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Una experiencia de ““Advocacy Planning”
en México

CHRISTIAN ARAUD

“Advocacy planning” en Esados Unidos

La eliminacién de las zonas de miseria en la lucha contra la pobreza en
Estados Unidos,® marcada en el plano legislativo por el “Urban Renewal
Act” de 1949 y el “Model Cities Program” de 1967, saldé con un fracaso
patente. Esta lucha debia permitir la reconquista de las zonas centrales
ocupadas por comunidades pobres (por negros en genetral). Implicaba la
intervencién de “bull-dozers” para destruir, eliminar el problema y re-
construir en su lugar un centro comercial, un parque, oficinas, etcétera. ..
El problema de la poblacién residente era visto como una restriccién que
debia resolverse al menor costo financiero.

De las consecuencias de este fracaso humano y social, un cierto nimero
de personas® invirtieron la tendencia clasica del tecndcrata para conver-
tirse en los abogados de las comunidades marginales frente a la burocra-
cia, o para emplear su propia expresién, hacer “Advocacy Planning”. Como
eran elementos extranjeros en la colonia implicada, lo primero que in-
tentaron fue hacerse admitir por la comunidad. Una vez que ganaron su
confianza, pusieron su empefio para que la gente les expresaran sus nece-
sidades respecto al marco de vida. A continuacidon, usaron sus conoci-
mientos e influencias en la burocracia para obtener una satisfaccién que
fuera por lo menos parcial.

En la practica aparecieron formas muy divergentes; lo que podia ser
un principio de politizacién de una masa desheredada a través de la ex-
periencia cotidiana de la lucha contra los “explotadores” en general y la
burocracia en particular, se transformé en ciertos casos, por la reaccion
de los poderes publicos en acciones de “relaciones publicas” llevadas a
cabo por la burocracia misma. En otros casos, por la reaccién conserva-
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dora de los “Advocate planners”, no se trataba mas que de un estudio
socio-econémico de una colonia pobre.?

El “Mouvimiento Barriada” en Amtérica Latina

Algunos expertos internacionales que trabajan en América Latina en
el problema de la vivienda popular desarrollaron una corriente de pensa-
miento analoga. Al darse cuenta que los esquemas clasicos, segin las
normas occidentales, conducian a catéstrofes,* hicieron experimentos en
sentido inverso al practicado por los ‘“‘desarrolladores” urbanos oficiales.
Escuchaban a las comunidades locales, poblacién de origen rural, que
se confrontaba a todo un conjunto de problemas de sobrevivencia donde,
finalmente, el problema de la vivienda no era el mas crucial. Criticaban
las politicas de represién (que consiste en impedir la formacién de cin-
turones de miseria con la intervencién de la fuerza policiaca) como de
“substitucién” (que consiste en ofrecer a las comunidades marginales una
alternativa, bajo la forma de una vivienda en una ciudad periférica fi-
nanciada con la ayuda del estado). Predicaban una politica de “apoyo”
a las poblaciones marginales para que resolvieran por si solas su propio
problema de vivienda con algunos consejos y ayuda material distribuidos
por agencias descentralizadas de los poderes publicos.

Adecuacion del “Advocacy planning” al problema de la
vivienda popular en México

Desarrollando estas dos corrientes de pensamiento sucintamente evoca-
das y relacionandolas con otras que participan de la misma filosofia pero
que tratan otros campos, algunos autores,® generalizaron y dieron forma
tedrica a la nocién de “Advocacy Planning”. Ellos predican una organi-
zacién de la sociedad en pequefias comunidades tomando a su propio
cargo sus problemas cotidianos y su marco de vida.

Sin querer alcanzar este nivel general y tedrico, definiremos el “Ad-
vocacy Planning” como la intervencién de un técnico (el “advocate plan-
ner”’) en las relaciones entre la burocracia y la comunidad popular. Més
precisamente, se trata de que el “advocate planner” ponga benévolamente
al servicio de la comunidad sus servicios técnicos asi como sus relaciones
con la burocracia en la lucha por obtener la satisfaccién de las necesi-
dades en “servicios publicos”® en una colaboracién entre la comunidad
y la burocracia.

Después de describir el funcionamiento de la vivienda popular en Méxi-
co y el papel que tienen el caciquismo urbano y la burocracia, demostra-
remos que el “advocate planner” puede obtener resultados concretos en
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la medida en que exista una organizacién popular de la comunidad local,

no controlada por un cacique urbano o la burocracia. Nuestra conclusién

es que en una ciudad pobre con gran crecimiento demogrifico como en

la ciudad de México, la elevacién del nivel de vida de las masas en

relacién a su propio marco de vida, forzosamente pasa por la toma de

decisién por las comunidades mismas con respecto a su propio destino.
El “advocate planner” puede tener un papel positivo en el proceso..

La vivienda popular en México

El problema de la vivienda popular en México es grave: metrépoli
de ocho millones de habitantes, crecimiento anual de 400,000 personas,
contaminacién atmosférica en rapido incremento, cerca de cuatro millo-
nes de personas viven en malas condiciones segin las normas occidentales,
corte regular de las fuentes piblicas en la estacién de sequia (red de
abastecimiento de agua insuficiente), inundaciones regulares de ciertas
colonias en época de lluvias (red de evacuacién de aguaé pluviales insu-
ficiente), nubes de polvo en épocas de sequia, etcétera.

Esencialmente se pueden distinguir tres subsistemas de vivienda po-
pular.

—Las “vecindades”

Son viviendas situadas en las zonas centrales, en general viejas, que
fueron construidas para las clases medias. Este subsistema’ abriga alrede-
dor de un millén de habitantes, inquilinos® que pertenecen en general a
la clase obrera.

—Las “colonias populares”

Son los lotes nuevos destinados a recibir a los inmigrantes: forman un
sistema evolutivo cuyo proceso de formacién tedrico es necesario descri-
bir para comprender la realidad. El propietario® de un terreno urbani-
zable, lo fracciona en lotes respetando ciertas normas'®. Se abastece de los
servicios publicos esenciales (agua, drenaje), se reserva el quince por
ciento del terreno principalmente para la escuela primaria. Ya vendidos
los lotes, cada nuevo propietario hace registrar su titulo de propiedad
y le es abierta una “cuenta predial”. Esto le permitird a la tesoreria del
D. F. recuperar sus inversiones haciendo pagar directamente por ‘“coope-
Tacién extraordinaria” cada servicio publico prorrateando el costo segiin
el nimero de lotes afectados, indirectamente por la cuota predial cuya
tasa se revalia periodicamente.

Las colonias proletarias que abrigan un total de dos millones de indi-
viduos, siguen solamente de muy lejos el esquema tedrico. Por supuesto,
el nivel de los servicios depende de la riqueza de los habitantes, pero
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también de la influencia del cacique local, de la buena voluntad de la
burocracia, de la antigiiedad de la colonia, etcétera, pero en todos los casos
presentan una trama urbana coherente y evolutiva,

—Las “ciudades perdidas”

Cerca de un millén de marginados viven en las “ciudades perdidas”,
colonias desprovistas de la mayor parte de los servicios publicos. Un suelo
totalmente inadecuado-para la urbanizacién (y por lo tanto libre) es in-
vadido por marginados, pagando en algunas ocasiones una “autorizacién®
a un cacique local. En los lotes limitados por un acuerdo tacito resultado
de una relacién de fuerza con los vecinos, se construyen las viviendas, edi-
ficadas con desperdicios. El (inico confort que existe es la electricidad, en
general “robada”. La basura sirve para llenar los huecos naturales o sim-
plemente estd tirada en un lugar aceptado como depésito. El agua se toma
de una llave publica o se le compra a un vendedor ambulante. En gene-
ral, estas “ciudades perdidas” se establecen en la periferia, participando

- asi en la extensién territorial de la metr6poli, pero también se encuentran
en zonas centrales, llenando los huecos dejados por una urbanizacién ex-

tensiva.!!

Caciquismo urbano y burocracia

Toquemos el problema del caciquismo urbano acerca de la invasién de
terreno libre y del nivel de desarrollo de las “colonias proletarias™.

El caciquismo urbano es mucho més que ésto, es el medio privilegiado
del “Poder” para establecerse y mantenerse en las colonias populares. Pri-
mero que nada, el cacique es un lider, una persona que sabe hablar en
publico y logra mover a la gente. También es un hombre fuerte que pue-
de basar su poder en el miedo gracias a sus “pistoleros”. El cacique csta-
blece su dominio en la escasez de terreno urbano que explota por su pro-
pia cuenta. No pretendemos dar un inventario exhaustivo de sus medios
de explotacién y sélo citaremos los casos siguientes:

—venta de autorizacién para invadir un terreno impropio para la urbani-
zacibn, en lotes irregulares

—venta de lotes fraccionados segin las normas legales, con una promesa
de hacer lo concerniente a la urbanizacién “mas adelante”

—suplica, pagada por supuesto, dirigida a la burocracia para que se rea-
lice una obra de interés pablico

—control de la venta de los materiales de construccién en las colonias
geograficamente aisladas

Asi, se establece un sutil juego entre el cacique y la burocracia; ésta
realiza ciertas obras que aseguran la fama del cacique pero éste entor-
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pece el desarrollo armonioso de la ciudad, finalidad teérica de la buro-
cracia, infringiendo a menudo las leyes.** El hecho de que el cacique perte-
nezca al partido revolucionario institucional asegura la coherencia funda-
mental del sistema.

El poder, ya sea en su forma técnica (la burocracia) o en su forma
politica (el cacique), controla al conjunto de las colonias populares y en
cada periodo electoral obtiene una aprobacién masiva. Aparecen algunas
contradicciones secundarias y transitorias’® que hacen del fenémeno del
caciquismo urbano un fenémeno dindmico. Los lideres salen de la sombra y
se establecen como caciques, son dominados por otros, dominan a otros,
etcétera.

Los caciques (explicitamente) la burocracia (implicitamente) no pueden
aprobar una organizacién espontanea e independiente de una comunidad
local, y menos atn suscitarla, organizacién cuya finalidad seria hacerse
cargo de sus propios problemas. Precisamente, son loscaciques los interme-
diarios buscados por la burocracia en sus relaciones con sus administrados.

La “Junta de colonos” de Olivar del Conde

Sin duda alguna, la “colonia proletaria” Olivar del Conde es muy re-
presentativa, fisicamente, de ese subsistema. Fue fundada hace aproxima-
damente quince afios, en un terreno poco propicio para una urbanizacién
racional (antiguas minas de arena y barrancas), por caciques que vendian
los lotes de terreno sin urbanizarlo. Poco a poco esta colonia se construy6
sobre suelo firme, se le equipd de electricidad, ciertas calles fueron pavi-
mentadas. Se construyé un mercado, se desarrollé un sistema de conduc-
ci6n de agua a fuentes publicas. Al mismo tiempo se inici6 el proceso de
legalizacién de la propiedad, ya establecida la cuenta predial, aunque el
titulo de propiedad no estuviera registrado. Ahora, la colonia cuenta con
cerca de 10,000 habitantes, la mitad propietarios (obreros calificados, pe-
quefios comerciantes y empleados) y la otra mitad inquilinos (obreros,
marginados). Donde la colonia no es representativa del subsistema es en
carecer de cacique. En efecto, un pequefio grupo de habitantes, aprove-
chindose de una circunstancia en que el cacique local se desconsiderd,
crearon una “junta de colonos”, cuya finalidad era defender los intereses
materiales y morales de los habitantes. Tiempo después, en 1969, un de-
creto de la burocracia di6 a la junta de colonos la oportunidad- de afir-
marse; este decreto declaraba que las colonias “Olivar del Conde” y “Ba-
rrio Norte”* debian ser rehabilitadas. En consecuencia la situacién juridica
estaba congelada por una expropiacién general y una prohibicién a cual-
quier nueva construccién antes de la “rehabilitacién” de la colonia.’® Una
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de las acciones de la junta consisti6 en crear, entre las partes este y
oeste de la colonia, un camino rellenando una parte de la “barranca”.
Pero lo esencial de su actividad consistia en peticiones cerca de los dife-
rentes servicios de la burocracia para obtener que se construyera la es-
cuela primaria de la colonia, que se instalara el drenaje, que se trazaran
ciertas calles, etcétera. La respuesta fue invariablemente la misma: “A
rajiz del decreto de expropiaciéon, en la actualidad no se puede realizar
nada, pero los estudios estin en marcha”, la junta decidié pedir separar
el caso de “Olivar del Conde”, colonia regularmente trazada y cuya ma-
yoria. son contribuyentes, del de ‘“Barrio Norte” donde la situacién ju-
ridica era muy complicada. Para eso se decidié llenar un cuestionario
para todos los lotes de la Colonia, juntindolo con documentos que per-
mitieran establecer los derechos de los propietarios. Fue entonces, abril
de 1972 cuando el autor entr§ en contacto con la “Junta de colonos”.
Se decidi6é ayudar a los miembros de la junta en la recoleccién de infor-
macién. Esto empezé encontrando desconfianza en una parte de los ha-
bitantes, en otros la indiferencia o el escepticismo (‘“un estudio mais que
no resolverd nuestros problemas...”). Una primera consecuencia, impre-
vista, fue la reaccién de un servicio de la burocracia que decidié brisca-
mente llevar a cabo su propia encuesta, sobre el mismo tema. Sin esperar
los resultados, otro servicio empez6 las obras de drenaje de la colonia.!®

En junio, el autor hizo uso de sus relaciones para presentar un pro-
yecto a la delegacién de Alvaro Obregén, sobre el territorio en el que
se encuentra la colonia Olivar del Conde. Se trataba de usar un terreno
baldio’® de aproximadamente cien metros de largo y cuarenta de ancho,
conocido con el nombre de “calle 17”. Se propuso crear un “parque pu-
blico” compuesto de cuatro plataformas de las cuales una estaria res-
guardada para tener alli actividades sociales y las otras servirian de cam-
pos de juego. Se aceptd la idea y se destind un presupuesto de $ 50,000.00
para estudiar a grosso modo los problemas de la colonia y hacer un plan
detallado de la obra.

Existia un problema practico: dos invasores instalados alli desde hacia
seis afios y debian ser desplazados, pero éstos se oponian en virtud de
su “derecho” sobre el terreno®: La delegacién declar6 que el problema
debia ser resuelto por el DDF vy ésta lo reenviaba a la “Junta de Colo-
nos”, asociacién que no tenia ningin derecho legal para desplazarlos.
Finalmente, al mismo tiempo las dos dependencias administrativas dieron
un permiso provisional de ocupar un terreno vecino que servia como
depésito de basura. La “junta” organizé la mudanza, sus miembros parti-
ciparon en la construccién de dos nuevas casas. Con materiales nuevos
pagados por los invasores, los materiales recuperados de las antiguas vivien-



UNA EXPERIENCIA DE ‘‘ADVOCACY PLANNING” EN MEXIco 779

das, la mano de obra benévola dada por la junta un fin de semana y
algunos trabajadores pagados por “cooperacién” durante el resto de la
semana, se edificaron ripidamente dos viviendas y la construccién del
parque pudo continuarse.

Este problema es revelador de la importancia crucial de la propiedad
del suelo urbano y de la ineficacia de la burocracia para resolverlo.
Esta ineficacia va méas alli de una mala organizacién debida al gigan-
tismo de la metr6poli y a una burocratizacién que fecha muchos afios
atrés. Ella traduce en hechos el caricter fundamental de la propiedad
urbana como medio de dominacién de los caciques en las colonias popu-
lares.

También se sobrellevé otro problema para la realizacién del parque:
el de la participacién activa de los habitantes. De un lado la “junta”
comprendia que debia participar al méximo por dos razones: de todas
maneras, la burocracia recuperaria la inversibn publica gracias a las
cooperaciones extraordinarias” y el costo facturado era, en general, supe- .
rior al costo real® los habitantes tienen interés econdmico en realizar
ellos mismos el mayor niimero de cosas posibles. Por otra parte, la par-
ticipacién activa rompe una larga costumbre de pasividad de los habi-
tantes en lo concerniente a su marco de vida. Por otro lado, la’ burocra-
cia quiso lo mas radpidamente posible terminar con la obra y por lo tanto
contrata con una empresa privada. El argumento dado era la lentitud
y el caricter aleatorio de la participacién de los habitantes, ciertamente
deseable, pero incompatible de una manera general con una realizacién
efectiva. La reparticién de las tareas decidida por la delegacién fue en-
tonces la siguiente: la parte esencial de la obra la debja hacer un con-
tratista y el acabado la “junta”.

En este caso se ve el circulo vicioso de la no-participacién activa de
los habitantes en la mejoria de su propio ambiente: una larga costumbre
pasiva frente a una burocracia todopoderosa, hace -que la mayoria de
los habitantes no estén dispuestos a organizarse para ocuparse de sus pro-
pios asuntos; la burocracia argiiia estas dificultades para limitar al méximo,
y en el mejor de los casos a tareas poco entusiasmantes, la participacién
de la comunidad.

En noviembre de 1972, el delegado de Alvaro Obregén, prometia la
realizacién de un segundo parque al rellenar una barranca que cortaba
la colonia en dos. Ahora, el problema de la “junta” es imponer su punto
de vista sobre la finalidad del proyecto, en particular sobre el uso de
una parte del terreno para la escuela primaria® y en la realizacién préc-
tica por una participacién efectiva de los habitantes en tareas primor-
diales y ya no complementarias,
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¢La administracion estd en favor o en contra del cuadro de vida?

La experiencia muestra que la burocracia, por su propio movimiento,
es completamente impotente para mejorar el ambiente de las colonias
populares. AGn peor, en muchos casos, hace pagar muy caro los servicios
que proporciona, permitiendo a los contratistas obtener ganancias consi-
derables. En otros, sostiene, o por lo menos cubre, directa o indirecta-
mente, las maniobras de los caciques. Esto no es producto del azar sino
de la relacion dialéctica entre la burocracia y los caciques para el con-
trol de las colonias populares. S6lo a fuerza de solicitudes, juntas, peti-
ciones, los habitantes pueden obtener, a gran precio, los servicios pu-
blicos indispensables. Pero, por eso es necesario —y excepcional— que
los habitantes lleguen a organizarse, a liberarse del cacique local y a
actuar como una fuerza representativa e independiente de una colonia.
En ese momento, la burocracia reconocera con realismo su existencia y
tranzara con ellos.

Se impone una reforma substancial de la burocracia si realmente se
quieren satisfacer las necesidades de habitat, en el sentido amplio del
término; de la poblacién de una metrépoli en ripido crecimiento pero
con medios limitados.

La primera condicién de tal reforma seria regularizar rapidamente el
derecho de propiedad del suelo urbano. Serfa necesario un procedimiento
rapido de legislacién de lote individual y a la vez acabar con los estu-
dios interminables®* y los abusos.?® Igualmente seria util limitar el derc-
cho de propiedad. Por ejemplo, limitacién a 125m? mdximo (y no minimo
como lo es actualmente) del lote urbano familiar. Tal reforma trastorna-
ria las bases sobre las que los caciques urbanos establecen su poder y
encerraria el juego de la especulacién financiera dentro de limites razo-
nables.

La segunda condicién seria hacer un llamado a la iniciativa popular
para movilizar sus recursos humanos y financieros en interés de la comu-
nidad misma y no, por diversos medios, explotar las categorias populares
en su marco de vida. Numerosas obras menores pueden ser integramente
realizadas por las mismas comunidades locales. También pueden llevar a
cabo trabajos mas importantes con un ligero apoyo técnico y adminis-
trativo de una agencia descentralizada de los poderes publicos.?* Alli se
trata de transformar la naturaleza de las relaciones establecidas entre la
burocracia y el ciudadano; pasar a una relacién de cooperacién, indispen-
sable para la movilizacién de los recursos de las colonias populares para
resolver sus propios problemas.

El papel del “advocate planner” es el de un catalizador eficaz en au-
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sencia de un cacique urbano, que con sus relaciones y conocimientos
puede contribuir a corto plazo a resolver algunos problemas materiales
de los habitantes. A largo plazo, puede favorecer una reflexion y una
corriente de reforma en la burocracia.

En ausencia de una asociacién independiente de vecinos, en otras pala-
bras, en presencia de un cacique urbano, su papel efectivo se desvanece
por la desaparicién de uno de los elementos de la dialéctica, la comuni-
dad organizada.

1 En este pais hay 2.5 millones de “slums”.

2 En general, estas personas estaban mezcladas de manera u otra a la accién
gubernamental o municipal de renovacién urbana.

3 Véase Robert GOODMAN, After the planners (Simon and Shuster, 1972).

4+ Véase John TURNER vy Wllllam MANGIN, The Barriada Movement (P. A.
Mayo, 1968).

Charles ABRAMS, La lucha por el techo en un mundo en urbanizacion (Bue-
nos Aires, 1967).

5 Véase Ivan ILLICH Deschooling society (Harper and Row 1971) y John
TURNER y Robert FICHTER, Freedom to build (Simon and Shuster, 1972).

6 Se trata de las necesidades mas elementales (conduccién de agua, evacuacién
de aguas usadas) como de las necesidades culturales (escuela, centro social...).

7 Véase Oscar LEWIS Los hijos de Sdnchez (Mortiz, 1970).

8 Sus rentas de alquiler estin congeladas en general, lo que explica la ausencia
de mantenimiento y la rapida deterioracién de estas viviendas.

9 Persona fisica o moral.

10 125 m?2. de superficie minima, con al menos 7 m. de frente.

11 Véase Larissa Lommitz: “Supervivencia en una barriada de la ciudad de
México.” Demografia y Economia 19, Vol. VII, No. 1, 1913 pp. 58-87.

12 Siempre hay un modo de arreglarse. Por ejemplo, un cacique escapé a las pes-
quisas legales haciendo vender los terrenos por prestanombres y fueron a ellos a los
que hicieron prisioneros.

13 Por ejemplo, se puede tratar de un conflicto entre un burdcrata venal, que
quiere “morder” en el presupuesto de las obras ptblicas y que estad impedido por la
ausencia de cuenta predial (medio que permite el financiamiento de las obras) ausen-
cia debida a las maniobras de un cacique, o también entre un burécrata dindmico,
que se tropieza con problemas irresolubles de rehabilitacién de una colonia contro-
lada por un cacique fuera de toda legalidad.

1¢ Ciudad perdida, establecida al pie de “Olivar del Conde”.

15 Las etapas tebricas de tal rehabilitacién son: a) reconocimiento de los dere-
chos de propiedad, b) nuevo fraccionamiento de los lotes segiin las normas legales,
c) atribucién de los nuevos derechos de propiedad con compensacién a los que efec-
tivamente fueron expropiados, d) estudio de las necesidades de servicios publicos,
e) aprobacién y financiamiento, f) realizacién.

16 Sin embargo, es una lastlma desde el punto de vista del conocimiento cienti-
fico de la colonia, que todos los datos recogidos no hayan sido explotados estadis-
ticamente.

17 Esta delegacién administrativa. cubre una superficie de 82 km2, y cuenta con
aproximadamente 850,000 habitantes, de los que 2/3 viven en colonias proletarias o
ciudades perdidas. Sus poderes son muy limitados; 12 profesionistas. 2.5 millones
de pesos en 1970. Sin embargo, un decreto de 1970, aumenté sus competencias
notablemente, sin que por ello los medios financieros o de personal lo hayan subido
hasta la fecha.

18 Pertenece al D. F., lo que explica en parte por qué no ha sido invadido.

19 Segln la ley, la ocupacién de un terreno a manera de residencia durante cin-
co afios, lleva ipso facto el derecho de uso, que puede consolidarse en derecho de
propiedad. Esta ley, en lugar de ser (como lo era originalmente) una disposicién
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social en favor de los menos favorecidos, sirve ahora a los caciques o aprendiz-
cacique:

—venta de ‘‘autorizacién para invadir” un terreno libre, dada por un cacique

—invasién por un prestanombre que guarda para el cacique un terreno que maés
tarde tendrd valor

—alquiler por un aprendiz-cacique de su propio terreno para mas tarde invadir
otro y hacerse atribuir la propiedad.

20 E| elevado costo se explica por dos razones esenciales: torpeza e ineficacia de
la organizacién administrativa en sus relaciones con las empresas que realizan los
trabajos ptblicos, mordidas numerosas.

21 E] terreno reservado por la ley para la escuela primaria fue invadido hace
tiempo con la autorizacién de un cacique, los nifios de las escuelas van a las escue-
las de colonias cercanas y algunas veces muy lejanas.

22 Puesto que siempre recomienza: cuando el estudio se ha terminado, el estado
de las cosas ha cambiado por nuevas transacciones, nuevas construcciones, etc.

23 Venta de terrenos hecha por los caciques, de los cuales ellos no son propieta-
rios, invasién de terrenos para obtener ventaja y no por necesidad.

24 Incluyendo facilidades de crédito para realizar las obras que a fin de cuentas
la comunidad local paga integramente.
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