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a ayuda internacional brindada a ciudades en los

iltimos cuarenta afios se ha basado, en gran medida,
en un modelo de demanda y oferta de vivienda y
servicios de infraestructura urbana, conducido
demograficamente. Las proyecciones de un rapido
crecimiento demografico urbano sostenido en los paises
en desarrollo han impresionado a gobiernos y
organismos de ayuda, y han sido tomadas como punto
de partida para evaluar la solicitud de inversiéon en
vivienda e infraestructura urbana —suministro de agua,
condiciones de salubridad, electricidad y manejo de
desechos sélidos.

Las conclusiones sobre este asunto se han centrado
en dos aspectos: la necesidad de encontrar soluciones
al alcance de los pobres de zonas urbanas, y la débil
respuesta de la oferta para la demanda creciente.
Ambos han reflejado que los gobiernos no tenfan
recursos financieros para brindar alojamiento y servicios
subvencionados a un nimero creciente de residentes
urbanos. Esto condujo a tratar de brindar soluciones
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asequibles, de bajo costo, a gran escala. Los significados
de «bajo costo» y «asequible» resultan de importancia
critica en este sentido. Después de 1970 y de la entrada
del Banco Mundial en la esfera de la ayuda urbana, se
propuso que las normas y costos unitarios para los
servicios de vivienda e infraestructura fueran muy
inferiores a los que con anterioridad habian apoyado
las principales fuentes internacionales y bilaterales de
ayuda: el Centro de Vivienda, Construccién y
Planificacién de las Naciones Unidas y los programas
bilaterales de planificacion urbana y de viviendas de los
gobiernos de Gran Bretafia y Francia. En lugar de
procurar modelos como los hogares unifamiliares en
América Latina, apoyados por la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID), que en realidad respondian a las perspectivas
de los propietarios de clase media, pero eran
prohibitivamente costosos para los pobres de zonas
urbanas, el Banco comenz6 a formular preguntas
mucho mas basicas sobre cémo realmente «alcanzar
a los pobres». Esto condujo a soluciones de bajo costo
como, por ejemplo, instalar una sola llave de agua para
cien familias en algunos proyectos de ayuda.



En este contexto, el término «asequible» poco
a poco pas6 a comprenderse aproximadamente como
el 15 a 20% del ingreso que la familia podia usar para
pagar los costos de la vivienda y la infraestructura
urbana. Este porcentaje se convirti6 en la linea directriz
utilizada en cientos de proyectos en los paises en
desarrollo, incluso cuando las encuestas socioecondmicas
demuestran gran vatiacion entre ciudades y entre grupos
de ingresos, respecto a lo que las familias en realidad
gastan en estos servicios basicos.

Sin embargo, la variable decisiva del disefio en estos
debates de proyectos era la densidad residencial. 1a
suposicién de un numero determinado de familias por
hectarea era necesaria para distribuir los costos de las
redes de infraestructura —suministro de agua,
alcantarillado, calles y drenajes—, y también espacios y
servicios publicos como escuelas, clinicas, centros
comunitarios y mercados. Al agregarse los estimados
de costo por hectarea, el parametro clave para decidir
si la poblacién deseada podia realmente permitirse la
solucion propuesta fue la cantidad de familias que
vivirfan en estas zonas. A este nimero se llegaba
mediante una serie de calculos que especificaban,
primero, la supetrficie necesaria pata calles, servicios y
espacios publicos, y la zona residencial representaba el
valor residual. La secuencia en estos calculos reflejaba
los requisitos de los cédigos de uso de tierra y la
zonificacién que rigen en la mayorfa de las ciudades.

Era importante que, aunque ubicados en ciudades
con gran numero de asentamientos ilegales, la mayotia
de los procesos de disefio de proyectos no incluyeran
dos significativas tareas: en primer lugar, no examinaron
explicitamente el nivel previsto de densidad del proyecto
para el mediano o largo plazos, y, en segundo, no
consideraron el asentamiento planificado en relacién
con los patrones mas amplios de utilizacion de la tierra
existentes en la ciudad en aquel momento. Las decisiones
sobre densidad eran mas bien especificas para el proyecto,
junto con muchas otras, disociadas del contexto urbano
en su conjunto. Del mismo modo, el problema de la
ubicacién de los lotes no fue pensado teniendo en
cuenta la configuracién urbana. Un observador
coment? a fines de los afios 70, que al Banco Mundial
le interesaban los lotes, peto no la tierra.

Las consecuencias de este enfoque de la densidad y
la configuraciéon urbana son el tema de este articulo,
que utiliza el caso de Dakar, la capital de Senegal, como
ejemplo,! y explora la repercusion de los cambios en la
densidad de la ciudad durante treinta y cinco afios, en
el contexto de su crecimiento y desarrollo. Ofrece,
ademds, algunas conclusiones sobre la forma en que el
disefio del proyecto incorpora la densidad en planes
para poblaciones de bajos ingtesos, y tiene en cuenta
sus cambios en el tiempo.”
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Los riesgos en este asunto son sustanciales. No solo
es la densidad residencial una variable decisiva para el
disefio de proyectos individuales y sus beneficios finales,
sino que también tiene consecuencias importantes para
los temas mas amplios de la configuracién urbana y el
uso de la tierra, el transporte utbano y, a la larga, la
productividad de la propia ciudad. Considerando que
entre 1970 y 2000 mas de 11 000 ciudades y pueblos
del mundo en desarrollo recibieron varias formas de
asistencia urbana de la comunidad internacional, es
alarmante que estas implicaciones mas amplias no hayan
recibido mayor atencién de los investigadores y los
encargados de formular la politica.

Una explicacion de por qué estos temas han sido
relativamente desatendidos es que casi toda la ayuda
urbana se ha concentrado en el fortalecimiento de las
instituciones citadinas en los niveles municipal y nacional
de gobierno. Las dimensiones fisicas y espaciales de
este elemento han recibido poca atencién, pues solo
con el paso del tiempo ha sido posible observar el
impacto, en estas areas, de los proyectos de inversién
para un tipo especifico de vivienda e infraestructura.
Este articulo, por lo tanto, aprovecha una perspectiva
a largo plazo: treinta y cinco afios desde el inicio de la
ejecuciéon del proyecto.

El proyecto de lotes y servicios de Senegal

En junio de 1972, la Junta de directores ejecutivos
del Banco Mundial aprobé el primer préstamo para
financiar un proyecto de desarrollo urbano. En
respuesta a la solicitud del gobierno de Senegal, este
préstamo, libre de intereses por cincuenta afios, era de
ocho millones de délares estadounidenses, para la
construccion de lotes y servicios, o Parcelles Assainies,
en Dakar, con una poblacién de 500 000 habitantes.
El proyecto para hogares de bajos ingresos proveia
14 000 lotes de tierra (cada uno de 150 metros
cuadrados) con servicios minimos de infraestructura
(suministro de agua, condiciones de salubridad, caminos
no pavimentados y servicios sociales, como escuelas,
clinicas y mercados). Debia ser ejecutado por la Office
de Habitat de Loyers Moderes (OHLM), del gobierno,
en cuatrocientas hectareas de un terreno baldio, en la
zona de Cambrene, en Pikine, en la periferia norte de
Dakar.

El crecimiento urbano en Senegal habia sido de 3,5%
anual desde la independencia en 1960, lo que
representaba aumentos de mas de cien mil personas
cada afio, que en su mayotia se mudaban a la region de
Cap Vert. Dakar, por su parte, crecia 6% anual, y para
1971 mas de 60% de su poblacién vivia en vecindarios
ilegales.” Desde 1952, el antiguo gobierno colonial habia
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creado Pikine, para la poblaciéon expulsada de los
tugurios del centro de Dakar. En 1969, ya vivian alli
cien mil personas.*

Este fue el primero de cientos de proyectos urbanos
financiados por el Banco Mundial desde 1972, y Dakar
encabez6 la muestra de miles de ciudades y pueblos
que recibieron ayuda urbana.’ Antes, los organismos
de ayuda internacional habian financiado proyectos en
paises en desarrollo. No obstante, el de Dakar sefialo
la entrada del Banco Mundial a este sector complejo y
relativamente desconocido, asi como la introduccion
de un nuevo enfoque para proporcionar alojamiento y
servicios de infraestructura a los pobres. El entonces
presidente de esta institucion, Robert McNamara, habia
pronunciado discursos en 1970, en los que aceptaba
el desconocimiento de los temas urbanos por el Banco,
al tiempo que afirmaba la creciente importancia de las
ciudades en el desenvolvimiento econémico y social
de los paises en desarrollo.’

En el debate de la Junta sobre el mencionado
proyecto, el Presidente y el personal admitieron, sin
reparos, que el primer esfuerzo del Banco en este sector
era experimental y que estaban, de hecho, «aprendiendo
mientras hacfan». La escala del proyecto era pequefia
desde el punto de vista financiero, aunque bastante
ambiciosa y en realidad muy extensa en relacién con la
experiencia del gobierno senegalés en estos programas.
Dentro del Banco se comprendia que, desde una
petspectiva intelectual y politica, los riesgos eran grandes.
La mayor incégnita planteada en 1972 era si las familias
de bajos ingresos, cuando se les garantizara la tenencia de
la tierra, invertirfan y construirfan sus propias viviendas,
pagando sumas modestas —7% de interés por la tierra
y los servicios de infraestructura— durante quince afios.

La hipétesis basica del disefio era que los pobres
invertirfan en sus viviendas si era segura la tenencia de
la tierra. Se basaba en estudios y experiencias en ciudades
de muchos lugares del mundo en desarrollo. Las
investigaciones de campo del arquitecto y planificador
britanico John F. C. Turner, cuya influyente labor en
Pert y en otros paises, en los afios 60, habia establecido
la base empirica para el enfoque del proyecto y la
politica de lotes y servicios, constituyeron la mejor
tipificacién del trabajo por aquella época.”’

El desafio que debia enfrentar el disefio era reducir
los costos del proyecto y hacetlo asi asequible para las
familias de bajos ingresos. Como ya se sefiald, la
densidad fue la variable de decisiéon que podia
posibilitarlo. Rebajar costos significaba reducir el
tamafio de los lotes y, por tanto, aumentar la densidad
y el nimero de familias por hectirea. Las densidades
residenciales debian incrementarse en lugar de crear
espacio publico o adicional para servicios sociales.

Unos afios después de lanzado el proyecto, el
problema principal en Washington y en Dakar fue, sin
embargo, el lento avance de su ejecucion. El plan original
supuso que en seis afios serfa posible construir
14 000 lotes y brindar servicios, y que las familias podian
comenzar a edificar sus viviendas, por esfuerzo propio,
en cuanto recibieran la propiedad del lote. Aunque el
personal del Banco habia subestimado seriamente el
tiempo requerido para que se produjeran cambios
institucionales y de politica, las demoras fueron también
reflejo de profundas dudas por parte del gobierno de
Senegal.

Para fines de los 60, los programas oficiales de
vivienda subvencionaban, en gran medida, a los
empleados pablicos en zonas metropolitanas, al tiempo
que se demolian sistematicamente las casas de los
asentamientos ilegales, conocidos como bidonvilles. 1La
politica de desalojo forzoso o deguerpirssement fue
la respuesta a la creciente ocupacion ilegal de tierra
urbana.? La inversién en inmuebles y la construccién
de viviendas de alta calidad se consideraron
componentes claves de una estrategia para proyectar la
imagen de un Dakar moderno, como capital nacional.
Esto incluy6 la construccién de un muro a lo largo de
la carretera hacia el aeropuerto para esconder de los
visitantes tales asentamientos ilegales.

Los organismos publicos siguieron una estrategia
en dos direcciones: demolian tugurios mientras
brindaban zonas de reasentamiento con infraestructura
minima. El proyecto de lotes y servicios que se
proponia legitimé adicionalmente el acceso a la tierra 'y
a la infraestructura urbana de las familias pobres. Por
tanto, representaba una respuesta, en evolucion, del
gobierno a un problema grande y creciente.
Propotrcionar propiedad y tenencia segura a los pobres,
sin embargo, constitufa una desviacion significativa de
la politica urbana oficial. Dentro del gobierno, el
esclarecimiento de las politicas hacia los pobres se
produjo en diciembre de 1974, cuando el entonces
presidente, Leopold Senghor, visité el lugar y declard
que todas las familias del proyecto tendrfan llaves de
agua e inodoros, cosas que evidentemente no estaban
al alcance del sector mas humilde. Ello indic6 el interés
gubernamental por asentar en el lugar a una poblacién
mds acomodada.’

A pesar de mensajes diversos y politicas
contradictorias, el gobierno estaba obligado legalmente
por acuerdos firmados con el Banco Mundial,
a continuar la ejecucién del proyecto, lo que detuvo
por un tiempo su politica de deguerpirssement. Para 1976,
se habian asignado lotes o parcelles al primer tranche de
3 500 familias y las calles, el suministro de agua y el
sistema de alcantarillado avanzaban con lentitud. La
divergencia de perspectivas sobre el ritmo de ejecucion



entre el personal del Banco y la realidad senegalesa se
reflej6 en una conversacion que sostuve con un anciano
albaiiil, integrante del proyecto en 1977. Cuando le
comenté sobre el atraso, me mir6 con curiosidad y
pregunté: «segun quiénf». De todos modos, en
Washington existia una preocupacion creciente de que
no llegara a completarse y que el «primer proyecto
urbano» fuera un bochornoso fracaso.

En 1982, el Banco y el gobierno senegalés
convinieron en que el proyecto se habia «terminadow,
pues el impetu de ocupacién y construccién habia
aumentado de modo considerable. Cada uno escribié
un informe sobre la experiencia. El personal del Banco
observo que, a pesar de las demoras, el concepto inicial
se habifa validado, por el hecho de que por cada ddlar
de fondos publicos se habian invertido en el vecindario
unos 8,20 délares de fondos privados en viviendas."
Para 1978, se habian asignado tres de las cuatro #ranches
de parcelles, 0 10 500 lotes para una poblacién estimada
de 105 000 personas, y casi toda la infraestructura
necesatia estaba construida. Las demoras, la inflacién y
las contingencias fisicas habfan absorbido los fondos
restantes, lo que caus6 la decision, adoptada en 1976,
de abandonar la cuarta #ranche. Los especialistas del
Banco calcularon en 19% la rentabilidad econémica
del proyecto —lo que se inclufa facilmente en un rango
aceptable para proyectos en Senegal y, en general, en
Africa—, y comentaron que una de las contribuciones
mds importantes fue la formacién, en la OHLM,
de mas de cien profesionales en suministro de
infraestructura y vivienda urbana de bajo costo,
capacidad muy necesatia en un pais que experimentaba
un rapido crecimiento.

Aungque el tiempo de la obra se habia subestimado
gravemente, la repercusién mas importante en
Washington fue su mala reputacién por demoras,
desacuerdos y el estigma de «fracaso». Estas ideas no
eran precisas ni tomaban en cuenta factores contextuales
que habian afectado la ejecucién en el terreno. En un
documento de 1980, observé que el Banco habia tratado
«de hacer que el contexto se adaptara al proyecto en
lugar de que el proyecto se adaptara al contexto», con
las demoras resultantes de mediar diferencias entre el
Banco y el gobierno.

Una conclusién de muchos de los funcionarios del
Banco que habian visitado Dakar entre 1972 y 1982,
fue que el plan habia sido «demasiado grande». Esta
no era una idea irrazonable en aquel momento: con
10 500 lotes y diez personas por lote, Parcelles Assainies
era, en tamaflo, la segunda ciudad de Senegal y, sin bases
en la realidad, se pretendié construir en seis afios. La
experiencia —que parecia tener repercusion mundial—
condujo también a la percepcién de que los proyectos
de lotes y servicios eran demasiado complicados para
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que su implementacién fuera eficiente, sobtre todo por
la dificultad de lograr la recuperacién de costos.'* Resulta
interesante que se olvidara el tema de la densidad en los
esfuerzos intensificados de asentar familias en los lotes.

Mirando hacia atras: treinta y cinco afios
después

Cuando se observa esta experiencia mas de treinta
afios después, y se visita el vecindario, son varios los
conjuntos de informaciéon que deben relacionarse para
llegar a una comprensién mas plena de lo que en
realidad ocurrié. Entre ellos se cuentan: un perfil
demografico de los habitantes actuales, una encuesta
de vivienda, infraestructura y entorno, servicios sociales,
instituciones y otganizacioén de la comunidad y la relacién
de Parcelles Assainies con el Dakar metropolitano.

Un perfil demografico en evolucion

Hacia 20006, Patcelles Assainies era el hogar de entre
350 000 y 500 000 personas, o sea, entre tres y cinco
veces la poblacién y la densidad por hectirea que
originalmente se proyectaron. La oficina municipal de
su arrondissement, parte de la comuna de Guedewaye,
una de las cuatro existentes en la periferia de Dakar
central, brindé estos estimados. A pesar de un inicio
dolorosamente lento, el vecindario se ha ido
construyendo de modo estable desde mediados de los
afios 80, con edificios de ladrillo y cemento de dos
o tres pisos en la mayoria de los lotes, para familias
extendidas, poligamas, de veinte a treinta personas. Mas
de la mitad de esta poblacién tiene menos de veinticinco
afios de edad.

Esta situacién contrasta con una densidad concebida
para 35 lotes por hectirea, diez personas por lote;
o sea, 350 por hectarea, segin el informe de evaluacion
del proyecto. Actualmente existen entre 1 000 y
1 700 personas por hectarea en trescientas de ellas, en
dependencia de la cifra de poblaciéon que se acepte
como razonable.

Aunque no hay datos precisos, parece haber un
predominio de mujetes en la poblacién del lugar, lo
que se contrapone a periodos antetiores de la histotia
urbana de Africa, donde la relacion de sexos en las
ciudades —reflejo de patrones antetiores de migracién
rural a zonas urbanas— favorecian, en enorme
proporcion, a los hombres. Parcelles Assainies es un
vecindario con muchas familias encabezadas por
mujeres. Con oportunidades limitadas de empleo en la
economia de Dakar, en gran medida estancada, muchos
senegaleses hombres han abandonado su pais y sus
familias, para buscar trabajo en Europa, América del
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\ de 1a propia ciudad.

( No solo es 1a densidad residencial una variable decisiva para
el diseino de proyectos individuales y sus beneficios finales,
sino que también tiene consecuencias importantes para los
temas mas amplios de 1a configuracion urbana y el uso de la
tierra, el transporte urbano y, a 1a larga, 1a productividad
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Norte o en otros paises africanos, e incluso en lugares
mas distantes. Muchos permanecen afios en ultramar,
enviando a sus familias remesas regulares que parecen
cubrir los gastos de consumo diario e inversiones
ulteriores en la vivienda. La devaluaciéon del franco
CFA," en 1994, ha significado que la moneda extranjera
obtenida por los emigrantes senegaleses valga varias
veces mas que antes.

Ademas de este perfil demografico en transformacion,
el vecindario experimenté un cambio aun mas
importante a mediados de los 80, cuando familias de
bajos ingresos comenzaron a vender su tierra y sus casas
a otras de ingresos medios y superiores. Esta posibilidad
habfa surgido en los 70, cuando la sequia que golped a
Senegal y a sus vecinos del Sahel gener6 grandes
presiones a las familias urbanas en Dakar para enviar
remesas a sus parientes en las zonas afectadas.

La ausencia, en los afios 80, de oportunidades de
inversion —o incluso de especulacion— en viviendas
condujo a un rapido aumento de los precios en
Parcelles Assainies. La posibilidad de obtener ganancias
caidas del cielo vendiendo lotes a personas mas ricas
demostro ser demasiado lucrativa para renunciar a ella.
En los 70, hablé del tema con mujeres propietarias que
me explicaron que venderfan sus lotes si necesitaban
fondos para la educaciéon de sus hijos o si la familia
enfrentaba emergencias de salud. El proceso comenzo
a mediados de los 80 y en la década siguiente quedaban
muy pocas familias originales de la «poblacién blanco
del proyecto», un término desafortunado que usaba
el Banco.

Este proceso, sin embargo, tenfa sus raices en el
disefio original del proyecto. Al brindar tierra, tenencia
segura e infraestructura, los disefladores creyeron que
existfan las condiciones necesarias para invertir en
vivienda, pero estas caracteristicas no eran suficientes.
La ausencia de préstamos provocéd que las familias
pobres no pudieran comenzar, y mucho menos
mantener, el proceso de construccién. Mudarse al lote
vacante, que implicaba nuevos gastos de construccién
y transporte, asi como la probabilidad de que los
alimentos y otros elementos esenciales fueran también
mas costosos, significo que, sencillamente, no pudieran
permitirselo. Incluso cuando al fin se establecié un

programa de préstamos, sus diversas condiciones no
fueron suficientemente favorables para los pobres,
aunque si resultaban mas accesibles para los funcionarios
publicos. Las demoras en la terminacién de la
infraestructura incrementaron, ademas, los costos de
mantenimiento para las familias pobres.

La ironfa de este resultado es que la intencién de
lograr una mayor accesibilidad financiera para los
pobres, al reducir los costos y aumentar la densidad,
generé no solo problemas politicos, sino también
demoras en la ejecucion del proyecto. Los cambios
legales en densidad solo podian efectuarse cambiando
los reglamentos de urbanismo y cédigos de
construccién; los que, a su vez, exigian aprobaciones
burocraticas y certificacioén legal. Las demoras reflejaban
la inercia hacia el cambio de politica.

El tema de los préstamos para construccién
también demostro ser de importancia central. E1 Banco
y otros gobiernos asimilaron la leccién de que eran
componentes esenciales de los proyectos de lotes y
servicios como soluciones viables de vivienda para los
pobres; por tanto, se incluyeron, en diversas formas,
en muchos proyectos posteriores y facilitaron la
edificacién de millones de casas de bajo costo en varias
ciudades del mundo en desarrollo.

Con esto en mente, es importante seflalar que el
resultado no puede describirse sencillamente como
gentrification.”* A un visitante de Parcelles Assainies en
2006 le serfa bien dificil describir el vecindario como
«ricow, con algunas excepciones de casas relativamente
lujosas cerca de la playa o en dos o tres de las #nités,
nombre que reciben las unidades. Sus calles arenosas, la
ausencia de sombra y los edificios no terminados
dificilmente hacen pensar en un entorno privilegiado,
ni siquiera para Dakar. Muchos senegaleses nombraron
otras zonas de la ciudad como los guartiers de los ricos;
Parcelles Assainies tenfa buena ubicacion y era un buen
lugar para vivit, pero dificilmente serfa «ricon. De hecho,
la imagen de los edificios, muchas veces a medio
terminar, enmascara agudos contrastes en las vidas de
quienes los habitan. Algunas personas y familias pueden
ser mas ricas de lo que sugiere la apariencia de su casa
inconclusa, pero otros son pobres y, en realidad, alquilan
habitaciones en esos edificios.



Por ejemplo, una casa de tres pisos, de bloques de
hormigon, sin pintar, tenfa un patio abierto en la planta
baja rodeado por habitaciones individuales, con tres
mujeres lavando sus ropas. En la segunda, seis chivitos
ocupaban una habitacién a medio hacer con paja en el
piso. Del otro lado del pasillo estaba la pieza de un
joven que tenfa computadora, impresora, reproductora
de discos compactos y muebles modernos. Trabajaba
para la municipalidad y habia participado en el Foro
Social en Porto Alegre, Brasil, en 2004. En el edificio
habia tres madres analfabetas con seis nifios —sus
esposos trabajaban en ultramar—, pero este joven
indicaba posibilidades de movilidad social ascendente.'
Los miembros de la familia afirmaban de modo
elocuente que la ubicacién en Parcelles Assainies era
mucho mas agradable que en muchos otros vecindarios
del Dakar metropolitano.

Ta inversidn en viviendas

Independientemente del cambio en el perfil
demogtrafico y el nivel de ingresos de la poblacién, el
proyecto demostro6 la conveniencia de oportunidades
para inversiones en viviendas. De hecho, a pesar de la
situacién econdémica desesperada de Senegal desde
1972, las familias han seguido invirtiendo, aunque
lentamente, habitacién por habitacion, planta por planta,
y han creado una ciudad de mediano tamafio
—Parcelles Assainies— para unas 500 000 personas.
Parte de este crecimiento se debe a la necesidad: las
familias han crecido y las personas son demasiado
pobres para mudarse a otro lugar. Si la rentabilidad
economica del proyecto era de 19% en 1982, sin dudas
era muy superior en 2006. En una economia con tan
poco capital de inversién y empleo, y tanta importancia
concedida a lugares cercanos al centro de Dakar, es
sorprendente que no se hayan construido mas viviendas
cerca de la zona. Este tema se examinard mas adelante.

Infraestructura y servicios ambientales

Cualquier visitante a Parcelles Assainies percibe
inmediatamente calles de tierra muy transitadas que
conectan y dividen las veintiséis #nités. Las calles estin
llenas de variados transetntes: personas, animales, carros
y cars rapides (microbuses). Un mercado central y otros
periféricos complementan los numerosos comercios
pequeflos de comestibles y una amplia gama de bienes
y servicios, en especial materiales de construcciéon, que
pueden obtenerse en el vecindario. La gran cantidad
de edificios residenciales ha dejado poco espacio para
la produccion de algo distinto a ropa, muebles y
materiales de construccion.
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Si la actividad econémica constituye un indicador
saludable de la vida en el vecindario, la calidad de la
infraestructura es mas problematica. El sistema de
suministro de agua disefiado originalmente brindaba
una llave para cien familias, a fin de mantener los costos
al alcance de aquellas de bajos ingresos que reunian los
demas requisitos. Sin embargo, la cantidad de servicios
yla ausencia de conexiones en las viviendas individuales
crearon problemas a los habitantes del vecindario.
A mediados de los afios 80 comenzaron a ejercer
presion sobre la empresa del agua y, desde fines de la
década, se extendieron conexiones privadas, casa potr
casa. La afluencia de familias de medianos y altos
ingresos a la zona facilité el proceso.

La calidad del sistema de alcantarillado era y sigue
siendo deficiente, pues la red construida habia calculado
los desechos de aproximadamente 140 000 personas.
Sin embargo, las de las trescientas hectareas construidas
son al menos tres veces, cuando no cinco, supetior a lo
planificado. Esto ha significado que la capacidad del
sistema se use de modo excesivo y forzado. Por tanto,
ha habido problemas frecuentes de escapes albafiales
no tratados. Este problema ha sido especialmente
agudo por el vertimiento de aguas negras en el Océano
Atlantico por la playa de Camberene, que ha generado
contaminacién y problemas de salud. Pero esta situacion,
aunque grave, es menos visible que la realidad de las
calles sin pavimentar en gran parte de Parcelles Assainies.
A pesar del elevado nivel de inversiéon en viviendas
individuales, el bartio ofrece un aspecto de pobreza a
causa de las calles arenosas. Las familias se las ingenian,
incluso cuando procuran formas de generar ingresos y
enviar a sus hijos a la escuela.

Servicios sociales

Una de las consecuencias negativas mas inmediatas
de la densidad poblacional creciente y no planeada de
la zona es la falta de servicios sociales suficientes, sobre
todo escuelas y clinicas. Hay solo veintidés escuelas
primatias publicas para una poblacién en edad escolar
de cerca de 87 000, con unos ochenta alumnos por
aula,'® y una sola secundatia publica, con altededor de
tres mil estudiantes y unos setenta alumnos por aula.”
Todo aquel que desee continuar el nivel secundario debe
ir a esa escuela o a una privada cercana, grande y costosa,
o viajar a otras partes de la ciudad. Dado el
hacinamiento en las primarias, han sido también
establecidas cincuenta y nueve escuelas para la poblacién
islamica, que constituye la inmensa mayotia.'®

Otra consecuencia es la insuficiente cantidad de
clinicas en Parcelles Assainies: solo hay nueve pequefias
y un hospital. Esto crea grandes problemas a una
poblacién de entre 350 000 y 500 000 personas.
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Ambas deficiencias en los servicios se reflejan en las
estadisticas de 1982, que muestran los gastos del
proyecto. Estos datos indican que, como las demoras
y la inflacién consumieron los recursos financieros
publicos disponibles para la obra, los componentes que
no se financiaron plenamente fueron las escuelas y las
clinicas. Por ejemplo, en las primeras los gastos fueron
de solo 131 millones de francos CFA, en lugar de los
508,3 millones asignados en la evaluacién. Una situacion
similar aparece en las clinicas, con solo 19,1 millones
de francos CFA invertidos, en contraste con los
93,3 millones asignados originalmente.” Todo eso fue
especialmente notable porque los fondos previstos para
estos servicios en los documentos de disefio del
proyecto ya eran limitados y probablemente
insuficientes.

Instituciones y organizacion
de la comunidad

Uno de los aspectos mas positivos de la
consolidacién del vecindario ha sido la proliferacion
de organizaciones religiosas y comunales. Promover las
asociaciones de autoayuda fue una intencién original
del proyecto, mediante la Section d’Assistance aux
Communautes (SAC) de la OHLM, el organismo
ejecutor. La SAC colaboré con la asignacion de lotes y
la solucién de algunos problemas de asentamiento.
Desde mediados de los 80, sin embargo, se produjo el
crecimiento de organizaciones con las #nités respectivas
de la zona del proyecto.

Un observador ha comentado que, a pesar de que
el espacio publico estuvo limitado y muchos servicios
sociales se vieron relativamente descuidados en el disefio,
se ha construido al menos una mezquita en cada una
de las veinte wnités; en total hay cincuenta y ocho en la
zona,” pero existe una sola iglesia. La vitalidad
e importancia del Islam en este vecindario refleja sus
papeles social y econémico centrales en la sociedad
senegalesa. Las presiones administrativas y de propiedad
inmobiliatia han resultado en la reduccién del espacio
publico en Parcelles Assainies y en la creacion de un
namero mayor de lotes residenciales para la venta. Pero
las presiones religiosas y sociales literalmente labraron
los espacios —en muchos casos grandes— para este
importante servicio religioso.

Otro rasgo notable ha sido el establecimiento
de tontines, una forma tradicional de organizacion de
ahorros cooperativos femeninos: cada semana, las
mujetes contribuyen a un fondo y una de ellas recibe la
recaudacién total para utilizarla en sus propias
necesidades. Este método ha existido desde hace
muchos afios en las comunidades senegalesas y cobro
importancia inmediata en Patcelles Assainies y sirvid

para arraigar a las mujeres y a sus familias. Ademas de
estas cooperativas de ahorro, existen clubes juveniles,
algunos apoyados pot las comunes y otras organizaciones.
De hecho, el vecindatio es conocido por su alto nivel
de organizacion, que le da un sentido de estabilidad y
coherencia.

Conclusiones: densidad y configuracion
urbana en Dakar

Observando el proyecto Parcelles Assainies en
retrospectiva, resultan evidentes las siguientes
conclusiones basicas:

« El proyecto de lotes y servicios respondié a una
gran demanda de vivienda, atn insatisfecha.

o Apesar de sus dificultades de ejecucion y consecuentes
demoras, ha brindado una de las mayores —cuando
no la mayor— soluciones individuales del sector
estatal al problema de la vivienda en Dakar.

o La venta de lotes a familias de ingresos medios y
altos por la poblacion de bajos ingresos, destinataria
original del proyecto, es reflejo tanto de la necesidad
econémica de los pobres como de la falta de
alternativas en el mercado para proveer viviendas
bien ubicadas a las familias mas acomodadas de
Dakar.

o Los aumentos demograficos de entre tres y cinco
veces en densidad reflejan también la falta de
soluciones alternativas de vivienda y lotes con
servicios en el Dakar metropolitano. Se registrd
también densidad creciente en una zona aledafa,
Medina Gounass, una de las cinco comunes
d'arrondissement de Guediewaye, con 1 045 personas
por hectirea.”!

o Lapopularidad del vecindario Parcelles Assainies se
debi6 también a su ubicacion y al acceso relativamente
mas facil al empleo en Dakar central, en contraste
con muchas bidonvilles mas alejadas del centro.

o La mayor densidad de la zona sefiala, ademas, un
cambio de las viviendas ocupadas por el propietario
a un mercado ascendente de viviendas en arriendo.

e De este modo, la densidad creciente podria verse
como un indicador del éxito del proyecto; o sea,
la existencia de un vecindario con grandes familias
extendidas tradicionales ha representado alrededor
de 15% de la poblacién de Dakar, suponiendo una
poblacién metropolitana cercana a tres millones de
petsonas.

Estas observaciones solo dan un indicio de los
problemas conceptuales y de politica mas amplios que
resultan de contextualizar el proyecto dentro del Dakar
metropolitano. De hecho, numerosos temas mas



pueden plantearse y tienen mucha mayor importancia
para la economia urbana y la zona metropolitana de
Dakar. Entre ellos se cuentan:

« El Banco Mundial y el gobierno explicaron el lento
ritmo de ejecucién por la complejidad y la escala
del proyecto. Ambas instituciones concluyeron que
este era «demasiado grande y ambicioso». Tal idea,
sin embargo, se contradice con el hecho de que el
aumento de densidad de Parcelles Assainies, al
transcurrir el tiempo, indica que el proyecto fue
probablemente «demasiado pequefio» cuando se le
sitda en el contexto de la demanda real creciente.

o Lademora yla controversia ahuyentaron al Banco y
al gobierno de los proyectos de lotes y servicios,
eliminando asi de la consideracién politica la tnica
solucion para el problema de la vivienda a gran escala
con posibilidades de éxito que se ha visto en Dakar
en treinta y cinco afios. Dentro de la zona
metropolitana se han llevado a cabo proyectos
menores de lotes con servicios, pero no han incidido
en la demanda efectiva de alojamiento. El programa
urbano del Banco pasd, en gran medida, a apoyar
la descentralizacion municipal en Cap Vert y en el
pais en su conjunto, en lugar de centrarse explicitamente
en la vivienda, la infraestructura o la urbanizaciéon.?
De hecho, lo distancié de los debates politicos
concernientes al uso de la tierra y la configuracion
urbana. El Banco justificé este cambio sobre la base
del fortalecimiento del marco institucional de la
gestién urbana, un énfasis que esta institucion y el
gobierno parecen considerar como muy exitoso.

« Sin embargo, el gobierno retomé su vieja politica
de apartamentos subvencionados para clases medias
y altas, en la medida en que hubiera finanzas publicas
disponibles para cubrir los costos de la subvencién.
Esto se complementé con el apoyo a dispersos
proyectos privados de inversion, que atrafan remesas
del exterior. La politica de deguerpirssement o desalojo
forzado y demolicién de los tugurios, y traslado de
sus habitantes continu6 hasta 1985, cuando grandes
manifestaciones publicas obligaron al gobierno
a ponetle fin.”

« Elresultado de esta combinacién de politicas fue el
crecimiento sostenido, rapido y extenso de los
asentamientos ilegales o bidonvilles, carentes de
servicios de infraestructura. Para 2006, mas de 60%
de la poblacién metropolitana residia en ellos.** Un
estudio de diez asentamientos de este tipo en Dakar
mostrd que 82% de su poblacién vivia bajo el limite
de pobreza; 65% de los adultos no habia terminado
la escuela primaria o carecia de enseflanza alguna; la
asistencia a la escuela primaria era de 67%, y solo
13% la habifa terminado.”
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o Esta expansion urbana, relativamente incontrolada,
ha tenido como consecuencia una configuracion
urbana costosa para Dakar, con bajas densidades,
largas distancias para el transporte de personas y
bienes, altos costos de energia e infraestructura y un
nivel de productividad generalmente bajo para la
economia metropolitana en su conjunto. Dakar ha
experimentado una forma de expansién con pocas
ventajas. Su ubicacion en una peninsula ha significado
que las rutas de transporte fluyan hacia un
embotellamiento altamente congestionado, que
provoca pérdidas en tiempo de viaje y una creciente
contaminacién del aire urbano.

« Estas ineficiencias y efectos colaterales contribuyen
al lento —si bien insignificante— incremento del
empleo urbano.? La baja productividad, que
representa un alto porcentaje del Producto Nacional
Bruto de Senegal, no es el tnico conflicto. De ahi
que las consecuencias derivadas de la configuracion
urbana conttibuyan alos problemas mactoeconémicos.”’

o Ademas, favorecen las desigualdades crecientes
dentro del Dakar metropolitano y del paifs en su
conjunto. Como se observa en el Documento de
Estrategia de Senegal:

Senegal son dos pafses. Uno se acerca a niveles de ingresos
medios. Tiene acceso a niveles de clase media en educacion,
servicios publicos, atencién a la salud, vivienda, servicios
financieros, proteccion social y esparcimiento urbano. El
otro pafs —el mas amplio— existe cerca o debajo del limite
de pobreza. Es rural o vive en tugurios urbanos y esta mal
alimentado, mal vestido, mal albergado, inseguro y carente
de educacién.®

« Hstas pobreza y desigualdad, por consiguiente, estin
muy condicionadas por la baja productividad de la
porcién urbana de la economia nacional.

o Aunque el desempeflo macroeconémico esti
condicionado por muchos factores —la economia
global, la demanda de mani y la sequia en las zonas
rurales—, también depende mucho de la demanda
y la inversién urbanas, las cuales estan relacionadas
con la configuracién fisica y espacial del Dakar
metropolitano.

Para concluir, este analisis comenzé con algunas
preguntas sobre la importancia de la densidad para
determinar los resultados y el «lugar» del proyecto en
una zona urbana. «LLugam no se refiere solo a la ubicacién
geografica, sino también a las oportunidades que ofrece
a una poblacién con pocas alternativas para satisfacer
sus necesidades basicas de alojamiento e infraestructura.
El caso de Dakar también indica que la densidad no es
un valor absoluto, sino altamente relacional, dentro del
espacio y los mercados urbanos. Cémo estas
densidades afectan y son afectadas por factores y
procesos contextuales mas amplios, merece mayor
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atencion en el disefio de la asistencia internacional a
ciudades especificas y también en la investigacion futura.

Traduccién: Marfa Teresa Ortega Sastriques.
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