una de las principales causas de la generaliza-
cion de la ciudad informal en Mumbai.

Estos dos ejemplos nos muestran como las
politicas urbanas influencian la formacion, tipo-
logia y distribucién de la ciudad informal en el
territorio urbano y a la vez estos tres compo-
nentes resultan fundamentales para el disefo
y aplicacion de politicas de inclusion. La FIG.
12 muestra un paralelo de la situacion del ha-
bitat informal en ambas ciudades, asi como las
principales caracteristicas de las politicas de
inclusion actualmente aplicadas.

0 200.000 400.000 600.000 800.000 1.000.0001.200.000 1.400.0001.600.000

Numero de viviendas

Soluciones de vivienda propuestas, construidas y ocupadas bajo el ERAI
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Fuente: SLUM REHABILITATION AUTHORITY (2009).
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Ciudad informal y actuales politicas de inclusion: Medellin y Mumbai

Principal politica

Tipo de ciudad
informal elegida

Caracteristicas
predominantes de la
ciudad informal

Prioridades y
objetivos

Criterios de eleccion
de zonas o grupo
de beneficiarios

Espacialidad

Financiamiento

Componentes*

Aplicacion

Disefio

Medellin

Proyectos urbanos integrales.
Invasiones, urbanizaciones piratas.

Zonas de alto riesgo.

Acceso a servicios publicos depende del
grado de consolidacion.

Concentrada espacialmente.

Ligada a fenédmenos de violencia y
actividades ilegales.

Tejido social desintegrado.

Mejora del espacio publico, reubicacion
familias en zonas de riesgo no
recuperable, disminucion de las
inegalidades e integracion de la ciudad
informal en el territorio urbano.

indice de calidad de vida.

Areas de accion definidas por la
municipalidad y soportadas en estudios
técnicos y socio econémicos.

Publico en su mayoria (municipal,
departamental o nacional) aunque
algunas obras se financian a partir de
préstamos de organismos de crédito
internacional.

Medio ambiente.

Espacio publico.

Movilidad y conectividad.
Vivienda.

Educacion, recreacion y deporte.
Formacion y trabajo.

Salud y nutricion.

Acceso a la justicia y/o equipamientos de

seguridad.

Especializada y individualista (caso por
caso).

Especializado.

Mumbai

Esquema de rehabilitacion de
asentamientos informales.

Invasiones anteriores a 1995.

Algunos en zonas de riesgo
(inundaciones, zonas costeras).
Precarias condiciones sanitarias.
Espacialmente dispersa y mezclada a
ciudad formal.

Cada asentamiento esta compuesto de
comunidades relativamente uniformes.

Mejorar las condiciones de vivienda y
mejorar el acceso a los servicios
publicos.

Fechas de semilegalidad.

Zonas definidas a partir de las leyes del
mercado.

Privado.

Vivienda.
Educacion.

Estandarizada.

Estandarizado.

* Los componentes varian de un PUI a otro.

La estandarizacion de la politica en Mumbai
permite una mejora en los procedimientos y un
mayor control sobre la calidad y forma de las
soluciones encontradas pero puede no respon-
der a las necesidades (heterogéneas) de la
poblacion. Por otro lado, en el caso de Mede-
llin, puesto que los PUI no estan soportados

por una politica establecida la continuacién de
ellos esta determinada por el politico de turno.
Los PUI tal como estan siendo aplicados hoy
permiten responder a necesidades propias de
los territorios (heterogéneas) pero resultan
costosos y no estan respondiendo al tema de
la vivienda ni a los problemas de segregacion
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espacial de la ciudad. La dependencia del go-
bierno central en temas de vivienda hace que
se creen dificultades en la aplicaciéon de pro-
gramas de vivienda a nivel municipal puesto
que mientras en Colombia la competencia en
temas de educacion de los departamentos y
municipios no esta en discusion existen con-
flictos frente al tema de la vivienda.

A pesar de que las politicas de Medellin y
Mumbai han sido reconocidas como exitosas a
nivel internacional y se ha planteado la posibi-
lidad de aplicar politicas similares en otras ciu-
dades es importante tener en cuenta un ele-
mento que resulta fundamental en la busqueda
de la inclusion de la ciudad informal en el terri-
torio urbano a nivel mundial: la coherencia.
Como hemos visto, la aplicacién y generaliza-
cién de politicas debe estar soportada sobre el
sistema de gobierno propio de cada ciudad o
pais y las condiciones del habitat informal de
cada ciudad. La estrategia para la inclusion en
ciudades con asentamientos informales conso-
lidados y distribuidos uniformemente a lo largo
de la ciudad debe ser diferente a la estrategia
de inclusién en ciudades con asentamientos
informales con precarias condiciones sanita-
rias. De esta forma el andlisis de la efectividad
de cada politica debe ser entendido dentro del
contexto de cada ciudad y los objetivos propios
establecidos por los poderes publicos aunque
una comparacion de las dos politicas estudia-
das nos permite elaborar elementos generales
que son validos globalmente. A continuacion
haremos un recorrido por cinco puntos que nos
parecen esenciales para iniciar, replantear o
reforzar las politicas de inclusion de la ciudad
informal en los tejidos urbanos de las ciudades
en paises en via de desarrollo teniendo en
cuenta la dinamica entre politicas urbanas, ciu-
dad informa y politicas de inclusion.

En primer lugar, cualquier politica de inclusion
debe estar antecedida por un reconocimiento
e inventariado de la ciudad informal en TO-
DAS sus formas. Como vimos en el caso de
Mumbai y Medellin, existen un sinnumero de
formas de ciudad informal que van desde los
habitantes de la calle hasta las urbanizaciones
piratas y cada una de las estas posee priorida-
des de intervencion diferentes. La FiG. 12
muestra como los asentamientos informales
que albergan a la mayoria de la poblacion de
la ciudad informal en Medellin se caracterizan
por estar en zonas de alta pendiente, a la pe-
riferia de la ciudad y son histéricamente zonas
de «no ley» por lo cual una adecuada inclusion
de estas areas requiere mas que una simple
politica de vivienda o mejora de acceso a ser-
vicios publicos domiciliarios.

CIUDAD Y TERRITORIO

Desde cierto punto el reconocimiento de la ciu-
dad informal puede considerarse como una
politica en si misma puesto que le da un lugar
a la ciudad informal en el lenguaje de ciudad.
Este reconocimiento puede ir desde un simple
recuento de la poblacién y sus condiciones so-
cioecondmicas hasta una delimitacion de estos
asentamientos en el mapa urbano. Por ejem-
plo, acciones de notificacion (en Mumbai) o de
regularizacién urbanistica (en Colombia) per-
miten incluir de cierta forma en el mapa de la
ciudad real a la ciudad informal; y resultan en
algunos casos fundamentales para justificar la
accion del estado o del municipio en estas
areas. El reconocimiento del problema es ele-
mental para lograr una accion, asi la accion no
lleve a una verdadera inclusion.

En segundo lugar, toda politica de inclusion
debe buscar utilizar la estructura actual de la
ciudad como punto de partida o de cierta
forma de construir sobre lo construido. Mede-
llin ha sabido aprovechar de la concentracion
y aislamiento de la mayoria de sus asenta-
mientos informales para la coordinacion de
politicas integrales en zonas predefinidas, po-
liticas que son dificilmente aplicables en terri-
torios dispersos mientras Mumbai ha logrado
sacarle provecho a uno de los elementos cau-
santes de la existencia y generalizacion de la
ciudad informal: los bajos Coeficientes de Ocu-
pacion del Suelo, al mismo tiempo que ha uti-
lizado la mezcla de ciudad informal y ciudad
formal como base para crear financiamientos
cruzados.

En tercer lugar, toda politica de inclusion nece-
sita una clara delimitacion de la estructura y
distribucion de poderes, deberes y respon-
sabilidades frente al ordenamiento del territo-
rio urbano. Comparando nuestros dos casos
de estudios vemos como la organizacion del
poder de la India ha permitido el surgimiento
de politicas de inclusién adaptadas a cada ciu-
dad mientras en Colombia las acciones e ins-
trumentos de inclusién para adaptar localmen-
te han sido previamente determinados a nivel
del Estado. En ambos casos hemos visto
como la creacion de una mayor autonomia so-
bre la planeacion urbana permite a las ciuda-
des disefiar e implementar politicas que res-
ponden a las condiciones propias de su
territorio. En el caso colombiano el fortaleci-
miento de la capacidad de planificacion urbana
durante los ultimos 15 afios fue fundamental
para la creacion de Planes de Ordenamiento
Territorial POT de la ciudad de Medellin y la
implementacion de los actuales PUI. Las actas
legislativas creadas entre 1989 y 1998 no sélo
dieron a los municipios responsabilidades, sino
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que proporcionaron instrumentos que les per-
miten moldear el crecimiento de las ciudades.

En el caso de los PUI, que son en realidad una
coordinacion de acciones del estado en un
area determinada, se observa como los com-
ponentes que se refieren a responsabilidades
del municipio delimitadas claramente por la
ley, como es el caso de la educacion y el
transporte, han sido llevados a cabo con éxito
mientras los componentes con responsabilida-
des esquizofrénicas, como es el caso de la
vivienda, han presentado una serie de dificul-
tades. La actual creacion del Instituto de Vi-
vienda de Medellin ISVIMED responde a la
necesidad de tener una politica de vivienda a
nivel local coherente con las circunstancias de
la ciudad y adaptable a los PUI. Una correcta
definicién de poderes y responsabilidades
hace que sea mas facil traducir necesidades
de accién —visibles localmente— en politicas
de inclusién.

En cuarto lugar, la experiencia muestra como
toda politica de inclusién genera nuevas
fragmentaciones del habitat informal puesto
que crea nuevas subdivisiones en los niveles
de informalidad. Por ejemplo, tanto en el caso
del PUI de Moravia como en la politica ERAI
de Mumbai se han establecido fechas que de-
finen quienes, de los habitantes de la ciudad
informal, tienen derecho a beneficiar de las po-
liticas de inclusion. Estos nuevos limites estan
claramente relacionados con el llamado Dere-
cho a la Ciudad, tema que por su extensiéon no
hemos abordado en este articulo.
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