) BANGKOK:
LA EXCLUSION DE LOS POBRES"

ALAIN DURAND-LASSERVE

ESTE ARTICULO PRESENTA LOS RESULTADOS de una investiga-
cién,! cuyo objetivo inicial fue el de analizar cuiles podfan ser
las formas de intervencién del poder piiblico respecto de la
regulacion y el control de las transacciones relativas al suelo
de funcién residencial, en un contexto econémico y politico
ultraliberal: Bangkok en 1982. Tal objetivo implicaba el estu-
dio previo de las condiciones en que se efectué la apropla-
cién del suelo y de la evolucién y de la funcién econémica y
social del mercado de terrenos, con especial hincapié en el estu-
dio de la mancha urbana, lugar privilegiado de observacién
del paso de lo rural a lo urbano.

La cuestién fundamental que a nuestro juicio debe plantear-
se antes de cualquier propuesta de intervencién, no se refiere
tanto a la indole de los medios técnicos que deben emplearse,
como a las etapas del proceso de apropiacion-redistribucién en
que conviene intervenir.

La identificacién de los actores que intervinieron en el met-
cado de terrenos residenciales en Bangkok, en el transcurso de
los dos decenios dltimos, y la evolucién de sus pricticas, nos
lleva a identificar dos fases distintas: la primera, que se inicia
al final de los afios 50, estd dominada por un grupo de agentes
econdmicos, los *‘promotores de bienes raices’’, o fraccionado-
res; la segunda, se caractetiza por el surgimiento de un nuevo
agente: el promotor inmobiliario.

Del estudio de la morfologfa de Bangkok y de su evolucién,
solo nos ocuparemos aqui de dos rasgos dominantes:

* Laversién completa de este trabajo fue publicada en Hérodote, revue de géograp-
hie et de géopolitique, ndm. 3, octubre-diciembre de 1983.

1 A. Durand-Lassetve, Some characteristics of theprocess of land.appropiation in
Bangkok during the last three decades. Intetnational Seminar on ‘‘Land for housing
the poor: towards positive action in asian cities’”’. NHA Tailandia, BIE Rotterdam,
Asian Institute of Technology, Bangkok, 18-31 de enero, 1982.

78



DURAND-LASSERVE: LA EXCLUSION DE LOS POBRES 79

® Laexpansionde la zona urbanasegiin un plan radiocéntri-
co alrededor de un niicleo urbano constituido por la *‘China
town’’, la ciudad de poblacién china situada en la ribera de
un meandro del rio Chaopraya. El ritmo de extension espacial
se acelerd considerablemente a partir de fines de los afios 50,
sobre todo en direccion este, invadiendo una zona tradicional-
mente dedicada al cultivo de arroz. Ningiin obsticulo fisico
importante ha podido frenar esta expansién. Sin embargo, el
medio fisico impone un limite en la época de la creciente del
tio (fin de la temporada del monzén), pues el delta se inunda.
La zona densamente urbanizada est4 protegida, en principio,
por un sistema de diques, en realidad poco eficaz. La protec-
ci6n de la zona periurbana todavia no se logra. El estancamien-
to del agua que afecta al conjunto de la aglomeracién (de 2
a 14 cm por afio, segiin la ubicacién de los terrenos) agrava
cada afio los efectos de la creciente del tio. Estos limites signifi-
can que, antes de iniciarse cualquier construccion, el terreno
debe peraltarse por lo menos 1 metro, o protegerse con un di-
que, y después desaguatlo por bombeo.

® Elsegundo rasgo morfolégico dominante es el considera-
ble desarrollo, en el transcurso de los dos decenios iltimos,
de los terrenos baldios (terrenos terraplenados, fraccionados
y subocupados); luego, desde hace un decenio, de los asenta-
mientos y tiendas de campafia. Paralelamente, el cinturén de
terrenos baldios periurbanos, reducido a unos cientos de me-
tros al final de los afios 50, se extiende ahora sobre mis de
diez kilometros mis alld de la zona urbanizada propiamente
dicha.

La década de 1960-1970, representa, por tanto, una ruptura
a la vez cuantitativa y cualitativa en el ritmo y en la forma de
expansion de Bangkok.

Propietarios de bienes raices y fraccionadores:
la dindmica de la apropiacién del suelo

Hasta finales de los afios 50, puede considerarse que la pro-
piedad de bienes raices de la zona rural periurbana satisfacia
directamente la demanda solvente de terrenos para la construc-
cién, que provenia de los grupos urbanos con ingresos medios
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y altos. Las estructuras de la tenencia de la tierra en la zona
rural periurbana han favorecido el establecimiento de esta for-
ma de relacion, que excluye la intervencion de agentes inter-
mediarios: predomina la pequefia y mediana propiedad agri-
cola de arrendamiento directo.? Bajo la presién de la demanda
de terrenos de origen urbano, sin embargo, los regimenes de
propiedad de la tierra evolucionan rapldamcntc y se operd
un primer movimiento de concentracién de la tierras en benefi-
cio de los cultivadores de arroz mads ricos, lo que ha sido un
factor de desestructuracién itreversible de las comunidades al-
deanas. Desde finales de los afios 50, los terrenos mis cercanos
a la zona urbanizada pasaron a manos de compradores urba-
nos. Es en este periodo cuando surge un nuevo agente, al que
podemos llamar ‘‘promotor de bienes raices’’ o bien ‘‘fraccio-
nador’’, en un contexto que se caracteriza por el crecimiento
constante de la demanda de terrenos para la construccion, de-
manda que proviene de las clases medias urbanas. Estas clases
fueron las beneficiarias de la forma de desarrollo que se dio
en Tailandia a partir de 1950, resultado de un conjunto de
factores internos y externos: repercusion de la asistencia militar
y civil norteamericana en Asia Sudoriental, y en Tailandia, en
parricular; primer empréstito del BIRD; difusién ripida del!
modo de produccién capitalista en las zonas rurales; desequili-
brio creciente entre la region metropolitana y el resto del pafs.
A partir de fines de los afios 50, se desencadena un proceso
acumulativo de especulacién con tetrenos, caracterizado por
el incremento rapido del precio del suelo.

El conjunto del mercado de terrenos en la zona rural periut-
bana tiende asi a caer gradualmente en manos de los fracciona-
dores profesionales. Estos agentes aseguran la transformacién
de los terrenos agricolas en terrenos aptos para la construccién,
y también se encargan de su venta en el mercado de terrenos
urbanos.

De este modo, la promocién de compra-venta de bienes rai-
ces se convierte, desde ese periodo, en una esfera especifica

2 El censo agricola de 1963 indica que, en la parte rural de la changwat Phranakorn
(provincia metropolitana), 35% de los duefios de la tierras posefa entre 1.6y 5.6 hecta-
reas; el arrendamiento directo representaba 48.7% de la tenencia de la tierra.
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de actividad econdémica, y el promotor de bienes raices llega
a imponerse como el intermediario obligado entre el propieta-
rio de terrenos de la zona suburbana y los compradores urbanos
de terrenos. Se asiste, paralelamente, al desarrollo de un modo
especifico de ocupacién del suelo, caracteristico de las personas
de bajos ingresos: la propiedad del alojamiento ‘‘autoconstrui-
do’’ en terrenos alquilados.® Asi se coharta la reivindicacién
popular del acceso a los terrenos, situacién que se prolongard
hasta finales de los afios 70. Las ocupaciones ilegales son poco
numerosas, lo cual deja el campo libre al desarrollo pleno de
un mercado de terrenos destinado a las personas de ingresos
medios y altos.

Elfraccionador s6lo debe aseguratse, antes de iniciar las ope-
raciones, el pleno control de la propiedad del suelo.* Los te-
rrenos pueden comprarse a propietarios ausentistas, pero las
mis de las veces se adquieren de cultivadores pequefios y me-
dianos propietarios que se enfrentan a crecientes dificultades
para que su cxplotaci()n agricola se valorice: los aparceros y los
gran ]CI’OS serdn las primeras victimas del movimiento de expro-
piacién que acompafia al desarrollo de la promocién de la venta
de bienes raices.

Las dos primeras sociedades de fraccionamiento se crearon
en 1955 y en 1958. Su niimero iri creciendo hasta finales de
los afios 60; el periodo de mis fuerte demanda de terrenos loti-
ficados se sitiia entre 1968 y 1971.

Un anilisis de la identidad de los fraccionadores permite
establecer tres categorias de agentes: los individuos, las socie-
dades (compaiiias de responsabilidad limitada o asociacion li-

3 Este régimen de ocupacién de los terrenos se conoce en Bangkok con el nombre
de “‘Temporary Tenure Settlements’’ (Arreglos de Tenencia Temporal). Desde los
afios 50, ciertos propietarios cuyas explotaciones agricolas estaban a la vez cerca de
las zonas urbanizadas y de una via de comunicacién han fraccionado algunos arrozales
y alquilan los lotes por mes. Los terrenos no estin terraplenados. El ocupante construye
alli una casa de madera sobre pilotes. El propietatio proporciona el agua y la electrici-
dad. Este ocupante es asi propietario de su alojamiento y arrendador del terreno. El
contrato, con duracién de uno a tres afios, renovable, puede ser oral o escrito. Los
alquileres son médicos, equivalentes de 0.15 a 0.25 francos por m? al mes.

4 Ya sea por compra directa, o mediante diversas formas de convenio més o menos
licitas con el propietatio, al término de cuyas condiciones este Gltimo transferiri el
titulo de propiedad cuando la venta de los primeros lotes permita al fraccionador movi-
lizar la suma necesaria para hacer la compra.
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mitada) especializadas o no en las operaciones de promocion
de venta de terrenos y las entidades administrativas de los orga-
nismos piblicos o de las empresas ptblicas.

A principios de los afios 70 el mercado de terrenos en la zona
suburbana estaba bajo el control de un ndmero limitado de
agentes:

e Sociedades especializadas en operaciones de promoc1on
de ventas de bienes raices. La acumulacién realizada en este
sector le permitid a algunas de ellas diversificar sus actividades
hacia otros sectores (comercio, turismo, pequefia industria. . .).

e Sociedades especializadas en operaciones de promocién
de ventas de bienes raices, filiales de otras sociedades o gru-
pos de sociedades comerciales o industriales. Para estos grupos,
la intervenci6én en el mercado de terrenos constituye un medio
de diversificacién de sus capitales y de sus actividades. Con
la tinica condicién de conservar ciertos equilibrios, la operacién
es muy rentable, ya que entrafia pocos riesgos. En efecto, estos
grupos tienen la capacidad, en caso de un descenso de la de-
manda, de transferir su capital hacia otros sectores de activida-
des econémicas que aseguren una rentabilidad superior.

* Individuos o grupos de individuos que intervienen en na-
mero creciente en la fase de coyuntura oportuna, hasta princi-
pios de los afios 70. Esta categoria de agentes, cuyas pricticas
comerciales se sitian a veces al margen de la legalidad, afronta
dificultades cada vez mayores, sobre todo frente a sociedades
que disponen de sus propios sistemas de financiamiento, su
propia red de clientes y sus circuitos de comercializacién.

* Entidades administrativas, organismos y empresas pibli-
cos. Este grupo de agentes, muy activo a fines de los afios 60,
se vio desplazado del sector de la promocién de ventas de terre-
nos: preocupacién doble del Estado por limitar un movimiento
de apropiacién que adquiria proporciones inquietantes preser-
vando, al mismo tiempo, los intereses de las sociedades priva-
das de fraccionamiento.

¢ Cooperativas o asociaciones, cuya funcién esencial consis-
te en movilizar el pequeiio ahorro y canalizarlo hacia el sector
de la promocién de bienes raices, en favor de una operacién de
fraccionamiento; las utilidades se reparten entre los miembros
de las cooperativas o asociaciones, en funcién de su participacién.



84 ESTUDIOS DE ASIA Y AFRICA XX: 2, 1985

* Encontramos como sujetos del mercado a compradores de
pequeiios lotes que pertenecen a la clase media y a las clases
populares con ingresos fijos, cuyos efectivos han aumentado
considerablemente durante los afios de crecimiento, y para quie-
nes la compra de un terreno fraccionado corresponde a una
necesidad (tener alojamiento) o bien constituye una forma
de inversién garantizada y el medio de acceso a una activi-
dad de ‘‘microespeculacion’’ en bienes raices, en un contexto
donde el pequefio ahorro estd a la vez mal canalizado e insufi-
cientemente remunerado.

Especulacién y microespeculacién: la espiral

La practica de estos diversos agentes dio origen a un mercado
y a un submercado de terrenos paralelos y estrechamente de-
pendientes uno del otro. El proceso de apropiacion-redistribucion
esta controlado, en su conjunto, por las sociedades fracciona-
doras: éstas responden a una demanda que ellas mismas susci-
tan y alientan, y su prosperidad depende, en gran medida,
de la regularidad y la amplitud de la demanda procedente de
laclase media. En efecto, la compray la reventa de lotes peque-
fios ha constituido parala clase media, durante mis de un dece-
nio, una actividad a veces gananciosa, que no requiere de nin-
guna capacitacion especial y presenta riesgos limitados. Las
estrategias y pricticas de estos agentes han contribuido mucho
a mantener alto el indice de crecimiento del precio del suelo.
Frigil equilibrio de un sistema en donde el actor principal no
tiene ningiin medio de accién sobre los factores de los que de-
penden, en dltima instancia, sus actividades.

Hasta 1972, el Estado no intervino para regular un mercado
de terrenos’ cuyos efectos en la organizacién del espacio urba-
no son considerables: la politica de /zzsser-faire en materia de
compra-venta de bienes raices constituye una pesada hipoteca
para el porvenir, y el costo social y econémico de mis de un
decenio de expansion no controlada del espacio urbano nos
parece ahora muy elevado. Las operaciones de promocién de
venta de terrenos han dado origen a una trama urbana cadtica.

5> Bangkok no tendri un plan de urbanismo eficaz antes de 1981 (desde fines de
los afios 50 hasta 1981 se habian elaborado ttes planos reguladores; ninguno se habia
aplicado).
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La subdivisién de los mejores terrenos para la construccién de
la franja urbana de Bangkok, en varios cientos de miles de lotes
suburbanizados y subocupados ha ctreado una situacion tanto
mids grave cuanto que es irreversible, pues compromete en for-
ma persistente toda politica de urbanismo.

La especulacién en cadena a la que han dado lugar las estruc-
turas y el funcionamiento del mercado de terrenos ha provoca-
do el crecimiento muy ripido del precio del suelo (multiplicado
de 5 a 15 veces entre 1960 a 1972), factor principal de una -
ctisis de alojamiento que se agudiz6 a fines de los afios setenta.

El desarrollo de la promocién inmobiliaria: la consolidacion
de las reservas de tierras urbanas.

La segunda fase del proceso de apropiacién del suelo urbano
se caracteriza por el surgimiento de un nuevo agente: el promo-
tor inmobiliario.

La coyuntura econémica tendié a detetiorarse a principios
de los afios 70 (desequilibrio de la balanza comercial). La cre-
ciente intervencién del capital transnacional en los sectores pro-
ductivos mis remuneradotes de la economia tailandesa redujo
en esa misma medida la capacidad del capital nacional para
ser rentable. La solvencia de las clases medias se desmorond.
En la medida en que el sector de la promoci6én de bienes raices
se anticipaba a la demanda, las incertidumbres en cuanto a
la evolucién de la coyuntura hicieron que los promotores ami-
noraran el ritmo de sus operaciones, a lo que se agreg6 el inicio
de la saturacion del mercado de terrenos fraccionados.

La promocién de venta de tetrenos perdio asi el lugar central
que ocupaba en provecho de otro agente: el promotor de bie-
nes inmuebles. A diferencia del fraccionador, cuya accién estd
limitada por el propietario de bienes raices, el promotor de
bienes inmuebles intetviene en todo el proceso de produccién
de viviendas, que se inicia con la compra de un terreno no urba-
no y termina con la venta de una unidad habitacional cuya
construccién él ha asegurado.® En ese momento, una institu-

6 En realidad, el promotor inmobiliario asegura la estructuracién y la administra-
cién del conjunto de la operacién. Los trabajos (terraplenado, urbanizacién, construc-
ciones) los realizan generalmente sociedades bajo contrato, o sociedades filiales del
grupo al que pertenece el promotor.
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cién financiera toma el lugar del promotor inmobiliario, al pro-
porcionar al comprador el crédito sobre la hipoteca del terreno
que le es indispensable.

La crisis provocé la desaparicion de las sociedades de promo-
cién de venta de terrenos menos competitivas, o de aquellas
para las que la promocién de ventas de terrenos no representa-
ba sino una actividad secundaria. Otras sociedades redujeron
sus actividades; y las que se habian creado importantes resetvas
en terrenos, y que tenian la capacidad técnicay el apoyo finan-
cieron apropiados, operaron una conversién en el sector de la
promocién de inmuebles. Asi, a mediados de los afios 70, in-
tervienen en el mercado tres tipos de promotores de inmuebles:

® Fraccionadores que volvieron a convertirse —por lo menos
parcialmente— en promotores inmobiliarios.

* Promotores que intervienen por primera vez en el merca-
do de terrenos y en el de las viviendas, a favor de operaciones
de promocién inmobiliaria.

® Sociedades constructoras especializadas en la construccién
de inmuebles comerciales.’

Pero el desarrollo de un sector organizado de la promocién
inmobiliaria no constituy tan sélo una respuesta a la crisis de
la promocién de bienes raices: correspondié a una necesidad
de las diferentes fracciones del capital, tras varios afios de gran
crecimiento marcado por la intervencién norteamericana en el
Sudeste de Asia y por las inversiones masivas de capital japonés
en Tailandia.

Tres conjuntos de fenémenos hicieron que, en la primera
mitad de los afios 70, los poderes piblicos pusieran un alto
a la actividad de los promotores de ventas de terrenos,® los cua-
les constitufan un obsticulo para el desarrollo pleno de la pro-
mocién inmobiliaria: por una parte, los bancos disponian de
una masa constderable de reservas que las oportunidades de in-

7 El “*compartimiento’’: inmueble caracteristico de la arquitectura urbana china
en el Sudeste de Asta, cuya funcién es a la vez comercial (planta baja) y residencial
(pisos superiores).

$ Decreto niimero 286, de 1972. Este decreto le impuso a los promotores de ventas
de tetrenos, normas muy estrictas en materia de financiamiento, de administracién
y de construccién de infraestructuras. Marcd, en realidad, el fin de las grandes opera-
ciones de fraccionamientos.
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versién en escala local’ no permitian utilizar plenamente; por
otra parte, el sector de obras piiblicas se abocé a la construccion
de viviendas en respuesta a la crisis a la que debia hacer frente
(disminucion global de la demanda de construccidn de infraes-
tructuras, de equipamientos y de inmuebles para oficinas); por
altimo, las sociedades que detentaban importantes reservas de
terrenos, cualesquiera que hayan sido las razones por las que
&stas las acumularon, deseaban hacerlas redituables. Varias or-
ganizaciones profesionales se constituyeron asi en grupos de
presion, '° frente al poder piblico y a las instituciones finan-
cleras.

¢A quién pertenecia el suelo en las zonas urbana y suburba-
na, en 19827

® Alosagentes piiblicos, en primer lugar (terrenos de la Co-
rona, terrenos que pertenecen a las autoridades locales, a las
empresas piblicas, a diversos departamentos ministeriales, al
ejército). Aunque relativamente poco importante en compara-
cién con otras metrdpolis de Asia,'! esta propiedad piblica ha-
bria podido servir de pivote a la aplicaciéon de una politica de
venta de terrenos, por parte del poder pablico. Un estudio
de la estrategia en esta materia del agente del poder piblico
demuestra claramente que el modo de administracién de estos
terrenos obedece a la misma 16gica que el modo de administra-
ci6n privado.

® Sin embargo, el suelo de la zonas urbana y suburbana
pertenecia sobre todo a agentes privados, cuyos objetivos y es-
trategias varfan. ‘

La intervencién del Estado y el sentido de la politica de laisser-faire

Conexcepcidn de ciertas medidas indirectas de control (reco-
mendacién del Banco de Tailandia orientada hacia una canali-
zacion selectiva del crédito), la intervencién del Estado fue tar-

9 Thai Investment and Secunites Co. LTD. Quality Residential Housing in the Bang-
kok Metropolis Area —A comprehensive survey— Bangkok, 1972.

10 Es el caso, en 1972, de la Thai Real Estate Association.

11 Estos grupos se formaron segtin fsrmulas muy laxas: participacién mayoritaria
de una sociedad en el capital de otra sociedad, con los mismos accionistas principales,
accionistas que pertenecen a la misma familia, combinacién de estos diversos casos
de constituyentes de sociedades.
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dia y se limit6 en lo esencial al sector de la construccién (el
decreto de 1972" constituye la tinica medida que afectd al sec-
tor, yamuy debilitado, de la promocién de la venta de terrenos).

La intervencién del poder piiblico adoptd esencialmente tres
formas:

® Una asistencia financiera canalizada por el Government
Housing Bank (crédito a los promotores y emptéstitos sobre
hipotecas a los compradores), cuyo objetivo era el de satisfacer
una reivindicacién (tanto de las sociedades de promocién como
de los compradores) utilizando al sector de la construccién co-
mo medio de estimulo de la actividad econémica. Esta asisten-
cia permitid que el sector de la promocién inmobiliatia conser-
vara un nivel elevado de actividad, a pesar de la crisis del crédito
que se manifest6 a partir de 1973-1974 (aumento simultineo
de las tasas de interés y de los costos de la construccion; reduc-
cién paralela de la demanda).”

® Unaintervencién directa del Estado a través del NHA (Na-
tional Housing Authority) organismo piblico creado en 1973,
que actuaba como promotor al nivel de la produccién. Al en-
trar directamente en competencia con el sector privado, éste
desempefi6 un papel regulador en el precio de la vivienda al
producir para grupos de ingresos bajos, que no podian tener
acceso a las viviendas construidas por el sector privado.

® Una intervencién indirecta en el plano juridico e institu-
cional orientada a asegurar una mejor valorizacién del capital
en el sector de los BTP, o de la promocién inmobiliaria.

A pesar de una movilizacién a veces importante de los me-
dios,' esta intervencién sigui6 teniendo un alcance limitado.
Cuando intervino el poder piblico, lo hizo generalmente en

12 Estos terrenos no representaban sino aproximadamente 1/5 del conjunto de te-
rrenos comprendidos en los limites de la municipalidad, en 1960. La superficie de
los terrenos piblicos ha variado poco en el transcurso de los dos decenios siguientes.

13 Este aspecto de la cuestién se trata en detalle en: A. Durand-Lasserve, ' Specula-
tion on urban land development and housing development in Bangkok: historical
processand social function, 1950-1980""; en: Socia/ changes in contemporary Thailand
—Thai-Europe Seminar— Faculty of sociology, University of Amsterdam, Amster-
dam, 28-30 de mayo de 1980.

14 El financiamiento del programa inicial de la National Housing Authority (170 000
viviendas programadas para el periodo 1976-1986) estaba garantizado por la emisién
de bonos que representaban la mitad de las reservas de los bancos comerciales en 1976,
o sea, 3.5 millones de 4abz (1 baht = 0.25 francos franceses en 1976).
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forma tardia (Land Subdivision Control Act, 1975). Esta inca-
pacidad aparente del poder piiblico para anticipatse, para in-
tervenir oportunamente, es particularmente sensible en el do-
minio de lavivienda para la gente de bajos ingtesos. El problema,
fuente de preocupacion desde fines de los afios 60, se agravé
a fines de los afios 70, a2 medida que la demanda de terrenos
que provenia del sector de la promocién inmobiliaria se con-
centr6 en las zonas urbanas pericentrales," provocando como
por reaccibn los despojos en cadena en sectores tradicionalmen-
te ocupados por personas de bajos ingresos, propietatias de su
unidad habitacional, pero arrendatarias del terreno.

Sibien es cierto que los problemas relativos a ciertos factores
de la producci6n estaban virtualmente resueltos (abastecimien-
to de materiales de construccién, mano de obra calificada, ad-
ministracién eficaz de las operaciones), dos factores constituian
un obsticulo mayor: el crédito y el suelo. Es posible encontrar
soluciones, por lo menos temporales, al problema del crédito,
aplicando una politica de subsidios: tal fue la via que escogi6
el NHA hasta 1980, y que se ha continuado con ajustes profun-
dos a partir de ese aio.'

El obsticulo del suelo, en raz6n misma del proceso de apto-
piacién, resulta mucho mis dificil de superar. Podtiamos pre-
guntarnos acerca de la aparente incapacidad del poder piblico
para intervenir en este dominio: las condiciones de la apropia-
c16n jamis se pusieron en tela de juicio. Hubo que esperar a
1979 para que se planteara el principio de la revisién de los
impuestos a la propiedad del suelo,'” que hasta entonces cons-
titufa mis bien un aliento a la especulacién; hubo que esperar
hasta 1982 para que el NHA, bloqueado en la puesta en practi-
ca de su propio programa de vivienda, considerara recurtir al

15 La bisqueda del equilibtio presupuestario, las exigencias de mayor rigor, las re-
comendaciones del Banco Mundial y las presiones del sector privado de la produccién
en materia de bienes raices y de inmuebles obligaron a este organismo, a principios
de los afios 80, a optar por un sistema de subsidios cruzados: las operaciones deficitarias
son financiadas por las utilidades obtenidas en otras operaciones destinadas a los esta-
mentos sociales de ingresos medianos y altos.

16 S. Bonyabancha, ‘‘The causes and effects of slum eviction in Bangkok’’, p. 10,
en Angel, Archer, Tanphiphat and Wegelin (Editors). Select Books-Craftman Press
Lid., Bangkok, Tailandia.

17 Land and Development Taxation Bill Draft Proyect, Department of Local Ad-
ministration, Ministry of Interior.
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procedimiento de adquisicién por causa del interés piblico.
Pero, al mismo tiempo, una coalicién parlamentaria rechazaba
en bloque un proyecto de tope a la propiedad de terrenos.

Los intereses en juego, la accién de los grupos de presion,
las opciones ultraliberales en matetia econémica, la ineficacia
de la administracion, la divisidn extrema de los centros de po-
der en Tailandia; todo ello contribuye, por supuesto, a explicar
esta situacién. Pero tales explicaciones no bastan. Si el poder
piblico no ha intervenido, es porque las transacciones sobre
los terrenos urbanos y el mercado de la vivienda cumplen una
funcién esencial en el funcionamiento y en la reproduccién
del sistema econdémico tailandés.

Tales transacciones cumplen, ante todo, la funcién de regu-
lacién en el proceso de acumulacién y de redistribucién. Al
contrario de lo que sucede en otras ciudades del Tercer Mundo,
en Bangkok no se puede considerar realmente que el sector
de la promocidn de la tierra y de las propiedades inmuebles
haya desempefiado un papel de primer orden en la fijacién
de la fuerza de trabajo. Este papel lo han desempefiado, al
margen de la 16gica capitalista, los propietarios de terrenos ru-
rales periurbanos que hasta la crisis de principios de los afios
80 le aseguraron alojamiento a la clase obrera: terrenos fraccio-
nados alquilados, en los que el ocupante construye una unidad
habitacional a cambio de un alquiler muy médico. Mis de 20%
de la poblacién de Bangkok vive en estas condiciones. Este sis-
tema ha contribuido considerablemente 2 reducir el costo de
la fuerza de trabajo. La intervencién del sector formal en el
mercado de terrenos o de viviendas para las personas de bajos
ingresos nunca provendri del sector capitalista, sino a partir
de mediados de los afios 70, del sector piiblico (programas del
NHA).

Mientras que el nivel de la demanda procedente de estos
estamentos sociales pueda conservarse elevado (o sea capaz de
incrementarse), el sector de la promocién de venta de terrenos
e inmobiliaria constituye un sector preferencial de inversién
o de transferencia para diversas categorias de agentes que dis-
ponen de capitales o de numerario excedente. Asi, este sector
desvia en su provecho una parte de las utilidades acumuladas
por agentes que operan en otros sectores.
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Las sumas asi movilizadas por la promocion de venta de te-
rrenos e inmobiliaria, o gracias a ella, se reinyectan en diversos
sectores y ramas de la actividad econémica, teniendo en cuenta
la coyuntura y la estrategia de las sociedades de produccién
de ventas de terrenos y de bienes inmuebles, o de los grupos de
sociedades a los que éstas pertenecen. Por lo tanto, este sector
se encuentra en el centro de un considerable dispositivo de mo-
vilizacién, acumulacién y redistribucion de las riquezas que
producen otros sectores. Por consiguiente, puede desempefiar
un papel regulador (o, a la inversa, un papel perturbador) en
el proceso de acumulacién-redistribucion capitalista. Es asi como,
durante afios, ha invadido ampliamente el campo tradicional
de intervencién de un sistema bancario todavia insuficiente-
mente desarrollado. El surgimiento de la promocién inmobi-
liaria, cuyo desarrollo depende de la existencia de un sistema
de financiamiento a largo plazo, en ciertos aspectos ha consti-
tuido la respuesta de las instituciones financieras a esta situa-
cién, pero una respuesta limitada, en la medida en que las
instituciones no han podido, y ciertamente no han querido,
modificar el proceso de apropiacién de la tierra.

Almercado de terrenos y viviendas también se la ha asignado
una funcién politica e ideologica: el acceso discriminatorio al
suelo y a la vivienda en provecho de las clases medias urbanas,
verdadero fundamento social de los regimenes civiles y milita-
res que se han sucedido en Tailandia en el transcurso de los
dos decenios dltimos, contribuye a asegurar la pacificacién de
las relaciones sociales. En tanto que el poder de compra de estos
grupos sociales no se deteriore, el endeudamiento que implica
para estos grupos el acceso a la propiedad de la vivienda, asi
como la ideologia de la pequefia propiedad, constituyen otros
factores de estabilidad social. Ahora bien, en el transcurso de
los afios 1980 a 1982, las clases medias de Bangkok fueron afec-
tadas directamente por la crisis econémica y, por vez primera,
su poder de compra disminuy6 globalmente. Esta situacion re-
percutid sobre el problema de la vivienda, que se agudiza en
el momento mismo en que las personas de ingresos bajos deben
encarar una crisis de la vivienda sin precedente, contragolpe
del movimiento de apropiacién de los dos decenios Gltimos.
En el contexto de Bangkok, la raiz de la crisis de la vivienda



92 ESTUDIOS DE ASIA Y AFRICA XX: 2, 1985

eslaapropiacion de la tierra. Ninguna intervencién en el domi-
nio de la vivienda seri eficaz sin la intervencién en el nivel
de la apropiacién del suelo.

¢Qué hacer?

La forma y la amplitud del movimiento de apropiacién del
suelo constituyen, como hemos visto, una consecuencia; son
el resultado de un conjunto de factores y de pricticas las mis
de las veces ajenas al campo de los bienes raices. Toda accién
estrictamente limitada a este Ambito entrafia un doble riesgo:
el de ser simplemente inoperante, y también (lo cual es mas
grave) el de repercutir negativamente en otros sectores, cuyo
desarrollo es, o ha sido, solidario del movimiento de apropia-
cion de la tierra. Sin embargo, el mito de una intervencién
sectorial esta vivo entre los que se dedican a este ambito, y
todavia constituye el fundamento de las recomendaciones del
Banco Mundial o del Centre Habitat.'®

En el caso de Bangkok, s1 nos preguntamos sobre la orienta-
ci6n que habria que darle a una politica que tendiera a mejorar
la situacién en materia de vivienda, debemos tener en cuenta,
ante todo, dos factores comprobados:

¢ A diferencia de Singapur o de Malasia, Tailandia no tiene
una base econémica ni estructuras politicas y administrativas
que permitan una intervenciéon masiva del Estado en el domi-
nio de la vivienda, en general, y en el dominio de tenencia
de la tierra, en particular.

® El sector privado, por las motivaciones y limitaciones a
las que estd sometido en el mercado, no puede asociarse libre-
mente a una politica de vivienda que tendiera a resolver una
crisis que €l mismo ha contribuido en gran medida a crear.
Sin embargo es innegable que toda politica que se orientara,
a través de un dispositivo de medidas dirigidas, a ejercer un
estricto control de las actividades del sector privado, en el con-
texto de la Tailandia contemporinea, seria un rotundo fracaso.

18 Végse, en particular: Naciones Unidas, Comisién de Asentamientos Humanos,
6a. sesibn, Les sols et les Establissements humains: étude et analyse de la situation
actuelle. Rapport du Directeur. Exécutif, 11 de enero de 1983, 19 p. Mesures recom-
mandées au niveau national et international, 13 de enero de 1983, 30 p.
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Teniendo en cuenta estos limites, es posible considerar dos
tipos de accidn, orientados conjuntamente a frenar el movi-
miento de apropiacion del suelo y a asegurar la recirculacion
en el mercado de los terrenos, en la actualidad manejado por
un nidmero limitado de agentes.

En lo que se refiere al primer punto, esti claro que toda
intervencién debe tender, en gran medida, a desviar de los
bienes raices el flujo de habetes o de capitales que se han inver-
tido o colocado en este sector. Tal objetivo implica asegurar
una mejor canalizacién y una mejor remuneracion del pequefio
ahorro y que, paralelamente, se oftezcan otras opor unidades
de inversion a los capitalistas. Ahora bien, tal accion, et limi-
tada a la vez por la indole dependiente de la economia tailan-
desa (sobre todo, su vulnerabilidad como sistema fin .nciero
frente a la coyuntura exterior), por la estructura y las pricticas
del capitalismo sino-tailandés y por los recursos limitados del
Estado para aplicar una politica de repunte de la actividad eco-
némica en ciertas ramas o sectores, en un contexto global de
ctisis econémica.

La cuestién que aqui se plantea es la del nivel de desarrollo
de la economia tailandesa; el de su autonomia. Ahora bien,
solo una accién a largo plazo —y, sin duda, otras opciones en °
materia de politica de desarrollo—, que combine intervencio-
nes en diversos niveles (politicas, urbana, salarial, industrial,
financiera, fiscal) podria modificar las tendencias actuales.

Otros tipos de accidn, otientados a asegurar la recirculacién
en el mercado de las reservas de tierras mas importantes, tam-
bién podrian considerarse a plazo mis corto. La estructura de
la propiedad del suelo periurbano es resultado de un largo pro-
ceso. Solo al término de una accién a largo plazo podrd modifi-
carse la situacion actual. La dificultad esencial estriba en que
los poderes piblicos deben ser capaces de controlar la dindmica
que provocatia toda medida tendiente a asegurar la recircula-
cion en el mercado de las reservas de suelos de los agentes mis
importantes. :

Al parecer, hoy los poderes pablicos han optado por hacer
una revisién profunda de la carga impositiva a la propiedad
delatierra, revisién que, comparada con las medidas de indole
dirigista (como el tope a la propiedad), presenta la ventaja de
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poder modularse y aplicarse progresivamente, evitando una po-
sible desestabilizacién de los circuitos econémicos que se han
desarrollado u organizado en torno al sistema de la produccion
en bienes raices o inmuebles. Esta opcién plantea el problema
de la discriminacién que conviene hacer entre las diferentes
categorias de detentadores del suelo, en lo concerniente a esta-
blecer un dispositivo ala vez alentador y desalentador que acom-
pafie a un nuevo régimen fiscal. En efecto, no seria deseable
que los agentes mas productivos, los que tienen acceso al crédi-
to, los que tienen la capacitacion necesatia en materia de admi-
nistracién y produccién de viviendas y para las cuales las reser-
vas de bienes raices son una condicién necesaria para la
produccién, fueran sancionados de igual manera que los agen-
tes que no tienen sino una estrategia especulativa. Esta cues-
ti6n suscita otra que sigue abierta: justificable desde el punto
de vista productivo, la aplicacién de medidas discriminatorias
que tendiera, de hecho, a favorecer a los agentes mis producti-
vos, ¢no entrafia acaso el riesgo de acelerar el movimiento de
concentracién del capital en el sector de la promocion de venta
de terrenos y de inmuebles, favoreciendo asi la creacién de mo-
nopolios? Se trata ahora de saber si la opcion productivista es
“la mias conveniente, y si no existen opciones alternativas.

Traduccion del francés:
SERGIO RENE MADERO



