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LAS FORMAS DE LA INFORMALIDAD

Maria Virginia Monayar

Resumen:

La mayor urbanizacion de la poblacion y la pobreza, han incrementado la
demanda por suelo, vivienda y servicios urbanos, los que en el contexto social,
econdmico Yy politico de las ultimas décadas, son provistos por el mercado o por
el estado, aunque en la mayoria de los casos la poblacion autoproduce su
habitat, consolidando situaciones de informalidad urbana. ¢Qué y cémo es la
produccioén informal del habitat? Y ¢ Por qué se produce y se reproduce a pesar
de los programas y politicas ejecutados desde los gobiernos?. Estas son
algunas de las preguntas que el presente trabajo propone abordar.

El municipio de Cérdoba, segunda ciudad de la Argentina en cantidad de
habitantes, posee una poblacién urbana que supera el 90% y aproximadamente
un 7% de la poblacion habita informalmente. Durante las dltimas dos décadas
los gobiernos han implementado acciones en pos de mitigar la informalidad, a
pesar de las cuales la misma se sigue produciendo y alun mas, se consolida y
densifica.

La informalidad es un problema complejo y como tal responde a mdultiples
factores. El presente trabajo, aproxima un analisis del mismo, en el municipio de
Cordoba, desde la interrelacion entre las posibilidades de acceso al suelo desde
la logica formal; las formas de la Informalidad urbana y las Politicas
habitacionales, sin afirmar que el estudio del tema se agota en estas variables.
Se aborda la informalidad urbana en el municipio de Cérdoba, donde a pesar de
los muchos o pocos y no muy diversos programas implementados como parte de
la politica habitacional, no se han alcanzado a mitigar el problema, ante lo que
subyase la hipotesis que las mismas se basan en logicas formales, que poco
tienen que ver con los modos de ocupacion informal del espacio urbano.

Palabras claves: Informalidad urbana - Acceso al suelo — Politicas
habitacionales

Abstract:

The increasing urbanization of population and poverty has resulted in a growing
demand for land, housing and urban services. In the social, economic and
political local context of the last decades, this are provided by the market or by
the state, although the most cases the population is self-producing their habitat,
consolidating situations of urban informality. What and how is the informal
production of habitat? Why is produced and reproduce despite the programs and
policies implemented by governments? These are some of the questions that this
paper seeks to address.
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The municipality of Cordoba, Argentina’s second largest city by the number of
inhabitants, has an urban population of over 90% and about 7% of the population
lives informally. Over the past two decades, governments have implemented
mitigation actions towards informality; despite these actions, informality still
occurs. Furthermore, it consolidates and it increases it density.

Informality is a complex problem and, as such, it responds to multiple factors.
This paper approaches an analysis of it in the municipality of Cérdoba from the
relationship between the land accessibility from formal logic, the forms of urban
informality and the housing policies, without affirming that the study of the topic is
understood only by these variables.

Urban informality is addressed in the municipality of Cordoba, where despite
many or few and not very diverse programs implemented as part of housing
policy, the problem has not been possible to be reduced. Given this, the
underlying assumptions that housing policies are based on formal logics that
have little understanding of the ways informal occupation of urban space occurs.

Key Words: Urban informality - Ground access — Housing access

Introduccién

La mayor urbanizacién del territorio, implica entre otras cuestiones, una mayor
demanda por vivienda, suelo urbano y servicios necesarios para la produccion y
reproduccion de la vida en las ciudades. El territorio y particularmente el urbano,
es el escenario donde se expresan y dirimen los conflictos e intereses, muchas
veces contradictorios entre los diferentes actores y sus logicas. Se relaciona
con un momento histoérico y politico y con la sociedad que lo ha apropiado y
transformado, en una asociacién e interdependencia entre espacio-sociedad-
historia, con frecuencia problematica®.

Una de las expresiones de la mayor concentracion de poblacion en las areas
urbanas es el incremento de la pobreza urbana® y el crecimiento y persistencia
de situaciones de informalidad urbana.

Borja (2003), Castells (1981), Clichevsky (2000)® entre otros, afirman que mas
de la mitad de la poblacion latinoamericana no accede a la vivienda y a los
servicios basicos, ni en los términos planteados por el mercado capitalista, ni por
el estado, sino a través de una proceso de “auto produccion”. Este proceso

1 Chavez Ortiz, Trinidad J. (s/d): “Tiempo y espacio, territorio y memoria (reflexiones desde la antropologia)”. Revista
Universidad de Sonora http.//www.revistauniversidad.uson.mx/articulos.php - Edward Soja (2008):
“Postmetrépolis. Estudios criticos sobre las ciudades y las regiones” Traficante de Suefios Ed. Madrid, Espafia.

2 Altimir (1997): “Desigualdad, empleo y pobreza en América latina: efecto del ajuste y del cambio en el estilo de desarrollo” Revista
desarrollo econémico Vol 37 N° 145 pp3-30; Arriagada (2000): “Pobreza en America Latina: Nuevos escenarios de politicas
para le habitat urbano” CEPAL, Division Medio ambiente y Asentamientos Humanos, Santiago de Chile, Chile y Joan Mac
Donald (2008):

3 Borja, Jordi (2003): “La ciudad conquistada” Alianza Ed. Madrid, Espafia; Castell, Manuel (1981): “Crisis urbana y
cambio social” Siglo XXI de Espafia Ed. Madrid, Espafia y Clichevsky, Nora (2000): “Informaldiad y segregacion
en Amércia Latina. Una aproximacién” CEPAL — Santiago de Chile, Chile.
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genera repercusiones negativas, sociales, econdmicas, legales y politicas, no
solo para quienes habitan informalmente, sino también para los gobiernos de las
ciudades y la poblacion urbana en general®.

Las situaciones de informalidad, perduran en el tiempo y aln se acrecientan en
las ciudades latinoamericanas. Cabe preguntarse ¢Que es la informalidad? Y
¢Por qué a pesar de las acciones ejecutadas por los gobiernos, se mantiene y
aun se reproduce?.

El municipio de Cdrdoba-Argentina, da cuenta de ello. La informalidad
expresadas en tipologias® de ocupacién del suelo, por fuera de las l6gicas
formales, ha ido evolucionando tanto en su légica de localizacion como en su
modo de ocupacién. Por su parte, las politicas de formalizacién se han dirigido
en otra direccion, impactando sobre el crecimiento y persistencia de la
informalidad en el municipio.

Lal6gica de la informalidad

Al referirse a irregularidad, Cardoso (2003)° lo define como lo no regular, sin
embargo, en el presente estudio, se considerara que informalidad no es lo no
formal, sino otra forma, que responde a otras légicas, procesos, necesidades,
etc. Si bien, la informalidad urbana, supone transgresiones a los coédigos
urbanos y/o civiles, segun los casos, responden a procesos propios, que
requiere de una actuacion permanente del estado para su adecuacion,
regularizacion y solucion’.

Una de las situaciones de informalidad presente en el Municipio de Coérdoba y
gue ha sido la de mayor presencia espacial y temporal, es la Villa. Inicialmente
la poblacion que se asentaba en villa se constituia de migrantes rurales que
intentaban emplearse en las ciudades, sin embargo, como bien los sefala
Cravino (2006)%, la cantidad de poblacién que llegaba a las ciudades superd la
poblacién industrial requerida, por lo que muchos quedaron al margen del
proceso productivo, situacion que consoliddé formas precarias de habitat, a la
espera de una mejora laboral y habitacional.

Segun la coyuntura socio politica en la que se origind cada caso, conformaron
diferentes territorios. En sus origenes, ocupaban terrenos ubicados al margen
del perimetro urbano consolidado del municipio de Cérdoba, o fuera de éste,
situacion que fue mutando a medida que el area urbana crecid y las fue

4 Fernandez, Edesio y Smolka, Martin (2004):“Regularizacion de la tierra y programas de mejoramiento’- extraido de
www.lincolninst.edu

5 Se consideran en el municipio de Cérdoba 3 tipologias de informalidad: Las villas; Las tomas de tierra y los Loteos
Fraudulentos (Monayar, 2011).

6 Cardoso Lucio (2003): “Irregularidade urbanistica: cuestionando algunas hipéteses” Cuadernos IPPUR-UFRJ, Vol 17
pp 25-49. Rio de Janeiro, Brasil.

" Monayar, Virginia (2011)“Informaldiad urbana y acceso al suelo.Acciones y efectos de la politica habitacional en la
ciudad de Cérdoba Argentina” Revista Territorios N° 24 pp. 113-130. ACIUR Ed. Bogota, Colombia.

8 Cravino, Cristina (2006): “Las villas de la ciudad. Mercado e informalidad urbana” UNGS Ed.
Buenos Aires, Argentina.
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incorporando a su trama, aunque no integrando. Esta modalidad se mantuvo
hasta finales de los '80, donde se verifica un cambio de légica: las nuevas
urbanizaciones informales, ocupan intersticios en areas de mayor consolidacion
urbana (Fig. 1). Ello responde a cambios demograficos de la poblacion habitante
en villas, que en las Ultimas décadas crecen y se reproducen con habitantes
previamente urbanos, por casos, poblacion de descenso social proveniente de
barrios formales o sucesivas generaciones de poblacién informal®

LOCALIZACION DE VILLAS Y ASENTAMIENTDS SEGUN AND DE CONFORMACION

Figura 1. Localizacién de villas segun su afio de conformacion y su relacién con el crecimiento del
perimetro urbano del municipio de Cérdoba.
FUENTE: elaboracién propia sobre datos suministrados por la Municipalidad de Cérdoba.

El crecimiento y persistencia de situaciones de informalidad como las villas, no
es solo causa y efecto de la pobreza, sino que tiene que ver también con el
precio del suelo urbano y la vivienda en el mercado formal'® y éste responde a
diversos factores.

Los bajos ingresos, constituyen un factor clave en la posibilidad de adquirir suelo
urbano, pero aunque el Salario Minimo Vital y Mévil (SMVM) del municipio de
Coérdoba se incrementa, las dificultades persisten y aun empeoran, debido al
comportamiento del precio del suelo. A ello, cabe agregar que el 20% de la
poblacién del municipio, percibe ingresos por debajo del SMVM. AlUn si se
considera que quienes obtienen ingresos por encima de este salario minimo
podria destinar un porcentaje del mismo para acceder al suelo, por ejemplo un
20%, entonces un 10% mas de la poblacién no podria hacerlo, debido a que ese
gasto los situaria en una situacién de pobreza™.

9 Buthet et al (2010): “Villas de Emergencia. Una estrategia para el abordaje del problema” SEHAS-AVE Ed. Cérdoba,
Argentina.

10 E| estudio, se ha realizado en base a una correlacién entre precios de suelo e ingreso, mediante el SMVM vy los
precios de suelo a valor de mercado, registrados para 1990, 2001 y 2008 sobre relevamiento con fuente en avisos
clasificados del periddico “La voz del interior”, de los meses de Enero, Mayo y Noviembre de cada afio.

" El estudio, se ha realizado en base a una correlacién entre precios de suelo e ingreso, mediante el SMVM vy los
precios de suelo a valor de mercado, registrados para 1990, 2001 y 2008 sobre relevamiento con fuente en avisos
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Cantidad de SMVM
1990 2001 |2008

Precio Medio del suelo|25 56 95
urbano Sector NO

Precio Mediano del suelo|17 40 90
urbano Sector NO

Tabla 1. Cantidad de SMVM equivalentes a precios de terrenos medios de 250 m2 del municipio de Cérdoba™?.
FUENTE: Monayar, Virginia, Elaboracion propia (2012)

Suelo y vivienda se constituyen en un componente esencial de la pobreza®®y
sobre todo de la pobreza urbana, por lo que no es posible prescindir de ellos y
aquellos que no logran obtenerlos segun las légicas formales, deben hacerlo a
través de otras formas y ldgica territoriales que conviven y contrastan con
aquellas que podriamos denominar formales.

La l6gica formal de las politicas

Frente a la l6gica informal, la politica de formalizacion ha apuntado en otra
direccién. En la ultima década, el gobierno de la provincia de Cordoba ha sido el
encargado de ejecutar, mayoritariamente, politicas de vivienda dentro del
municipio. Uno de los programas de mayor impacto cuali y cuantitativo ha sido el
denominado “Mi casa, Mi vida” (2003-2009)**, que implicé la relocalizacién de
poblacién villera localizadas en areas con riesgo de inundacion, pero en la
mayoria de los casos central o pericentral, dada por los procesos histéricos y
demograficos sefialados, a nuevos barrios. Los conjuntos habitacionales, se
localizaron en la periferia del municipio (figura 2) en terrenos a los que se
accedid6 mayoritariamente a través de la compra, efectuada por el gobierno
provincial. Esta metodologia significd que los terrenos adquiridos sean de bajo
costo en el mercado formal de suelo, con escasos servicios y en muchos casos
con patron de usos de suelo rural, lo que ha demandado ademas acciones en
pos de mejorar las situacién original de los terrenos. La localizacion periférica y
distante de las areas urbanas consolidadas, impacté en una mayor extension de
la mancha urbana y generd “islas urbanas”, colindantes con areas rurales, con
los consecuentes costos econdémico, urbanos y ambientales dados por la
incompatibiliad de usos.

clasificados del periodico “La voz del interior”, de los meses de Enero, Mayo y Noviembre de cada afio.
12 E| estudio, se ha realizado en base a una correlacién entre precios de suelo e ingreso, mediante el SMVM y los
precios de suelo a valor de mercado, registrados para 1990, 2001 y 2008 sobre relevamiento con fuente en avisos
clasificados del periddico “La voz del interior”, de los meses de Enero, Mayo y Noviembre de cada afio.
13 El estudio, se ha realizado en base a una correlacion entre precios de suelo e ingreso, mediante el SMVM vy los
precios de suelo a valor de mercado, registrados para 1990, 2001 y 2008 sobre relevamiento con fuente en avisos
clasificados del periodico “La voz del interior”, de los meses de Enero, Mayo y Noviembre de cada afio.
14 El estudio, se ha realizado en base a una correlacién entre precios de suelo e ingreso, mediante el SMVM vy los
precios de suelo a valor de mercado, registrados para 1990, 2001 y 2008 sobre relevamiento con fuente en avisos
clasificados del periodico “La voz del interior”, de los meses de Enero, Mayo y Noviembre de cada afio.
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Es notorio ademas que las villas, se encontraban localizadas en zonas con
precios de suelo alto o muy alto y fueron trasladadas hacia sectores periféricos,
con precios muy bajos, donde ademas se localiza histéricamente poblacion
pobre, intensificando la segregacion residencial socio espacial. La mayor
extension, incrementa los precios del suelol5 y por tanto significan una
incidencia directa en las posibilidades de acceso a ese bien por parte de los
diferentes sectores sociales.

Bodain

Figura 2. Traslado de poblacién habitante en villas con localizaciones centrales o pericentrales a lugares distantes
FUENTE: Direccion de regularizacion urbana. Municipalidad de Cérdoba

15 Jaramillo, Samuel (2006): “Reflexiones sobre la informalidad fundiaria como peculiaridad de los mercados
del suelo en las ciudades de América Latina”. CEDE - Universidad de Los Andes, Bogota.
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Figura 3 a -b Localizacién de nucleos urbanos ejecutados a través del programa “Mi casa, mi vida”
FUENTE: Google Earth, 2010

Otro componente de impacto de ésta légica de formalizacion, ha sido la
intensificacion de la pobreza, determinada por el hacinamiento resultante de las
viviendas entregadas. Las mismas tienen una superficie de 42 m2 (Cocina-
comedor; dos dormitorios y bafio), lo que a razéon de 5,59 miembros que en
promedio tienen los hogares de villas del municipio de Coérdoba (Buthet et al,
2010); resulta deficitaria segun la superficie reglamentaria requerida por el propio
municipio®®. Ello ha significado que en el corto plazo, que entre el 10% y el 20%
de la poblacion residente en los “barrios ciudad”, se encuentra hacinada (tabla
2). En 2012, el propio Ministro de Desarrollo Social de la Provincia, indicaba que
el hacinamiento inducido por el tamafio de las unidades habitacionales producto
del programa “Mi casa, Mi vida”, habia impactado en el crecimiento de “tomas de
tierra”17 en las margenes de las propias urbanizaciones (“Dia a Dia” 3 de mayo
2013).

Barrios NBI NBI1 |[NBI2 [NBI3 |NBI4 |[NBI5 |Totalde |% NBI
Resumen hogares | hacinamiento

Ciudad Ampliaclién Cabildo 90 54 14 11 0 20 536 10,7
Ciudad de Juan Pablo Il 39 37 2 1 4 381 9,71
Ciudad de los Cuartetos 73 60 0 6 2 10 498 12,05
Ciudad de mis Suefios 185 148 16 7 7 16 947 15,63
Ciudad Evita 93 80 2 4 0 12 603 13,27
Ciudad mi Esperanza 34 23 0 1 0 11 375 6,13
Ciudad Obispo Angelelli 59 43 0 7 0 14 387 11,11
Ciudad Parque Las Rosas 52 37 2 4 0 13 332 11,14
Ciudad Villa retiro 58 55 1 0 1 6 275 20

Tabla 2. Cantidad de hogares segun NBI y porcentaje de hogares con NBI hacinamiento, en los denominados
“ciudades barrios”

16 Segun el Codigo de edificacion de la Municipalidad de Cérdoba, los edificios residenciales considerados “vivienda
permanente” deberan mantener una relacion superficie/habitante de 12 m2/hab. (Ord. 10741/04).

17 Tipologia de informalidad, que a diferencia de las villas se produce organizada y generalmente de manera colectiva
y cuyo trazado urbano se asemeja al de los sectores formales circundantes en la busqueda de una regularizacién mas
acelerada, como asi también de evitar la imagen estimagtizante que tienen las villas.

120



Revista Vivienda y Ciudad - ISSN 2422-670X - Volumen 1 - Diciembre 2014 — Pp. 114/ 122

En 2008, 6% de las viviendas entregadas entre 2005-2008, ya habian sido
prestadas, vendidas o abandonadas (La voz del Interior, 16/03/09). A pesar de
encontrarse localizados en areas donde los precios del suelo son elevados, los
terrenos de los que las familias fueron erradicadas, se mantuvieron en desuso y
permitieron que pudieran volver a los mismos (Fig.4).

Figura 4. Villa “Costanera”. Evolucion 2001-2012 FUENTE: Google Earth, 2013

Reflexiones finales

Frente a la forma territorial de la informalidad expresada en la relaciéon espacio-
sociedad-historia, la politica habitacional de las ultimas décadas en el municipio
de Cordoba, se ha producido en otra direccion. Las ocupaciones informales
crecen en cantidad y en densidad, por su propia e histérica légica, aunque hay
qgue reconocer el impacto de las acciones de la politica habitacional sobre las
informalidad. Las familias trasladadas a sus nuevas casas formales, hacinados y
distantes de sus lugares de trabajo o de mayores posibilidades de empleo, han
preferido retornar a su vida en la villa. “Los marginados del margen” 18, que
lograron con el tiempo localizaciones urbanas consolidadas, proximidad entre
residencia, servicio, empleo, etc., todos beneficios de que se goza habitando en
areas urbanas, fueron despojados con la relocalizacion marginal.

La informalidad que la politica ejecutada intentd6 mitigar, incrementé entre otros
factores el hacinamiento, un indicador directo de la intensificacion de la pobreza
y el precio de suelo, dos variables de importancia en el circulo pobreza-
informalidad-pobreza.

8 Monayar, Maria Virginia; Melto, Javier y Bohnet, Fernando (2010): “Fragmentos de ciudad. Integracion
socio urbana de un sector marginal periférico. EI caso Nuestro Hogar III” en Premio Arquisur de
Investigacion 2009. Arquisur — UNESCO Ed. Mar del Plata, Argentina.
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