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“Pero ¢ de donde procede la penuria de la vivienda? ¢ Cémo ha
nacido? Como buen burgués, el Sr. Sax debe ignorar que es un
producto necesario del régimen social burgués; que no podria existir
sin penuria de la vivienda una sociedad en la cual la gran masa
trabajadora no puede contar mas que con un salario y, por tanto,
exclusivamente con la suma de medios indispensables para su
existencia y para la reproduccion de su especie; una sociedad donde
los perfeccionamientos de la maquinaria, etc., privan continuamente
de trabajo a masas de obreros; donde el retorno regular de violentas
fluctuaciones industriales condiciona, por un lado, la existencia de un
gran ejército de reserva de obreros desocupados y, por otro lado,
echa a la calle periédicamente a grandes masas de obreros sin
trabajo; donde los trabajadores se amontonan en las grandes
ciudades y de hecho mucho mas de prisa de lo que, en las
circunstancias presentes, se edifica para ellos, de suerte que pueden
siempre encontrarse arrendatarios para la mas infecta de las
pocilgas; en fin, una sociedad en la cual el propietario de una casa
tiene, en su calidad de capitalista, no solamente el derecho, sino
también, en cierta medida y a causa de la concurrencia, hasta el
deber de exigir sin consideracion los alquileres més elevados. En
semejante sociedad, la penuria de la vivienda no es en modo alguno
producto del azar; es una institucién necesaria que no podra
desaparecer, con sus repercusiones sobre la salud, etc., mas que
cuando todo el orden social que la ha hecho nacer sea transformado
de raiz. Pero esto no tiene por qué saberlo el socialismo burgués. No
se atreve en modo alguno a explicar la penuria de la vivienda por
razon de las condiciones actuales. No le queda, pues, otra manera
de explicarla que por medio de sermones sobre la maldad de los

hombres, o por decirlo asi, por medio del pecado original.”

Engels (1981, p. 347)

“Un hombre fuerte puede guiar su pueblo, pero un pueblo fuerte no

carece de quien lo guie”.

Zapata, personaje interpretado por Marlon Brando (KAZAN, 1952).



RESUMEN

La presente tesis se fundamenta en el problema del creciente déficit habitacional en los
sectores de mas bajos ingresos. El objeto de esta investigacion es el resultado de la
aplicacion de la tipologia arquitecténica de construccion en altura como instrumento de
combate al citado creciente déficit habitacional. La pregunta guia de la mencionada
investigacion es: “¢ Cudles fueron los principales elementos facilitadores y restrictivos en la
adopcion de politicas publicas de VIS a través de la tipologia arquitectonica en altura
durante el periodo de 1937 a 2017 en Salvador y Buenos Aires?” El objetivo general de esta
investigacion es ofrecer un instrumento, a las autoridades y demas responsables que actien
en todos los momentos de gestibn (desde las decisiones de planificacion, proyecto
arquitecténico, hasta la ejecucion de los trabajos y post-ocupacion), aplicado a la tipologia
arquitecténica de construccion en altura —VIS- que colabore a conseguir un producto de
mejor calidad y con el mejor nivel de excelencia posible para combatir el gran y creciente
déficit de viviendas entre los sectores de mas bajos ingresos. Los objetivos especificos son:
Describir y analizar comparativamente las principales semejanzas y diferencias ocurridas
por la adopcién de politicas publicas de VIS a través de la tipologia arquitectnica en altura
durante el periodo de 1937 a 2017 entre Salvador y Buenos Aires; Comparar y analizar el
déficit habitacional en ochenta afios (1937/2017) bajo el desarrollo histérico, politico,
cultural y socioeconémico entre ambas ciudades; Identificar y esclarecer los principales
efectos, asi como sus variables positivas y negativas, resultantes de las experiencias
realizadas que, en su conjunto, fueron los motivos por los cuales las politicas publicas de
VIS no fueron suficientes para resolver el problema del déficit habitacional de ambas
ciudades; Demostrar la viabilidad de la adopcion de la tipologia arquitecténica de
construccién en altura, segun los pardmetros presentados y defendidos en esta tesis, como
instrumento de combate y solucion ante el creciente déficit habitacional a través de politicas
publicas de VIS, en especial las direccionadas a los sectores de mas bajos ingresos. La
primera hipétesis de esta tesis es que, para combatir eficientemente el problema del
creciente déficit habitacional entre los sectores de mas bajos ingresos es conveniente hacer
uso de la tipologia arquitectonica de construccion en altura a gran escala, con una mayor
calidad de construccién y de materiales, como instrumento para las politicas publicas de
VIS. La segunda hipétesis consiste en la posible interferencia negativa de algunos sujetos
publicos y privados, mancomunados, en pro de sus intereses en la realizacién de politicas
de VIS. El argumento que justifica esta investigacion es la necesidad de resolver el
progresivo déficit habitacional en el campo de la VIS, tanto en Brasil como en Argentina,
para los sectores de mas bajos ingresos a través de la mencionada tipologia arquitecténica,
optimizando la calidad de los proyectos habitacionales y proporcionando un mejor nivel de
vida al ciudadano que no dispone de renta para obtener un techo por via del mercado
formal. La investigacion sigui6 seis ejes de andlisis: el proyecto arquitectonico; el
presupuestario; el suelo (lotes); el tecnologico; el gerenciamiento gubernamental y la
legislacion edilicia. Los datos obtenidos provienen de seis estudios de caso comparados
(visitas de campo y entrevistas a moradores de las comunidades investigadas a través de la
Evaluacién Pos-Ocupacion) realizados en seis proyectos, tres de Salvador y tres de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, construidos mediante programas publicos de VIS con
tipologia arquitectdnica en altura: Paraiso Azul/Recanto Feliz, 27 de Abril/SINDOMESTICO y
Perseveranca/Luiz Inacio Lula da Silva; Conjunto Parque Patricios/Monteagudo, Complejo
Luzuriaga y Complejo Padre Mujica. Se espera gue con esta investigacion se promueva la
optimizacion de la calidad de los proyectos habitacionales, ofreciéndose viviendas de mejor
calidad, y que se contribuya con la expansién y el enriquecimiento del acervo en la
Academia.

Palabras clave: Evaluacién Pos-ocupacion; Politicas publicas urbanas; Proyectos de
Vivienda de Interés Social; Vivienda de Interés Social en Argentina; Vivienda de Interés
Social en Brasil.



ABSTRACT

This thesis is based on the growing housing deficit of lower-income sectors. The object of
this research is the result of the application of the architectural typology of vertical
construction as an instrument to combat the aforementioned housing deficit. The guiding
question of the research is: “What were the main facilitating and restrictive elements in the
adoption of public policies for SIH through the vertical architectural typology during the period
from 1937 to 2017 in Salvador and Buenos Aires?”. The general objective of this research is
to offer an instrument to the authorities and other responsible people that participate in all
moments of the management (from the planning decisions, architectural design, to the
execution of the works and post-occupation), applied to the architectural typology of vertical
construction —SIH- that collaborates in obtaining a product of better quality and with the best
possible level of excellence to combat the large and growing housing deficit among the
lower-income sectors. The specific objectives are: Describing and comparatively analyzing
the main similarities and differences that occurred with the adoption of SIH public policies
through the vertical architectural typology during the period from 1937 to 2017 between
Salvador and Buenos Aires; Comparing and analyzing the housing deficit in eighty years
(1937/2017) under the historical, political, cultural, and socioeconomic development between
both cities; Identifying and clarifying the main effects such as positive and negative variables
that arise from the experiences applied that, together, they became the reason why the SIH
public policies were not enough to solve the problem of housing deficit in both cities; To
demonstrate the feasibility of adopting the vertical architectural typology, according to the
parameters presented and defended in this thesis, as an instrument of combat and solution
in the face of the growing housing deficit through public policies of SIH, especially those
directed to the lower-income sectors. The first hypothesis of this thesis is that, in order to
efficiently combat the increasing housing deficit among lower-income sectors, it is proper to
make use of the vertical architectural typology in large-scale, with higher quality materials
and buildings, as an instrument to SIH public policies. The second hypothesis consists of the
possible negative interference of some public and private people that work together in favor
of their own interests in the realization of SIH policies. The reasoning that justifies this
research is the need to solve the progressive housing deficit in the SIH area, both in Brazil
and in Argentina, for lower-income sectors through the aforementioned vertical architectural
typology which can optimize the quality levels of housing projects and providing a better
quality of life for the citizens that have no money to buy a house in the formal market. The
research work followed six axes of analysis: the architectural project; the costs; the ground,;
the technology; the government management and building legislation. The obtained data
derived from six compared case studies (field visits and interviews to residents of the
investigated communities through Post-Occupation Assessment) carried out in six projects,
three in Salvador and three in the Autonomous City of Buenos Aires, built by SIH public
programs with vertical architectural typology, Paraiso Azul/Recanto Feliz, April
27th/SINDOMESTICO and Perseveranca/ Luiz Inacio Lula da Silva; Conjunto Parque
Patricios/Monteagudo, Complejo Luzuriaga and Complejo Padre Mujica respectively. It is
expected that this investigation may promote the optimization of the quality of housing
projects, offering buildings of better quality and it is also expected that it may contribute to
the expansion and enrichment of the collection at the Academy.

Key-Words: Post-Occupation assessment; Urban public policies; Projects of Social Interest
Housing; Social Interest Housing in Argentina; Social Interest Housing in Brazil.
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INTRODUCCION

1 - Problema

A partir de la Segunda Guerra Mundial gran parte de los paises de América
Latina intentaron sumarse al fenébmeno de Bienestar Social basado en la teoria del
subdesarrollo econdmico capitaneada por los intelectuales que fundaron la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), creada en 1948 con el objetivo
de promover estudios y soluciones referentes al atraso econdmico de este
continente. En este periodo, a raiz de la industrializacion y la implementacion de la
politica de sustitucion de importacion, hubo un aumento del proceso de migracion
rural hacia los grandes centros urbanos en varios paises latinoamericanos como
Brasil y Argentina, lo que produjo un aumento significativo en las diferencias sociales
y econdmicas entre ricos y pobres, caracteristica estructural de la formacién cultural
de este continente desde los inicios coloniales. Asi, la poblacién de los grandes
centros urbanos aumentd progresivamente en ausencia de una politica consistente
de oferta de unidades habitacionales particularmente para los sectores sociales de
mas bajos ingresos, lo que generd un significativo agravamiento del creciente déficit
habitacional y de los problemas sociales inherentes a esta compleja realidad.

Brasil establecié historicas afinidades con Argentina a lo largo del tiempo bajo
varios aspectos de sus realidades, sobre todo con relacion al tema de la escasez de
vivienda para los sectores de mas bajos ingresos que junto a otros se tornaron
puntos de interseccion entre las dos mayores naciones de América del Sur que
seran explicitados a lo largo de esta tesis.

En Brasil, las politicas habitacionales ejecutadas por el Estado a partir de la
década del (19)30 y hasta la de los (19)80, cuando se realiz6 la implementacion de
un mayor numero de conjuntos de viviendas, con centenares de unidades
unifamiliares y multifamiliares, generalmente en los barrios mas alejados del centro
de las grandes ciudades, penalizando buena parte de sus moradores en su rutina
diaria, resultaron insuficientes para la solucion del problema (BONDUKI, 2011, p.
100-101).

Salvador, primera capital colonial de Brasil a partir de 1549 y hasta 1763, es
hoy la cuarta capital de estado brasilefia por cantidad de habitantes, con cerca de
tres millones de personas en 2016, segun estimativas del Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE), regién topograficamente accidentada por cerros y
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valles en practicamente toda su extension. Histéricamente los sectores mas pobres
de Salvador fueron impelidos por los mas ricos a resolver sus problemas de
habitacion en las areas periféricas de la ciudad o en regiones inhOspitas como por
ejemplo las pendientes de los cerros, donde en épocas de lluvias se producen
derrumbes y muertos por la falta de proteccion.

En Argentina el problema de la falta de habitacion entre los sectores de mas
bajos ingresos de la poblacion pasé a ser relevante ya a inicios del siglo pasado con
la llegada de millones de inmigrantes europeos durante y después de la Primera
Guerra Mundial, cuadro que se vio progresivamente agravado por las sucesivas
crisis econdémicas que atraveso y atraviesa el pais, como por ejemplo la huelga de
inquilinos de 1907 de los barrios de La Boca y Barracas de la entonces Ciudad de
Buenos Aires, segun Suriano (apud RODRIGUEZ, 2009, p. 96-97), hoy Ciudad
Autonoma de Buenos Aires (CABA), con cerca de 3 millones de habitantes, sin
contar el area metropolitana, seguin el censo de 2010. En la década del (19)40, ante
la insostenible situacion de la falta de habitacion, el Estado argentino resolvié
construir conjuntos habitacionales “en altura” para los sectores de méas bajos
ingresos.

La solucién estatal para resolver el problema de los asentamientos informales
se realiz6 entonces mediante la implementacion de la Vivienda de Interés Social
(VIS)?, conjuntos residenciales de bloques multifamiliares que, a partir de las
recomendaciones de la Conferencia Habitat | de 1976 en Vancouver, pasaron a ser
del tipo arquitectdnico en altura y prioritariamente en areas donde los asentamientos
ya existian, evitandose asi, dentro de lo posible, la erradicacién de las poblaciones

asentadas. Sin embargo, por una serie de factores que seran discutidos en esta

! Los términos “en altura” y “construccidon horizontal” se corresponden en portugués brasilefio a
“verticalizacd0o” y “construccién vertical” y se utilizan para identificar edificios con mas de un piso
ademas de la planta baja, de igual manera sucede con los términos equivalentes VIS: Vivienda de
Interés Social e HIS: Habitacién de Interés Social, respectivamente. En tiempo, se aclara que esta
tesis ha sido desarrollada en portugués, lengua madre del Doctorando, corregida con Director y co-
Director simultaneamente en Idioma espafiol y en portugués vy, finalmente editada en espafiol por
razones reglamentarias del Doctorado de la FAU-UNLP. No obstante quedara una version en
portugués para un mas facil acceso de los interesados en Brasil. Por ejemplo, se decidié utilizar, entre
otros, el término “morador” en lugar de “habitante” ya que es aceptado por ambos idiomas y como
simbolo de empatia del problema tratado.

% cuando se hace referencia a VIS, salvo se mencione lo contrario, se refiere a VIS multifamiliar, en
blogue residencial de hasta 3 6 4 pisos, por encima o por debajo de la planta baja y sin ascensor,
salvo para la CABA ya que la legislacion impone el uso obligatorio de ascensor en construcciones con
mas de dos pisos ademas de la planta baja. En los casos en que la topografia lo favorezca y que
otros requisitos arquitectonicos y urbanisticos lo permitan, incluso mediante la relacidn
costo/beneficio, dicho nimero de pisos puede verificarse tanto por encima como por debajo de la
planta baja, sin ascensor u otro dispositivo de movilidad electromecanico para personas y/o cargas.
21



tesis, el problema del progresivo aumento del déficit habitacional en Brasil y
Argentina continGia presente.

A inicios de la primera década de este siglo, con la llegada al gobierno tanto
en Brasil como en Argentina de grupos politicos con un discurso de fuerte tenor
social que incluia la promesa de un mayor presupuesto y acciones destinadas a la
construccion de VIS, nunca visto hasta entonces en gobiernos pasados, se abrié un
nuevo periodo con la ampliacion de capital inmobiliario para VIS en altura. El
presidente argentino Néstor Kirchner y su sucesora y esposa, la presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner y el presidente brasilefio Luiz Inacio Lula da Silva y su
sucesora, la presidenta Dilma Rousseff, son los responsables de dicho periodo.

En Brasil, ademas, entre 2000 y 2008, aconteci0 un verdadero boom
inmobiliario como no sucedia en décadas, el que, de cierta forma, fue favorable,
repercutiendo en la produccion de cientos de miles de VIS en todo el pais a través
del Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lanzado en 2007, y del
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), iniciado en 2009 y vinculado al PAC,
predominando en las grandes ciudades del pais la tipologia arquitecténica en altura.
Sin embargo, el efervescente boom inmobiliario dio lugar a una grave crisis
econOmica por diversos motivos, a partir de 2014 y hasta 2017, afio en el que, segun
analistas, la recesién habria llegado al “fondo del pozo”, y después de la cual, segun
indicadores, paulatinamente habria comenzado a mejorar.

A pesar de la progresiva escasez de tierras en los grandes centros urbanos,
de la favorable relacion costo/beneficio del uso del mencionado tipo arquitectonico
en areas que ya dispongan de infraestructura basica y de que las familias afectadas
hayan promovido informalmente la construccion en altura de sus modestas
habitaciones, esta tipologia arquitectbnica no ha sido utilizada adecuada y
suficientemente para solucionar, y ni siquiera para disminuir a niveles aceptables, el
problema en cuestion.

Esta tesis se fundamenta en el problema del creciente déficit habitacional, en
especial entre los sectores de mas bajos ingresos.

El analisis de este problema se fue desarrollando desde la conclusion del
curso de Maestria en Arquitectura y Urbanismo (FAU-UFBA) y durante la
participacion en el grupo de investigacion REFAVELA®, entre 2004 y 2008, y se

aborda formalmente en la presente tesis.

3 Proyecto de Investigacion aprobado y financiado por la Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP)
en el ambito del Programa Tecnologia de Habitacdo (HABITARE), desarrollado entre el 1 de
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1.1 - Pregunta guia de la investigacion

La pregunta guia de esta investigacion es: ¢Cuales fueron los principales
elementos facilitadores y restrictivos en la adopcidén de politicas publicas de VIS a
través de la tipologia arquitectdnica en altura durante el periodo de 1937 a 2017 en

Salvador y Buenos Aires?

1.2 — Objeto de investigacion

El resultado de la aplicacion de la tipologia arquitecténica de construccién en
altura como instrumento de combate al creciente déficit habitacional, en especial

entre los sectores de mas bajos ingresos.

2 — Objetivos

2.1 — Objetvivo general

El objetivo general de esta investigacion es ofrecer un instrumento, a las autoridades
y demas responsables que actien en todos los momentos de gestion (desde las
decisiones de planificacion, proyecto arquitectonico, hasta la ejecucion de los
trabajos y post-ocupacion), aplicado a la tipologia arquitectonica de construccion en
altura —VIS- que colabore a conseguir un producto de mejor calidad y con el mejor
nivel de excelencia posible para combatir el gran y creciente déficit de viviendas

entre los sectores de mas bajos ingresos.

2.2 — Objetivos especificos

a) Describir y analizar comparativamente las principales semejanzas y diferencias

ocurridas por la adopcién de politicas publicas de VIS a través de la tipologia

noviembre de 2004 y el 1 de agosto de 2008 entre la Universidade de Sao Paulo (USP), ejecutora y
coordinadora general, la Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), la Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG) y la Universidade Catolica do Salvador (UCSal), co-ejecutoras, y los
colaboradores institucionales: Fundacé@o de Apoio a Universidade de S&o Paulo (FUSP), institucion
contratante, Prefeitura Municipal de Sabara (MG), The Cities Alliance, Secretaria Municipal de
Habitacdo de Sdo Paulo (SEHAB) y la Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia
(CONDER), intervinientes y co-financiadores.
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arquitectonica en altura durante el periodo de 1937 a 2017 entre Salvador y Buenos
Aires;

b) Comparar y analizar el déficit habitacional en ochenta afios (1937/2017) bajo el
desarrollo historico, politico, cultural y socioecondmico entre ambas ciudades;

c) Identificar y esclarecer los principales efectos, asi como sus variables positivas y
negativas, resultantes de las experiencias realizadas que, en su conjunto, fueron los
motivos por los cuales las politicas publicas de VIS no fueron suficientes para
resolver el problema del déficit habitacional de ambas ciudades

d) Demostrar la viabilidad de la adopcion de la tipologia arquitectdénica de
construccion en altura, segun los pardmetros presentados y defendidos en esta
tesis, como instrumento de combate y solucién ante el creciente déficit habitacional a
través de politicas publicas de VIS, en especial las direccionadas a los sectores de

mas bajos ingresos.

3 — Hipdtesis

La primera hipétesis de esta tesis es que, para combatir eficientemente el
problema del creciente déficit habitacional, en especial entre los sectores de mas
bajos ingresos, es conveniente hacer uso de la tipologia arquitectonica de
construccion en altura a gran escala, admitiéndose que se lo haga con una mayor
calidad de construccion y de materiales, como instrumento para las politicas publicas
de VIS.

Se impone suponer que, en los diferentes procesos de implementacion de
politicas publicas de VIS durante el periodo analizado, ciertos agentes de la iniciativa
privada, mancomunados con otros del poder publico, tanto en Brasil como en
Argentina, tendieron a direccionar dichas politicas publicas para sacar provecho
propio en contra de los intereses de la colectividad. Explicitando mejor esta segunda
hipotesis, se entiende que, en Brasil, la herencia cultural bajo la que se han forjado
los principales agentes decisores, tanto de la iniciativa privada como de la esfera
publica, facilitd la implementacion de diferentes practicas -creacion de leyes edilicias,
acciones estimuladoras o que cohiben, politicas habitacionales y de distribucion de
renta, entre otras-, que han actuado como fuertes condicionantes impeditivos y
cercenadores ya sea de la implementacion de tecnologias constructivas racionales,
eficaces y eficientes, como de la reduccion de los costos de la habitacion popular, lo

gue explica la gran resistencia por parte de varios de estos agentes a la utilizacion a
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larga escala de la mencionada tipologia arquitectonica, tipologia que permitiria
acelerar la produccion de unidades de viviendas frente a la gran demanda de los
sectores sociales de mas bajos ingresos, postura que soOlo ha servido para
retroalimentar el proceso del progresivo aumento del déficit habitacional en el pais,
un verdadero circulo vicioso, lo que también puede verificarse en Argentina,
manteniendo las debidas proporciones y particularidades de la realidad de ambos

paises.

4 — Justificacion

El principal argumento para justificar esta investigacion es la necesidad que
se tiene como ciudadano y como profesional de afrontar el problema del progresivo
déficit habitacional en el campo de la VIS para los sectores de mas bajos ingresos,
tanto en Brasil como en Argentina, a través de la tipologia arquitecténica en altura
bien utilizada, analizando los resultados a partir de las conclusiones y aprendizajes
obtenidos para alcanzar los objetivos propuestos, optimizando la calidad de los
proyectos habitacionales en general, proporcionando, por tanto, un mejor nivel de
vida -con dignidad, seguridad y confort- al destinatario final: el ciudadano que no
dispone de renta para obtener un techo por via del mercado formal. Para esto se uso
una metodologia basada no soélo en los documentos y titulos bibliograficos
relacionados al tema en la construccion del “estado del art”, sino sobre todo en
trabajos de campo como entrevistas y en la composicién de un harto material de
consultas a través de encuestas a profesionales y moradores de ambos paises, sin
duda una originalidad para una investigacion de esta naturaleza.

Se espera que esta investigacién pueda aportar alguna contribucién relevante
e innovadora para enriquecer la discusion sobre el tema, asi como también
colaborar para estimular a que se apliquen politicas publicas mas consistentes, que
abran un camino sostenible, sin retrocesos, con el objetivo de eliminar el déficit
habitacional que viene condenando a millones de personas a sobrevivir en viviendas
indignas, un problema social que persiste y preocupa tanto a argentinos como a
brasilefios.

Se espera también que esta investigacion permita reflexionar a las
autoridades y demas responsables que actlen en la direccion de proyectos de VIS,
asi como a la ciudadania en general, sobre el flagelo del déficit habitacional de

ambas ciudades y las consecuencias culturales y sociales que tal problema implica
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en la sociedad como un todo, donde es inadmisible que millones de personas se
encuentren sumergidas en esta dificil e inaceptable situacién de precariedad.
Asimismo, el resultado de esta investigacion puede contribuir para fomentar
en la Academia, tanto en Brasil como en Argentina, una mayor reflexion sobre el
tema en cuestidon, tanto cuantitativa como cualitativamente, y asi, permitir avanzar
cada vez mas, indicar nuevos caminos, consolidar lo hasta entonces visto y superar

los vacios y debilidades que por cierto surgen y existen.

5 — Metodologia

La investigacién fue estructurada siguiendo seis ejes de trabajo: a) el proyecto
arquitectonico; b) el presupuestario (costos); c) el suelo (loteos para la construccion);
d) el tecnoldgico; e) el gerenciamiento gubernamental (politicas publicas); y f) la
legislacion edilicia.

En funcidén de los seis mencionados ejes, en esta investigacion se siguieron
dos rumbos principales: uno referente a la construccion del “estado del art”,
consultando la bibliografia especializada, entrevistas sobre la cuestion urbana, en
especial sobre las condiciones de habitabilidad de los sectores de mas bajos
ingresos desde diferentes Opticas: historica, politica, cultural y socioecondmica,
privilegiando principalmente autores oriundos de los paises investigados y de
trayectoria consolidada en relacién con el tema abordado y, adicionalmente, obras
literarias, material filmico, documental, y programas de television.

El otro, la principal originalidad de esta investigacion, se constituy6 a través
de un harto y laborioso conjunto de informaciones obtenidas directamente en las
seis comunidades mediante siete tipos de encuestas aplicadas, en las unidades
habitacionales, como se puede comprobar, principalmente, en el Capitulo 5, lo cual
expresa basicamente los analisis de los resultados encontrados. Estas encuestas
fueron aplicadas a través de Evaluacion Pos-Ocupacion (EPO), a los moradores, a
los representantes comunitarios y a los profesionales -ingenieros, arquitectos,
urbanistas, asistentes sociales y abogados- involucrados con el tema de la VIS,
participantes directos o no de los proyectos analizados. También se han realizado
entrevistas parcialmente estructuradas a algunos colaboradores de estos segmentos
consultados en ambos paises. Cuanto a la composicion y aplicacion de dichas
encuestas, asi como los detalles, seran abordados al comienzo del referido Capitulo

5, especifico sobre el analisis de los datos.
26



Se reitera que de modo general para alcanzarse los objetivos arriba
enumerados en el tépico 2 (objetivos general y especificos) se tomé partido del
conjunto de acciones e informaciones descritas y explicitadas adelante en la
Metodologia pero de manera sintética se menciona que para el (objetivo) ay el b la
bibliografia, los documentos obtenidos (DA), y la filmografia fueron esenciales.
Ademas aun para el b y el c, los aportes mediante las consultas (entrevistas y
encuestas) a partir de la EPO junto a moradores, profesionales y gerentes publicos
de politicas de VIS, significaron la profundizacion tanto cuantitava como cualitativa
de los datos. Al fin y al cabo a todos estos expedientes metodoldgicos se agrego la
tabulacion estadistica de los datos provenientes de las respuestas a la Encuesta
Tipo 1 (moradores) mediante el principio del Teorema de Paretto. Asimismo se puso
énfasis en las muy ricas criticas y sugerencias propuestas por aquellos sujetos y
detalladas en los varios cuadros presentados en el Capitulo 5, a partir de los cuales
se elaborara un sucinto conjunto de Recomendaciones al fin de este citado Capitulo
para que se reforzara el alcanze del objetivo general.

Cabe mencionar que los citados estudios de caso comparados entre Brasil y
Argentina involucraron los seis proyectos investigados, siendo de éstos, tres
implantados en Salvador y tres en la CABA, mediante programas publicos de VIS
con la tipologia arquitectonica en altura, y uno de ellos construido en la década
pasada y los dos restantes a inicio de ésta, tanto en uno como otro pais.

En CABA: excepto el Conjunto Parque Patricios/Monteagudo, el Complejo
Luzuriaga y el Complejo Padre Mujica, por la mencionada restriccion legal de BsAs,
locus principal de esta investigacion en Argentina, poseen ascensores en el interior
de sus estructuras. En Salvador, de igual modo, se han hecho consultas a los
moradores y a los profesionales de CONDER, responsable de la implementacion de
los tres proyectos habitacionales: Paraiso Azul/Recanto Feliz, 27 de
Abril/SINDOMESTICO y Perseveranca/Luiz Inacio Lula da Silva.

El recorte temporal adoptado, como ya se adelantd, ha sido el de los ultimos
80 afios (1937- 2017) ya que fue a partir del inicio de este periodo que por primera
vez en Brasil el Estado tomara la decision de producir a nivel nacional y a larga
escala conjuntos habitacionales en altura -de 3 a 4 pisos, predominantemente,
ademas de la planta baja- a través de los Institutos de Aposentadoria e Pensbes
(IAPs) y de la Fundacédo da Casa Popular (FCP), para afrontar el problema de la

falta de habitacion de los sectores de mas bajos ingresos. En 2017 tanto en Brasil

27



como Argentina la predominancia de politicas sociales direccionadas para VIS por

gobiernos nacionales populistas hace poco habia sido disminuida.

5.1 Algunos contratiempos surgidos en la trayectoria

Con relacion a los resultados obtenidos se hacen dos observaciones: la
primera es que el gran volumen de informacion recabada fue obtenido directamente
de los propios interesados -moradores y profesionales- y refleja sus percepciones y
opiniones a partir de sus experiencias directas con los tramites relacionados al tema
(y es parte de la originalidad de este trabajo). La segunda observacion deriva del
mencionado volumen de informacion y refleja una gran carga de insatisfaccion, no
propiamente por causa de la tipologia arquitectonica propuesta y si debido a las
inumeras imperfecciones detectadas, ya sea por errores de los proyectos o durante
Su ejecucion -vicios de construccion- tanto en Argentina como en Brasil, donde los
moradores abundaron en criticas con relacion a diferentes e importantes items de
analisis que se veran en mayor profundidad en el Capitulo 5 de esta tesis.

Esta realidad, muy probablemente, estuvo asociada a una gran dificultad para
la obtencion de los datos y documentos necesarios al desarrollo de la investigacion,
no solo con las instituciones y los profesionales, sino también con los moradores y
sus lideres comunitarios, tanto en Brasil como en Argentina, donde por diversos
motivos alegados por varios de éstos, el retraso de las actividades

desafortunadamente se mantuvo presente, salvo raras excepciones.

6 — Estructura de la Tesis

La conformacion principal de este trabajo consiste basicamente del cuerpo de
la tesis en si, desde la Introduccion a las Conclusiones finales, Recomendaciones,
Referencias y Bibliografia, y complementariamente con las Fuentes, Filmografia
Sugerida y los Documentos Adjuntos (DA).

En el Capitulo 1 se tratan las primeras leyes y ejecuciones de politicas
publicas propuestas por técnicos y autoridades para hacer frente al creciente déficit
de viviendas de los grandes centros urbanos y los problemas sociales derivados
tanto en Brasil como en Argentina. En el Capitulo 2 se analiza cémo las leyes
edilicias y las instituciones involucradas con el tema de politicas publicas para

vivienda intervinieron en la realidad inmobiliaria, promovieron la escasez de tierras
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urbanas y la carencia de un techo para los sectores de mas bajos ingresos. En el
Capitulo 3 se abordan las experiencias de las ultimas décadas en Brasil, Argentina y
Uruguay con relacién al medio ambiente, la gestién de los proyectos y el impacto del
factor costo/beneficio. En el Capitulo 4 se presentan informaciones técnicas y de
costos de los seis proyectos investigados, asi como un panorama sociodemografico
de las comunidades. En el Capitulo 5 se describe la metodologia y se analizan los
datos. Por ultimo, se presentan las Conclusiones Finales de la tesis y las

Recomendaciones.
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CAPITULO 1
CONTEXTO HISTORICO DE LAS OCUPACIONES INFORMALES EN BRASIL Y
EN AMERICA LATINA

1.1- Las ocupaciones informales en los grandes centros urbanos

El contexto histdrico de las condiciones enfrentadas por los sectores de mas
bajos ingresos en cuanto a la solucion del problema habitacional esta fuertemente
determinado por practicas culturales provenientes del periodo de la colonizacién,
muchas de ellas mantenidas hasta ahora, como por ejemplo la pobreza, la
expoliacién y la discriminacion, reforzadas por el surgimiento de otras practicas que
seran analizadas a lo lardo de este capitulo.

La recesion econOmica que se abati6 duramente en Brasil durante las
décadas de los (19)80 y (19)90 condujo a que fueran llamadas “décadas perdidas”.
La realidad social brasilefia incorporé un fenédmeno hasta entonces desconocido y
que se definié “violencia urbana”, evidenciado por una escalada en el aumento del
namero de homicidios.

Datos de IPEA dan cuenta de que el 33 % de los pobres brasilefios se
concentraron en la regiébn Sudeste, predominantemente en las metrépolis, lo que
refuerza la tesis de que “a concentragdo da pobreza é urbana” (MARICATO, 2011, p.
22)*,

Yendo un poco mas lejos en la busqueda de las razones de los infortunios
sociales brasilefios, se puede encontrar el motivo no sélo en el modelo de
industrializacion y desarrollo excluyente, sino también en los cinco siglos de
formacion de la sociedad y, en cuanto al problema de la vivienda popular, hay que
considerar, en especial, la privatizacion de tierras de 1850 y la abolicion de la
esclavitud en 1888.

Dichos infortunios sociales se desarrollan en una “gigantesca ilegalidad” que:

[..] ¢é resultado, de um lado, de um processo de
urbanizagdo/industrializagdo baseado em baixos salarios e, de outro,
de uma tradicdo de especulacdao fundiaria alimentada por
investimentos publicos regressivos e concentrados, além de uma

* Seguin DIEESE, la distribucién de renta de las dos décadas mencionadas presentd la siguiente
situacion: de 1981, con un 50% de pobres, un 10% de ricos y un 1% de los mas ricos, poseyendo, el
14,5%, 44,9% y el 13,4% de la renta del Pais, se paso, respectivamente, en 1995 al: 13,3%, 47,1% y
14,4% de la renta producida en Brasil (MARICATO, 2011, p. 30).

30



legislacdo, cuja forma de aplicacdo exclui e segrega [... De ahi se
percibe que] A incrivel desigualdade social no Brasil é uma
construcdo que tem na aplicacdo arbitrdria da lei além da
concentracdo espacial da infraestrutura e servicos publicos, sua
argamassa fundamenta. (MARICATO, 2011, p. 155-156)

Las medidas implantadas por el Estado, que se fortalecia para combatir los
mencionados infortunios, a mediados del siglo pasado, como, por ejemplo, la de la
creacion de la CEPAL en 1948, no han sido suficientes para resolver el problema
social en cuestion. Tampoco lo fueron los esfuerzos de algunos intelectuales que
animaron las expectativas revolucionarias de partidarios de izquierda de este
continente, en consonancia con la teoria del capitalismo dependiente, en el auge de
las décadas del (19)60 y (19)70, que no pudieron resolver el problema, considerando
que:

[...] a estratégia da revolugdo democratico-burguesa ou nacional e
democratica [... planteada por los adeptos al Partido Comunista do
Brasil, y de otros paises, desde la década del (19)20 y hasta por lo
menos cincuenta afios después] cujo objetivo principal era garantir o
desenvolvimento de um capitalismo autbnomo no Brasil [...] se
mostrara equivocada, pois o capitalismo dependente do capital
internacionalizado encontrara caminhos para se desenvolver sem o
recurso a revolucdo, como diversos estudiosos da realidade
brasileira ja haviam constatado. (PRESTES, 2015, p. 495)

Lo que la historia demuestra es que, civismos y nacionalidades aparte, las
burguesias y oligarquias locales, con raras excepciones, con relacibn a sus
intereses econdémicos y del mantenimiento de su status quo en el medio social y
politico en que estuvieron inseridas, se alinearon con quien tuviera el poder, esto es,
con quien tuviera el capital, independientemente de la nacionalidad de éste.

Esta realidad evidencia uno de los motivos que explican por qué la cuestion
de la VIS permanece sin solucion desde hace décadas en gran parte de la mayoria
de los paises de este continente. Por ejemplo, al pensarse en una transformacion
radical a través de una solucién que pasara por la autogestion y participacion en
politicas publicas involucrando a los principales sujetos sociales que necesitan de
una habitacion, Leonardo Tomasetta (1972) alerta que esta via conlleva el admitir
que, en un primer momento, la autogestion suscitaria una repulsa a la participacion

institucionalizada de estos sujetos, en el sentido de que dicha participacion:

[...] significa contribuir a la consolidacion y supervivencia de un
sistema ordenado de valores ajenos a los verdaderos intereses de
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los productores directos (e incluso transforman a éstos en
consumidores permanentes del proprio trabajo enajenado) [...] En
cuanto a la participacion, es muy evidente la comprobacion de que
en ella convergen dos tendencias: una dirigida a contraponer los
intereses de los trabajadores a los del empresario, y la otra a
establecer la convivencia entre las dos partes como ‘subordinacion’
de los trabajadores a la jerarquia empresarial. (TOMASETTA apud
RODRIGUEZ, 2009, p. 159).

Rodriguez (2009), a su vez, sefiala el riesgo de lo que esta ambivalencia
tienda a promover en el desarrollo de las relaciones sociales, y argumenta, con las

propias palabras de Tomasetta (1972), para quien esta ambivalencia puede:

[...] hacer pasar la autogestion (que es un sistema radicalmente
antinbmico a toda sociedad de clases) por una de las tantas
variantes de la cogestion... presentando ante los obreros como un
progreso, una participacion que es una colaboracién con los
empresarios y, por lo mismo, un reforzamiento del predominio de
clase. (TOMASETTA apud RODRIGUEZ, 2009, p. 159)

Al respecto de este antiguo conflicto de produccién de vivienda bajo el
capitalismo, el Equipo de Politica y Planes de la Direccion General de Planeamiento
y Presupuesto (Minvu-Chile), asi expuso, durante el gobierno del presidente
Salvador Allende, basado en lo que dijo Paul Baran ([¢19747]) en su obra
Capitalismo monopolista:

Ademés de esta contradiccién que obstaculiza este posible papel
dinamizador del sector de vivienda, hay inclusive desde un punto de
vista del sistema global, intereses y mecanismos que también
impiden la accién del sector en este sentido. En consecuencia, desde
el punto de vista de una racionalidad econémica para el sistema,
seria conveniente incentivar y actuar a través del Estado en el
sentido de incrementar la importancia del gasto en vivienda; sin
embrago, desde el punto de vista politico y social no le interesa ni
conviene al sistema, pues entraria en choque con fuertes intereses
privados (empresas constructoras y capitalistas rentistas) que son
parte importante para su manutencion. De ahi que, para estos paises
[desarrollados como EEUU], la politica econémica manejada por el
Estado estd mucho mas orientada a incentivar otros gastos, como
son los militares, jugando la vivienda un papel muy insignificante.
(SUMMA, 1974, p. 32)

A pesar de gue este analisis haya sido expuesto en la década del (19)70 para
explicar la realidad del papel del sector de la habitacion en la coyuntura economica

de paises desarrollados, 10 que se intenta destacar en esta tesis es que en paises
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en desarrollo, como es el caso de Brasil y Argentina, y otros de este continente,

hasta la presente década aun es muy evidente la influencia de poderosas

constructoras interfiriendo fuertemente en las politicas econdémicas del Estado,

incluso de forma inescrupulosa con gobernantes y politicos en pro de sus intereses y

en detrimento de la colectividad. Algo que, infelizmente, tiene mucho que ver con lo

que Rodriguez (2009, p. 221 - 222) también reclama en Argentina.
Santana (1994, p. 14), basado en una publicacion de DIEESE de 1993,

resume el cuadro de distribucion de renta (en %) en el periodo entre 1983 y 1990 en

Brasil segun la Tabla 1.1.

Tabla 1.1 — Distribucién de renta en Brasil entre 1983 y 1990

Grupos

1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

Los 50% mas pobres | 13,4 | 13,4 | 12,6 | 13,5 | 13,0 | 12,0 | 11,2 | 12,0

Los 10% mas ricos 46,7 | 46,8 | 47,6 | 47,3 | 46,9 | 49,7 | 515 | 481

Fuente: Santana (1994, p. 14).

Para el periodo anterior a la década del (19)80, el economista brasilefio

Carlos Langoni (1973), en su obra Distribuicido de renda e desenvolvimento

econdbmico no Brasil, revela algo que seguramente no era novedad para muchos,

puesto que habia:

[...] uma polarizacdo salarial que se reflete na distribuicdo de renda
da populagdo como um todo. Assim, a parcela da renda pessoal
apropriada pelos 10% mais ricos passa de 39,66%, em 1960, para
47,79% em 1970, inaugurando uma tendéncia que se consolida. No
mesmo periodo, a parcela da renda apropriada pelos 50% mais
pobres caiu de 17,71% para 14,90%. (SOUZA, 2018, p. 139)

A su vez, Taschner (2004) informa, con base en el periédico Folha de S&o
Paulo del 5 de abril de 2001, que:

Em 1999, tal como em 1992, os 50% mais pobres da populacdo
ficavam com 14% da renda do pais, enquanto que o 1% mais rico
detinha 13% da riqgueza gerada. Entre 1992 e 1999, o rendimento
dos 10% mais ricos e o dos 40% mais pobres cresceu
percentualmente na mesma proporc¢éo. Isso significa que, em termos
absolutos, o fosso aumentou. (TASCHNER apud FERNANDES vy
SOUZA, 2004, p. 146)
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Ademas de esto, se suma a dicho contexto tragico el hecho de que la
informalidad producida en las grandes ciudades brasilefias, agravada en las ultimas
décadas bajo la conveniente indiferencia del Estado, salvo momentos especificos,
mediante la perversa légica intrinseca al capitalismo periférico de transferir a los
trabajadores los costos de su propia morada a través de la autoconstruccion de sus
viviendas mediante la ocupacién irregular del suelo, con vistas al “barateamento da
forca de trabalho, de um lado, e manutencédo de um mercado residencial restrito ao
‘produto de luxo’ de outro” (MARICATO, 2012, p. 20).

Maricato (2012) sintetiza muy bien la realidad del brasilefio en general,
sefialando algunas aberraciones sociales aun existentes en este pais y que se
reflejan en la forma y la calidad de vida: herencia esclavista, desprestigio del trabajo,
patriarcado, machismo, patrimonialismo, privatizacion de la esfera publica,
personalismo, rechazo a las relaciones impersonales y profesionales, clientelismo y
la universalizacion de la politica del favor contrariamente al reconocimiento de los
derechos, tradicién autoritaria que niega la ciudadania. Todo esto, afirma la autora,
se encuentra en cada metro cuadrado de la ciudad periférica. Sélo le falté agregar
que éstos son los condicionantes esenciales de la corrupcion, amplia e
indudablemente comprobada en diversos segmentos de la sociedad, fendbmeno que
persiste al no ser controlado y que ha sido el otro lado perverso con que gran parte
de la sociedad se ve obligada a convivir, aun en la actualidad, y desde tiempos
remotos. Y la rica produccién intelectual de Max Weber (WEBER, 1966; SAINT-
PIERRE, 2004) sobre ese tema contintia tan presente como vélida, como lo fuera en
el siglo XIX.

Datos mas recientes del Banco Mundial, explicitados con mas detalles en la
Tabla 1.2, traducen la triste realidad de la distribucion de renta en Brasil y Argentina,
aln vigente en estas cuatro Ultimas décadas, incluso considerando los eventuales

avances sociales que han ocurrido en estos paises.

Tabla. 1.2 — Distribucién de ingresos (en %) en Argentina y Brasil entre 1980 y 2016

Pais Grupos 1980 § 1986 § 1992 § 1996 j 2001 § 2006 § 2011 § 2016
10% mas pobres 2,0 2,0 1,6 1,0 0,7 1,2 1,7 1,8
20% mas pobres 53 51 4,6 3,5 2,6 3,7 4,8 50

40% de la poblacién | 10,2 § 9,8 9,2 8,2 7,1 8,6 9,7 9,6

60% de la poblacion § 15,4 | 14,8 | 13,9 | 13,1 | 12,3 § 14,2 | 15,1 | 15,0

Argentina
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80% de la poblacion | 22,6 | 21,9 § 215 | 21,2 | 21,1 § 22,7 | 22,9 | 22,7
20% mas ricos 46,6 | 48,4 | 50,9 | 54,0 | 57,0 | 50,7 § 47,4 | 47,6
10% mas ricos 30,2 | 32,4 | 34,3 | 36,9 | 39,5 || 33,6 | 30,6 | 30,9

Grupos 1981 || 1986 | 1992 | 1996 | 2001 | 2006 § 2011 | 2015
10% mas pobres 0,8 0,9 0,8 0,7 0,8 1,0 1,1 1,2
20% mas pobres 2,7 2,7 2,8 2,2 2,5 3,0 3,3 3,6

40% de la poblacion § 6,2 6,0 7,1 5,7 6,0 6,7 7,5 7,9

60% de la poblaciéon | 10,5 | 10,3 § 12,2 | 10,0 | 10,5 § 11,2 § 12,2 | 12,7

80% de la poblacion | 18,4 | 18,2 § 20,8 | 18,2 | 18,5 § 18,8 | 19,5 | 19,7
20% mas ricos 62,3 | 62,8 | 57,1 | 63,9 | 62,5 | 60,1 | 57,5 | 56,1
10% mas ricos 459 | 46,6 | 39,7 | 47,4 | 46,1 | 44,1 | 41,7 | 404

Brasil

Fuente: adaptacion de Banco Mundial ([s/f]).

De este perverso e inadmisible cuadro social resulta que, en Brasil, el
mercado residencial formal, el cual se vuelca preferencialmente hacia el producto de
lujo, sélo alcanza del 15% al 30% de la poblacién, a depender de las caracteristicas
de las regiones y de las ciudades, y esto porque, también, dentro de la logica
retrograda y expoliadora de quien domina el sector de produccién inmobiliario, no le
interesa la regulacion y control latifundistas, al contrario de la burguesia de los
paises centrales que en ese sentido fueron méas progresistas en relacion a los
movimientos revolucionarios de liberacion del trabajador de las condiciones serviles
(MARICATO, 2012, p. 129-131).

De esta manera:

A favela, no Brasil, é um fenbmeno predominantemente
metropolitano: em 1980, 79,16% das moradias faveladas estavam
nas 9 regides metropolitanas. Em 1991, 2.391 favelas (74%), de um
total de 3.211 e 817.603 (78%) dos domicilios favelados se alocavam
nas metrépoles. [... ver Tabla 1.3] Esse modelo perverso, das favelas
e pobres na periferia, jA comeca a se espalhar pelas cidades grandes
e médias do Brasil, tanto que no Perfil Municipal, praticamente todas
as cidades com mais de 500 mil pessoas relataram a existéncia de
favelas. (TASCHNER apud FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 156-
157).

Tabla 1.3 — Los 15 municipios brasileros con mayor numero de favelas en 2000

Orden Municipio Estado N° de favelas
1° Séao Paulo Séao Paulo 612
20 Rio de Janeiro Rio de Janeiro 513
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3° Fortaleza Ceara 157
40 Guarulhos Sao Paulo 136
50 Curitiba Parana 122
6° Campinas Séo Paulo 117
7° Belo Horizonte Minas Grerais 101
8° Osasco Sé&o Paulo 101
9o Salvador Bahia 99
10° Belém Para 93
11° Diadema Sé&o Paulo 89
12° | Volta Redoinda Rio de Janeiro 87
13° Teresina Piaui 85
140 Porto Alegre | Rio Grande do Sul 76
15° Recife Pernambuo 73

Fuente: basado en Taschner (apud FERNANDES vy
SOUZA, 2004, p. 156).

El combate a esta herencia cultural arcaica, proveniente del periodo colonial,

es uno de los motivos mas importantes para que se avance en las practicas de

gobernanza en el sentido mas relevante del concepto de gobernabilidad, teniendo en

cuenta que una gran

parte de las sociedades, desprovistas de efectivos mecanismos

para hacer frente a antiguas y viciadas practicas autoritarias por parte de muchos

gestores y politicos, tienden a tener dificultades “de produzirem resultados crediveis

para a superacdo da

pobreza e o conjunto da vida social nos espacos circunscritos e

microssociais”, conforme afirma Ivo (apud FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 34).

Este desorden social que prevalece en Brasil se relaciona a lo que la autora

sostiene:

Salvador nao se diferencia das demais metrépoles brasileiras. Nesse
aspecto, alguns autores entendem que a produ¢do no nosso pais de
uma ordem socioecondmica desigual quanto a distribuicdo de renda
e dos bens publicos é resultado do carater patrimonialista e
centralizador [d]Jo Estado brasileiro. Permeado por relagdes
clientelistas, pelo carater restrito das politicas de seguridade social e
pelo volume da pobreza e sua grandeza expressiva. Assim, as acoes
governamentais desempenham papel fundamental para consolidagéo
ou eliminacdo de politicas publicas inclusivas ou excludentes. (IVO
apud OLIVEIRA, 2013, p. 198)

Por lo expuesto, no es extrafio que la produccion espacial urbana brasilefia

exprese una sintesis radicalmente desigual del desorden social autoritario
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prevaleciente, consecuencia de las relaciones de privilegio y arbitrariedad de
nuestras ciudades, algo que, dada la intensidad y duracidbn con que viene
ocurriendo, dificulta enormemente la construccion de propuestas alternativas,
democraticas e igualitarias para aquellas ciudades cuya situacion, segun Maricato
(2011, p. 50-51), se agrava por la dificultad de lidiar con la maquina publica
brasilefia, en la cual, de acuerdo con la tradicidn, quien tiene el poder econémico y
politico tiene el don de influir en el como y cuando la ley se aplica. Se agregue a este

escenario, por ejemplo, la constatacion de que, en Brasil:

Municipios como Salvador, Belo Horizonte, Recife e Vitoria
apresentaram, no ano de 1998, aumento insignificante no estoque de
unidades habitacionais legais: 1,2%; 7%; 10%; e 13%,
respectivamente. Isso faz do mercado formal de habitagdo, ‘um
mercadinho’, na expressdo de Emminia Maricato. (FARRET apud
FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 62)

De esta manera, en teoria, diagnosticada una de las principales causas
estructurales de la problematica en cuestion, la de la ocupacion irregular para fines
de habitacion popular, se podria suponer que la soluciéon para sanear el problema
estaria en manos de las autoridades: gobernantes, legisladores y de la Justicia.
Desafortunadamente, como se ve, y se sabe, la l6gica y lo obvio raramente se hacen
presentes en estos casos, pues, al final, entre tantos nudos que progresivamente se
atan, se da, por ejemplo, en algunas ciudades de administraciones progresistas, el
fendbmeno denominado “espaco dual de participacdo no contexto municipal”
(MARICATO, 2011, p. 71-73), o sea, que a pesar de los avances de los sectores de
mas bajos ingresos en las conquistas de leyes que aseguren sus reivindicaciones
sobre necesidades bésicas, dichos avances se ven anulados por los consejos
gestores, que impiden la aplicacion de esas leyes, protegiendo los intereses de las
élites locales. Se percibe este fendmeno en instancias superiores, inclusive a nivel
federal, y esto tiene que ver con lo que generalmente, en Brasil, se escucha, se dice,
se escribe y se lee, que en el discurso y en las buenas intenciones de promover
leyes avanzadas, la cosa publica va muy bien, pero en la practica es bien diferente,
lo que acaba por generar en la sociedad una sensacién de embuste: mucha charla y
poca accion, es decir, poca voluntad y decision politica.

Dentro de esta ‘“irracionalidad” confusa que desde hace décadas se
materializa en la trama urbana de Salvador, y de tantos otros grandes centros de

América Latina, hay que cuestionarse por qué después de tantos discursos e
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inimeros proyectos de intervencion en el espacio urbano, que pretenciosamente
dicen querer modernizar, los resultados fueron tan infimos para la gran parte de la
poblacion que hasta ahora continla excluida. En ese caso, como en otros similares,
quién de hecho espera mejorias para la sociedad como un todo, y no so6lo para una

parcela diminuta de la misma, debe tener en cuenta que:

Assim, mais estrutural e profunda de como os fatos contradizem os
discursos modernos ou ‘pés-modernos’, pode-se até concordar que
tanto o modernismo, como o0 pds-modernismo, no ambito da
arquitetura e do urbanismo, a rigor, podem ser vistos como sintomas
de uma época ou momento, mas nunca podem equivaler a uma
solucdo dos problemas mais estruturais da sociedade. Arquitetura e
urbanismo, como superestruturas, se circunscrevem nos limites
precisos da estrutura econdémica e de poder que lhe dao causa.
(SAMPAIO, 1999, p. 326)

Entonces, en la expectativa que se tiene en el contribuir para mitigar y
resolver esta problemética, que en diferentes momentos historicos viene siendo
mascarada con discursos que no se adeclan a las practicas impuestas en el medio

urbano, se tiene, también, que admitir que:

Se o0s grupos possuem ‘interesses’ proprios - convergentes e
divergentes - o processo decisério é por natureza conflituoso e
fragmentario, e, o que qualquer ‘teoria explicativa’ vai demonstrar,
séo os limites e possibilidades para negociacdes, aclarando o campo
dos reais cenarios alternativos. Via de regra, as reflexdes explicativas
apontam mais os limites impeditivos da acdo e menos as
potencialidades do contexto no ambito da transformacdo. Nisto, a
‘teoria normativa’ pode levar vantagem, quando, ao explicitar um ‘vir-
a-ser’ alternativo qualquer, com chances de negocia¢cdo entre 0s
‘agentes’, fatalmente anteponha aos jogos de linguagem’ das
classes heterogéneas uma outra [sic] visdo. Embora essas classes
continuem influenciando na gestdao (Estado) e interferindo no
funcionamento da cidade, as mesmas ndo possuem um ‘controle
centralizado’ e unico sobre todos e tudo. No campo propositivo,
normativo, os limites e as brechas do ‘sistema’ s6 sdo expostos e
confrontados com o ‘sentido social’ das ac¢bes de forma pratica,
guando submetidos a critica, no confronto dos interesses
divergentes. (SAMPAIO, 1999, p. 386 y 387)

Se espera que, entre las brechas existentes, las promesas de avances
sociales y las argumentaciones inconsistentes puedan ser expuestas a todos y asi,
los grupos en permanente desventaja puedan valerse de estudios, analisis y
propuestas confiables para revertir este cuadro histérico desfavorable a la sociedad

como un todo.
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Sampaio (1999), basado en la clasificacion de las vertientes de la concepcion
moderna, contemporanea, propuesta por Vergara-Gomez (1968), con énfasis en el
planeamiento y urbanismo, explica en su obra cémo Salvador, desde fines del siglo
XIX 'y hasta finales del siglo XX, experimentoé diversas transformaciones en su forma-
urbana, ademas de su estructura de produccion, de consumo, de cambio y de
gestién, y cémo tales transformaciones fueron impuestas, en cada momento
histérico, basadas en lo que fuera conveniente a los promotores de tales
transformaciones a partir de los presupuestos de dichas vertientes: Urbanismo de la
Composicion, Enfoque Funcionalista, Enfoque organicista, Enfoque Sistémico,
Enfoque Participativo, Enfoque Morfologico y Enfoque Normativo. Siempre en la
perspectiva de transformar la forma-urbana en forma-mercaderia sin perder de vista
el logro del bien mayor de los “agentes” interesados y de los responsables
institucionales: el lucro (SAMPAIO, 1999, p. 364-407).

Se afiade al contexto socio urbano mencionado el hecho de que, en Brasil,
segun datos de la Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP, 2009), “nas
seis maiores metropoles brasileiras, 29% das viagens sdo feitas por transporte
publico, 9% por meio de automével e 44% a pé.” (MARICATO, 2012, p. 148).° Segln
el especialista en movilidad urbana Nazareno S. Affonso (1987) el transporte
consume cerca del 26% de la renta familiar de los sectores de mas bajos ingresos y
el 10% de los mas ricos. Y, aun asi, el foco principal de las politicas publicas con
relacion a la locomocion de las personas continta siendo, al menos en Brasil, el de
priorizar la utilizacion de automdviles en detrimento de los colectivos®.

Existen también otro detalle que no siempre se lleva en consideracion y que
involucra el modelo de uso del suelo, el control de los contaminantes ambientales, la

modalidad de transporte, la densidad urbana y el estilo de vida de la poblacion:

Los modelos de uso del suelo también ejercen un gran impacto en
las emisiones de CO,. Las ciudades dispersas, donde el suelo se
destina a un Unico uso, generan una cantidad de CO, mucho mayor
gue los barrios tradicionales, donde se combinan usos mixtos. El
transporte privado y la construccion de edificios aislados, mucho

> Consulta hecha en 2006 a 480 jefes de familia en relacién al medio de transporte utilizado para ir al
trabajo en villas miseria y asentamientos del Gran Buenos Aires, incluyendo la CABA, la que tuvo
como resultado que: el 28,8% no sale del barrio, el 21,9% va a pie, el 13,1% va en bicicleta, el 39%
en colectivo (bmnibus), el 5% en tren, el 1,5% en vehiculo particular, el 1,3% en vehiculo de trabajo,
el 1,3% en moto y el 4,4% en “van clandestina” (remis ‘trucho”), con un 5,8% sin informar.
(CRAVINO, 2009b, p. 171)

“Durante a década de 1980, a populacdo brasileira cresceu a taxas de 1,9% e a populagao
moradora de favelas, 7,6%, segundo o IBGE. Para a década de 1990 esses numeros séo 1,63% e
4,18%, respectivamente” (MARICATO, 2012, p. 148).
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menos eficientes en cuanto al consumo de energia, aumentan el
consumo de combustibles fosiles, y, por tanto, la produccién de CO..
La densidad de la poblacion es una cuestién importante, puesto que
el transporte publico sélo es viable econ6micamente en ciudades
compactas. Los modelos urbanos densos basados en la diversidad
de usos del suelo generan una cantidad mucho menor de CO, que la
ciudad suburbana moderna convencional. Esta es la razén por la que
la produccion per capita de CO, varia entre distintos paises. La clave
se halla en el modelo de vida. (EDWARDS, 2009, p. 6)

Edwards, preocupado por el progresivo grado de contaminaciéon del medio

ambiente por causa del excesivo y continuo volumen de descarga de CO; en la

atmosfera, concuerda con que:

Se cree que unos 15 arboles son capaces de transformar las
emisiones de carbono de un coche medio durante un afilo, mientras
gue unos 40 podrian convertir las de toda una casa. Todo depende,
sin embargo, del tamafo y del tipo de arbol, asi como de la eficiencia
energética del elemento productor de CO,. Estos resultados se
apoyan en la premisa de que son necesarios 160 m? de arboles para
compensar cada 1.000 kW/h de energia utilizados para calefaccion,
900 m? por cada 1.000 kW/h de electricidad y 1.200 m? por cada
1.000 | de gasolina consumida. De todo ello se deduce que cada
hogar requiere aproximadamente 8.000 m? de bosque para
transformar sus emisiones de CO, en oxigeno. (EDWARDS, 2009, p.
63).

Esto indica la gravedad del problema del CO, en a&mbito mundial y se vuelve
aun mas preocupante cuando se observa el bajo porcentaje del verde en los
proyectos de VIS brasilefios, lo que es un inequivoco indice del descuido del
paisajismo en el proyecto y demuestra ademas una inexplicable falta de importancia
dada a los espacios verdes por gran parte de los profesionales en innumerables
proyectos de VIS, como es muy comun constatar al no tomarse lo suficientemente

en serio algo tan sencillo como que:

La calidad del aire en las zonas urbanas también puede mejorarse
plantando arboles, pues depuran el aire, modifican el clima y
proporcionan sombra [... y que] pasamos el 80% de nuestro tiempo
dentro de edificios y la mayor parte del resto en zonas urbanas
contaminadas. (EDWARDS, 2009, p. 138)

Por otro lado, la politica de transporte de cufio automovilistico impuesta por
los sucesivos gobiernos brasilefios en la esfera federal, cuya politica conviene
mucho mas a la poderosa rama industrial automovilistica y a sus segmentos,

situacion menos presente en Argentina, tiene que ver con que:
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Se ha especificacdo espacial [del modo de transporte] e
determinacdo do modo de gestdo, ha também diferenciacdo social,
qguer dizer distribuicdo desigual dos meios de transportes entre 0s
grupos sociais (segundo, em ultima instancia, seu lugar nas relagbes
de producgédo) e distribuicdo desigual dos meios de transportes no
espaco, ele préprio socialmente diferenciado [...] 0 conhecimento das
leis tendenciais para este ou aquele tipo de translado e o
estabelecimento dos desvios, dos efeitos em sentido contrario etc.
numa dada realidade, permitem distinguir as contradicdes do sistema
de circulagdo, introduzindo assim a problematica da planificacéo (que
tentarqd regula-las) e dos movimentos sociais suscitados pela
experiéncia vivida de tais situacdes. (CASTELLS, 2000, p. 280)

El cuadro general hasta aqui presentado, mantenidas las debidas
proporciones y respectivas particularidades, puede verse en Argentina donde, por
ejemplo, en el periodo de la redemocratizacion, luego del 83, se intentdé promover
avances con la flexibilizacion del rigido Cadigo de Planeamiento de 1977, de frente a
los nuevos tiempos, incluyéndose las propuestas de Las 20 Ideas para Buenos
Aires, estimuladas por el Consejo de Planificacion Urbana (CPU), pero que no
provoco satisfactoriamente el efecto deseado. Interesantes ideas y proyectos, pero
con insuficiente efectividad, salvo excepciones, segun Clichevsky (1996, 45-55).

Basandose en datos de una investigacion realizada en 1999 por el Programa
de Aprimoramento das InformacBes de Mortalidade do Municipio de Sédo Paulo
(PRO-AIM), Marcos Drumond (1999) analizé y demostr0 que se establece una
relacion directa entre espacialidad y violencia, indicando que es en las areas mas
violentas donde existe una confluencia de determinados indicadores
sociodemograficos, como “baixa renda, baixa taxa de escolaridade, maior proporcéo
de negros entre os moradores, maior taxa de desemprego, maior numero de
moradores de favelas, piores condicbes de moradia e urbanisticas” (MARICATO,
2011, p. 34). En este contexto, esta autora también concluye que “S&o Paulo, como
outras metrépoles latino-americanas, cresce produzindo verdadeiras bombas
socioecoldgicas no seu interior. Nelas ndo ha lei ou qualquer regulacdo, seja
urbanistica seja nas relagdes sociais.” (MARICATO, 2011, p. 34.

Ademas de estos ingredientes basicos para la produccién de dichas bombas,

la misma autora agrega otros como la:

Concentracéo territorial homogeneamente pobre (ou segregacéo
espacial), ociosidade e auséncia de atividades culturais e esportivas,
auséncia de regulacdo social e ambiental, precariedade urbanistica,
mobilidade restrita ao bairro, e, além dessas caracteristicas todas, o
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desemprego crescente que, entre outras consequéncias, tende a
desorganizar nucleos familiares. (MARICATO, 2011, p. 36)7

Este proceso se ve agravado a partir de la pos-Segunda Guerra Mundial por
la progresiva emigracion rural-urbana en Ameérica Latina, donde uno de los
principales motivos, segun Castells (2000, p.104), fue “a contradicdo entre o
aumento acelerado da populacdo, consequéncia da baixa recente taxa de
mortalidade, e a manutencao das formas improdutivas da propriedade latifundiaria”.

En este contexto social adverso no se puede olvidar de que espacios con alta
densidad habitacional, de habitaciones diminutas, con escasez o inexistencia de
estructuras comunitarias deportivas, de recreacion y de educacién, asociado a la
ociosidad por desempleo o desocupacion, son factores propicios para fomentar el
comprometimiento de la calidad de vida y de la sociabilidad de las comunidades, asi
como para propiciar la violencia doméstica y el operar de grupos marginales (ABIKO
y ORNSTEIN, 2002, p. 336)%.

Este cuadro social sent6 las bases de las preocupaciones a inicios del siglo
pasado del discipulo de Robert Ezra Park (1925), Louis Whirth (1938) -sociélogo de
la Escuela de Chicago-, para el que las principales relaciones causales entre
caracteristicas y formas culturales de los aglomerados en espacio urbano son
dimension, densidad y heterogeneidad (CASTELLS, 2000, p. 126-138). Fue en este

" Resultados de IBGE del Censo de 2000 sefialan que el numero total de 3.905 nucleos “favelados”
en Brasil, entre 1991 y aquel afio, representa un aumento del 22% en todo el Pais en el referido
periodo. Conviene resaltar que en la metodologia de este 6rgano federal no se computa como favela
nacleos con menos de cincuenta unidades habitacionales, lo que hace creer, por otras
investigaciones, que el problema sea mucho mas grave, ya que esta situacion no registrada por dicho
6rgano es muy expresiva de la realidad nacional (MARICATO, 2011, p. 37). Un ejemplo de esta
preocupante constatacion proviene de los datos que dan cuenta, segin Maricato (2012), de que en la
década del (19)80 la tasa de crecimiento de la poblacién moradora de favela triplicé con relacion a la
poblacién urbana en su conjunto y que en la década de los (19)90 esta tasa duplicG: “Perto de 12%
da populacdo de S&o Paulo e Curitiba moram em favelas. Em Belo Horizonte e Porto Alegre, até
20%. No Rio de Janeiro, 25%. Em Salvador, Recife, Fortaleza, S&o Luiz e Belém, mais de 30% das
pessoas vivem em favelas” (MARICATO, 2012, p. 186). En Argentina, segin el intendente de la
Capital Federal, Saul Bouer, de las personas que vivian en Buenos Aires, en 1993, cerca del 15%
habitaban en villas miseria, lo que correspondia a 51.821 personas (otras fuentes computaban
58.000). Situacién que se agrava cuando se computa el nimero de personas que residen en
inmuebles desocupados, tomados, en alquileres y en pensiones, las que hasta 1990 totalizaban en la
capital portefia una parcela que variaba de ciento cincuenta a doscientos mil habitantes, segin
Clichevsky (1996, p. 19, 143-144). Estudios mas recientes constatan que cerca del 12% de la
poblacion de la Regién Metropolitana de Buenos Aires vive en habitaciones clasificadas con variado
nivel de pobreza, principalmente en villas miseria y asentamientos, y mitad de ese porcentaje se
refiere a la CABA (CASTRO, 2010, p. 97), mientras que “Hacia fines de la década del '80, la ciudad
presentaba la paraddjica coexistencia de un 10,6% de su poblacién -110.000 hogares, 346.000
personas- en condiciones de demanda critica con un vasto parque habitacional desocupado”, segun
constata Rodriguez (2009, p. 92).
® La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) recomienda 15m? construidos por morador (ABIKO y
ORNSTEIN, 2002, p. 342).
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contexto que surgio el uso de la tipologia arquitectonica de construccién en altura
gue inici6 con dicha escuela, extendiéndose al Movimiento Moderno, que busca
soluciones Unicas y validas para todos los casos, segun recuerda Balter (2015, p.
10).

A su vez, Gordilho (2008, p. 158-159) alerta sobre el “déficit cualitativo
ampliado”, o sea: mas que la provision del numero de construcciones de viviendas
populares y de la calidad arquitectonica de éstas, hay que tener en cuenta
necesariamente los componentes urbanisticos -estructuras publicas y privadas— en
el entorno de las mismas, es decir, en el habitat, que, al fin, responde por la calidad
de vida que todo ciudadano, pobre o no, tiene derecho a disfrutar en la ciudad,
hébitat que se transforma continuamente.

En un breve periodo de mejoria en la distribucidbn de renta observada
practicamente en todo Brasil, reflejada en el boom de inmuebles, cuyo &pice se dio
en 2008 por cuenta de varias politicas sociales, como por ejemplo el de Bolsa
Familia, creada por la Ley 10.836/2004, la clase media se vio ampliada por los
segmentos sociales mas bajos emergentes. Aun asi, el tejido urbano de Salvador
continué externando indices de desarrollo socioecondmico muy dispares, a
depender del barrio, con situaciones de nivel de calidad de vida comparable al de los
mas altos de paises desarrollados al lado de otras situaciones solo vistas en las
regiones mas pobres del mundo: “Essas realidades espelhadas, de fato refletem as
contradigbes estruturais ...] na forma desigual segregada, precaria e excludente, na
construgdo do espaco urbano [...]’ em que cerca de 60% da populagdo habita em
parcelamentos clandestinos” (GORDILHO, apud OLIVEIRA, 2013, p. 199).

Oliveira (2013, p. 199) enfatiza que aquellas contradicciones suceden “ao
mesmo tempo em que cresce 0 mercado imobiliario formal, voltado aos segmentos
de alta renda”. Quien, en Buenos Aires, transite por las elegantes avenidas del barrio
de Recoleta, o de Palermo, por ejemplo, y haga lo mismo en las laberinticas calles
de la Villa 31/31Bis, en el barrio de Retiro, centro de la capital portefia, o incluso en
el barrio de Barracas, no tendra dificultad en comprobar la perfecta similitud que
existe con relacion al tipo de injusticia social que hay en el espacio urbano de
Salvador.

Delante de esta situacion, hay que defender un desarrollo econémico con
transformaciones sociales y territoriales, respaldadas en la observaciéon de la funcion
social de la propiedad y en el derecho a la ciudad y a la justicia urbana (MARICATO,

2012, p. 25).
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Argentina, que se ha destacado en el continente como el pais que obtuvo

mejores resultados de reduccion de la pobreza entre 2002 y 2013 segun el Banco

Mundial a partir de los Indicadores de Desarrollo Mundial (IDH), basados en datos

recogidos por la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), aunque la metodologia
haya sido cuestionada (COHEN, CARRIZOSA y GUTMAN, 2016, p. 486-487),

presenta la siguiente situacion en las dos Ultimas décadas anteriores a ésta en

cuanto: a) al déficit habitacional, b) a la variacion relativa de la poblacion, hogares y

viviendas ocupadas, c) a viviendas deshabitadas; d) a la evolucién de las formas de

tenencia y e) a la evolucion de la poblacion con cobertura de agua y servicios

sanitarios, segun se puede apreciar en las Tablas 1.4, 1.5, 16, 1.7 y 1.8

respectivamente:

Tabla 1.4 — Evolucidn de la situacion deficitaria (1991-2001-2010)

1991 2001 2010
Absoluto % Absoluto % Absoluto %
Total de Hogares
9 8027280 | 100 | 10073625 | 100 | 12171675 100
I 752 357 8,4 560 477 5,6 476 894 3,9
Il 348 413 3,9 346 771 3,4 824 010 6,8
Déficit cuantitativo 1100770 | 12,3 907 248 9,0 1 300 904 10,7
11 1662676 | 18,6 1646 371 16,3 1668 330 13,7
v 569 899 6,4 456 238 4,5 616 767 51
Déficit cualitativo 2 232 575 25 2 102 609 20,9 2 285 097 18,8
V 3333345 | 37,3 3009 857 29,9 3586 001 29,5
Vi 5593945 | 62,7 7 063 769 70,1 8 585 765 70,5

Fuente: adaptado de Cohen, Carrizosa y Gutman (2016, p. 321) a partir de
Censos de 1991, 2001 y 2010.

Legenda:

I — Hogares en viviendas irrecuperables (“ranchos”, “casillas”, locales no
construidos para fines habitacionales y viviendas moviles);

Il — Hogares en viviendas buenas con hacinamiento (casas
departamentos);

IIl — Hogares en viviendas recuperables (casas “B” y piezas de inquilinato);

IV — Hogares en viviendas buenas con hacinamiento por cuarto (casas “A” y
departamentos que presentan una relacion superior a 2,0 personas por
cuarto;

V — Total de hogares deficitarios;

VI — Total de hogares en viviendas aptas y sin hacinamiento.

“A” y
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Tabla 1.5 — Variacion relativa de la poblacion, hogares y viviendas ocupadas (1991-2001-

2010)

Variacion relativa

Variacion relativa

1991-2001 2001-2010
Poblacion 13,9% 9,1%
Hogares 12,8% 20,8%
Viviendas ocupadas 14,1% 16.5%

Fuente: adaptado de Cohen, Carrizosa y Gutman (2016, p. 322), a partir de

Censos de 1991, 2001 y 2010.

Tabla 1.6 — Viviendas deshabitadas (1991-2001-2010)

1991 2001 2010
Viviendas totales 10 062 731 100% | 12041584 | 100% | 13812125 | 100%
Viviendas deshabitadas 1547 290 15,4% 2 328 923 19,3% 2 494 618 18,1%

Fuente: adaptado de Cohen, Carrizosa y Gutman (2016, p. 325), a partir de Censos de

1991, 2001 y 2010.

Tabla 1.7 — Evolucion de las formas de tenencia (1991-2001-2010)

Propietario de la . ) )
o Inquilino Otras situaciones*
Censos vivienday terreno
Total % Total % Total %
1991 5486 831 61,5 1101575 12,3 2338 883 26,2%
2001 7 115 508 70,6 1122 208 11,1 1835909 18,2%
2010 7774 540 68,7 1795 906 15,9 1747 061 15,4%

Fuente: adaptado de Cohen, Carrizosa y Gutman (2016, p. 326), a partir de
datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (2010) y Censo

2010.

* Forman parte todas las situaciones de tenencia informal y la tenencia por
relacién de dependencia.

Tabla 1.8 — Evolucidon de la poblaciéon atendida con red de agua y servicio sanitario (1991-

2001-2010)

1991 2001 2010

Absoluto % Absoluto % Absoluto %
Total de poblacibn en hogares | 32245467 | 100 | 35923907 | 100 | 39672520 | 100
particulares
Provision de agua
Por red publica con cafieria dentro | 21 335228 | 66,2 | 27 672,749 | 77,0 | 32 442 606 | 81,8
o fuera de la casa, pero dentro del
terreno
Por red publica con cafieria fuera | 682 320 2,1 | 490 355 1,4 | 335213 0,8
del terreno
Otras formas de provision y | 10277869 | 31,7 | 7760803 | 21,6 | 6 894 701 17,4
procedencia del agua

Servicio sanitario
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Descarga a red publica 11065713 | 34,3 | 15268987 | 42,5| 19381 029 | 48,9

Otro servicio sanitario 21179754 | 65,7 | 20654 920 | 57,5 | 20291491 | 51.1
Fuente: adaptado de Cohen, Carrizosa y Gutman (2016, p. 328), a partir de Censos de
1991, 2001 y 2010.

Por lo hasta aqui expuesto se puede ya corroborar, con relaciéon a Brasil, con
lo que dice Cravino (2014) sobre el sentido de las favelas y asentamientos populares
que van cristalizandose, informalmente, en el tejido urbano de muchos centros

latinoamericanos:

Desde la perspectiva de la planificacion urbana, las urbanizaciones
informales eran vistas, durante muchas décadas, como fenébmenos
anémalos que sucedian en las ciudades por la falta de accion del
Estado (sea ésta directa o indirecta como la regulacién), en cierta
medida, esta mirada persiste. Sin embargo, en la actualidad, en
muchas ciudades de América Latina no constituyen la excepcién sino
la regla y el crecimiento urbano se dé fundamentalmente via este tipo
de barrios. Claramente, mas que un problema de planificacion, se
trata de un fenébmeno que responde a causas estructurales: pobreza
extendida y creciente, Estados sin capacidad de cubrir la demanda
de vivienda y que no regula el funcionamiento del mercado
inmobiliario, en particular el del suelo y un mercado que no atiende a
los sectores de menores recursos porque su rentabilidad se realiza
en otros submercados. (CRAVINO, 2014, p. 243)

Esta percepcion de la antropbloga argentina se vuelve de fundamental
importancia para entender este estado progresivo y peligroso del modo en que vive
una enorme parcela de la poblacién de las grandes ciudades de este continente por
culpa del descuido del Estado en enfrentar con determinacién dicha cuestion. Su
discurso se vuelve preocupante debido a que esta realidad existe desde hace mas
de un siglo, y cuando se depara con semejantes constataciones, como por ejemplo
por parte del médico y secretario Cesario N. de A. Motta Magalhdes Junior, del
Ministério dos Assuntos do Interior, del estado de S&o Paulo, que en su informe
presentado el 28 de marzo de 1894 al entonces presidente de aquel estado -cargo
gue corresponde actualmente al de gobernador—, al abordar el tema sobre el
refuerzo de las medidas sanitarias entonces aplicadas para combatir las epidemias
de fiebre amarilla y de codlera-morbo, que aterrorizaban a todos, pobres y ricos,
sobre el final del siglo XIX e inicio del siglo XX, en todo Brasil y principalmente en las

grandes ciudades, refiere:

[...] ndo bastava, com efeito, melhorar as condigbes de
abastecimento de agua e do servi¢o de esgoto, encetar a drenagem
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profunda e superficial do solo, proceder a regularizacdo e limpeza
dos terrenos baldios, retificar o curso dos rios urbanos, efetuar o
asseio e limpeza das ruas e quintais, regularizar ou regulamentar as
construgcdes novas, arborizar as pracas e logradouros publicos,
calcar as ruas, tomar enfim todas as medidas para manter em nivel
elevado a higiene de uma cidade que cresce rapidamente e cuja
populacao triplicou em dez anos; € preciso cuidar da unidade urbana
da habitacdo, ndo jA da habitacdo privada, mas daquela onde se
acumula a classe pobre, a estalagem onde [se aloja] a populagéo
operaria — o cortico como vulgarmente se chamaram as casas,
constru¢cbes acanhadas, insalubres, repulsivas algumas, onde as
forcas vivas do trabalho se ajuntam em desmedida, fustigadas pela
dificuldade de viver numa quase promiscuidade a que a economia
Ihes impde mas que a higiene repele. (MOTTA apud BONDUKI
(2011, p. 38)

En un ambito mas general, la génesis de esta problematica esta inserida en la
reflexion que hacia el arquitecto argentino Wladimo Acosta en 1947, en un balance
histérico sobre la relaciébn entre habitacion y ciudad, en el que sefalaba al

responsable por el dilema en que se encontraba la ciudad contemporanea:

[...] si, mediante un esfuerzo, nos sobreponemos por un momento a
la ceguera mental a que el acostumbramiento al ambiente y a los
hechos presentes nos reduce y analizamos el problema en su raiz y
escala verdadera, debemos convenir en que no hay en la urbe
ningun elemento no hecho por el hombre, nada capaz, por si mismo,
de escapar a su control.

En esencia, la crisis de la ciudad contemporanea es un reflejo de la
crisis de la sociedad capitalista. La sociedad actual, que ha
aprisionado y se sirve de las energias de la naturaleza, que ha
creado la civilizacion maquinista, se muestra incapaz de gobernar las
fuerzas y sistemas, econémicos y de convivencia, que ella ha
desencadenado. (ACOSTA apud GAITE, 2008, p. 24)

Preocupaciones tan antiguas como actuales, como ejemplo de propuestas
aun hoy tan pertinentes como lo fueron a inicio del siglo pasado, cuando técnicos del
Departamento Estadual do Trabalho proponian, de forma mas pragmatica, incisiva,
medidas de cufio politico-econémico como parte de la solucion del drama en el cual
vivian los paulistas y toda la poblacién brasilefia en general con la llegada de las

epidemias, entrando, literalmente, por la puerta de sus viviendas:

[...] fica pois bem entendido de que se ndo preconizarmos um radical
socialismo do Estado, contudo ndo poderemos endossar uma certa
opinido que infelizmente corre e fez adeptos, segundo a qual a
funcdo do Estado é a de mero espectador dos acontecimentos. E
evidente que a iniciativa privada ndo pode dar uma solucdo a
qguestdo [...]. Sendo as casas operarias, para os capitalistas, uma
guestédo de dinheiro como qualquer outra, qual o meio de conseguir,
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para as classes pobres, casas a0 mesmo tempo higiénicas e
baratas? A resposta é O6bvia: ou o Estado (em nosso caso 0
municipio) assume o papel do capitalista, construindo as casas, ou
proporciona empréstimo aos operarios para que as construam ou
concede certas regalias aos individuos e associacbes que se
obrigarem a efetuar a constru¢do de tais casas de acordo com um
tipo aprovado, bem como alugé-las por preco madico, devidamente
fixado (BOLETIM DO DEPARTAMENTO ESTADUAL DO
TRABALHO, 1916, apud Bonduki, 2011, p. 40).

Bonduki (2011, p. 41) recuerda que hasta 1930, por cuenta de la concepcion
liberal vigente, era incompatible al Estado “assumir o papel de capitalista” y, asi,
durante toda la Primera Republica -1889/1930- se privilegio el incentivo apenas a los
privados, una vez que, segun el entendimiento de la época, en el caso de que el
Estado tomara para si el encargo de construir casas, estaria desalentando la
inversion privada, conforme fue el parecer, en 1927, de una comision creada por el
intendente de S&o Paulo, el ingeniero y farmacéutico José Pires do Rio, cuyo
parecer recomendaba la opcién de incentivos a los privados.

Por lo visto aun hoy esta l6gica continla muy actual entre los gobernantes,
considerando la modalidad predominante de las contrataciones de obras en las
politicas publicas habitacionales, tanto en Argentina como en Brasil, asi como por la
extrema afinidad que parece haber entre algunas altas autoridades y representantes
de constructoras importantes y poderosas, segun harto material divulgado en los

altimos afos por los medios en general aqui y alla.

1.2— Tierras concentradas en manos de pocos

Siendo el suelo un factor indispensable para la produccion de vivienda,
muchos autores sostienen que, segun la etapa del capitalismo periférico, asociado a
la postura del Estado en el momento histérico que se analiza, las condiciones de
apropiacion de este factor reflejaron la mayor o menor capacidad de las camadas
sociales mas desfavorecidas para resolver sus necesidades de habitacion.
Histéricamente, dicho capitalismo periférico, por cuestiones estructurales, no
promueve la remuneracion del trabajo de manera suficiente a viabilizar al trabajador
la adquisicion de su morada a travées del mercado formal, transfiriendo esa
responsabilidad al Estado, del cual, en contrapartida, espera que le facilite la
reproduccion del capital (WERNA et al., 2001, p. 280).
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El problema latifundista en Brasil se habia vuelto mas grave para las
poblaciones mas pobres a partir de la Ley de Tierras de 1850, cuando, desde
entonces, segun Raquel Rolnik (1997), sucedio la desvinculacion del reconocimiento
del derecho de acceso a la tierra mediante su ocupacion, lo que esta autora
denomind de absolutizacion de la propiedad, y la “monetizacién” de la tierra, por la
cual ésta pasO a adquirir plenamente el estatuto de mercaderia (ROLNIK apud
GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 39).

Antes de dicha Ley de Tierras, el entonces Estado imperial demostro interés
en regular las tierras brasilefias, ya en 1842, intentando establecer las bases de
donacion de los lotes para el proceso de colonizaciébn por los inmigrantes
extranjeros, con los cuales se esperaba resolver el problema de mano de obra para
las nuevas areas agricolas, particularmente la del café. El Consejo de Estado se
responsabilizé por tal accion, estableciendo los mecanismos de financiacion del
transporte, adaptacion y estadia, ya que su intencién era la de obstaculizar que los
inmigrantes se volvieran propietarios de la tierra y que fueran los sustitutos, en las
grandes propiedades, de la mano de obra esclava que en aquel periodo iba hacia su
extincion bajo la fuerte presion y vigilancia de los ingleses.

El Consejo de Estado enfrento varios tipos de dificultades para llegar hasta la
Ley de 1850, por ejemplo debido a las concesiones que tuvo que dar a los
latifundistas y otros detenedores de tierras por causa de las propuestas iniciales,
presentadas por el Ministro de la Marina, Rodrigues Torres, en 1843, que fueron
incorporadas en la referida Ley: la devolucién al Estado de las tierras ocupadas
ilegalmente y no cultivables (por las que hubieran sido cultivadas el Estado cobraria
una indemnizacion), la revalidacién, mediante cobro de pago, de las antiguas
donaciones de tierras, la limitacion de donaciones en zonas de frontera, el no
reconocimiento de ocupacion por tiempo inferior a veinte afios, la obligatoriedad de
registrar y medir las tierras hasta entonces ocupadas. Esta obligatoriedad de registro
y medicién de las tierras tenia la intencién clara de facilitar, posteriormente, la
aplicacion del embrionario impuesto territorial, de iniciativa del politico Bernardo
Pereira de Vasconcelos.

Es interesante considerar que, mas de un siglo y medio después, a pesar de
las idas y vueltas del Estado para intentar ordenar la posesioén y uso de tierras en
Brasil, la mentalidad de aquella época se ve arraigada aun hoy, con artimafas
semejantes de parte de quien dispone de poder para retardar, e incluso inviabilizar,

cualquier intento en este sentido. Lo que, sin sombra de duda, se explicita en el
49



problema estructural latifundista brasilefio, ya sea en el campo, con los extensos
latifundios, ya sea en los centros urbanos, con la especulacion latifundista/inmueble,
el cual, desde entonces y hasta hoy, estd directamente relacionado al progresivo
aumento del déficit habitacional de las grandes ciudades, fendmeno que, por
consecuencia, es responsable del agravamiento de las dificiles condiciones de la
calidad de vida de millones de brasilefios sin techo, y de otros motivos como el de
los “elevados padrbes minimos exigidos pelas prefeituras no parcelamento do solo
urbano”, sefialados por Ricardo Farret (apud FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 62-
63).

A mediados del siglo XIX, la aplicacion de la Ley de Tierras precisé de cuatro
aflos mas para ser aplicada después de su creacién porque hubo una intensa
discusion sobre aspectos de la misma debido a una fuerte resistencia por parte de
los contendientes de las provincias de entonces, de los detenedores de tierras
publicas, de forma legal o no, a cualquier control, registro y medicién de las mismas
por parte del Estado, en una realidad que, hasta entonces, transcurria de acuerdo
con las conveniencias de dichos detenedores, en especial de los que disponian de
mas poder. Asi, cuando fue creado, en 1854, el érgano responsable de la aplicacion
de dicha Ley habia sido abandonada ya la intencion de permitir que los inmigrantes
extranjeros pudieran acceder al loteo de tierras, aunque pequefias, y, mas adn,
habia sido suprimida la cobranza del impuesto territorial, asi como la posibilidad de
confiscar las tierras que no fueran registradas por sus propietarios, determinacion
que habia sido sustituida por una multa. A pesar de la aceptacion de las
concesiones impuestas por aquellos propietarios al Estado para que la polémica Ley
fuera instituida, eran comunes, en las décadas siguientes, los reclamos de
gobernantes, como por ejemplo del gobernador de Minas Gerais, en 1870, con
relacion a las dificultades de aplicacién de ésta debido a la persistente resistencia de
las personas y del creciente nimero de ocupaciones ilegales (DEVOTO y FAUSTO,
2008, p. 70-72).

Esta situacion de fuerte resistencia por parte de importantes sectores de la
sociedad se hizo presente también en otros intentos, durante la década del (18)80,
durante la decadencia del régimen imperial que intentd la aplicacion del impuesto
territorial, mirando a la cohibicién de la improductividad de las tierras y asi obligar al
cultivo o a la venta de éstas. El Imperio se fue y la Republica llegd con la Ley de
Tierras ya como “letra muerta”, al contrario de la providencial Ley que habia sido

aprobada en 1879 a favor de los que poseian propiedades, que obligaba a los
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inmigrantes a “que honraran” sus compromisos cuando ingresaban en Brasil, la que
establecia, en la practica, un mecanismo de control por parte de los propietarios
sobre aquellos operarios que acababan teniendo que soportar penosas condiciones
de trabajo y un costo alto por la supervivencia.

Se constata hoy que, efectivamente, poco efecto surtieron en gran parte de la
poblacion brasilefia los intentos mencionadas por Bonduki (2011), que tenian la
intencion de transformar aquella realidad a través de la difusion de la légica de la
pequefia propiedad en favor de los inmigrantes que habian sido estimulados a que

vinieran a Brasil desde Europa:

[...] Defrontando-se com uma sociedade de cunho oligarquico e
excludente, que desde a Lei de Terras de 1850, dificultara o acesso a
propriedade da terra, essas centenas de milhares de imigrantes
ainda ndo haviam tido a oportunidade de, num processo cumulativo
ao longo das geracgdes, alcancar a condicdo de proprietarios. Desse
modo, havia uma verdadeira identificag@o entre os proprietarios e os
ricos, uma heranca do periodo colonial. Para a ideologia do novo
Estado que se formava, era essencial romper essa identificacdo e
promover, sem afetar os interesses das oligarquias, o acesso do
povo a propriedade. O Boletim do Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio ao longo dos anos 30 e 40 estéa repleto de artigos onde se
defende a difusdo da pequena propriedade e da casa proépria.
(BONDUKI, 2011, p. 84)

Dicho contexto socioeconomico de fin de siglo XIX, entre patrones y
empleados, Estado y sociedad, con sus variantes, permanece muy actual hoy en
Brasil bajo varios aspectos al considerarse varios topicos del Estatuto da Cidade, de
2011, que proclama el cumplimiento de la funcion social de la tierra, o, incluso, las
diferentes versiones legales de la Reforma Latifundista, que viene intentando, al
menos en teoria, y sin gran éxito, desmontar el gran latifundio improductivo, lo que
vuelve valido, para los dias republicanos de hoy, lo que dicen Devoto y Fausto

(2008) sobre la creacién de la polémica Ley de Tierras:

De este modo el Imperio cay6 y seguia vigente la incumplida ley de
1850. En lo que a nosotros interesa, esta pequefia historia muestra
los limites que tenia el poder imperial para tratar de aplicar
disposiciones que, aunque apuntasen beneficiar al Estado o si se
prefiere al ‘bien comun’, o simplemente fuesen medidas de sentido
comun e inherentes a cualquier Estado moderno, contaban con la
hostilidad de los poderosos sefiores de la tierra. (DEVOTO vy
FAUSTO, 2008, p. 72)
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En cuanto a la cuestion latifundista en Argentina, hay que tener en cuenta sus
particularidades, como el régimen politico republicano federal posindependencia
(1810), asi como las intensas rivalidades interprovinciales, como por ejemplo el de
las disputas en relacion al predominio en el plano administrativo por parte de las
élites de Cérdoba, que rivalizaban con el poderio econdmico de Buenos Aires, que
con su puerto tenia el control de la mayor parte de las exportaciones e importaciones
que se producian a nivel nacional y que, también, a su vez, sufria una fuerte
competencia por el control de la centralizacion por parte de la estratégica provincia
de Entre Rios, ubicada en la region mesopotamica argentina contigua con Uruguay.

A pesar de las rivalidades provinciales, estas provincias tenian mayor
autonomia en la conduccién de sus negocios, al contrario de lo que ocurria en un
Brasil centralizado de forma casi absolutista bajo el régimen imperial. Asi, al lado de
aguellas rivalidades, los principios capitalistas de compra y venta se fueron
gestando de forma mas acelerada en el contexto latifundista, a lo largo del siglo XIX,
donde la enfiteusis no tenia tanta longevidad como en Brasil, con lo que Argentina
mantuvo muchas semejanzas al desarrollar tan bien, en especial durante el periodo
del dictador Rosas, y después también, la politica bien conocida del “a los amigos,
todo, a los enemigos, el rigor de la ley”. Esta practica generé muchas incertidumbres
del punto de vista legal, aunque en aquel siglo ya hubiera sido creado un érgano
estatal para la legalizacion y fiscalizacion de la propiedad de las tierras. También en
aguel mismo siglo fue comun la practica del Estado argentino de lotear tierras de su
propiedad para la venta, lo que no impidié la concentracion de grandes extensiones
en las manos de algunos pocos que ejercitaban la especulacién con vistas a la
obtencién de un mayor lucro.

Ademas de la desorganizacion en relacion con el control latifundista en
Argentina durante todo el siglo XIX, un rasgo, muy diferente de lo que ocurrié en
Brasil, fue la logica de la colonizacion del interior del continente con la participacion
del inmigrante extranjero. Menos atraida por el deseo de blanqueamiento del pais -
idea propuesta por Alberdi-, algo muy presente, también, en los objetivos de
colonizacion brasilefia, prevalecio la tesis de Sarmiento, para quien los colonos
extranjeros deberian ser integrados con la condicion de pequefios propietarios de la
tierra, idea que fue incorporada y tomada en serio por Argentina, lo que derivo en el
respeto de la propiedad por parte de estos nuevos propietarios, incluso en el

turbulento periodo del dictador Rosas, para quien nunca esta de mas recordar,
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prevalecié la maxima de que “a los amigos, todo, a los enemigos, el rigor de la ley”
(DEVOTO y FAUSTO, 2008, p. 73-75).

De esta forma:

En el arco de

Hacia fines del siglo pasado [XIX], el alto costo de la tierra y la
ausencia de créditos hicieron que los trabajadores no pudieron
comprar lotes en la periferia (solo alcanzaban a adquirirlos grupos
excepcionales de trabajadores medios). Pero en 1904 se abre la
venta a plazos y entre 1904 y 1906 se venden unos 20.000 lotes con
lo cual se van rellenando las zonas intermedias entre el Centro y
Flores, Belgrano y Barracas [...] Asi los inmigrantes, después de un
periodo de estadia en los conventillos del Centro, se mueven hacia la
periferia, donde construyen una pequefia vivienda (en general de una
sola habitacion) y donde el hacinamiento es evidentemente muy
elevado. Estos barrios fueron en un comienzo zonas sin Servicios ni
pavimentos; segln el censo municipal de 1909 existian en la Capital
64.605 viviendas sin cloacas sobre 46.530 que las poseian, y 59.660
casas con agua corriente contra 53.303 sin este servicio. (SUMMA,
1974, p. 15)

situaciones similares que ocurrieron, y preponderaron, en la

cuestion de habitacion de las personas de mas baja renta, practicamente en el

mismo periodo histor

ico, tanto en Argentina como en Brasil, esté la de las epidemias

que costaban inimeras vidas, aterrorizando toda la poblacion, inclusive a las familias

adineradas. Se puede decir que, mantenidas las debidas proporciones, éste ha sido

el motivo que forzd por primera vez al Estado de ambos paises a intervenir a larga

escala, con algun tipo de medida, en las principales ciudades, para revertir el cuadro

de crisis social de la precariedad habitacional:

Pero el caracter dramatico que asumié su proliferacion [inmigrantes
europeos que llegaron a Argentina], estuvo en el enorme grado de
hacinamiento y absoluta carencia de servicios, generadoras de una
insalubre promiscuidad urbana [...].

Recién a principios del siglo veinte aparecen tibias e insuficientes
medidas ante la magnitud del déficit de viviendas que resultan de las
corrientes de inmigrantes que se radican principalmente en la Capital
Federal.

Las medidas que se toman para paliar la alarmante falta de viviendas
son en gran parte el producto de temores generalizados ante los
problemas de salud de la poblacién que resultan de la citada
carencia de elementales condiciones higiénicas. (GAITE, 2008, p. 14-
17)

Este breve paralelo de la génesis de la especulacion latifundista y de la

historia de la modalidad de apropiacion de las tierras por parte de algunos grupos a

lo largo del siglo Xl

X e inicios del XX, explica en gran medida las persistentes
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contradicciones sociales que aun se ven en la actualidad en ambos paises. De aqui,
se puede establecer un punto de partida para intentar comprender el mecanismo de
formacion de aquellas contradicciones que interfieren flagrantemente en la actual
forma de habitar, y a partir de ese analisis, proponer acciones que intenten

interrumpir este proceso, revertiendo el estado de las cosas. De esto se cuestiona:

¢ Qué conclusiébn se puede sacar de la comparacion de las dos
politicas de tierra? La primera es que la de la Argentina fue mucho
mas erratica, producto de los sucesivos cambios de gobierno. La
segunda es que, pese a que el Estado argentino era mas débil, logré
imponer mucho mas que el brasilefio el principio de regular la
cuestion de la tierra y finalmente obtuvo muchos mas recursos
fiscales que éste. De todo ello no necesariamente hay que concluir
gue en conjunto la capacidad del Estado argentino fuese mayor. En
realidad, lo que se busca sefialar aqui es que mas alld de la
legislacion, de los aparatos burocréticos, de las formas visibles de un
Estado, la cuestibon es mucho mas compleja. Esa complejidad
sugiere que el desorden politico y el caos administrativo argentino no
estaban abismalmente lejos, en sus acciones concretas, de la
envidiada estabilidad y articulacion del Estado imperial. (DEVOTO y
FAUSTO, 2008, p. 75-76)

Para agravar el problema de morada de las personas mas pobres en
Argentina, ocurrio la huelga general en 1909 debido a la Ley de Residencia de
autoria del Ejecutivo, por la cual todo extranjero involucrado en cuestiones de
perturbaciones al orden social podria ser extraditado. Recuérdese que dos afios
antes ocurrio el paro de los inquilinos, los que se recusaron a pagar los alquileres
debido al aumento por causa de la transferencia a los inquilinos por parte de los
locatarios del aumento de impuestos establecido por el gobierno de la ciudad de
Buenos Aires. Ambos hechos tuvieron un reflejo directo en las dificiles condiciones
de habitabilidad de la poblacién operaria y de bajos ingresos argentina (DEVOTO y
FAUSTO, 2008, p. 165-166). En Brasil, esta camada social va a enfrentar tres
décadas mas tarde semejante agravamiento en las condiciones de obtenciones de
una morada con la entrada en vigor de la Lei do Inquilinato, de 1942, la cual
desencaden6 una verdadera fuga de una extensa parcela de la poblacién de las
principales ciudades, desde los barrios centrales hacia la periferia, en busca de un
techo por cuenta propia sin ningin apoyo del Estado. Bonduki (2011), a partir de
investigaciones sobre la experiencia de los loteos clandestinos que sucedié en la

ciudad de Séo Paulo en aquel periodo, refiere que:
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A despeito dos evidentes e conhecidos problemas que esse modelo
de ocupacédo (ilegal, clandestina, antiurbana, insalubre, precaria e
contréria aos principios da técnica urbanistica) trariam para a cidade
no futuro, formou-se uma espécie de conluio branco entre loteadores,
compradores, Executivo, Legislativo e Judiciario para ndo se criar
empecilhos ao livre desenvolvimento desse tipo de empreendimento.
A liberdade com que se processou, durante décadas, a
transformacdo, sem projeto nem obras, de glebas rurais em lotes
teoricamente urbanos, foi decisiva para a difusdo do sistema de auto-
empreendimento. (BONDUKI 2011, p. 286)

El autor entiende que el Estado brasilefio tuvo una gran responsabilidad en

direccionar la poblacién, y en especial a los mas pobres, hacia una:

[...] solucdo habitacional arcaica e precéria, baseada na combinagéo
de loteamentos privados especulativos com o auto-empreendimento
da casa prépria [...].

Ainda que esta solu¢do ndo tenha sido elaborada de propésito, em
termos técnicos ou politicos, ndo foi por acaso que surgiram
condi¢cbes tdo propicias. A forma como o Executivo e o Legislativo
(nos ambitos municipal, estadual e federal) trataram —ou deixaram de
tratar— a expansao dos loteamentos e suas condigdes de ocupacgéo e
comercializacdo, foi decisiva para a consolidagdo de produgdo no
auto-empreendimento. BONDUKI (2011, p. 287)

Teniendo en cuenta los datos recolectados para esta tesis, se corrobora el
pensamiento de Bonduki (2011), y se prosigue llamando la atencion sobre todas las
vicisitudes provenientes de aquella “solucién” del problema del déficit habitacional en
Brasil estimulada desde la década del (19)40 y que, de cierta forma, contindan
presentes en la actualidad para nada menos que seis millones de familias que
esperan obtener un techo digno y seguro en Brasil -y esta cifra considerando los
indices de investigacién mas optimistas sobre el tema-.

En Salvador, en las primeras ocupaciones colectivas en la década del (19)40°,
cuando convenia al segmento propietario de tierras en funcion de su valorizacién por
la implementacion de infraestructura producida por las referidas ocupaciones, éstas
eran de cierta manera toleradas por ellos y por el Estado que lo permitia libre de

gravamen, en parte como mecanismo de provision de habitacién popular’®. Nétese

°La primera gran ocupacion informal de la cual se tiene noticia ocurri6 en 1946, donde hoy esta el
barrio Pero Vaz, conocida como Corta-Braco, que inspiré el romance homénimo de autoria del
Poeriodista Ariovaldo Matos (1988), que acompafid el mencionado proceso de ocupacion.

En este trabajo se estan usando los términos vivienda/habitacion popular, vivienda/habitacion
precaria, vivienda/habitacién de grupo de personas de bajos ingresos/baja renta, vivienda/habitacion
informal, como sin6bnimos porgue son los mas encontrados en la bibliografia sobre el tema, tanto en
Argentina como en Brasil, no obstante en relacion a este ultimo término, vivienda/habitacion informal,
hay divergencias entre algunos autores, por ejemplo del arquitecto argentino Javier Castro (2010),
para quien esta expresion es inadecuada, ya que este tipo de vivienda/habitacion tiene forma y
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gue durante el periodo militar de 1964-1985, cuando el capitalismo industrial estaba
mas estructurado en Brasil y aquellas conveniencias ya no se correspondian mas a
los intereses de los grupos dominantes hubo un recrudecimiento contrario a nuevas
ocupaciones.

Como se fue preparando ya el terreno para la entrada en vigor de la logica de
“vistas gordas” que se puso en practica en la década del (19)40 por parte del Estado
brasilefio en relacion con los loteamientos clandestinos y ocupaciones irregulares en
las periferias de las grandes ciudades, Vargas impuso el Decreto-Ley 38 en 1937,
gue se preocupd mas de los aspectos juridicos -registro notarial y seguridad en la
posesion de la propiedad- que de los urbanisticos. De esa forma, varios aspectos
bésicos estructurales de un loteamiento -red de agua, cloaca, energia eléctrica,
calles, transportes publicos, etc.- fueron desconsiderados por las autoridades, ya
sea en la implementacion como en la fiscalizacidon, cobrando a los duefios de loteos
lo que era interpretado por éstos como un salvoconducto para que actuaran
libremente. Este contexto tenia sentido ya que el Estado estaba “ausente” y los
patrones pagaban sueldos bajos a sus empleados, que a duras penas conseguian
buscar abrigo bajo un techo de “su propiedad”, el que, considerando las dificiles
condiciones de sobrevivencia, era un fuerte estimulo en su imaginario como una
importante conquista de seguridad. Esta logica perduré por mas de cuatro décadas,
hasta que, en 1979, cerca ya del final del periodo militar, la legislaciéon federal fue
modificada al respecto (BONDUKI, 2011, p. 288-313).

Al inicio del periodo de la redemocratizacion, a partir de 1985, el Estado no
pudo mas mantenerse en defensa de los intereses del segmento privado de
inmuebles, motivo por el cual hacia la vista gorda con relacién a las ocupaciones de
tierras por parte de personas de baja renta, pasando a asumir el discurso de su
responsabilidad institucional para con aquel grupo desfavorecido y asi, a partir de
entonces, pasé a rever sus politicas publicas de habitacion popular (GORDILHO-
SOUZA, 2008, p. 133). No por coincidencias historicas, y mantenidas las debidas
proporciones entre lo que ocurrid en los paises desarrollados y los de periferia, tiene
sentido recordar lo que sucedio en la segunda mitad del siglo XIX en el Paris de
Haussmann poco antes y durante la Ill Republica, cuando se llevo a cabo la

caracteristicas especificas, evidentemente diferentes de las de la tipologia “oficial’, las cuales estan
maés acordes a las normas urbanisticas establecidas. El autor refuerza su divergencia en cuanto al
uso inapropiado de esta expresion por el hecho de que este tipo de vivienda/habitacion es
cuantitativamente predominante en diversos espacios urbanos de América Latina, motivo por el cual
el referido tipo de habitacién/vivienda representaria el padron “regular” de esos espacios: de ahi su
preferencia por la expresion “habitat de la pobreza” (CASTRO, 2010, p. 108-109).
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“suburbanizacién/periferizacion” (expulsion del centro de la capital) de indigentes y
operarios incomodos (migrantes y desempleados) para la burguesia. El fenbmeno
de “suburbanizacién/periferizacion” fue visto como un cambio de la l6gica del habitar
por la del habitat (racional/funcional), segun entiende Lefebvre (2001, p. 11-28).

En cuanto a la cuestion de la falta de fiscalizacion por parte del Estado en
relacion al ordenamiento urbano de la ciudad, la historia muestra que se trata de un
trazo cultural, teniendo en cuenta que, mucho antes, en 1715, cuando llegd de
Europa a Salvador, enviado por la Corona portuguesa, el ingeniero Jodo Masse,
especialista en arquitectura militar, para elaborar un Plan de Fortificacion de la
Capital de Brasil, este especialista registrd su descontento en relacion a la poblacion
local por su indisciplina y falta de respeto de las normas, por las ocupaciones de
espacios reservados al referido Plan y también para con los gobernantes a quienes
atribuyd cierta negligencia o connivencia por tales manifestaciones de los habitantes.
Es un hecho, también, que ya a mediados del siglo XX, estudios del ingeniero civil y
profesor Américo Simas (1978) basados en los disefios de lo que fuera proyectado y
ejecutado y en relatos de la época, refieren “a falta de cumprimento do Plano de
1715, pela invasdo e arrematacdo de areas necessarias a sua execucdo, sem
qualquer intervencdo das autoridades responsaveis pela implantacdo do Plano”
(SAMPAIO, 1999, p. 56).

En la década del (19)50, periodo de un nuevo ciclo de industrializacion en el
estado de Bahia, Salvador, capital del estado, sufre una gran presion en la
ocupacion espacial urbana a través principalmente del movimiento migratorio que
agravoé el fenomeno de la segregacion socioespacial y creé una fuerte demanda por
loteos de tierras populares con ocupaciones informales —verdaderas “invasiones”
populares-. Esto llevé a la Intendencia a intentar contener la situacion creando el
Instituto do Lote Popular con el discurso de que “o problema da habitacdo popular
nao era a casa e sim o lote”. El area destinada para el inicio de las actividades de
este Instituto fue en la periferia norte de la Ciudad, en la Fazenda Periperi y en la
Fazenda Itapoan, que se volvieron insuficientes para solucionar el problema
habitacional de las clases mas pobres, haciendo con que las ocupaciones ilegales
de tierra continuaran en las décadas siguientes, asi como la segregacion espacial
entre pobres y ricos (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 110-111)*.

' Se tenga en consideracién que en este periodo el Estado promovié también una serie de
intervenciones en diversos trechos de la ciudad estimulando no sélo la expansion de ocupaciones de
la periferia por las camadas sociales mas pobres sino también el surgimiento de nuevos loteos que
atendian a las expectativas de las clases medias y de los emprendedores privados del sector de
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Estudios de Gordilho-Souza (2008, p. 137) indican que los loteos publicos se
originaron al final de la década del (19)60 con los asentamientos de familias sin
techo o que fueron removidas de ocupaciones de otras partes de la Ciudad,
patrocinados por el poder pablico que urbanizara los loteamientos®?.

Hasta hoy el tema de la ocupacion del suelo para morada de la mayoria de la
poblacion de Salvador continla siendo una pesadilla si se piensa en términos
legales. Esta capital tiene uno de los mas bajos indices sociodemograficos en lo que
se refiere a distribucion de renta y sueldo mensual de la poblacién econdmicamente
activa entre las capitales del Pais.

En el pasaje de la primera para la segunda mitad del siglo XX “mais de dois
tercos das novas unidades criadas entre 1950/1980 foram produzidas
clandestinamente, ou seja, ao lado da produgédo ‘normal” (BRANDAO, 1979, p. 252
apud SANTANA, 1994, p. 27). A este fendmeno se asocia el hecho de que con la
progresiva escasez de suelo para fines habitacionales los estratos més bajos de la
sociedad, compelidos hacia areas inhabitables y periféricas de la ciudad,
intensificaron el uso de hormigdén para la “creacion de suelo” en las nuevas
construcciones, que se constituyen asi en un tipo no capitalista, contradictorio al
proceso impositivo de reproduccion del mercado latifundista y de vivienda, que es
fruto de este mismo proceso excluyente y que, al final, siendo incluso de menor
costo que la construccion de planta baja, acabaron por incorporar parte de las
influencias mercadoldgicas del sector de inmuebles -inversiones publicas en
infraestructura y privadas- del lugar donde estan inseridas (SANTANA, 1994, p. 37-
40).

Conviene sefialar que en una investigacion realizada en Salvador los tres
principales argumentos justificados por moradores para la construccién de un nuevo
pavimento sobre la planta baja han sido: la llegada de familiares (20%), crecimiento
de la familia (17,8%) y la fuga del alquiler como contencion de costos (20%), siendo
de poca importancia para los entrevistados: la proximidad del trabajo (4,4%), los
servicios ofrecidos en el lugar (2,2%) y la intencién de venta (2,2%) (SANTANA,
1994, p. 85).

inmuebles que habian ya seleccionado el sur de la ciudad y la costa atlantica como espacios
Pzrivilegiados para su confort (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 111).

Los mismos estudios registran que en 1989 existia un total de 51 nucleos, correspondiendo a
322,62 ha, lo que significaba cerca del 1% del area del Municipio, con loteos que poseian de 60 a
80m?, abrigando cerca de 5 personas por unidad. También fue constatado que las primeras
ocupaciones, ocurridas entre 1946 y 1950, fueron las méas populosas y con mayor indice de densidad,
entre 225 a 960 habitantes/ha, mientras que las mas recientes indican 200 habitantes/ha.
(GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 137-140).
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Ademas de la insuficiencia de medidas institucionales por parte del Estado,
para sanar el dilema de vivienda popular en los sucesivos gobiernos, hay que
recordar que un marco importante para el agravamiento de esa situacion, en
Salvador, se encuentra en la Ley Municipal 2.181/68, la de Reforma Urbana del
Municipio -que se anticipaba a la extincion de la enfiteusis en Brasil y cuya extincion
ha sido impuesta por la Ley Federal 5827/72-. También debe ser mencionado que, a
través de la referida Reforma, el intendente de entonces, con el discurso de que
pretendia adecuar las tierras del Municipio para la abertura de grandes vias, segun
proponian los trabajos técnicos de EPUCS de 1948, asi como la implementacion de
loteos y conjuntos habitacionales populares, acab6 por privatizar extensas areas del
patrimonio de tierras de la ciudad, pasando éstas a manos de pocas familias
involucradas con importantes constructoras locales. De todo esto resultd que a la
poblacién méas pobre de la ciudad no se le solucion6 sus necesidades habitacionales
y el Municipio se quedd con un stock de tierras sensiblemente disminuido para
administrar el problema de la habitacion popular.

Este contexto agravd la cuestion del suelo en Salvador, ya que, con la
privatizacion de las tierras publicas, que favorecid a importantes constructoras, el
Municipio pasé de disponer de cerca del 70% de las tierras de la ciudad a un 30%,
con lo que se recrudecio la especulacién del suelo en la capital, como referido en
Menezes (2002, p. 16-21), Camara (1996, p. 585), Gordilho-Souza (1990, p. 3, 118),
Franco (1983, p. 105, 110-113, 115 y 156) y Mattedi (1979, p. 91-92).

La entrada en vigor del decreto de diciembre de 1968 fue definida por la
socidloga Maria Branddo (1981) como el “Ultimo dia da criacdo”, pues significd el
marco del inicio de la especulacion muy estructurada del sector de inmuebles con
todo el cuadro juridico-institucional elaborado con el aval del Estado para que la

iniciativa privada pasara a actuar libremente en el suelo urbano de Salvador:

Em dezembro de 1968, a aprovacgéo, pela Camara Municipal, da Lei
2.181/1968, abriria a aquisicdo particular em propriedade plena
milhdes de metros quadrados de terras municipais [...] Removia-se
assim o mais pesado obstaculo ao mercado capitalista do solo.
Faltariam ainda, como passo crucial nesse processo, as sucessivas
revisbes dos codigos municipais [...] e a impaciente realizacdo de
obras d’arte, capazes de permitir a remog¢éo ou o estancamento de
qualquer forma de ocupacdo do solo fora do alcance do ‘capital’
imobiliario. (BRANDAO apud VALLADARES, 1981, p. 140)
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Con anterioridad a aquella medida privatizadora por parte del gobierno
municipal, practicamente mitad del suelo urbano de Salvador estaba en poder del
capital bancario, aun en la década del (19)50, a través de la Companhia de Alianca
da Bahia, empresa que promovia el financiamiento del sector de inmuebles en Rio
de Janeiro y Sao Paulo, ademas de controlar en Bahia excedentes de la industria
textil y del azucar, segun Pinto de Aguiar (apud SAMPAIO, 1999, p. 78). Ya
posteriormente a la misma Ley Municipal 2.181/68:

Nos meados dos anos 70, apenas quatro grandes empresas
detinham 2/3 das terras nas imediacdes da Av. Paralela [importante
avenida urbana de Salvador que une el centro con el aeropuerto y es
via de salida de la ciudad hacia el Litoral Norte y otras capitales de
estado del Nordeste de Brasil]. S&o elas: a Odebrecht, a Gbes
Cohabita, a S. Leone e a OAS. (SAMPAIO, 1999, p. 242, Nota al pie
de pagina n° 85)

Es sabido que el patrimonialismo, desde varios siglos arraigado en la
formacion cultural brasilefia, ha practicamente impedido la distribucién de tierras, ya
sea via reforma agraria o urbana que por otro mecanismo legal. Conviene recordar
el importante papel del Estado en colocar en practica politicas del suelo y del sector
de inmuebles, las que interfieren en la valorizacion de ambos y cuya valorizacion
adviene, por ejemplo, por las inversiones publicas, expropiaciones e implementacion
de infraestructura, por lo que deberia tener en cuenta la desigual correlacién de
fuerzas de los sujetos en disputa y sus tacticas de apropiacion de los beneficios
sobre el espacio (MARICATO, 2011, p. 88).

Esta interferencia del Estado también se manifiesta en la espacialidad
territorial, cuando actia en relacion con las ocupaciones informales populares, ya
sea promoviendo su manutencidn, transferencia, reubicacién, erradicacion,
urbanizacién o incluso manteniéndose omiso. Estas posturas del poder publico ya
sucedieron en Salvador dependiendo del momento histérico y politico-social de la
ciudad, como ya se mencion6é anteriormente (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 137).
Este panorama de permisividad del Estado brasilefio segun las conveniencias
politicas del momento en cuanto a la ocupacién y uso del suelo por los mas pobres
en areas de proteccion ambiental y otras inadecuadas -en cuestas y pendientes,
terrenos inundables, margenes de arroyos y de autopistas-, sin importunar a los

propietarios de areas reservadas segun las prioridades del mercado, acaba por
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contribuir con la institucién de “uma grande baderna” (MARICATO, 2011, p. 156-157,
182-184).

Forma parte de aquel juego de vistas gordas por parte del Estado a los
intereses de segmentos de tierras/inmuebles y hasta incluso de moradores de otros
estratos elevados de la sociedad, el hecho de que para determinadas areas de la
ciudad sea inaceptable la ocupacion informal por parte de las clases populares que
quieran alli construir sus asentamientos en contraste con determinados espacios,
generalmente inhdspitos, 0 que no sean del interés de los segmentos mas ricos de
la sociedad, donde tal construccion no es combatida.

Cravino (2009) ve en este juego de fuerzas politicas y sociales que ocurre en
Argentina, de forma muy parecida a lo que ocurre en Brasil, la evidencia de una
cuestidon social no resuelta y cuya cuestién apunta a la deuda ética del Estado para
con los sin-techo, teniendo en cuenta que el Estado no esta cumpliendo lo que
obliga la Constitucién argentina (CRAVINO, 2009a, p. 48 y 49). Tal situacibn merece
un urgente enfrentamiento con soluciones éticas, justas y racionales por parte de
toda la sociedad, tanto en Argentina como en Brasil.

Semejante postura en que el Estado actia mancomunado con la iniciativa
privada, volviendose omiso en determinadas acciones, fuera de las normas
urbanisticas, en relacién con la poblacion de baja renta, también ocurre en Buenos

Aires, conforme constata Cravino (2014):

Cada forma de accién colectiva posee una historia que dirige y
transforma usos del repertorio conocido y utilizado. La accién
colectiva cae dentro de repertorios bien definidos y limitados que son
particulares a diversos actores, objetos de accion, tiempos, lugares y
circunstancias estratégicas. En este caso, cierta tolerancia por parte
del Estado y la sociedad modela los limites de las practicas de
construccion de esta ‘ciudad informal'. Esta tolerancia encuentra
limites cuando entra en contradiccion con el mercado inmobiliario
formal, como es el caso de la Vila 31 y la propuesta de un
megaproyecto en la zona de Retiro, o cuando pone en conflicto a la
‘ciudad formal’. (CRAVINO, 2014, p. 236y 237)

Esta situacion dificulta el acceso al terreno urbano por parte de la poblacion

en general, y promueve una:

[...] ‘producéo estratégica da ‘escassez’ do solo’ [... al establecer
una] ‘redefinicdo do controle do espaco urbano, controle esse
marcado por um processo radical de ‘privatizacao’ das dreas
desocupadas e pela concentracdo da propriedade fundiaria (...)
esgotam-se o0s vazios -—terras devolutas, terras publicas,
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terrenos com donos ausentes, terrenos de posse pouco
esclarecida— passados a outras maos. Solda-se assim toda
estrutura de controle privado do solo, sem deixar brechas,
exceto escassas areas ainda sob controle publico, com
destinacdo prevista. (BRANDAO apud SANTANA, 1994, p.35) (La
negrita es de SANTANA)

Asi, en Brasil y resto de América Latina, a la inversa de lo que ocurre en
Europa y Estados Unidos, el Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU),
gue es una de las mas importantes herramientas fiscales de captacion de recursos
para el financiamiento de las ciudades, ha sido doblemente desvirtuado como
instrumento fiscal de justicia: es de consenso en practicamente todas las clases
sociales la vision distorsionada del derecho de que uno pueda apropiarse
privadamente de los beneficios de la valorizacion del suelo y de los inmuebles a
través de sus propiedades aunque dicha valorizacién provenga exclusivamente de
inversiones publicas. Esto pesa sobre la sociedad como un todo, ya que los datos
comprueban que, en muchos casos, el alto costo de morada se dé mas por cuenta
de dicha valorizacion de la tierra que por la produccién de construccidén, segun
afirma el ingeniero Nilton Vargas (1999) (MARICATO, 2011, p. 85-91).

A este andlisis sobre la escasez de disponibilidad de suelo urbano que
interfiere directamente en la viabilidad de la produccion de viviendas para la
poblacién de bajos ingresos se agregue que: “Se calcula que en la mayoria de las
ciudades occidentales el 20% del suelo estd desocupado e infrautilizado, y a
menudo es debido a la contaminacion” (EDWARDS, 2009, p. 139).

En este juego de intereses y conveniencias, de acciones estratégicas y

puntuales, el paisaje urbano de Salvador fue moldandose en:

[...] um espago urbano multifacetado que traz as marcas dos tempos
histéricos e sua organizacao intra-urbana —da Col6nia ao Império e a
Republica— cuja singularidade do sitio ndo esconde a segregacéo
dos fterritérios: dos ricos, dos pobres e dos ‘arremediados’ [... una
expresion local identificada con la ‘clase media’ baja, no
necesariamente de asalariados]. Nisto, Salvador ndo se distingue
radicalmente das cidades grandes brasileiras; seu traco diferencial
continuard sendo dado pelas peculiaridades do sitio geografico e
menos pela configuracdo sécio-espacial [...] Das praticas assentadas
nas ‘atividades capitalistas especulativas’ emergira a cidade
moderna, fragmentada, numa acdo combinada entre segregacdo
espacial e especulacdo imobiliaria. Eis ai parte da chave do
entendimento da légica dos movimentos que determinardo a nova
forma-urbana na etapa seguinte: a da industrializacdo moderna
propriamente dita, alavancada pelo Estado. (SAMPAIO, 1999, p. 100)
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Es interesante observar que, en general, el Estado usa como ‘discurso
legitimador” y como “discurso competente” la forma-urbana en los mensajes
contenidos en sus propagandas en relacion a las grandes intervenciones en
espacios publicos provenientes del “planeamiento cientifico”, enfatizando el
embellecimiento y la modernizacion de estos espacios como evidencias del progreso
material impuesto que no siempre se condice con las reales necesidades y
aspiraciones de la mayoria, con la intencidon de aplacar contradicciones entre los
agentes sociales (grosso modo de parte de los excluidos versus los de mayor poder
de persuasion y los gobernantes) con la intencion de apropiarse de ventajas ya
calculadas de las referidas intervenciones promovidas por el “liberalismo estatal’
mancomunado con la iniciativa privada (SAMPAIO, 1999, p. 125-138, 149-154;
2009; 2010, p. 70-71, 109-114)".

Asi ha sido en Salvador durante el siglo pasado que, como ocurrié en el resto
de Brasil, experimentd intervenciones urbanas pragméaticas, calcadas en un
“liberalismo estatal” industrialista del pos-1950, con influencias directas en el sector
comercial y de servicios en los grandes centros urbanos, lo que impulsé mas audn la
especulacion del sector de inmuebles que, en esta capital, se evidencié entre 1960 y

1980 por tres componentes:

1) retencdo do solo como ‘reserva de valor’ para investimentos
futuros, tornando mais rigida a oferta (inelastica);

2) apropriacdo dos investimentos feitos pelo poder publico em infra-
estrutura [sic] viaria nas areas de expansédo, ou ja urbanizadas,
incorporando a valorizagao resultante;

3) interferéncia na mudanca dos parametros urbanisticos e, por meio
de ‘informagées privilegiadas’, antecipando-se na aquisicdo de areas
passiveis de valorizagdo. (SAMPAIO, 1999, p. 124)

La especulacion del sector de inmuebles en Salvador se exacerb6 como
consecuencia de las politicas neoliberales implementadas en Brasil principalmente
en la década de los (19)90 y en la siguiente, teniendo en cuenta que el referido
sector viene siendo favorecido por aquellas politicas desde después de la crisis de la
“década perdida”, la del (19)80.

'3 Términos entre comillas segun figuran en Sampaio (2009); en cuanto al término “liberalismo estatal”
se refiere al que fuera importado del periodo de la Gran Depresion (1929) y posteriormente de la pos-
Segunda Guerra Mundial, de inspiracion Keynesiana, en que el Estado Proveedor deberia ser el
propulsor del Bienestar Social. En Brasil, la inspiracién permaneci6 sélo en el discurso y casi siempre
ha sido adaptada a los intereses de la iniciativa privada, esto es, de los grandes capitalistas
financieros e industriales, principalmente locales, ademas de los extranjeros.
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Con la reestructuracion del Sistema Financeiro Habitacional (SFH) el
financiamiento habitacional fue favorecido con la creacion de los Fundos de
Investimentos Imobiliarios (FII), a partir de la Ley N° 8.668 de 1993, cuyos fondos
estaban formados por recursos captados a través del Sistema de Distribucion de
Valores Mobiliarios que, transformados en cuotas, eran pasibles de
comercializacién, como titulos -debentures*- en las Bolsas de Valores vy fiscalizados
por la Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM).

A partir de 2007, dos afios antes del lanzamiento del megaproyecto PMCMV
por el Gobierno Federal brasilefio, las constructoras pasaron a participar de estas
operaciones de los Fll, consolidando la logica de fortalecimiento de los logros e
intereses de los agentes del sector de inmuebles. Al lado de los FIl, entre otras
importantes medidas, una de las que también incentivd los negocios de los
inversionistas de inmuebles -empresas de incorporacion y constructoras,
principalmente- ha sido la decisiébn del gobierno de desvincular la exclusiva
intermediacién bancaria cuando se trata de la captacion de recursos en el mercado
por inversionistas a través de la inclusion de la alienacién fiduciaria, cambio que
buscaba estimular el mercado de inmuebles con el fin de favorecer el segmento de
clase media y dar mas seguridad a los emprendimientos, protegiendo, por lo tanto, el
capital, lo que se consolidé con la creaciéon del Sistema de Financiamento Imobiliario
(SFI), a través de la Ley N° 9.514 del 20 de noviembre de 1997. Con base en esta
Ley se establece el instrumento juridico del patrimonio de “afectacion”, que,
resumidamente, consiste en vincular el patrimonio de la empresa que
incorpora/construye el inmueble como garantia de solvencia del emprendimiento
(OLIVEIRA, 2013, p. 182-184; AZEVEDO apud FERNANDES y SOUZA, 2004, p.
104-105). Lamentablemente los segmentos sociales populares, que contindan, adn,
careciendo de financiacion para VIS, no han sido beneficiados proporcionalmente en
la misma medida que las clases medias y altas.

Fue muy importante también la promulgacion del Estatuto da Cidade, de
2001", la aplicacién en Salvador del instrumento urbanistico relativo a la Concesséo
de Uso Especial para fins de Moradia, fundamentado en la Ley Municipal N°
6.099/2002, en consonancia con el Estatuto, a partir del que se pas6é a conceder

titulo de regularidad territorial de forma colectiva, directamente por el Ejecutivo, lo

¥ En portugués proviene del inglés, como aqui referido, mientras que, en espafiol, obligaciones,
roviene de la palabra francesa obligation.
® Ley N° 10.257 promulgada el 10 de julio de 2001.
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que, en parte, facilité la situacion de regularizacion de los loteos ocupados
informalmente en areas de propiedad del Municipio, una vez que, antes de aquella
Ley, el tramite juridico-burocrético era individualizado, a través del instrumento de
Concessao de Direito Real de Uso, y demandaba permiso del poder Legislativo
(GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 424)*°.

En Brasil, el Estatuto da Cidade posee tres dispositivos que pueden ser
considerados muy importantes para que haya mas agilidad y se favorezca el Poder
Publico municipal durante la expropiacion del inmueble (lote de tierra): el de la
Transferéncia do Direito de Construir (TRANSCON) a través del cual el Poder
Publico "ofrece" al propietario un area equivalente en otra parte de la ciudad. Esto se
aplica basicamente en tres situaciones: necesidad de implementacion de estructuras
publicas o comunitarias, regularizacion de suelo para VIS, o cuando el area o edificio
sea considerado de importancia histérica. EI segundo dispositivo es el de la
Desapropriacdo com Pagamento em Titulos da Divida Publica; en cuanto a éste, los
propietarios lo evitan o rechazan debido a la demora para que se comercialicen en el
mercado los mencionados Titulos, asi como debido a su baja cotizacién en el
mercado. El tercer dispositivo es el del Direito de Preempc¢éo, el que da la
preferencia de compra al gobierno. Sin embargo, es comun que la burocracia, por
cuenta de los pleitos judiciales planteados casi siempre por los propietarios de los
inmuebles/lotes de tierra, haga demorar mucho tiempo (afios) para que se aplique
de hecho la expropiacion. Otra situacion comun que se presenta para dificultar la
expropiacion es cuando la Promotoria Publica no se pone de acuerdo con las
condiciones de la expropiacién presentadas por el Poder Ejecutivo Municipal.

En Argentina la cuestion de la expropiacion es regida por la Ley 21.499 de
Expropiacion de 1977, que enfatiza la fundamentacion de la expropiacion a través
de la utilidad publica, es decir, que la utilidad del bien comun sea de naturaleza
material o espiritual. Por esta Ley existe la prerrogativa para que actien como
expropiante el Estado Nacional, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, las
entidades autarquicas nacionales y las empresas del Estado Nacional desde que
estén habilitadas legalmente por sus leyes organicas o por leyes especiales. Esta

incluso permitido por aquella Ley que personas particulares puedan actuar como

1% A partir del nuevo procedimiento fueron emitidos en Salvador entre 2003 y 2004 cerca de 50 mil
titulos de regularizacién de fondos de areas de propiedad del Municipio, ocupadas por poblacién de
baja renta (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 439, Nota al pie de pagina n° 15).

65



expropiante de un bien desde que estén autorizadas por ley o por acto

administrativo generado por ley.

Hay que resaltar que esta Ley de Expropiacién abarca todo tipo de objeto
que sea pasible de atender a las necesidades de utilidad publica, siendo de
régimen privado o publico, de consistencia material o no, en la mayor parte de sus
setenta y cuatro articulos se refiere a casos de inmuebles -edificios o

construcciones-.

En esta Ley de Expropiacion no entraran en el computo para definicion del
valor del bien a ser pagado por el expropiante los arreglos ejecutados en el
inmueble a partir de la fecha de notificacion del tramite de expropiacion, excepto los
reparos que sean hagan necesarios al inmueble, asi como no entraran en el
cOmputo expectativas personales como valor afectivo, lucros futuros presumidos,
valorizaciones del inmueble por cuenta de obras que puedan estar previstas, ni
lucro cesante. Una parcela que es pasible de ser incorporada al valor del bien a ser
expropiado es la que se refiere a la correccion monetaria del valor estipulado y que
sera pagada a posteriori a dicha expropiacién. La misma Ley de Expropiacion
establece que el valor del inmueble a ser pagado debe estar refrendado por el
Tribunal de Tasaciones de la Nacion, el que lo indicara al juez dentro de 90 dias
cuando requerido por éste hubiera divergencias entre las partes involucradas en la
expropiacion. La indemnizacion deberd ser pagada en dinero efectivo, salvo
acuerdo en contrario con el expropiado, y sobre dicho valor no se aplicara tasa
fiscal o impuesto alguno, y si el pago fuera hecho en cuotas se aplicara una tasa

del 6% anuo.

Un aspecto muy importante de esta Ley es el que establece como control del
valor a ser pagado por el inmueble expropiado el limite maximo del 10% sobre el
mismo (ARGENTINA, 1977) cuando el inmueble posea -caracteristicas que
justifiguen el aumento del valor inicialmente estimado. Una diferencia que se
percibe con relacién a Brasil es que los municipios argentinos no tienen un papel
preponderante en los trdmites de expropiacion, al menos no como sucede en los
municipios brasilefios. Ademas de la expropiacion existen en Brasil los convenios
urbanisticos que son aplicados mediante lo que establezcan los cédigos y normas
de cada municipio (LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY, 2009).

Pese a la universalidad de las leyes, es sabido que éstas son aplicadas con

mayor rigor cuando se trata de un ciudadano comun que cuando se trata de un
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importante propietario de inmuebles que tenga algun vinculo con el grupo politico
de turno. Asociado a esta practica enraizada en ambos paises y en buena parte de
América Latina, sucede que, en la estipulacion del valor mencionado, es comun
tomar como referencia el valor constante en los datos catastrales publicos que,
excepciones aparte, generalmente esta por debajo del valor de mercado. Lo
opuesto también es coman cuando se trata de alguien importante con determinados
contactos con el poder politico que, estimulado por el espiritu patrimonialista y
clientelista, el Estado acaba pagando valores superiores a lo que el mercado
sugiere, practica poco republicana. Los medios en general han divulgado
hartamente este tipo de situacion, tanto en Brasil como en Argentina (LINCOLN
INSTITUTE OF LAND POLICY, 2009).

Segun datos de la intendencia de Salvador, a inicio de la primera década de
este siglo, la ciudad poseia una carencia de cerca de 100 mil habitaciones desde el
punto de vista cuantitativo, y de mas de 400 mil habitaciones existentes desde el
punto de vista cualitativo, con algun tipo de problema constructivo en relacién con la
legislacidon edilicia. Historicamente esta realidad explica, también, por qué Salvador
se mantiene, desde hace décadas, como una de las mas criticas capitales
brasilefias en varios indices sociodemogréficos: tasa de analfabetismo, tasa de
natalidad, desempleo, media salarial, entre otros. En este contexto se puede
comprender por qué cerca del 60% de la poblacion adquiere sus habitaciones por
autoconstruccion y el 70% de la poblacion total vive en condiciones precarias,
utilizando cerca del 32% del &rea de esta capital, segin constata Funke (2005, p. 3).

Con relacion a la demanda de tierras en Salvador, estd muy restricta ya que
s6lo cuenta con cerca del 15% del total del area de la ciudad aun sin construccion, y
esto considerandose también las &areas de reservas ambientales. Esto se vuelve
mas preocupante en el centro urbano, donde una gran extension del parque
inmobiliario esta compuesto por edificios abandonados o de lotes por los que hay
alguna pelea judicial o con alguna construccién antigua y en ruinas, sin uso alguno.
Los Unicos espacios disponibles para eventuales VIS o pasibles de ser
comercializados para habitacion tanto en zonas valorizadas como desvalorizadas se
encuentran a una distancia de aproximadamente 10km del centro urbano histérico
de Salvador.

El problema del monopolio de la tierra es muy importante y ultimamente
debido a la escasez y a un mayor reclamo por parte de los sin-techo los conflictos

estdn agravandose, sea en el campo que en las grandes ciudades. En Brasil,
67



después de la creacion del Estatuto da Cidade (Ley N° 10.257 de 10/07/2001), y de
la creacion del Ministério das Cidades (2003), estan habiendo algunos avances en
cuanto a este tema, sin embargo, los movimientos de los Sem-Terra y de los Sem-
Teto reclaman que los cambios en esta cuestion estan muy lentos y asi promueven
ocupaciones de tierras en secuencia, sea en el campo que en las areas suburbanas.
Estudiosos e investigadores brasilefios del tema afirman que la cultura colonialista
basada en el clientelismo, personalismo, autoritarismo, nepotismo, carismatismo, tan
conocida y arraigada en la cultura brasilefia y demas culturas latinoamericanas
tiende a retardar los avances que el Estatuto pretende dar a los brasilefios. Es
evidente que gran parte de las élites latifundistas y terratenientes no quieren que la
esencia de la propiedad privada de la tierra, bien tan raro y que no se reproduce,
esté sometida al principio del uso social y colectivo. Las actuales peleas en el ambito
judicial estan confrontdndose con este embate que el Estatuto da Cidade trajo para
bien de la ciudadania al afirmar que el derecho privado es secundario en relacién
con el derecho del social y colectivo.

Recientemente, en el ambito territorial brasilefio, la Ley 11.977/09, originada a
través de la Medida Provisoria 459, trajo importantes avances en lo que se refiere a
simplificar y acelerar el tramite notarial y de regularizacion de tierras y con bajo costo
para los sectores de méas bajos ingresos (MARICATO, 2012, p. 68). Lo que se
vuelve preocupante es que en los treinta afos de vigencia del Estatuto da Terra
(1964-1994), creado a inicios de la dictadura militar en Brasil para resolver el
problema de la reforma del suelo agrario, fueron asentadas solamente poco mas de
350 mil familias, lo que corresponde a una media anual de 11,7 mil familias. A pesar
de que esté lejos de solucionar el mencionado problema, sirve de consuelo saber
que el indice subié a 83 mil familias por afio en el periodo de 1995 a 2001, segun
Devoto y Fausto (2008, p. 465).

En Argentina, con la politica de viviendas y lotes populares desarrolladas por
el gobierno peronista entre 1946 y 1955 y con la sancion de la Ley de Propiedad
Horizontal, la tasa de inquilinos que en la década del (19)40 era del 60% decreci6
actualmente al 30%, donde cerca del 70% de la poblacion es considerada
propietaria de sus moradas a pesar de que datos del Sistema de Informacion
Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales (SIEMPRO) registren en 1997 una
tasa del 17% de posesion irregular en relacion con la morada, involucrando diversas
situaciones como: ocupante por préstamo, ocupante de hecho, ocupante solamente

del inmueble construido, vivienda desvinculada del Ilote, entre otros.
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Desafortunadamente los numeros indican que el problema de morada en los 24
partidos del Gran Buenos Aires que rodean la CABA se ha agravado: la poblacion
total crecid cerca del 35% entre 1981 y 2006, y la poblacion de las villas y
asentamientos populares aumento cerca del 220% CRAVINO (2009b, p. 89, 105-
109).

Entre las décadas del (19)40 y (19)50, debido a la falta de trabajo en las
provincias, gran parte de la poblacion del interior de Argentina migré para los
grandes centros urbanos haciendo fuerte presion por demandas sociales ya
existentes, lo que, dadas las circunstancias politicas y econdmicas, posibilitd, en
1949, la incorporacion en la Constitucion Federal vigente, entre los derechos
sociales, del derecho a la vivienda. Con la suspension de la referida Constitucion, la
Convencién Constituyente de 1957, volvio a incorporar aquel derecho con base en el
“acceso a una vivienda digna” (GAITE, 2008, p. 17-19).

La Ley Federal de Propiedad Horizontal N° 13.512 sancionada el 30 de
setiembre de 1948 interfirié en la realidad y el paisaje urbano al volverse un marco
legal para las construcciones en altura en Argentina, como por ejemplo sucedio en la
capital y area metropolitana de Mendoza a partir de la década del (19)50, cuando
hasta entonces la tipologia urbana era mas uniforme, sin superar los 12m de altura
(BALTER, p. 48).

A inicios del siglo pasado importantes estudiosos de las cuestiones sociales -
entre ellos muchos de los pioneros de la Arquitectura Moderna- defendian la tesis de
que con el avance de las ciencias y la tecnologia en general la tendencia seria la de
sustituir el trabajo mas arduo y las fabricas por los centros de conocimiento (GAITE,
2008, p. 106), y que de esta manera habria méas tiempo disponible para el confort y
recreo de la Humanidad. En los dltimos afios el socidlogo Domenico De Masi (2001)
actualizé aquella tesis a través del su ya clasico Ocio criativo; infelizmente la gran
mayoria de los sectores de mas bajos ingresos, por aspectos de su idiosincrasia
cotidiana, no alcanzaron esta utopia. Siguiendo esta linea de pensamiento, lo que se
ve es una persistente desvalorizacion cultural del trabajo fisico por parte de los
intelectuales y un selectivo y pequefio grupo de personas, lo que favorecio aun mas
la segregacion en bolsas de pobreza de la mayoria, sobre todo de los operarios de
la construccion —albafiiles, carpinteros, ayudantes— los sirvientes. Hasta ahora, los
esfuerzos de los intelectuales no fueron suficientes para revertir esta lamentable
situacion (GAITE, 2008, p. 106-107). Este fenomeno ha sido registrado por Sérgio

Buarque de Holanda (2006) en su clasico Raizes do Brasil:
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[...] tenta entender ndo s6 os principais elementos formadores do
Brasil, como sua heranca no Brasil dos anos 1930, em um momento
potencial de mudangas, com ‘uma populacdo em vias de organizar-
se politicamente’ [...] Imbuido de um ferramental teérico oriundo de
diferentes correntes, nesta tarefa procura caracterizar as raizes
mentais dagueles que colonizaram estas terras, que teria sido obra
de ‘aventureiros’, em busca da ‘riqueza que custa ousadia, néo
trabalho’ [...], os Unicos capazes de empreender a tarefa, em
contraposi¢cao aos ‘trabalhadores’ [...] Nao se trata apenas de uma
caracteristica do portugués, mas uma matriz prépria dos povos
ibéricos, que, ao contrario dos seus vizinhos europeus, buscam uma
vida baseada na ‘invencivel repulsa que sempre lhes inspirou toda
moral fundada no culto ao trabalho’ [...] prépria da heranca ibérica
[...]. (HOLANDA apud MEDRANO in GOMES, 2009, p. 265)

Mucho antes de Holanda, el misionero catélico André Jodo Antonil (1649-
1716), que viniera con el padre Antdnio Vieira a Brasil en 1681 y se quedara hasta
su muerte en 1716, ya habia también percibido esta aversion de los colonos
portugueses a las actividades laborales fisicas, a tal punto que Antonil afirmé algo
como que a éstos “solo les gustaba ser servidos”.

A inicios de la segunda mitad del siglo pasado, asociado al discurso de la
importancia del problema de la adquisicién de vivienda, crece la preocupacion por
distribuir racionalmente la poblacion en todo el territorio argentino. Con relacion a
este discurso surge, en 1952, la Ley N° 14.184, en cuyo capitulo VII, destinado a la
vivienda, define como prioritaria la funcion social de la misma, y se hace mencidn,
por primera vez, de la necesidad de la “distribucién geografica racional de la
poblacion”. De esta problematica, adviene, en 1965, la aprobacion de la Ley N°
16.765, la cual crea la Secretaria de Estado de Vivienda, responsable por la
planificacion a escala nacional en ambito urbano y rural, seguida de la Ley nacional
que, en 1967, a partir de la Ordenanza de 1961, establece la Comision Municipal de
la Vivienda (CMV), primer 6rgano técnico estatal con el objetivo de resolver los
problemas de desequilibrio habitacional en CABA y adyacencias. Luego surge la Ley
N° 19.929 que instituyd, en 1972, el primer Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI),
reformado en 1976 por la Ley FONAVI N° 21.581 (GAITE, 2008, p. 20, 25, 29).

En la década del (19)60 el General Ongania establecid, en 1966, el Programa
de Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE), dejando de reconocer las
instituciones representativas de estas comunidades, lo que produjo la
desestabilizacion de la Federacion de Villas y Barrios Marginados de la Ciudad de

Buenos Aires (FEDEVI), inviabilizando la actuacién de ésta como interlocutora en el
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ambito de las negociaciones con el Estado. Con el enflaguecimiento de la influencia
de la FEDEVI, las comunidades contaron con el apoyo del Sindicato Unico de
Portuarios Argentinos (SUPA), del Movimiento de Sacerdotes para el Tercer Mundo
y de la Confederacion General del Trabajo de los Argentinos (CGT) como
interlocutores. Cravino (2014) sefiala que desde 1970 las comunidades reclaman por
mejorias en el lugar donde estan radicadas y que aun hoy carias de ellas sostienen
gue no son contrarias a ser removidas para otro lugar desde que sea dentro de la
ciudad y las viviendas sean construidas antes de la mudanza. La autora llama la
atencion sobre esta estrategia de “concordancia” de los moradores con esta politica
estatal de erradicacion, considerando que en las politicas subsecuentes a aquellas
iniciadas por PEVE erradicacion significaba dirigirse para éreas de la periferia del
Gran Buenos Aires, 0 sea, no dentro de la ciudad (CRAVINO, 2014, p. 84). Se
puede concluir que esta estrategia de las comunidades de las villas les da margen a
maniobras de negociacion en sus reivindicaciones con el Estado.

En Argentina, a partir de la década del (19)80, una conjuncion de factores
nuevos y antiguos promovié un recrudecimiento en la capacidad de adquirir un
techo, cerrandose en la década del (19)70 un ciclo de facilidad de obtencion del
suelo que se habia iniciado en los afios (19)40 y que favorecia a los sectores de
mas bajos ingresos de la sociedad. Entre estos factores estan: la sancion del
Decreto-Ley de 1977 que colocé en practica una serie de restricciones en el
ordenamiento y uso del suelo en el territorio de la provincia de Buenos Aires, el
surgimiento en 1977 del Cddigo de Planeamiento Urbano (CPU) de la CABA -que
impulsaba la construccion de autopistas y liberaba el precio de los alquileres-, la
desindustrializacion, y, por fin, la caida del valor de los presupuestos sociales. La
sumatoria de estos factores obligd a los sectores populares a solucionar la
necesidad de morada a través de la urbanizacion informal. Asi, en la década del
(19)80 se inaugura una “nueva” manera informal de vivir, la del asentamiento, que
fue visto también como una forma de contornear el estigma peyorativo que sufrian
en las villas, y que, tanto para éstos como para el Estado, representaba una medida
provisoria, premisa que los afios confirmaron tratarse de un equivoco, dada la fuerza
con que proliferd esa “nueva” modalidad de vivir. Aparece también en este periodo el
fenbmeno a gran escala de las ocupaciones de casas y fabricas por parte quienes
no renuncian a vivir en el centro de la ciudad (CRAVINO, 2014, p. 238).

Cravino (2014) entiende que, basicamente, existen dos formas de expansion

de las urbanizaciones informales tanto en el Gran Buenos Aires como en la CABA:
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por el surgimiento de nuevos asentamientos en las areas periféricas, generalmente
de forma no mercantilizada, preponderante en el Gran Buenos Aires, y por la
ocupacion del suelo o viviendas en barrios ya consolidados a través de la
mercantilizacion, fendbmeno observable con mayor intensidad en la CABA. A pesar
de haber a una mayor oferta de tierras desocupadas en el Gran Buenos Aires, en los
ultimos afios se dieron dos factores que han interferido en dicha oferta, asi como en
los valores de las mismas, tanto en el mercado formal como en el informal: en primer
lugar el aprovechamiento de esas tierras para la construccion de condominios y
“barrios cerrados”, inclusive en areas inundables que hasta entonces no servian
para la construccién, pero que debido las nuevas tecnologias de “recuperacion” se
volvieron aprovechables; en segundo lugar los programas de vivienda, como por
ejemplo el del gobierno Federal, que ha absorbido grandes extensiones de tierras, lo
gue ha contribuido al aumento de precios en el area Metropolitana de Buenos Aires.
En cuanto a la CABA, las tierras “desocupadas” han sido mas vigiladas por el
Estado, por el Poder Judicial y por el Ejecutivo, que ha promovido acciones
represivas para inhibir la ocupaciébn en masa; motivo por el cual se ha han
comenzado a hacer las ocupaciones en grupos menores y de forma dispersa, con la
intencion de sustraerse a tal vigilancia, como por ejemplo las ocupaciones realizadas
al margen de las vias ferroviarias (CRAVINO, 2014, p. 239). Una situacion muy
semejante sucede en Salvador y en el resto de Brasil.

Las ocupaciones de tierras en la mayoria de los paises en desarrollo se dan
béasicamente de dos maneras: masiva o gradual, siendo la primera mas comdn en
Ameérica Latina y la segunda en Africa y Asia. A pesar de que las de masa sean mas
raras, se ven mas en situaciones politicas especificas, como por ejemplo cuando el
gobierno se encuentra débil para promover una expulsibn 0 necesita de apoyo
politico —como en épocas de elecciones-, tal como ocurrié en Buenos Aires en 1981
con la crisis del gobierno militar (WERNA, 2001, p. 58), o, por ejemplo, como sucedio
en Salvador y el resto de Brasil a partir de la redemocratizacion del pais a mediados
de esa misma década.

Es cierto que con la regularizacion de la tierra e inmuebles construidos el
morador se siente mejor psicoldégicamente, reconocido socialmente, y en mejores
condiciones de usufructuar de financiamientos legales presentes en el mercado, asi
como poseedor de una garantia de seguridad con relacion a los herederos, sin
embargo, para otros, la regularizacion del lote significa estar al alcance del Estado

para ser tributado (CRAVINO, 2009b, p. 208-211, 216). Por otro lado, en un
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ambiente desventajoso, como es América Latina, donde la solucion de vivienda para
los sectores de més bajos ingresos se da de forma brutal, con todo tipo de gravamen
sobre la responsabilidad y los riesgos, la regularizacién de la posesion informal, ya
sea del lote como de la vivienda, es importante para la inclusion en el mercado, y de
consecuencia, de la mejoria de la calidad de vida de los que no consiguen salir de la
pobreza, algo con lo que, segun Hernando De Soto (apud MARICATO, 2009b, p.
39), se tenderia a reducir o a erradicar dicha pobreza, aunque otros autores no
comparten esta idea, como por ejemplo Edesio Fernandes (apud MARICATO,
2009b, p. 40), para quien este tramite de titulacion del lote no resolveria
necesariamente los obstaculos para la inclusibn de estos grupos en el mercado
formal urbano.
Segun datos del Ministério das Cidades, de 2004:

Entre 1995 e 1999, 70% da producédo de moradia no Brasil estavam
fora do mercado formal, pois do total de 4,4 milhbes de unidade[s]
empreendidas apenas 700 mil foram promovidas pela iniciativa
publica e de empresas privadas, sendo o0 restante produto da
iniciativa da propria populacdo. (OLIVEIRA, 2013, p. 173, Nota al pie
de pagina n°® 106)

Teniendo en cuenta la realidad de Salvador, donde la mayoria de las
construcciones populares poseen algun tipo de irregularidad en cuanto a la
formalizacién del lote, la Prefectura Municipal emitié hasta julio de 2016 méas de 25
mil titulos de posesion de los 30 mil estipulados para el periodo de 2013-2016 a
través del Programa Municipal de Regularizacdo Fundiaria Casa Legal, habiendo
beneficiado a mas del 80% de las familias previstas por el programa. El objetivo del
programa es promover el acceso legal a la posesion y uso del lote, asi como
asegurar el derecho a la habitacién y al ejercicio de la ciudadania de los ocupantes.

Para obtener la regularizacion del lote es necesario cumplir los siguientes

criterios:

e Que el lote esté ubicado en area urbana perteneciente al Municipio;
e Que la ocupacion sea en un area de terreno de hasta 250mz;
e Que la utilizacion del lote sea para fines de morada del poseedor o de su
familia;
¢ No ser propietario o concesionario de otro lote urbano o rural,
e No haber sido ya beneficiado por el programa de regularizacion de tierras;
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e Poseer un ingreso familiar de hasta seis Salarios Minimos (SM).

Tanto el trdmite de regularizacion del lote como el de su registro ante el
Cartério de Imoveis que sucede a través del Registro de Iméveis de Interesse Social,
Ley Federal N° 11.481/2004, no tiene costo para el morador. El Programa Casa
Legal tiene por objetivo que el morador pase a tener asegurado el derecho a la

posesion y también pueda:

e Registrar la construccion de su habitacion;

e Acceder a préstamos para mejorias habitacionales;

e Transferir legalmente el lote por venta, con la anuencia de la Prefectura,
desde que cumplidos los criterios de participacién del programa;

e Transferir legalmente el lote por herencia®’.
1.3 — Un primer abordaje sobre la legislacion edilicia

En Salvador las primeras medidas de regulacion de ocupacién urbana y
parcelacion de lotes ocurrieron entre 1920 y 1926, con los respectivos Codigos de
Posturas Municipales de aquellos afios, del que derivd el primer registro de loteo en
la Prefectura en 1925, marco de la privatizacion oficial del suelo urbano parcelado en
lotes, estructurado bajo la concepcién del ideario urbanistico moderno, con énfasis
en el “plan zonal de funciones”, que, a su vez, también sirvié de base al Escritorio de
Planejamento e Urbanismo da Cidade do Salvador (EPUCS), que origind el Cadigo
de Urbanismo de 1948 (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 18, 98-103)*8.

' Todas las informaciones referentes al Programa Municipal de Regularizacdo Fundiaria Casa Legal
fueron dadas por la urbanista Renée Buzahr, Coordinadora de Regularizagdo Fundiaria do Municipio
de Salvador, de la Secretaria Municipal de Infraestrutura e Defesa Civil (SINDEC).

8 EPUCS fue establecido a partir del 1 de enero de 1943, extendiéndose hasta marzo de 1947,
mediante contrato entre la Prefeitura de Salvador y el ing. Mério Leal Ferreira, con el objetivo de
hacerse un amplio estudio de la espacialidad urbana de la ciudad y ofrecer soluciones para que se
realizara una extensa intervencion en ese sentido, una vez que Salvador pasaba por una gran
expansion en su ocupacion territorial, de la que derivaban diversos problemas en aquel momento
(GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 163, Nota al pie de pagina n° 32). El referido primer registro de loteo
privado de tierras en Salvador, el Vila Bomfim, de 1931, fue realizado en Itapagipe, area destinada a
la implantacion de industrias y de conjuntos habitacionales para los operarios, por la Companhia
Comeércio Iméveis e Construcéo, compuesto por 123 lotes de 200m?® en un area de 42.391m”. En la
costa atlantica, vector preservado para los sectores sociales adinerados, fue proyectado otro
loteamiento privado a pedido de Manoel Dias da Silva en las tierras de su hacienda, en el barrio de
Pituba, por el ingeniero Theodoro Sampaio, en 1919, loteo Cidade da Luz, bajo principios de
ciudades-jardines que tuvo su registro autorizado en julio de 1932, volviéndose marco para sucesivos
emprendimientos de este tipo en aquel periodo (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 101). Con relacién al
primer loteo publico de Salvador, el conjunto Castro Alves, fue implantado también en ltapagipe, en
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Esta reglamentacion ocurria ya bajo la maxima de la higienizacion del espacio
urbano de la segunda mitad del siglo XIX, lo que contribuyé no solamente para
reforzar la progresiva segregacion espacial, empujando a los mas pobres para la
periferia, sino también para ampliar las posibilidades de ganancias del iniciador
segmento privado de inmuebles, todo con cierta connivencia del Estado
(GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 41).

Asociado a la preocupacion por el “higienismo urbano” del siglo XIX, surgen
en Salvador, a finales del mismo siglo, los primeros conjuntos habitacionales “villas
operarias”, en el primer ciclo industrial que se iniciaba en esta capital, inspirados en
los moldes europeos de entonces, “villas” que fueron implantadas en la segunda
década del siglo pasado, luego de la declinacion del primer ciclo (GORDILHO-
SOUZA, 2008, p. 91)*°.

Con el avance tecnoldgico y del transporte a inicios del siglo XX y la cada vez
mayor influencia de los postulados del “plan zonal urbano” -habitacion, trabajo,
recreo y circulacion-, basados en la Carta de Atenas, de 1933, una nueva logica de
segregacion socioespacial pasd a ser diseminada en las grandes ciudades: la
individualizacion del habitar en las periferias de los grandes centros urbanos,
reforzando una nueva “suburbanizacion” predominante en aquel siglo, lo que
estimuld la fragmentacién de la apropiacion privada del suelo, fendmeno que se
rebate en la expresion popularmente conocida como la da “casa propia”
(GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 28)%.

El aumento de la mercantilizacion de tierras y de la habitacion, fomentado por
el avance del capitalismo, con los resultantes problemas sociales a partir de la
Segunda Guerra Mundial, llevé al Estado a intervenir en socorro de los sectores

sociales de mas bajos ingresos, aunque preservando los intereses de los sectores

1943, por el gobernador de Bahia, Pinto Aleixo, mientras que el primer conjunto habitacional, el del
Instituto de Aposentadoria e Pensao (IAPI), fue en 1944, en el barrio que llevé el mismo nombre de
este Instituto (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 271).

¥ se diga de paso que las “villas” y “villas operarias” mencionadas no se vinculan al sentido de villa
miseria o favela que se tiene hoy. Se trataba de conjuntos habitacionales que en la mayoria de los
casos eran similares a los actuales conjuntos de VIS, lo que sugiere que aquéllos se anticipaban a
éstos.

% Gordilho-Souza (2008, p. 46) llama la atencién sobre que el vector de migracién segregacionista
centro urbano-periferia que ocurrié en Brasil se dio en sentido contrario a lo que sucedié en los paises
centrales. Ya en Argentina, con la recuperacion economica a principios de la década de los (19)90,
que se reflej6 en una mejora en el sector de la construccibn y en el resurgimiento de los
incorporadores inmobiliarios, con una abertura crediticia para el sector, hubo alteracién de tipos de
morada entre los grupos de la alta y media alta capa social, que pasaron a migrar de la periferia para
el centro urbano de Buenos Aires, fendmeno anteriormente observado desde mediados de la década
anterior reforzado también por las mudanzas ocurridas tanto en el Cédigo de Planeamiento como en
el Cddigo de Edificacion, segun relata Clichevsky (1996, 23, 145).
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adinerados. De ahi surgen en las periferias los inmensos conjuntos habitacionales,
generalmente desprovistos de estructuras publicas, que en buena parte eran
insuficientes, y que, asociados a la densificacion del espacio, terminaban por ofrecer
baja calidad de vida a los moradores.

Histéricamente, en Brasil, la preocupacion por atender en masa a los sectores
de mas bajos ingresos ocurrid6 en la década del (18)80 a cargo de agencias
gubernamentales y de iniciativa privada que producian unidades habitacionales para
sus operarios y de cierta forma atendia también al interés del patronato en mantener
un mayor control en el comportamiento del obrero, cuyas residencias eran
construidas en las proximidades de las fabricas, generalmente instaladas fuera del
centro urbano.

Luego del periodo de construccion en masa, un nuevo impulso ocurrié en
1920, cuando el presidente de la Republica de Brasil Epitacio Pessoa implanté un
programa de construccion volcado al alquiler, que tuvo versiones regionales como la
creacion de la Fundacdo da Casa Operéaria (FCO) por el Gobierno del Estado de
Pernambuco. Este programa ha sido superado por otro, del presidente Arthur
Bernardes, cuya piedra fundamental fue lanzada en 1923 y del cual surgieron las
Caixas de Aposentadoria, inicialmente para los trabajadores del ferrocarril, y, en
seguida, para los de otras categorias profesionales que pasaron a disponer de sus
Caixas.

Con el inicio de la politica industrial de sustitucion de importaciones de 1930,
que se extendid hasta 1955, con énfasis de la intervencion estatal en la economia, la
politica de construccién fue fortalecida en todo el pais, de manera que en 1933
fueron creados los Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs) que gradualmente
fueron substituyendo a las Caixas y que, mas tarde, durante el gobierno del
presidente Eurico Gaspar Dutra, dieron origen a la FCP, a través del Decreto-Ley
Federal 9.218 del 1° de mayo de 1946, que fue extinguido en los afos (19)60,
contabilizando una produccién insatisfactoria. La referida Fundacédo fue sustituida
por el Banco Nacional de Habitacdo (BNH) en 1964, el que, en 1986, también fue
extinguido con parcos resultados en la produccion de inmuebles para personas de
baja renta. Del total de 4,5 millones de unidades financiadas mientras estuvo
vigente, solamente cerca del 33% fue destinado a la poblacién pobre, y de este
porcentaje solo 250 mil habitaciones fueron entregadas a los que ganaban entre 1y
3 SM (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 43-45).
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En 1938 surgieron también las Carteiras Prediais de los IAPs, en 1946 el
Departamento de Habitacdo Popular do Distrito Federal, y en 1942 la Lei do
Inquilinato, cada una dentro de su logica especifica, lo que indicaba que la cuestion
de la habitacién integraba la agenda publica como un tema social a nivel nacional.
La Lei do Inquilinato, a su vez, venia para amenizar las dificultades econémicas de
entonces de la poblacion en general, y de esta Lei resultd la desmotivacion de la
produccion habitacional por parte de la iniciativa privada, lo que, a su vez, inicié un
progresivo aumento de escasez de este bien esencial, conforme afirma Bonduki
(2011, p. 12-14). El autor recuerda que en este periodo se inaugura la fase en la
cual el Estado asume el problema de la habitacion, tratdndolo como un problema
social, y considerandola: “uma mercadoria especifica, ou mesmo como uma nhao-
mercadoria, [...] um servico publico [... aunque] como um governo de carater
conservador, que perseguia 0os comunistas, pode tomar uma medida radical de
suspenséo da propriedade privada, como foi a Lei do Inquilinato” (BONDUKI, 2011,
p. 14).

La primera vez que el Estado brasilefio intervino en esta area, a tan larga
escala, a nivel nacional, fue en la segunda mitad del siglo XIX con propdsitos
higienistas preocupado por la salud publica.

El Estado argentino procedié de forma parecida en el mismo periodo y
también a inicios de este siglo por motivos semejantes, sin embargo, las evidencias
comprueban que actué de manera anticipada y con mayor intensidad que Brasil,
vistas las intervenciones estatales ya sea a través de medidas del Poder Legislativo
que por intervencion directa del Ejecutivo en la produccion de conjuntos
habitacionales para la poblacién obrera.

Con la extincion del BNH, en 1986, y la tendencia de municipalizacién
establecida por la Constitucion brasilefia de 1988, el tema de la habitacién paso a
ser compartido entre el ente local y el federal, al menos en el ambito de los reclamos
por parte de los ciudadanos demandantes. Asi, nuevos programas fueron creados,
ya sea con recursos exclusivos de responsabilidad del gobierno federal que del
municipal, aunque con el aval del gobierno federal o compartido con él. Pero queddé
en evidencia que la intermediacion de empresas privadas en la captacion de
recursos y construccion de las obras restablecié una tendencia que ya se notaba
incluso desde el BNH, que la clase media era mejor y mas rapidamente atendida
que los clientes que ganaban entre 1 y 5 SM. Para este segmento social medio

existian, por ejemplo, recursos del Programa de Habitagcdo Popular (PROHAP), el
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Plano Empreséario Popular (PEP), el Construcard, la Poupanca de Crédito
Imobiliario, la Poupanga de Crédito Imobiliario “Poupanc¢éo”, la Carta de Crédito
Individual y la Carta de Crédito Associativa ademas de financiamientos mediante
recursos del FGTS. Ya para las camadas populares fue creado, por ejemplo, el
Habitar-Brasil, a fondo perdido, el Plano de Acé&o Imediata para Habitacdo (PAIH),
mediante financiacion, y el Pr6-Saneamento, parcialmente a fondo perdido. Adn en
este periodo, fue creada la COHAB municipal de Salvador y la Secretaria de Terras
e Habitacdo (SETHA) para que hicieran frente a las crecientes demandas por un
techo (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 325-329). En 1999, fue creado el Programa de
Arrendamento Residencial (PAR), con recursos federales, a través de la Caixa
Econbmica Federal, con vistas a disminuir el déficit habitacional de VIS para familias
con presupuesto entre 3 y 6 SM. Bajo el PAR la l6gica de las inversiones en los
conjuntos habitacionales fue que éstos fueron construidos, en su mayoria, en areas
libres adyacentes a las principales vias de circulacion de la periferia, con
infraestructura ya existente, en tipologia de condominio cerrado, con el maximo de
160 unidades, con area Util en torno a los 37m?, en bloques de edificaciones en
altura, de hasta cinco pisos, incluyendo la planta baja y sin ascensor. En Bahia, este
programa fue direccionado en gran parte para atender la necesidad de habitacién de
los empleados publicos (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 425).

Sea cual fuere el angulo por el gque se quiera analizar la produccién
habitacional del periodo del BNH, no hay fundamentos suficientes para argumentar
que en este periodo el Estado tuvo una actuacion insignificante, y que la produccién
se puso a cargo de las especulaciones y ganancias de la iniciativa privada. Bonduki
(2011) recuerda que en el periodo en cuestion la produccion estatal ha sido mayor
gue el 20% de las unidades construidas, 0 sea, casi cinco millones de habitaciones,
lo que corresponderia a aproximadamente 25 millones de personas (BONDUKI,
2011, p. 318).

Gordilho-Souza tuvo otra lectura al contabilizar para el mismo periodo 1964-
1986 un total de 4,5 millones de unidades habitacionales construidas por el BNH, lo
que equivale al 25% de la produccion de inmuebles realizada en Brasil. De esa
produccion financiada por el BNH “somente 1,5 milhdo de unidades (33,3%)
destinaram-se as camadas populares da populacao, tendo sido produzidas apenas
250 mil unidades em programas alternativos, ou seja para a renda de 1-3 SM”
(GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 45, 127; SOUZA apud FERNANDES y SOUZA, 2004,

p.188).
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Con relacion al mismo periodo en discusion:

O desempenho da politica habitacional, nas ultimas trés décadas,
mostrou-se profundamente perverso quando os dados séo
desagregados, sendo que, das unidades financiadas, somente cerca
de 33% foram destinadas aos setores populares (Azevedo 1988).
Além disso, a politica habitacional teve, na pratica, um carater
‘redistributivo as avessas’, pois baseou-se num sistema financeiro
abastecido de capitais sub-remunerados, oriundos de pequenos
poupadores (cadernetas de poupanca) e de recursos dos
assalariados (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, FGTS).
(AZEVEDO apud FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 92-93).

En este contexto, con la presion popular sobre el Estado por la cuestion de la
dificultad de adquisicion de lote y de habitacion, surge la Ley 6766/79 que intenta
inhibir la produccion de loteos clandestinos que estaban siendo ofrecidos en el
mercado, muchas veces sin la infraestructura necesaria, y que por la referida Ley
criminalizaba al empresario y daba derecho al comprador de suspender el pago
cuando la infraestructura no fuera la debida (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 47).

Una situacion parecida se vivia en Argentina en esa misma década de (19)70
por una medida semejante aplicada en la provincia de Buenos Aires a través del
Decreto-Ley N° 8.912 de 1977, que agravo aun mas el problema de la morada para
los mas pobres, pues, con la imposicion legal de que también los loteos populares
fueran comercializados en el mercado, ya con infraestructura, asociada a la pérdida
de renta por la crisis econémica de aquel periodo y de las politicas
macroecondémicas, acabd por hacer con que el capital privado se volviera
inaccesible a aguel segmento social en dicha provincia (CASTRO, 2010, p. 30).

Ha sido importante la influencia del Plano de Desenvolvimento Urbano de
Salvador (PLANDURB), de iniciativa de la Intendencia entre 1976 y 1979, con el cual
se intentd, en los afios subsiguientes, abarcar en gran sentido el proceso
expansionista urbano de la ciudad y su entorno, cuyo proceso fue estimulado por el
dinamismo econdmico industrial en curso y con el objetivo de minimizar el
recrudecimiento de los inconvenientes sociales -segregacion/exclusion de los mas
pobres- del mismo dinamismo industrial de aquel entonces.

El referido PLANDURB se estructurd, basicamente, en tres instrumentos: en
la Ley do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), en la Ley de
Ordenamento do Uso e da Ocupacgéao do Solo (LOUOS) y en la Ley do Processo de
Planejamento de Participacdo Comunitaria. Este intento de resolver el problema del

tejido urbano de Salvador no fue suficiente en relacion con la gravedad del
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problema, ya que, no por el mérito técnico de los planes y si por ausencia efectiva
de accion politica, sucedia un alejamiento entre lo que Heliodério Sampaio (1998)
llama de “cidade-ideal” y “cidade-real”’, alejamiento producido histéricamente por las
relaciones sociales en el espacio (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 117-118). Tal
contradiccion es sefalada por Castro (2010, p. 29-31) en Argentina, con base en el
evidente alejamiento entre lo que tedricamente se argumenta y se pretende alcanzar
con las medidas gubernamentales en el tejido urbano y los efectos colaterales
indeseables de estas medidas que son obligadas a soportar los sectores mas
pobres.

Otra evidencia del modelo de “liberalismo estatal” practicado en Salvador muy
mancomunado con los intereses del sector de inmuebles puede constatarse en lo
que Sampaio (1999) dice de la implementacion en esta capital del Modelo de
Ocupacao Fisico Territorial a cargo del PLANDURB, asi como de la elaboracion de
tres anteproyectos de Ley, que deberian ser el producto final de la primera etapa del
modelo. Las referidas leyes solamente fueron implementadas a mediados de la
década siguiente, entre 1983 y 1985, con la singularidad de que “houve uma curiosa
inversao: a Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacédo do Solo antecede a Lei do
Plano Diretor. Consequentemente, infere-se que as pressées do mercado imobiliario
foram negociadas antes mesmo do Plano ser aprovado” (SAMPAIO, 1999, p. 266).

Esta situacion estaba ancorada ya en las propuestas desarrollistas para
Salvador desde la pos-Segunda Guerra Mundial en dos proyectos, uno para la
implementacion del Centro Industrial de Aratu y otro para la del Complexo
Petroquimico de Camacari, en areas adyacentes a Salvador, bajo la l6gica de la
“metropolizacion” con énfasis en la red viaria apuntando a la interconexion de los
espacios de forma urbana polinuclear. Asi, el capital inmobiliario encontré “o campo
fértil necessario aos seus negocios: a malha expandida com extensas areas de
terras vazias proximas as novas vias e a legislacdo urbanistica flexibilizada no
sentido horizontal e vertical, implodindo a velha forma-urbana de caracteristica
mononuclear herdada do século XIX” (SAMPAIO, 1999, p. 236).

El Estado no esta actuando racionalmente y mucho menos cumpliendo con su

funcién social cuando estimula, e incluso cuando financia, la creacion de nuevas

2l La Lei N° 3.345 del 14 de diciembre de 1983: “Dispde sobre o processo de planejamento e da
participacdo comunitaria no desenvolvimento do Municipio”, la Lei N° 3.377 del 23 julio de 1984:
“Dispbe sobre o ordenamento do uso e ocupacgédo do solo no Municipio”, y la Lei N° 3.525 del 11
septiembre de 1985: “DispBe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador para o
periodo até 1992” (SAMPAIO, 1999, p. 266).
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centralidades en la ciudad, y, consecuentemente, el surgimiento de nuevos vectores
de expansién en consonancia exclusiva con los intereses del capital de tierras y de
inmuebles, dejando atras el centro antiguo y las poblaciones més pobres que ahi
viven, o para donde migran, comportandose con negligencia al dejar de aprovechar
el ocioso stock infraestructural existente en beneficio de estas poblaciones
carenciadas, lo que evidencia la histérica practica socialmente injusta de
intervencién y gasto del erario (MARICATO, 2011, p. 138-145).

Asociado a esa realidad se agrega el fendbmeno que se volvié conocido como
“gentrificacion” y que consiste en la expulsion de los moradores nativos mas pobres
con la valorizacién de espacios, generalmente en los centros urbanos y é&reas
portuarias adyacentes a éstos, destinados a intervenciones publico-privadas
capitaneadas por el Estado con el objetivo de adecuarse a situaciones “al gusto” de
los intereses de la iniciativa inmobiliaria, como la implementacion de oficinas
empresariales y de infraestructura turistica y de recreo. Esta l6gica se ha
intensificado desde los afios (19)90 y hasta hoy, aunque con actualizaciones y
mantenidas las debidas particularidades, tanto en Brasil como en Argentina, donde,

por ejemplo:

En 1994 se modifica el Codigo Penal, transformando la ocupacion en
un delito penal y permitiendo el desalojo de los inmuebles antes de la
culminacion de los juicios. Esto contribuyé a disuadir sobre la
realizaciébn de nuevas ocupaciones y a acelerar los desalojos en
propiedades privadas. (RODRIGUEZ, 2009, p. 44)

En Salvador, como en todo Brasil, estan vigentes los principales instrumentos
juridico-urbanisticos derivados de la Constituicdo Federal de 1988 y del Estatuto da
Cidade de 2001: el PDDU, Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC),
TRANSCON, Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), parcelaciones, edificacion
o utilizaciones compulsorias, expropiacion, incentivos fiscales, la preferencia a favor
de la Intendencia para la compra de un bien inmobiliario, y la Ley de LOUOS.

La Carta Organica de 1882 fue uno de los primeros instrumentos de
regulacion urbanistica de Buenos Aires, que estableci6 como responsabilidad de la
Municipalidad el trazado de la ciudad y que facultaba al Concejo Deliberante a: la
ampliacion y abertura de calles, la fijacion de alturas de los edificios particulares, la
creacion de plazas y aceras, ademas de otras atribuciones afines, facultad que fue
poco ejercida. En 1888 fue sancionada la primera Ordenanza que regula la altura de

construcciones en funcién del ancho de las calles (CLICHEVSKY, 1996, p. 29). El
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primer Plan Urbanistico para la ciudad fue elaborado por el arquitecto Bouvard en
1906, inspirado en los principios haussmanianos aplicados en Paris en 1853. El plan
no llegd a revertirse en un cédigo que regulara las acciones privadas y que orientara
las inversiones publicas en ese sector. En este sentido, en cuanto al planeamiento
del trazado de la ciudad tuvieron mayor influencia: el Plan Noel, de 1925, del
intendente Carlos M. Noel; el Cbédigo de Edificaciones de 1944, el primero de
Buenos Aires, durante el gobierno del militar Edelmiro J Farell, que también creo la
Caja Nacional de Ahorro Postal con la intencion de conceder préstamos a pequefios
ahorristas, el Plan Director de 1962 y el Cddigo de Planeamiento de 1977
(CLICHEVSKY, 1996, p. 29; GAITE, p. 93)%.

El plan propuesto por Le Corbusier en 1938 junto con Ferrari Hardoy y Juan
Kurchan para la ciudad de Buenos Aires no fue implementado, algunos de sus
presupuestos, como la necesidad de vincular las area sur y norte, y el de la creacion
de autopistas, se hicieron presentes en todos los estudios y proyectos sobre la
ciudad y su area metropolitana (CLICHEVSKY, 1996, p. 30; GOMES, 2009, p. 102-
103).

Los postulados urbanisticos de la Arquitectura Moderna vigentes en toda
América Latina en el siglo pasado, por ejemplo, el del establecimiento de zonas por
funciones, parcelacion y uso del suelo, se volvieron caracteristicos en el trazado de
muchas ciudades de Argentina, basados en el Cédigo de Edificacion de 1944, y aun
hoy se perciben en la CABA. Es importante resaltar el hecho de que este Cédigo de
Edificacién ha sufrido fuertes influencias de las practicas urbanistas de entonces,
como relata la revista argentina Nuestra Arquitectura en su edicion de agosto de
1940, presentando el libro Las ciudades de los Estados Unidos: su legislacion
urbanistica, su codigo de edificacion, del ingeniero Luis Vicente Migone (1940, p.

717)%: “al mostrarnos la situaciéon anterior de las ciudades americanas y lo que han

*2 El Reglamento General de Construccion, de 1928, fue creado a través de la Ordenanza N° 2.736, y
habia sido propuesto por el Plan de 1925, siendo el mismo Reglamento el antecesor del Codigo de
Edificacién, que entrd en vigor a partir de 1944 - basado en el Decreto N° 9.434 del Gobierno Federal
-y que reguld las construcciones particulares, bien como definié, en cierta medida, la configuraciéon
morfologica edilicia de la ciudad de Buenos Aires, en especial de las areas mas densificadas,
conjuntamente a la Ley de Propiedad Horizontal N° 13.512, ademas de que, el mencionado Codigo
también normativizé, a partir de 1957, la construccion “en torre”, a través del Decreto-Ordenanza n °©
4.110/57. (CLICHEVSKY, 1996, p. 30-31 y 146).
%3 Migone se recibié en Ingenieria en la UBA en 1918 y participd de la investigacién sobre el tema de
reglamentacion de construcciones junto del Concejo Deliberante de la Municipalidad de Buenos Aires,
de cuya investigacién nace el libro. También realizé proyectos de viviendas econémicas basados en
los principios de la racionalizacion y estandarizacién constructiva (GOMES, 2009, p. 36).
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hecho por mejorarle, nos esta ensefiando el camino que se debe seguir para curar
nuestros propios males” (NUESTRA ARQUITECTURA apud GOMES, 2009, p. 26.).

En Brasil la Lei do Inquilinato entr6 en vigor en 1946, mientras que, en
Argentina, su congénere, la Ley N° 11.156 del Alquiler, habia sido promulgada ya en
1921, durante el primer periodo del presidente Hipdlito Yrigoyen, y reforzada, en el
mismo afio, por la Ley de Emergencia N° 11.157. Esta Ultima establecia que a partir
de su entrada en vigor los valores de los alquileres de varios tipos de edificacion -
residencial, comercial e industrial- no podrian ser superiores a los valores
practicados, respectivamente, al 10 de enero de 1920. Esta medida se debi6 a que a
partir de 1883 los precios venian aumentando progresiva y aceleradamente. Este
momento fue muy importante para la discusion de las dos corrientes de opiniones e
intereses que rivalizaban entre si: el que defendia la produccién estatal volcada al
alquiler o la iniciativa privada, y el que defendia la modalidad de habitacion
unifamiliar o multifamiliar (UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 13). El
congelamiento de los precios de los alquileres se mantuvo oficialmente hasta la
entrada en vigor de la Ley Federal N° 21.342 de 1976, que los liberd, sin embargo,
dada la coyuntura precedente y debido a las dificultades econdmicas de la
poblacién, al contrario de lo que se esperaba con la Ley, “el parque habitacional
destinado al alquiler se redujo del 40% al 25% del total” (RODRIGUEZ, 2009, p. 42).

Los antecedentes de VIS en Argentina estan vinculados al combate de la
fiebre amarilla ocurrida en 1871 a partir de las recomendaciones de los médicos
higienistas: Rawson, Wilde y Coni, entre otros. Después de las primeras obras que
surgieron durante el gobierno del intendente Torcuato Alvear, en 1886, fue creada la
Comisiéon Nacional de Casas Baratas, la cual actué por 30 afos; en ese periodo
también surgieron varias Cooperativas de Vivienda. Mas tarde, con el aumento de la
poblacion en las décadas del (19)30 y (19)40, hubo un unanime reclamo por la
produccién de viviendas, lo que se realizaria durante el gobierno de Juan Domingo
Perdn (1945-1955), con la produccién de VIS a nivel nacional (COSOGLIAD, 2003,
p. 62-63).

Si en Brasil la primera fase del problema habitacional de final del siglo XIX e
inicio del siglo XX se coloco en la retorica higienista, de cufio cristiano-caritativo, en
Argentina, las oligarquias, aunque divididas entre esas dos concepciones, la de la
intervencidn directa o indirecta del Estado, mostraron un caracter mas practico al
acatar la construccion de conjuntos de viviendas populares. El primero de éstos,

denominado “barrio de vivienda econdmica” fue proyectado por el arquitecto
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Buschiazzo y construido en 1887 durante el gobierno del intendente Torcuato Alvear,
contaba con 58 unidades entre las calles Las Heras, Larrea, Azcuénaga y Melo,
conjunto habitacional originariamente destinado para operarios pero que acabd
siendo entregado a empleados publicos. Otros dos conjuntos de “barrio de vivienda
econdémica” fueron autorizados por la intendencia de Buenos Aires a través de la Ley
4.824 de 1905: el primero, denominado “Barrio Buteller”, disponia de 64 casas entre
las calles Cobo, Senillosa, Zelarraian y avenida La Plata, entregadas en 1907, el
otro, “Barrio Patricios”, compuesto por 116 viviendas entre las calles Cachi, Arena,
Aconcagua y San Francisco, entregadas en 1910. Estos fueron los primeros
conjuntos construidos directamente por el Estado en la Ciudad de Buenos Aires y
enmarcan el inicio de la primera etapa de intervencién en masa del Estado, donde
se instaura la Ley 4.824/05 de Casas Baratas, también conocida como Ley Irigoyen,
etapa que se cierra en 1947 con la ascensién del peronismo y bajo un clima de
nuevas demandas y propuestas para el sector habitacional de interés social por
parte de la sociedad (SUMMA, 1974, p. 14-16; UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES,
2000, p. 13).

En 1889, el Banco Hipotecario Nacional (BHN), que habia sido creado tres
aflos antes con la finalidad de fornecer préstamos bajo hipoteca para propiedades
aptas para producir bienes, autoriz6 un préstamo al propietario de un predio
improductivo con la intencidén de que se construyera en dicho predio. Con esta nueva
linea de préstamos, el BHN inauguré la modalidad de financiacion de construccion
para viviendas en pequeiios lotes, destinadas a empleados y obreros, aunque
excluia el sector de mas bajos ingresos, considerando la exigencia de financiar el
equivalente al 60% del valor total involucrado. De los valores negociados con el BHN
para construcciones, algo como $ 62.352.000 de pesos en todo el pais, cerca del
80% correspondia a la Ciudad de Buenos Aires (SUMMA, 1974, p. 16).

En 1905, por causa de la falta de crédito para la obtencién del suelo, se
permiti6 la venta a plazos, lo que hizo aumentar los negocios. Pero, como la
poblacién méas pobre continuaba a demandar vivienda, en 1915 se sancioné la Ley
Nacional N° 9.677 de Casas Baratas, de autoria del diputado Juan F. Carrefata,
como también se volviéo conocida. A partir de la sancion de la Ley, fue creada la
Comisién Nacional de Casas Baratas (CNCB), primera institucion publica
responsable por la solucién de vivienda popular en Argentina que, inspirada en las
sociedades francesas de Habitation a Bom Marché, produjo 1.012 unidades

habitacionales, primera experiencia relevante de produccion real hasta entonces,
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hasta 1944, cuando fue cerrada y sustituida por la Administracion Nacional de
Vivienda. En 1912, bajo un clima de ardua discusién para sancionar o no el proyecto
de Ley Carrefata, los animos se dividian entre dos corrientes, pro y contra la
intervencion directa del Estado en la produccion de conjuntos habitacionales, si al
Estado cabia o no actuar directamente en la financiacién de produccion de viviendas
mediante intereses de la iniciativa privada o si para posterior alquiler social a familias
operarias, y si se deberia priorizar la habitacion individual -unifamiliar- o de tipo
colectivo -multifamiliar-. Lo interesante a partir de ese periodo fue que se promovio
una discusion en cuanto a la tipologia a ser adoptada, de cuya discusion, al fin y al
cabo, se defini6 que las viviendas de un piso serian direccionadas a &reas
despobladas y mas alejadas del centro, en el eje este-oeste de la ciudad, mientras
que las construcciones en altura, inspiradas en el modelo del hoff europeo, se
destinarian a areas deterioradas del centro y del sector sur de Buenos Aires
(SUMMA, 1974, p. 16; UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 13). Esta
solucién suscité una futura segregacion urbana socioespacial que afios después e
incluso hoy, al menos en lo que se refiere a la zona sur portefia, se convirtié en un
refugio para gran parte de la poblacion mas pobre.

El fendbmeno de segregacion socioespacial fue percibido mas claramente a
partir del final de la década de los (19)60 con los grandes conjuntos habitacionales
en altura que pasaron a ser el padron tipologico arquitectdonico mas utilizado en

Argentina para VIS a gran escala en la expectativa de que fuesen:

[...] pequefias ciudades auto-suficientes de mayor densidad de
poblacién que su entorno, con equipamiento comunitario a gran
escala, y de fuerte impacto en la trama y el perfil urbano. Se inspiran
en las new towns inglesas, en los grandes ensembles franceses, y en
los modelos impulsados por el Team X, sustentados en la creacién
de espacios de encuentro a distinta escala, y en los valores de
identidad y vida urbana de los habitantes. En Buenos Aires, se
localizaron en el area S/SO de la ciudad, en los barrios de
Mataderos, Lugano y Soldati. Las respuestas proyectuales dieron
lugar a soluciones formales y funcionales novedosas. El resultado
esperado fue el de barrios desvinculados de su entorno,
estigmatizados por sus habitantes y vecinos, y prematuramente
deteriorados. (UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 17)

En la primera mitad del siglo pasado hubo varias medidas en Argentina
volcadas a la problematica de la vivienda, por ejemplo el de las referidas Leyes N°
11.156 y 11.157, de financiacion por el BHN a partir de 1919 de habitaciones para
empleados publicos que poseian diez afios 0 mas de trabajo, y de las iniciativas de
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“consorcio” entre el Estado y el sector privado, como ocurri6 en dos momentos
distintos entre la intendencia de Buenos Aires y la Compafiia de Construcciones
Modernas en 1913 y 1922 para la construccion de varios conjuntos habitacionales
populares por un total de 10 mil unidades, aunque se ejecutara la mitad de lo
contratado en un principio. En este contexto también hubo iniciativas exclusivamente
privadas, como las de algunas patronales para sus operarios, como en el caso de la
cerveceria Quilmes y de cooperativas como la de Hogar Obrero, del Partido
Socialista, y de la de la Unién/Accién Catodlica Argentina, todas direccionadas a la
construccion de conjuntos habitacionales populares. Dos ejemplos de las primeras
construcciones de vivienda colectiva en altura destinadas a sectores de baja renta:
la Casa colectiva Valentin Alsina, en Parque Patricios, concluida en 1920, con 70
departamentos, de dos o tres dormitorios, sala, cocina y bafio, distribuidos en cuatro
pisos, incluyendo la planta baja, proyectada mediante licitacion publica, y el “Barrio
Chacarita”, inaugurado en 1928 entre las calles Leiva, Roney, Concepcion Arenal y
Gusman, con 130 departamentos distribuidos en bloques separados, también de
cuatro pisos con la planta baja incluida.

Con la creacion en 1943 de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social de la
Nacion, Argentina encara cambios que irian a ocurrir en una segunda etapa de sus
politicas publicas, con base en la revision de su legislacion de la vivienda (SUMMA,
1974, p. 18; UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 13-14).

Como se ha mencionado ya, a inicios del siglo pasado ya se discutia el
problema de la vivienda popular, inclusive entre los especialistas del area. En el
ambito de los Congresos Panamericanos de Arquitectos, en su lll edicién, en
Buenos Aires, en 1927, se propone que “se criassem casas individuais ou coletivas,
e além, que se vendessem habitacdes a chefes de familia vinculados ao Estado”
(GOMES, 2009, p. 78). En el IV Congreso Panamericano, en Rio de Janeiro, en
1930, la discusion avanzo, formando parte de un debate mas amplio sobre, entre
otras cuestiones, la pertinencia de los rascacielos como forma y estética en las
ciudades estadunidenses. A partir de la sugerencia del Ill Congreso en Buenos
Aires, se aprob0, en Rio de Janeiro, una resolucion destinada a baratear el costo y la
minimizacion del area urbana para la construccion de VIS: “que se recomende um
estudo que permita a edificacdo cooperativista, ou seja, a divisdo das casas por
pisos e apartamentos e, sua venda fracionada, como uma das férmas [sic] para
resolver o problema residencial urbano, para operarios [sic] e empregados”

(ARQUITETURA E URBANISMO, 1940, p. 82;GOMES, 2009, p. 78).
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Basandose en Nabil Bonduki (1999, p. 303) y Flavia Brito do Nascimento
(2004, p. 77), Gomes (2009) llama la atencion sobre la afinidad entre las “atitudes da
politica do periodo Vargas com as discussdes dos dois ultimos Congressos Pan-
Americanos de Arquitetos”, considerando que dicho presidente del Brasil ha optado
por la casa unifamiliar en lotes de la periferia financiada por el trabajador asi como
por la autoconstruccion, considerando que en aquel entonces crecia la “penetracao
da estética e do planejamento urbano segundo os gostos americano e europeu”
(GOMES, 2009, p. 78).

Una de las mas importantes e impactantes legislaciones urbanisticas en la
configuracion espacial de Buenos Aires y en el plan social después del Codigo de
Edificacion de 1944 fue la del Codigo de Planeamiento de 1977, originalmente
propuesto en 1973, y que promovio alteraciones en las interconexiones de las areas
verdes de la ciudad con su entorno en el area metropolitana -cinturén ecoldgico- a
través de parques regionales, de los cuales algunos fueron privatizados y otros, ya
existentes, reutilizados. En cuanto al impacto social fue extremamente radical y
elitista: excluyente para los mas pobres, compelidos a la periferia urbana si
consideramos que “erradicacion” habia sido la palabra de orden en agosto de 1980
ante la constatacién hecha por las autoridades municipales de que cerca del 76% de
la poblacién de las villas de la entonces Capital Federal habia sido reubicada y
estaba viviendo en “casa propia”®* (CLICHEVSKY, 1996, p. 32-35).

Con el gran éxodo de la mano de obra rural del interior argentino para los
grandes centros del pais en la década del (19)40, como ocurria en Brasil, también
en argentina se dio inicio en aquella década al fenomeno de la “villa miseria”, que en
Brasil se denomina favela, areas de las ciudades caracterizadas por poseer un nivel
minimo, o nulo, de infraestructura -redes de agua potable y cloacas, energia
eléctrica, pavimentacion- ademas de construcciones habitacionales con materiales
de baja calidad y por fuera de la legislacion edilicia, inclusive con la ocupacion
irregular del terreno. En este ambiente urbano, las reivindicaciones por mejorias y
soluciones definitivas aumentan y el Estado argentino se ve en la necesidad de

intervenir a mayor escala. De esta manera, a partir de 1946, el sector de la vivienda

A pesar del tenor radical e impactante en el tejido urbano del referido Codigo de Planeamiento de
1977 a través del Plan Director de 1962 y del CPU de 1971 y 1972, y de que ya se habian iniciado
estudios sobre la plusvalia y la tierra apropiada por privados a causa de las alteraciones de las
normas del uso del suelo, este tema no fue tenido en cuenta suficientemente por las autoridades
municipales en 1977 (CLICHEVSKY, 1996, p. 146). El Cddigo de Planeamiento de 1977 fue sustituido
por otro en 2000, después de haber sufrido innumerables alteraciones para amenizar aspectos de su
rigidez, segulin constata Cravino (2014, p. 26).
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consigue que se creen 13 leyes, incluyendo la que prorrogaba el congelamiento de
los alquileres y la que suspendia los desalojos, aprobada en 1943. También,
ocurrieron crecientes reivindicaciones sociales por la vivienda que se hicieron
presentes tanto en el Primer Plan Quinquenal de 1947 como en el Primer Plan de
Vivienda de 1952, ambos durante el periodo en que Perdn estuvo al Poder, durante
el cual el Estado dio una mayor atencién a este tema (UNIVERSIDAD DE BUENOS
AIRES, 2000, p. 14).

En aquel periodo, el arquitecto Hilario Zalba, uno de los fundadores del grupo
Austral, pioneros de la diseminacion de los postulados de la Arquitectura Moderna
en Argentina, actu6 como jefe de Urbanizacion y Vivienda del Ministerio de Obras
Publicas de la provincia de Buenos Aires y desenvolvié un trabajo volcado hacia la
VIS, por ejemplo el proyecto Barrio Obrero en Ingeniero White, en la zona portuaria
de Bahia Blanca, en 1944, y en la playa de La Perla, en Mar del Plata, bien como
actuando en 1943 como integrante de la Comision de Estudios de Vivienda Popular,
por designacion de la Sociedad Central de Arquitectos, donde participa del proyecto
Casa Amarilla, que seria una propuesta para enfrentar el problema de la vivienda en
Argentina (COSOGLIAD, 2003, p. 63).

Tal contexto también se dio en el Brasil de Vargas a partir del final de la
década del (19)30, en que los IAPs, ya bajo fuerte influencia, como en Argentina, de
los presupuestos de la Arquitectura Moderna, a través de la proliferacion de ideas
provenientes de los Congresos Internacionales de Arquitectura Moderna (CIAMSs), de
los salones de encuentros de los Congresos Panamericanos de Arquitectos, y
similares eventos de Urbanismo y Arquitectura en este continente, de norte a sur, y
en Europa (GOMES, 2009).

Entre los significantes cambios que se notaron durante las gestiones de
Perdn, en 1947, la Administracion Nacional de la Vivienda pasé a ser subordinada al
BHN, que ademé&s de proseguir con su mision inicial de financiacion de las
viviendas, también se responsabilizaria por la ejecucién de éstas. Si entre 1886, afio
de su fundacion, y 1947, este Banco escrituré 101.200 viviendas, entre 1947 y 1957,
escriturd 300.000, lo que indica el énfasis dado a las construcciones con las politicas
de Perdén, conforme recuerda Facciolo (et al. apud UNIVERSIDAD DE BUENOS
AIRES, 2000, p. 14).

Dentro de los cambios significativos en el sector de la vivienda que ocurrieron
en Argentina bajo el mando de Peron, en 1948 fue sancionada la Ley 13.512 de

Propiedad Horizontal, segun se anticipo ya, que pasaba a permitir, por primera vez
88



en este pais, la subdivision y venta por separado de unidades independientes de un
mismo edificio multifamiliar, lo que signific6 una innovacién en el mercado de
inmuebles y en la legislacion urbana y edilicia, ampliando la posibilidad de que un
mayor numero de familias, de varias clases sociales, obtuviera su casa propia. En
149 se implementd otra importante medida de cufio social, esta vez interfiriendo
directamente en el derecho de la propiedad privada, célula mater del capitalismo, a
través de la Ley 13.581 que establece que “la locacion de los inmuebles estara
subordinada a la funcidén social de la propiedad”, mediante la introduccion del
argumento de la “emergencia”, por lo cual los propietarios de inmuebles eran
obligados a dejarlos disponibles para alquiler cuando los mismos estuvieran
desocupados. Esta realidad sumada a la del congelamiento de los precios de los
alquileres y a la prohibicion de los despejos promoviéo un fuerte impacto en las
relaciones y produccidon en el mercado del inmueble y entre sus agentes
(UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 14). Tal contexto y sus
desdoblamientos ocurrieron también en el mercado de Brasil, en la misma década,
en condiciones muy semejantes, con las sucesivas intervenciones de Getulio Vargas
a través de sus Decretos-Ley para mediar los precios de los alquileres y la
ampliacion del parque de inmuebles.

En el periodo entre 1957-1967 se vio en Argentina un esfuerzo al quererse
institucionalizar la actuacion estatal en el tema de politicas publicas para la vivienda,
por ejemplo, las medidas en el campo juridico y econdmico direccionadas a aquel
sector. En este sentido, se adoptd el “conjunto habitacional” como la opcién urbano-
arquitectonica mas adecuada para la solucién de la vivienda social, basado en el
edifico con tipologia arquitectonica en altura inspirada en el pabell6n y en la torre. En
cuanto a la metodologia de la elaboracion y ejecucion de los proyectos, los
municipios estimularon la participacion de las empresas privadas en los concursos
publicos de vivienda, y en cuanto a los aspectos constructivos, incentivaron la
promocién de experiencias de sistemas racionales y de nuevas técnicas de
produccion industrial involucradas sector (UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES,
2000, p. 15).

Con la Ley 17.174, que cre0, en 1968, la CMV durante el gobierno de
Ongania, se viabilizé la ejecuciéon de conjuntos habitacionales en la ciudad de
Buenos Aires y en su regidn metropolitana, algo que ocurri6 en mayor medida
durante la década del (19)70, decreciendo en la década siguiente, a través de

licitacion empresarial, mediante recursos del FONAVI. En la década del (19)80, a
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pesar de que la Ordenanza Municipal 39.753 indicara una mayor tolerancia con el
tramite de “radicacién” a través de los asentamientos en las villas y en ocupaciones
de edificios, dicha indicacion no tuvo asignacion de presupuesto. Solamente a partir
de 1989, con la ascension del nuevo gobierno y de una nueva orientacion politica en
sintonia con propuestas de instituciones internacionales, es que surge el “Decreto
del Poder Ejecutivo Nacional N° 1.001 y Programa Arraigo, disefiado para llevar
adelante procesos de regularizacion dominial de villas y asentamientos localizados
en tierras de propiedad publica nacional” (RODRIGUEZ, 2009, p. 56-57).

Sobre el Decreto-Ley N° 8.912/1977 de Ordenamiento Territorial y Uso del
Suelo sancionado el 24 de octubre de 1977 en la provincia de Buenos Aires, el
Instituto de Estudios y Gestidon Urbanos, Territoriales y Ambientales del Colegio de
Arquitectos de la Provincia de Buenos Aires (I-CAPBA), veinticuatro afios después
de la sancién, entiende que pretendié provocar importantes avances en el espacio
urbano, como, por ejemplo, el de: a) establecer un mecanismo de control y
ordenamiento del suelo por parte de las autoridades municipales responsables, b)
inserir la préactica de creaciéon de zonas funcionales y asi intentar controlar la
especulacion de tierras y de inmuebles -obtenido en parte por el Colegio, al menos
en el ambito de la “ciudad formal-, c) establecer como necesaria en los planes del
gobierno la provision de servicios y estructuras, bien como de edificaciones y
parcelacién del suelo con vistas a la mejoria del ambiente urbano, conforme se
entiende como instrumento de gestion, d) estimular la participacién de la comunidad
en las decisiones de los proyectos urbanos, y e) la necesidad de articular problemas
y soluciones entre gestiones publicas de municipios vecinos -actual regién
metropolitana-. En relacion a las loables intenciones expresas en la Ley N° 8.912, y
al particular pedido de insercion de la participacion popular en los destinos de los
proyectos urbanos, lamentablemente la sancién de la Ley se dio al inicio de uno de
los periodos mas aterrorizantes que los argentinos vivieron bajo la opresion de los
militares (1976-1983), el Colegio de Arquitectos de la Provincia de Buenos Aires
constatd que, de lo que se previo, poco de concreto ocurrid, y argumenta como
causas principales de “los fracasos, carencias o aspectos obsoletos de la Ley”: a) a
falta de estructura técnica -profesionales cualificados y estructuras- en varios
municipios, b) la excesiva centralizacién administrativa, la burocracia y la indiferencia
dada a la realidad sociocultural de la poblacion, c) el simplismo de concebirse la
division conceptual territorial entre rural y urbano, sin tener en consideracion las

particularidades regionales de la provincia -areas pampeanas y atlanticas, entre
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otras-, d) la ausencia de mecanismos necesarios para combatir la especulacion
inmobiliaria estimulada por la apropiacion de plusvalia por parte de los agentes
inmobiliarios, e) la implementacion de un padrén urbanistico que privilegia las bajas
densidades urbanas con edificios de perimetro libre, disociandose de la morfologia
urbana tradicional, de la uniformidad tipologica, y promoviendo serias amenaza a la
sustentabilidad econémica y ambiental de la ciudad (BUENOS AIRES, 1977)%.
Situacion de préacticas socioecondémicas semejantes que se verifican hasta el dia de
hoy entre ambos paises investigados.

A partir de 1983, con la vuelta a la democracia, surgieron nuevas medidas, las
cuales amenizaron las dificultades del sector de la vivienda, como por ejemplo la del
proceso de autoevaluacion iniciado por la FONAVI, que dieron lugar a las
resoluciones 92/86 y 95/87 que fijaron “un cupo del 10% anual para la realizacion de
programas con cooperativas de vivienda”. Otra importante medida de la FONAVI fue
la incorporacion del Programa de Viviendas Progresivas al Programa 029 a través
de la resolucién reglamentaria 93/86, lo que signific6 un cambio que apuntaba a una
diversificacion de la financiacion del fondo, contribuyendo asi con diversos sectores,
conforme entiende el Centro de Estudios del Habitat y la Vivienda (apud
UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 17). Otra medida se dio en 1990 con
el Decreto PEN N° 1001 que liberaba la venta de los inmuebles y terrenos fiscales
ociosos, dando prioridad a los ocupantes ilegales mediante un crédito. Luego, la
Presidencia de la Nacién argentina cre6 la Comision de Tierras Fiscales (Programa
Arraigo), que se volvié responsable por la aplicacién de Ley Nacional de Tierras (Ley
23.967), para el estudio y puesta en marcha de planes de regularizacién de dominio.
También, con la creacion del Sistema Federal de La Vivienda, en 1985, mediante la
Ley 24.464, vinculado al FONAVI, los organismos provinciales reforzaron sus
atribuciones de administradores y ejecutores de los fondos. Ademas, aprovechando
la buena fase ocurrida a mediados de la década de los (19)90, hubo diversas
operaciones financieras direccionadas a la construccion de viviendas y destinadas a
las capas sociales mas adineradas, las cuales se predisponian a ahorrar, mediante
sistemas como el leasing, el fideicomiso, las letras hipotecarias, entre otros, segun
autorizaba la Ley 24.441/95 (UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES, 2000, p. 17-18).

Poco antes de la emancipacién politica de la CABA en 1996, durante el

gobierno del intendente justicialista Carlos Grosso, fue promulgado el Decreto

% El Decreto-Ley N° 8.912/1977 fue rectificado por el Decreto 3389/87 con las modificaciones del
Decreto-Ley N° 10128 y las Leyes N° 10653, 10764, 13127, 13342 y 14449,
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10982/92 a través del cual se instituyé el Consejo de Enlace entre el Ejecutivo local
y las organizaciones villeras, que consistia en la Mesa de Concertacion, la cual
formaba parte de lo que establecia el Programa de Radicacion de Villas de la Capital
Federal, programa que obtuvo apoyo del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y que proponia, sin éxito, volverse la base de las intervenciones
urbanisticas para las mejorias de los asentamientos informales y la permanencia de
los pobladores en los mismos (CASTRO, 2010, p. 33).

Con la extincién del Programa de Radicacion de Villas surge en su lugar en
1991 el Programa Arraigo, de iniciativa federal, que, a pesar de la denominacion, se
volvi6 evidente, en el caso de Villa 31, que parte de los grupos politicos,
mancomunados con la iniciativa privada, no tenian como objetivo mantener alli a la
poblacién de aquel barrio, como era propagado, vistos los mega proyectos previstos
hacia mucho tiempo para el barrio de Retiro, y para quienes los proyectos de
manutencion de la Villa 31, en su totalidad, no eran bien vistos (CASTRO, 2010, p.
38, 42).

El Plan Director de la Ciudad de Buenos Aires aprobado en 1962 fue victima
de varias alteraciones, a través de las modificaciones pleiteadas entre 1983 y 1988,
sin éxito, y con alguna consecuencia en 1989. Segun Odilia Suéarez, el CPU de
1977: “debe seguir siendo la expresion legal del Plan Director de la ciudad. Toda
modificacion sustancial en la estructura urbana que se propicie deberia afectar,
primero, al Plan Director [...] y, luego ser transferida al Cédigo (SUAREZ apud
CLICHEVSKY, 1996, p. 56, 151, Nota n® 117), (el italico est4 segun CLICHEVSKY).

Una particularidad de la Ciudad de Buenos Aires es que, habiendo sido
Capital Federal de la Argentina, paso a tener autonomia institucional so6lo a partir de
1996, en que se transformé en la CABA, y que, hasta entonces, su gobernante -el
intendente- y sus auxiliares, eran indicados por la presidencia de la Republica. A
partir de la autonomia politica de 1996 las comunidades de las villas han sido
contempladas con mayor participacion en las discusiones sobre la probleméatica de
la vivienda con la entrada en vigor de la Ley 148 de diciembre de 1998, que incluia
en la recién creada Comision Coordinadora de Participacion (CCP) representantes
de varios segmentos de la sociedad, como moradores y asociaciones de diversos
barrios, al lado de responsables del Ejecutivo y Legislativo de la ciudad. Estos
cambios pretendian ser exitosos en las discusiones y soluciones de los problemas
habitacionales de las capas mas pobres, pero una vez mas demostraron que la

complejidad y los contradictorios intereses, las inoperancias y las omisiones de
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derecho y de hecho, no proporcionaron el avance pretendido (CASTRO, 2010, p.
43). Se constata, otra vez mas, que las realidades de ambos paises son muy
similares.

En la década de los (19)90 la ciudad se inseria aun mas fuertemente en la
|6gica de la globalizacién, como otras ciudades-clave de América Latina destinadas
a volverse vitrina de la “modernizacion del fin de siglo”, y para poder ofrecer servicios
turisticos y de recre pasaron por intervenciones puntuales en determinados espacios
de las mismas -en gran parte los centros histéricos y/o areas portuarias- mas afines
a esa ldgica, volcada a intereses de inversiones de grandes conglomerados -
nacionales y/o extranjeros-, con la aquiescencia del Estado (RODRIGUEZ, 2009, p.
25-33; CICCOLELLA, 2000).

Cravino (2014) observo que lo que ocurrié en el espacio urbano de la Ciudad
de Buenos Aires en la década de los 19(90) ha sido una “modernizacion” de la
ciudad, oriunda de la conjugacion de dos esferas estatales, la Nacional y la Distrital,
donde la primera promovio6 la privatizacion de servicios publicos con la introduccion
de la agenda de los megaproyectos en la Ciudad, tal como lo que se hizo en el
barrio central de Retiro, y la segunda, a su vez, garantizo la privatizacién de algunas
areas que convenian al capital privado sin el cuidado de obtener de éste el retorno
previsto en compensaciones sociales. Este panorama de realidad consistio en lo que
Adrian Gorelik denominé de “ciudad de los negocios”, algo como “la ciudad como
maquina de crecimiento” (CRAVINO, 2014, p. 27).

Es sabido que en funcion de las normas edilicias que el Estado establece,
como la flexibilizacion o restriccion de pardmetros como densidad, tasa de
ocupaciéon y de utilizacién del suelo, hay consecuencias, directas e indirectas, en el
precio de suelo. En CABA, por ejemplo, se constat6é que, entre 2001 y 2005, hubo un
aumento diferenciado en los precios por m? de suelo que dependi6é de las normas
vigentes y de las intervenciones hechas bajo el aval del Estado en determinadas
zonas. En Villa Devoto, por ejemplo, donde la legislacion no permite la construccion
de edificios en altura, se constaté que los precios del suelo se mantuvieron estables
en los U$ 400,00/m? (CRAVINO, 2014, p. 31).

Lo que se constata hasta aqui, es que en Salvador, como en otras ciudades
brasilefias, hay una cultura muy conservadora en términos politicos y de poco
espiritu de ciudadania para enfrentar el grave tema de las favelas y de otras
irregularidades en relacion a la realidad edilicia. Es indudable que, con relacion a la

legislacion edilicia, paradojalmente, Brasil posee algunas de las mejores y mas
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modernas leyes, preocupadas por lo social, pero, sin embargo, falta la “voluntad
politica” de muchos gobernantes y su empeio para imponerlas, asi como para
vencer las resistencias de fuertes grupos econémicos involucrados en el problema
de las tierras y del sector inmobiliario. Empefio que se vuelve incluso menor que
antes del momento de la creacién de dichas leyes, cuando muchas veces los
gobernantes actuaban publicamente a favor de éstas: es como si el sistema conspire
para que las cosas continlen como estan, y, por ende, nunca se consiguen los
deseados avances sociales. Queda claro que, sin un cambio profundo a traves
principalmente de una educaciéon formal que focalice en la ética, en la piscologia
social y en la sociologia y que siga la pedagogia de la autonomia propuesta por
Freire (1996)%°., en la mentalidad de la gran mayoria de los integrantes de la
sociedad, mucho se hablara, muevas leyes seran aprobadas, y se continuara
todavia a ignorarlas, y lo que es peor, a no respetarlas, segun denuncia Pinsky
(2017, p. 53). Cuantiosas inversiones del erario, supuestamente destinadas a las
mejoras sociales, continuaran haciéndose y muy poco efectivamente se alcanzara,
como hasta ahora, por este camino. Quién acaso tenga dudas acerca de lo dicho,
haga un recorrido alrededor del paisaje urbano de Salvador, en especial en los
barrios populares, que concentran el mayor porcentaje de poblacion, y dé una

mirada en las pendientes de los cerros.
1.4 — Las propuestas de los técnicos: arquitectos, ingenieros y urbanistas

Actualmente es practicamente de consenso entre los estudiosos del tema que
los programas de rehabilitacion de espacios construidos son mas indicados para
areas centrales de ciudades brasilefias que en general presenten un alto indice de
decadencia (MARICATO, 2011, p. 12). Estos programas podrian estar inseridos en
Planes Directores de ciudades, de manera que el ordenamiento de suelo fuera
pensado segun la logica zonal, expurgandose, obviamente, los aspectos negativos
derivados de su implantacion y constatados ya a lo largo del tiempo, desde el inicio
del siglo pasado, como por ejemplo la segregacion y el aumento de precio del suelo,

e incluso el excesivo funcionalismo ya criticado, a su modo, por el grupo de

% El ilustre pensador de la Educacion al ser cuestionado por un estudiante sobre el porqué de su
defensa de los sin-tierra, que el estudiante veia como unos “barrabas”, creadores de peleas, el
profesor le contestd: “Pode haver baderneiros entre os sem-terra’ [...] ‘mas sua luta é legitima e
ética’. ‘Baderneira’ é a resisténcia reacionaria de quem se opbe a ferro e a fogo a reforma agraria. A
imoralidade e a desordem estdo na manutencédo de uma ‘ordem’ injusta” (FREIRE, 1996, p. 71).
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arquitectos modernistas del Team X (MARICATO, 2011, p. 114; BARONE, 2002, 43-
49).

Una provechosa actualizacion de la logica zonal es estudiar la mejor manera
de incorporarla en los proyectos de intervenciones publicas, especialmente para
areas centrales y degradadas, utilizando la diversidad de usos, de tipologias de
edificios, de sectores de renta, de grupos étnicos, de capas sociales, tendiendo a
potencializar los efectos positivos de relaciones de vecindad entre las personas que
se apropian del espacio urbano (MARICATO, 2011, p. 115). En misma direccion,
sigue el arquitecto argentino Juan Pfeifer, autor del proyecto de una de las tres
comunidades investigadas en Buenos Aires, segun se ve en la entrevista presentada
en la pag. 274 adelante. En este sentido, estudios en comunidades populares de Rio
de Janeiro y de Diadema/SP, que pasaron por intervencion urbana, comprueban que
los lazos de amistad, de vecindad, ademas de los familiares, refuerzan la creacion
de redes de solidaridad, lo que, asociado a un control de la organizacion
comunitaria, tiende a desestimular la salida de moradores, incluso con la
valorizacion de los inmuebles y areas después de la intervencion (ABIKO vy
ORNSTEIN, 2002, p. 331-332).

En el pasaje del siglo XIX al XX, con los problemas en el espacio urbano
causados por las epidemias -cOlera, sarampién, malaria, etc.- lo que provoco la
estigmatizacion de los conventillos y las politicas higienistas, tanto en el plano
edilicio como de los espacios, varios profesionales involucrados en la cuestion en
Brasil, tal como ocurria en Sao Paulo, preocupados por la gravedad del problema,
proponian una actuacion mas consistente por parte del Estado con relacion a la
viabilidad de medios para que la poblacion pudiera obtener una morada mas

adecuada con lo que la salud publica exige de todos:

[...] fica pois bem entendido de que se ndo preconizarmos um radical
socialismo do Estado, contudo ndo podemos endossar uma certa
opinido que infelizmente corre e faz adeptos, segundo a qual a
funcdo do Estado é a de mero espectador dos acontecimentos. E
evidente que a iniciativa privada ndo pode dar uma solugdo a
qguestdo [...] Sendo as casas operarias, para os capitalistas, uma
guestédo de dinheiro como qualquer outra, qual o meio de conseguir,
para as classes pobres, casas ao mesmo tempo higiénicas e
baratas? A resposta € Obvia: ou o Estado (em nosso caso o
municipio) assume o papel do capitalista, construindo as casas, ou
proporciona empréstimos aos operarios para que as construam ou
concede certas regalias aos individuos e associacbes que se
obrigam a efetuar a construgéo de tais casas de acordo com um tipo
aprovado, bem como aluga-las por preco modico, devidamente
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fixado. (BOLETIM DO DEPARTAMENTO ESTADUAL DO
TRABALHO, 1916; BONDUKI, 2011, p. 40)

Como se observa en esta propuesta, ya se adelantan varias sugerencias,
como la de producciéon de habitacion por parte del Estado para alquiler social, algo
que aun hoy es motivo de quejas sobre la ineficiencia de la actuacion del poder
publico en este tema. Bonduki (2011) indica una explicacion evidente que aclara
porqué en Brasil el Estado se volvid6 durante décadas inerte a la solucion del
problema de la adquisicion de vivienda por parte de los sectores de bajos ingresos,
con el progresivo agravamiento de la cuestion en los centros urbanos a inicios del

siglo XX:

Na Republica Velha [1889-1930], os setores sociais beneficiados
pelo mercado rentista sempre tiveram forca para impedir toda acéo
gque prejudicasse o mercado de locacdo. A despeito dos discursos
higienistas contra a precariedade das moradias, associando-as aos
surtos epidémicos, o Estado limitou-se a proposi¢cdo de medidas de
carater legislativo e, no ambito da policia sanitaria, a reprimir as
situacBes mais calamitosas.

A preocupagdo com a precariedade das condigbes habitacionais
resultava quase sempre em medidas favoraveis ao setor rentista,
como a isencdo de impostos para a construcdo de moradias,
adotadas em todos o0s niveis de governo. Essas iniciativas sé
aumentavam os ganhos dos proprietarios pois, em um mercado de
oferta escassa, regulado pela lei da oferta e da procura, o subsidio
sob a forma de isen¢do fiscal acabava ndo sendo transferido para o
inquilino. (BONDUKI, 2011, p. 77-78)

Delante de esta légica perversa, que prevalecido por mucho tiempo, se hace
evidente la reaccion, muy conservadora y corporativista, manifestada en el parecer
de la Comision creada en 1927 por el intendente de la Ciudad de Séao Paulo, Pires
do Rio, con la intencién de analizar la problematica de la habitacién en esa capital y

proponer sugerencias para solucionarla:

A Comisséo julga dever aconselhar a maxima circunspecao na agao
direta do poder publico na construcdo de casas populares,
procurando incentivar por todos os meios possiveis ao seu alcance a
iniciativa privada [...] Ndo haja ilusdes. No estado atual de nossa
organizacao social, politica e econdmica, a construcdo de habitacdes
populares pelo poder publico, diretamente ou por meio de empresas,
longe de ser uma solucédo sera causa de agravamento da crise atual.
O simples anlncio de que o poder publico ira construir alguns
milhares de casas que serdo oferecidos por precos e aluguéis fixos
sera o bastante para afastar automaticamente os capitais particulares
gue anualmente se empregam em construgbes. (CINTRA apud
BONDUKI, 2011, p. 78)
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A la aplicacion del argumento de la construccién de vivienda para alquiler
financiada por el Estado, se agrega la reaccion de los propietarios de inmuebles
para alquiler del sector privado y la estructura vigente asociada a las practicas
culturales existentes en América Latina, que no favorecen la sustentacion y
diseminacion de dicho argumento, ya que la adquisicion de “casa propia”, en
sociedades con enormes parcelas de grupos sociales de bajos ingresos, no soélo
refuerza el imaginario colectivo de seguridad, que en practica es una certeza de
padecer menos con problemas adversos inherentes a la supervivencia: desempleo,
enfermedad y vejez. Ademas, la logica capitalista ampliamente estructurada en este
continente, basada en la dependencia de la fuerza de mano de obra y en la ambicion
del lucro sobre los activos econémicos, dificulta una reversién hacia otra postura de
tenor socialmente mas justa, cuadro que involucra a todas las capas de la sociedad
(MARICATO, 2011, p. 130-132; MARICATO, 2009b).

A mediados del siglo pasado, entre los profesionales que se destacaron en
Salvador por proponer soluciones para los problemas de habitacion popular, estan
Américo Simas Filho y Walter Gordilho, los cuales, inspirados en los presupuestos
modernistas defendidos en esta ciudad durante la Semana de Urbanismo de 1935y
en el EPUCS de 1940, proponian la idea de intentar baratear los costos de la
construccion a través de tecnologias alternativas y del sistema de cooperacion

comunitaria®”

, asi como de estimular el espiritu comunal entre moradores mediante
la instalacion de “unidades de vecindad” en las areas de habitacién, que deberian
ser implantadas conforme la “légica zonal”, es decir, funcional, en que las industrias
serian estratégicamente ubicadas alejadas del centro y en que, en general, se
tomara en consideracién el planeamiento demografico pautado en programas de
accion social sustentados por los beneficios del progreso industrial alcanzado en
aguel momento (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 131).

A partir de 1939, luego del Primer Congreso Panamericano de la Vivienda
Popular en Buenos Aires, las principales revistas del mundo publicaron varios
articulos sobre del continente Latinoamericano. Desde entonces, los congresos
relacionados con el tema de la vivienda popular en este continente pasaron a ser de
interés para los periddicos especializados. Uno de los principales y comunes

cuestionamientos en aquellos eventos se debia a la necesidad de que los estados

27 , - . . . . . .
En portugués, “mutirdo” se refiere a trabajo comunitario gratuito entre vecinos, una especie de “ayuda mutua”.
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financiaran las viviendas populares ademas de promover “uma politica liberal da
terra” (GOMES, 2009, p. 25).

Sin embargo, no estd demas recalcar una comun y peligrosa practica en
Brasil y Argentina y por lo visto en otros parajes de este continente, que es la de
colocar optimas intenciones en el papel, pero de dudosa eficacia en las acciones,
practica criticada por Maricato (2011, p. 116) en lo que se refiere a Brasil, y por
Clichevsky (1996, p. 50) a Argentina.

Otra préactica no menos peligrosa e injusta para con sectores de mas bajos
ingresos es la del desconocimiento o exclusion de la cuestion de la morada como
aspecto central del tema de tierras y de inmuebles, aspecto despreciado por
técnicos y autoridades publicas a la hora de la discusién y elaboracién de planes
urbanisticos para las ciudades. Es fundamental que se tenga en cuenta, en todo
momento de la elaboracion de los planes urbanisticos, que los programas
habitacionales diversificados tengan como eje la ampliacion del mercado legal y la
recuperacion de areas degradadas ocupadas irregularmente. En algunas ciudades
de Brasil, que no son pocas, el mercado residencial privado legal esta restricto a una
parcela que no ultrapasa el 30% (MARICATO, 2011, p. 119).

1.5 — Las intervenciones del Estado en materia de vivienda popular

Las inversiones publicas son el factor mas importante de valorizacion
inmobiliaria, la que a su vez esta controlada por el mercado, motivo por el cual se
explica el sofisticado juego de los lobbies sobre la aplicacion de los recursos
publicos. Este escenario se relaciona con el modelo de urbanizacién de Brasil que
se dio en el siglo XX y que esta arraigado al patrimonialismo, al fisiologismo del
“parroquialismo”, del clientelismo y de privilegios otorgados que perduran en
practicamente todo Brasil, incluso en espacios mas desarrollados como la ciudad de
Salvador (MARICATO, 2011, p. 43-45).

La sociedad debe exigir permanentemente la presencia del Estado bajo las
tres esferas institucionales en pro de las medidas necesarias en la gestion de la
politica habitacional para que la inercia de éste en lo que urge ser realizado para los
estratos de menor poder adquisitivo, que precisan de un techo, no acabe
favoreciendo a los agentes econémicos de mayor poder que quieren hacer valer sus

intereses, como por ejemplo refiere Castells en sus estudios, vinculando la lucha
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urbana a la lucha politica con base en sus investigaciones en Francia, Canada y
Chile (CASTELLS, 2000, p. 459-533).

Para la solucion del déficit habitacional hay muchos caminos, pero hay que
enfrentar esta arraigada practica de la sociedad brasilefia, practica que, a su vez, se
pone en evidencia cuando el Estado no hace valer suficientemente su derecho y
deber constitucional en la captura de parte de las rentas inmobiliarias oriundas de la
valorizacion del suelo proveniente de inversiones publicas que favorecen
principalmente a la iniciativa privada (MARICATO, 2011, p. 129). Ademas, es
ingenuo, cuanto inconveniente y falaz, afirmar que el problema del déficit
habitacional serd resuelto solamente por via de intervencién estatal. Hay que
mezclar diferentes sujetos y acciones, sin minimizar el poder de influencia de grupos
dominantes sobre las politicas publicas de responsabilidad del Estado, muy
frecuentemente en ruta de colision con las necesidades de amplios sectores sociales
mas débiles (CASTELLS, 2000, p. 537-545).

Durante el periodo de 1950 a 1970 los gobiernos pasaron a intervenir
macizamente en la produccién de vivienda para la poblacién de bajos ingresos, y en
este juego de necesidades, intereses y poderes, la motivacion subyacente
basicamente poseia tres razones: la pacificacion de la poblacion desde el punto de
vista politico, la construccion de la nacion, y por fin, la necesidad de demostrar a la
sociedad que las medidas estaban siendo tomadas para responder a su demanda
(WERNA, 2001, p. 67).

Al final de la Segunda Guerra Mundial y con el alejamiento de Getulio Vargas
del Poder Brasil estuvo cerca de dar un salto de calidad en cuanto a la solucion del
problema de la habitacion popular, ya que disponia de un conjunto de factores
favorables, acumulados con las exitosas experiencias desde el final de la década del
(19)30 con los conjuntos habitacionales de los IAPs: un plantel de especialistas
calificados -ingenieros, arquitectos, asistentes sociales, administradores,
economistas, entre otros-, un gran volumen de recursos que provenian de la
unificacion de los IAPs en el Instituto de Servigos Sociais do Brasil (ISSB), la
creacion de la FCP en 1946, la discusion a nivel nacional sobre la necesidad
apremiante de una solucion mas arriesgada para el creciente déficit de viviendas,
particularmente entre la capa media y los segmentos de operarios, y un empefio
mayor de Vargas en los ultimos afios de su gobierno en el Estado Novo (1937-1945)
para el problema de la habitacion popular. Todo esto hubiera potencializado un salto

de calidad esperado por la mayoria, pero, la fuerza del corporativismo y de los
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intereses econdmicos privilegiados hicieron postergar hasta 1964 ese ciclo virtuoso
del sector de la vivienda, al contrario de lo que ocurrié en Argentina que, bajo Peron,
pudo implementar en el periodo en cuestion una version del welfare state, al menos,
en aquel sector (BONDUKI, 2011, p. 99-101y 136).

En el Brasil de Getulio Vargas, desde las primeras implantaciones en masa de
conjuntos habitacionales al final de los afios (19)30, con los IAPs hasta los afios
(19)50 y con la FCP, el tema de la habitacion era visto por el Estado mas como un
argumento de refuerzo de ganancias populistas -electorado- por los dirigentes, que
justamente politicas publicas consistentes, direccionadas para solucionar de hecho
el problema de la falta de techo para la gran mayoria de los brasilefios, a la inversa
de lo que ocurrié en la Argentina de Juan Domingo Peron, que, en aquella ocasion,
apoyado por su esposa, Eva Duarte, supo habilmente, sin renunciar a su electorado,
producir de hecho una significante y arriesgada obra social en el plano de la vivienda
popular, segun entiende el argentino Oscar Yujnovsky (1984) en su obra Claves

politicas del problema habitacional argentino 1955-1981.:

En el periodo 1943/1955 cambia la accién del Estado referida a la
vivienda. Ello es coherente con las caracteristicas de la politica
general del Estado que expresa los intereses del capital nacional
industrial. [...] El crédito para vivienda es uno de los instrumentos de
la politica de redistribucion del ingreso y de crecimiento de la
demanda interna. El crédito barato del Estado permite entonces que
gran parte de la poblacién urbana pueda acceder a mejores servicios
habitacionales. [...] La politica financiera de vivienda planteaba
acentuar la seleccion crediticia y el estimulo [sic] de la construccion
privada de la vivienda, desalentando las construcciones suntuarias
de lujo y prohibiendo la edificacion de vivienda que no se destinara a
la habitacién permanente. (YUJNOVSKY apud BONDUKI, 2011, p.
125-126).

El “milagro econémico” (1969-1974) proporcioné la expansiéon de los grandes
conjuntos habitacionales con emprendimientos en altura multifamiliares en Salvador,
mas especificamente en “Seso” de la ciudad, volviendo este segmento inmobiliario,
en las décadas siguientes en Brasil, no s6lo un importante argumento para la
reproduccion del capital, bien como una nueva forma de morar que fuera
consolidandose y volviéndose parte de la identidad de la urbanizacion brasilefia,
particularmente en cuanto a esta tipologia arquitecténica se refiere, conforme consta
en la disertacion de Maestria de Luiz Antonio de Souza (apud OLIVEIRA, 2013, p.
168).
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En Salvador, a partir de 1970, ocurrieron diversas iniciativas, casi siempre
sobre el ambito del SFH, para enfrentar los problemas de la habitacion popular que
crecian en la ciudad. Con varias de estas iniciativas no se obtuvo el éxito esperado
porque las ganancias fueron menores de lo previsto en relacidbn con el capital
invertido por insuficiente apoyo politico e incluso por problemas técnico-
administrativos. Entre algunas de las experiencias que no han ido adelante estan: el
Plano Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP) de 1974, el Programa de Lotes
Urbanizados (PROFILURB 1) de 1976, el Plano de Ajuda Mutua (PAM) de 1976, la
Comunidade Urbana para Recuperacdo Acelerada (CURA) de 1980, el Nucleo de
Apoio a Producdo (NAP) de 1985 y Joédo de Barro de 1986 (GORDILHO-SOUZA,
2008, p. 129). Por otro lado, se puede registrar como experiencias relativamente
muy exitosas en esta capital brasilefia: la de Avaliacdo das Acdes de Saneamento
Ambiental em Areas Pauperizadas de Salvador (AISAM) de 1994 y el Projeto Ribeira
Azul de 1996.

Al final de la primera década de este siglo ocurri6 en Salvador la
implementacion de tres importantes medidas direccionadas a atacar el problema de
la habitacion popular en el plano social y urbano: el Plano Municipal de Habitacao de
Salvador, elaborado por la entonces Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB),
creada en 2001, para el periodo de 2008-2025, el Conselho Municipal de Habitacdo
y el Fundo Municipal de Habitacdo. Hay que registrar también avances en la esfera
estatal en cuanto a la preocupacion de la institucionalizacion de medidas que fueran
continuamente implementadas por el Estado, como la elaboracion de una nueva
Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social, la creacién del Fundo Estadual
de Habitacdo, bien como del Conselho de Habitacdo, instrumentos que,
generalmente en asociacion con el Gobierno Federal, dirigen el Plano Estadual de
Habitacdo. La perspectiva, en las tres esferas estatales, es que sus politicas
habitacionales en adelante sean sostenidas mediante el apoyo de los recursos

provenientes del Fundo Nacional para Habitacdo de Interesse Social.?®

*® por presiones politicas locales la SEHAB de la Prefeitura Municipal de Salvador fue extinta justo
cuando entré en vigor el Plano Municipal, en 2008, apropiandose de las atribuciones relacionadas a la
VIS y a la regularizacion de tierras en el ambito del Municipio. Recientemente, con el apoyo de
Brasilia, el Estado da Bahia, como el resto de las deméas entidades federativas del pais, tuvo una
mejora en la produccién de VIS con la vigencia del Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC) a
partir de 2007 y que tuvo su tercera etapa anunciada en junio de 2013, como respuesta del
presidente de la Republica en el apice de las ruidosas manifestaciones que se propagaron por meses
por todo el pais cuando millones de brasilefios salieron a las calles a protestar por una mejoria en la
calidad de vida en diversos sectores como Educacion, Seguridad, Salud y Habitacion, entre otros, en
medio a innumerables denuncias de corrupcién en los preparativos y obras de las arenas sede, en 12
capitales brasilefias, de las partidas de futbol de la Copa Mundial de 2014.
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En Argentina, a partir de la redemocratizacion en 1983, después de idas y
vueltas con diversos gobiernos forzando la erradicacion de las moradas populares
informales - ya sea el lote o la construccién o ambos -, algo que venia ya ocurriendo
desde los afios (19)60 y (19)70, se decide, durante la década de los 19(90), por la
implementacion de politicas de mantenimiento de las poblaciones en aquellas areas,
teniendo en cuenta los presupuestos de HABITAT | de Vancouver en 1976, y
siguiendo el rumbo de los nuevos tiempos que se instalaban bajo el descenso de las
dictaduras militares®®. Como por ejemplo, lo que ocurrié en Brasil con el colapso del
Sistema Financeiro de Habitagcdo, administrado por el BNH, después de dos
décadas de vigencia, entre los afios (19)60 y (19)80, fendmeno que también sucedid
en Argentina, con los grandes conjuntos habitacionales construidos en las décadas
del 19(60) y (19)70, generalmente alejados del centro, en las periferias, mediante el
Programa FONAVI, a partir de cuando, afectados por la crisis economica, los
adquirentes de los inmuebles, endeudados, interrumpieron el ciclo financiero que
debian mantener con el pago de las cuotas de la financiacion inmobiliaria para la
construccion de nuevos emprendimientos (MIGUEL, 2010, p. 95).

A partir del final de la década del (19)80 la presion de las potencias
neoliberales impone que el Estado se vuelva minimo en la administracién e
inversiones, priorizando la iniciativa privada en la actuacién del mercado, dejando a
éste el papel de facilitador en lugar de apoyador. Esta logica, también conocida
como enabling role, pas6 a direccionar las inversiones donde quiera que estas se
hicieran presentes y monitoreadas por los organismos internacionales, tal como el
FMI y el Banco Mundial. Ha sido esta determinacién que guio, por ejemplo, los
trabajos de Habitat Il en Istambul en junio de 1996 y en adelante (WERNA, 2001, p.
18-20)%.

* Entre los motivos de estas nuevas politicas implementadas por los gobiernos democraticos

argentinos volcadas hacia la produccién de viviendas populares, Cravino (2009a, p. 46) relaciona: la
ocurrencia de nuevas demandas debido al surgimiento de més asentamientos informales, el malogro
de la politica de “llaves en manos”, reformas fiscales -venta de tierras- via privatizaciones
incentivadas por la concepcion del Estado minimo, uno de los pilares del Consenso de Washington,
las nuevas légicas de intervencion urbana oriundas de investigaciones académicas y experiencias en
paises ricos, con incentivos -préstamos- por parte de organismos internacionales, cuyas logicas
pasaron a priorizar la mejoria de aquellos asentamientos, y por fin, los posicionamientos de la ONU
(Habitat) en ese sentido, a partir de Vancouver en 1976, cuyos posicionamientos se tornaran
conocidos como “politicas alternativas” en contraposicion al de “llaves en manos”, y que de forma
pionera en América Latina venian siendo aplicados ya en cierta medida en Perq, a través de su Ley
de Barrios Marginales de 1961, y en México, mediante el Comité para la Regularizacién de la
Tenencia de la Tierra (CORETT) de 1973 (CASTRO, 2010, p. 26-27; CRAVINO, 2009b, p. 24,123).
% Desde el comienzo de la década del (19)60 ha crecido la discusién sobre si los gobiernos
metropolitanos deben ser orientados por un modelo centralizado o descentralizado, habiendo
argumentos favorables y contrarios en cada postura (WERNA, 2001, p. 29).
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En medio de esta logica, y de aplicacion de recetas listas, la mayoria de las
veces descontextualizadas de las realidades locales, graves inconvenientes se
evidenciaron en paises en desarrollo como Brasil y Argentina, teniendo en cuenta
que con la reduccion del aporte financiero del Estado en algunos sectores
econdémicos, por ejemplo el de construccion de vivienda para familias de bajos
ingresos, la iniciativa privada no se hizo presente para llenar el vacio dejado por el
Estado: el reajuste estructural pretendido llevé en muchos casos al agravamiento de
las condiciones sociales, una vez que la pobreza, la caida de la oferta de los
servicios publicos y los cortes en la administraciéon publica desencadenaron, a su
vez, la desmoralizacion de estos servicios, la corrupcion y al absentismo (WERNA,
2001, p. 20).

Ya en la segunda década del siglo XX se sefialaba la inviabilidad de
adquisiciéon de vivienda por parte del operario brasilefio, subyugado por el patron a
por la baja remuneracion con el objetivo de controlar su supervivencia en el trabajo y
hasta fuera de él, seguin constata Bonduki (2011) en el documento del estado de
Sao Paulo, de inicios del siglo XX, lo que era muy comun también en el resto de
Brasil en aquel periodo, y también en los dias de hoy, y admitiéndose que el Estado
tenia por principio por entonces ser bastante liberal al punto de no entrometerse en
demasia, reglamentando las préacticas laborales de la iniciativa privada:

Na classe pobre, especialmente na classe operaria, o aluguel da
casa absorve uma boa parte dos limitados ganhos do chefe de
familia. A exiguidade do salario, comum as grandes industrias [...]
pde o operario entre as portas de um angustiante problema: ou
comer pouco e mal, ou morar num cortico. Em nove casos sobre dez,
ele opta pela segunda solucdo. Obedece ao estdmago. (BOLETIM
DO DEPARTAMENTO ESTADUAL DO TRABALHO, 1916, p. 146
apud BONDUKI, 2011, p. 53)

Décadas después el problema persistia en Brasil, y nadie menos que el
presidente de la Federacdo das Industrias do Estado de Séao Paulo (FIESP), Roberto
Simonsen, en la apertura de las Jornadas de Habitagdo Econbmica en 1914,

declaraba en su discurso que:

N&o é possivel aguardarmos, por tempo indeterminado, que o padréo
de vida média se eleve, por toda parte, a um tal grau, que dentro do
regime econdmico vigente e sob a acdo da oferta e da procura de
capitais, possa a iniciativa particular proporcionar casas confortaveis
para todos os que delas precisam [...]. Problema de dificil solu¢éo por
simples iniciativa privada, porque num pais onde o capital é escasso
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e caro e o poder aquisitivo médio tdo baixo, ndo podemos esperar
gue a iniciativa privada venha em escala suficiente ao encontro das
necessidades da grande massa proporcionando-lhes habitacdes
econdmicas [...] O problema das moradias das grandes massas nas
cidades populosas passa a ser questdo de urbanismo. Para sua
integral solucdo torna-se indispensavel a intervencdo decisiva do
Estado. (SIMONEN 1942, p. 25, apud BONDUKI, 2011, p. 79).

Cabe recordar que Ubirajara Zogaid (1942), asi como Roberto Simonsen em
1914, defendi6é la propuesta de que los Institutos y Caixas de Aposentadorias e
Pensbes se volvieran responsables de la produccién de casas populares en su
articulo Economia popular e habitacdo, divulgado en la Revista do Arquivo
Municipal/82, en 1942, y ha sido categorico, sin medias palabras, al afirmar que
“Para resolver o problema de modo racional e de acordo com o0s principios da
ciéncia econdmica € necessario elevar o padréo de vida, ou seja, aumentar o poder
aquisitivo do povo” (BONDUKI, 2011, p. 92).

Como se ve, este nudo gordiano esta aun hoy en dia involucrado a la pobreza
cronica de gran parte de las sociedades latinoamericanas, pobreza que se
materializa en el espacio urbano de los grandes centros de este continente, y que ha
sido recientemente otra vez objeto de interrogantes por el arquitecto brasilefio
Heliodorio Sampaio (2010), sobre como manejar, en la practica, el cambio del actual
concepto de “desarrollo sostenible”, lo cual esta fuertemente asociado aun al
concepto de “desarrollo estratégico”, ambos reminiscencias del “desarrollo urbano
integrado” de los anos (19)60 y (19)70, que, a su vez, se ha originado en el pos-
Segunda Guerra Mundial, segun la légica del planeamiento “comprensivo” bajo el
cual al Estado-proveedor, que tendria el poder de controlar el suelo urbano, cabia
promover las grandes intervenciones infraestructurales (SAMPAIO, 2010, p. 25-48).

La mencionada interrogante se refiere a la contradiccion de promover la
logistica operacional del desarrollo sostenible en un medio de subdesarrollo, como
ocurre en Brasil y el resto de América Latina, con el discurso del desarrollo integrado
para intentar aplicar el planeamiento urbano y regional, como en el caso del Plan
Director local municipal.

Sampaio insiste con esta interrogante:

[...] como superar a in-sustentabilidade urbana apenas com pactos
territoriais, na medida em que persistem alguns fatores combinados
num mesmo espaco, como pobreza aguda, desigualdade social, e
inviabilidade de ascens&o econdmica de muitos? Dito de outra forma:
como planejar o desenvolvimento sustentavel apoiado tdo somente
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numa concepc¢ao que pressupde um desenvolvimento endégeno, em
cidades pobres, sem grandes aportes de recursos externos para
alterar seu metabolismo interno? A rigor, um ambiente claramente
insustentavel, como € o das grandes cidades, carece de
investimentos longe do horizonte que se vislumbra [...] como elevar a
renda e encontrar mecanismos de distribuicio da mesma, ainda
insuportavelmente concentrada nas méos de poucos? Isto nenhum
Plano Diretor Urbano consegue materializar, embora possa até
constar dos seus objetivos, mas s6 enquanto discurso. (SAMPAIO,
2010, p. 41-43)

Entre un cuestionamiento y otro el autor no contesta de manera directa a sus
interrogantes, sin embargo da al lector algunas valiosas pistas para que se empiece
a desatar el dicho nudo gordiano, ademas de que las mismas interrogantes traen ya
un rumbo por donde iniciar la reflexion: son presentadas tres antiguas cuestiones
estructurales que, sin la superacion de las mismas, no se puede pensar en llevar
adelante los propoésitos de la mencionada logistica operacional del desarrollo
sostenible: a) el cambio de la estructura de distribucion de la renta para que se
pueda promover la equidad social; b) reestructuracion del padron tecnoldgico
dominante, base de las tasas de lucro, para que se eliminen o minimicen los factores
contaminantes del medio ambiente -efluentes gaseosos, liquidos y sélidos; c)
revision del padron de consumo de bienes y servicios de todos los grupos sociales,
con vistas a bajar los impactos negativos ambientales, y en este sentido, evitar lo
superfluo y el desperdicio (SAMPAIO, 2010, p. 42).

En la coyuntura deflagrada a partir del Consenso de Washington de 1989,
Argentina establece el Decreto 1001\90 que poca importancia dio al tema del lote y
de la produccién de VIS, postura que no resuelve la cuestion mientras que el Estado
solamente facilite la adquisicion del lote o de la vivienda. Sin embargo, desconsidera
que el bajo poder adquisitivo de la poblacion, casi siempre desempleada o con una
irrisoria remuneracién, impide el pago de las tasas sobre la vivienda y/o el lote,
inviabilizando la permanencia del morador adquirente del inmueble, lo que, segun
afirma Cravino (2009a, p. 58, 61, 74), es muy comun en América Latina.

Con relacién a estas preocupaciones sociales -pobreza, desempleo, bajos
ingresos, déficit habitacional, etc.-, los arquitectos Admir Basso y Ricardo Martucci
(apud ABIKO y ORNSTEIN, 2002, p. 277-278) refutan una argumentacion muy
corriente en Brasil, que ellos entienden como una falacia, la de que “o setor da
construgdo civil € o fiel da balanca dos problemas sociais causados pelo
desemprego”. Estos arquitectos ven en esa proposicion la idea de que cualquier

persona con un minimo de calificacion profesional pueda ser incorporada a este
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sector productivo, lo que de cierta manera atiende a la cuestion del empleo de las
masas, aunque esta vision contribuya a fortalecer la practica de mantener el nivel
tecnoldgico de ese sector desfasado. Contra esta realidad, Basso y Martucci (apud
ABIKO y ORNSTEIN, 2002, p. 277-278) proponen medidas orientadas a la
modernizacion del proceso de produccion mediante la valorizacion del profesional a
través de su calificacion, autonomia de decision en el obrador, participacion en la
elaboracion de los proyectos, mejoria en las condiciones de trabajo -horarios,
sueldos, promociones, premiaciones, entre otras-, lo que en la practica “levariam a
uma democratizagdo dos processos produtivos e construtivos empregados por
empresas e/ou profissionais que participam do projeto de produto e projeto da

11

producdo”. Al mismo tiempo: “a infrodugdo de inovagbes tecnolégicas e
organizacionais nos projetos do produto e da producdo [... tenderia] para uma
melhoria das condi¢des de trabalho e aumento salarial”. Queda claro que con este
conjunto de medidas colocadas en practica habria un aumento de productividad.

Durante la década de los (19)90, en Argentina, diferentes elementos fueron
utilizados para la manutencion de las familias en las comunidades y los
asentamientos populares donde se habian instalado, elementos que no siempre
producian resultados exitosos considerando la simultaneidad en tiempo y en espacio
de las instancias del gobierno federal, de la provincia de Buenos Aires y de la CABA
sobre la misma cuestion: el Programa Arraigo iniciado en 1992, la Ley 23.967/89 que
dispone el traspaso de tierras “privadas” del Estado Nacional para las provincias y la
Capital Federal con la finalidad de contribuir con los programas de vivienda y de
lotes de tierras para las familias de bajos ingresos, el Decreto 1.001/90 que permite
la transferencia de tierras a los ocupantes de las mismas o0 a organizaciones
asociativas, la aplicacion de la Ley 24.374 (“Ley Pierri”) del 7 de setiembre de 1994
en ambito nacional con el objetivo de la regularizacion inmobiliaria -tierras e
inmuebles- para estas poblaciones, asi como las ordenanzas municipales, con
menor alcance, como por ejemplo las del Programa de Radicacion, creado por el
gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y que en poco tiempo paso por alteraciones
en su formato (CRAVINO, 2009b, p. 124y 125).

Relacionados a la problematica de la vivienda, en Argentina hay basicamente
cuatro tipos de situaciones que demandan solucion: la primera se refiere a las villas -
surgidas en la década del (19)30, la segunda a las viviendas ocupadas por los sin-
techo, modalidad de vivienda surgida en la década de los (19)80 en un municipio al

sur de la region metropolitana de Buenos Aires, expandiéndose luego a otros
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distritos de la region, la tercera, los que viven en hoteles-pension, en gran parte por
iniciativa del Estado y mantenidos por éste, y, por fin, el grupo de los moradores de
la calle. Una de las criticas que se hace es que con lo que gasto el Estado en la
manutencion de los alquileres de la poblacién que vive en los hoteles-pension, que,
en el caso de Brasil, corresponde al “aluguel social”, hubiera sido posible construir
viviendas definitivas. Debido a las varias criticas de ese tipo, el gobierno resolvio
disminuir el alcance de dicho método como via de solucién para la emergencia
habitacional. En cuanto a los moradores de la calle, fueron creados albergues, pero
sin atender a la demanda real.

Datos controvertidos apuntan que, estimativamente, en la mitad de la primera
década de este siglo, cerca de cien mil personas constituian la poblacion de cada
uno de aquellos tres primeros tipos mencionados. Ya para la poblacién de los
moradores de la calle, la Direccion General de Estadisticas y Censos de la Ciudad
de Buenos Aires computaba 9.501 personas en 2003. De modo general, se estima
que cerca del 10% y 15% de la poblacién total de la CABA y de su region
metropolitana, respectivamente, vivan informalmente, ya sea en \villas,
asentamientos o casas Yy edificios tomados. Cifras preocupantes, en especial para
esta capital, que tiene su poblacion en estadio de decrecimiento en contrapartida al
aumento de la poblacion de vivienda informal. Segun la EPH, mientras que en 2003
la media de personas por familia era de 2,7 en la CABA, la de las familias en las
villas era de 4,6 (CRAVINO, 2014, p. 35, 46-48).

El surgimiento del fendbmeno de ocupacion de casas y predios en el Gran
Buenos Aires coincide con las erradicaciones promovidas por los gobiernos militares
en diecisiete villas miseria de la Capital entre 1976 y 1983, periodo en que la
poblacién de aquellas comunidades sufri6 una reduccion de 94%, pasando de
213.823 habitantes en 1976 para 12.593 a inicio de los afios (19)80, segun Cuenya
(apud CRAVINO, 2014, p. 49).

A mediados de los (19)90 se implanta a nivel nacional el Programa de
Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), de mayor envergadura, considerandose las
amplias variables que lo constituyen -infraestructura, estructuras comunitarias,
componentes ambientales, participativos, productivos y capacitaciones diversas-,
con financiaciéon del BID y presupuestos similares al programa brasilefio Favela-
Bairro, de Rio de Janeiro. En 1997, el Programa Gran Buenos Aires fue incorporado
al PROMEBA, pero con la exclusion de la CABA debido a los criterios focalizados

por éste (CRAVINO, 2009b, p. 125-126).
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Entre tantos programas y tentativas, lo cierto es que, en Argentina, los
resultados hasta hoy son muy insignificantes, admitiéndose la creciente necesidad
del problema, y cuando se trata de las regularizaciones de los asentamientos, los
resultados son mas satisfactorios si los inmuebles en cuestion pertenecen al Estado,
principalmente si estan en el ambito de la municipalidad. En resumen, mucho hay
que hacerse todavia con relacion al tema de la vivienda popular en este pais
(CRAVINO, 2009b, p. 127-130).

Es pertinente retomar la discusién del “dualismo estructural” muy discutido en
Ameérica Latina a partir de mediados del siglo pasado, en especial en la Pos-
Secunda Guerra Mundial, que fundamento el surgimiento de CEPAL y que subyace
al reciente recrudecido fendmeno de la globalizacion mediante la dependencia de
paises de este continente de las tradicionales potencias con el empefio de las elites
dominantes locales. Dualismo estructural no olvidado por Castells (2000, p. 9-51) a
lo largo de su clasico trabajo, cuando se refiere a la estructuracion de la cuestion
urbana de este lado del Atlantico.

1.6— Transformaciones visuales de la tipologia arquitectdnica en el tejido urbano

En rigor se puede afirmar que la construccion en altura para habitacion en
Brasil tuvo inicio en la década del (19)40 en Copacabana, Rio de Janeiro, para la
clase media. Sin embargo, fue a partir de 1964, a inicios de la dictadura militar
(1964-1984), que el perfil de las grandes ciudades brasilefias cambi6 en virtud de la
construccion en altura de habitaciones para la clase media, que recibié una enorme
inversion de recursos financieros como jamas ocurriera en este pais a través del
BNH, integrado al Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) (MARICATO, 2011, p.
20).

En Salvador, desde inicios de la década pasada, se observa el
recrudecimiento de fendmenos urbanos que caracterizan el espacio de la ciudad:
densificacion y construccion en altura de las antiguas habitaciones construidas en
ocupaciones informales, tanto en la periferia como en especial en el centro urbano,
disminucién de la cantidad y tamafio de los lotes en areas ocupadas informalmente,
bien como la disminucién del nimero de ocupaciones de modalidad colectiva, como
también, una relativa disminucion de la oferta de loteos publicos populares, el
aumento del numero de condominios privados en altura, habitacionales o no, de la

clase media, y construccion de VIS en blogues en altura de hasta 5 pisos,
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incluyendo la planta baja, sin ascensor. También hubo en ese periodo ocupaciones
lideradas por el Movimento dos Sem Teto de Salvador (MSTS) en forma de
campamentos colectivos conflictivos, donde intervino no solo la policia sino también
la Justicia, muy agil cuando se trata de juzgar pleitos de expropiacion en favor de los
grandes propietarios y muy lenta cuando se trata de demandas de los ciudadanos
comunes (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 424-431).

Maricato (2012) constata grandes semejanzas en la logica del modelo
constructivo adoptado en Brasil con el aval del Estado en los afios 1996 y 1997 con
lo que se vio a partir del 2003: emprendimientos habitacionales direccionados a la
clase media y media baja, con presupuesto familiar de entre 3 y 10 SM, en amplios
terrenos en la periferia cercanos a las fuentes de transportes, igual modelo
tecnoldgico y gerencial de construcciéon con aumento del nimero de unidades por
emprendimiento, algo inusual hasta el momento en el sector de construccion
residencial brasilefio que apostd en la innovacion tratandose de las clases bajas en
lo que la autora llama de simulacro de condominio-club: torres altas o bajas con
sectores y estructuras de servicios y de recreo incluso para las capas entre 0 y 3 SM
para VIS, con la diferencia de que en el primer periodo la negociacion ocurria
predominantemente por autofinanciacion (MARICATO 2012, p. 61-64). Al realizar la
comparacion de estos dos periodos la autora debe haber considerado que estan
incluidos en mandatos presidenciales de ideologia politico-partidarias y de gobierno
antagonicas: el primer periodo bajo practicas de matiz neoliberal -privatizaciones y
fuerte ajuste presupuestario-, y el segundo cargado de un discurso de contenido
populista-socialista que con el paso del tiempo se identific6 también por acciones
muy al gusto de los intereses conservadores mega empresariales de Brasil en varios
aspectos.

Otra importante semejanza constatada por Maricato (2012) cuando analiza la
modalidad de las financiaciones publicas para VIS en Brasil es la que ocurrié tanto
en el periodo del extinto BNH en los afios 1960-1980 como en el periodo a partir del
2003, en los que hubo una inversién de prioridades ante el volumen de demanda,
priorizando la clase media en detrimento de la baja. En otras palabras, en el periodo
mas reciente, la demanda de habitacion del sector de entre 0 y 3 SM corresponde al
90% del déficit habitacional del pais y esta contemplado por el PMCMV con cerca

del 40% de las unidades totales previstas, mientras que la demanda del sector de
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entre 6 y 10 SM, que ocupa el 2,4% del déficit, esta contemplado en un 25%>* de las
unidades totales previstas (MARICATO, 2012, p. 72).

En 2007 hubo una alteracion que favorecio al sector de clase baja y que fue la
incorporacion por parte del Gobierno Federal brasilefio de los proyectos de
urbanizacién de favelas en PAC, lo que aportd recursos del presupuesto del
Gobierno Federal y promovié un aumento de las intervenciones al sumarse valores
aportados anteriormente por BIRD y BID. (MARICATO, 2012, p. 109).

1.7 - Repasando el concepto e importancia de la tipologia en Arquitectura®

El concepto de tipologia que se utiliza actualmente en la arquitectura se
relaciona directamente al proceso de clasificacion de los seres vivos elaborada por
el bidlogo sueco Carl Linnaeaus ([17--]) en el siglo XVIII y que se basa
esencialmente en las funciones de las partes de un todo. Las categorias asociadas a
la clasificacion tipolégica en el campo de la arquitectura son principalmente: la
escala, la estructura funcional, la distribucion espacial y el elemento constructivo
(TAVARES FILHO, 2005, p. 6). A partir de entonces se toma en arquitectura la idea
de tipo, no como algo estatico que se toma como modelo y si como un instrumento
especifico que respalda el proceso del proyecto constructivo y en el cual permite la
agrupacion de objetos arquitectonicos desde sus similitudes de estructuracion
constitutiva, los que se caracterizan fundamentalmente en términos de composicion
geométrica (TAVARES FILHO, 2005, p. 7).

En el siglo XIX, con J. L. Duran y su discipulo Julien Gadet, el concepto de
tipo se fortalece como una unidad de significacion sobre el de estilo arquitecténico,
qgue vinculaba fuertemente la construccion al contexto histérico en que se habia
creado y a sus influencias locales, mientras que el tipo se volvia en un elemento “no
contextualizable”, pudiendo separarse de la forma. En este sentido, el concepto de
modelo se une directamente a la forma y a los estilos arquitectonicos, implicando la
objetividad, la precision y la formulacion de juicio de valor, mientras que el tipo, por
el contrario, admite la subjetividad, la generalizacion, la esquematizacion e

indistincién de la obra arquitectonica, liberando el artista-arquitecto de la influencia

%' En el texto original (MARICATO, 2011, p. 72) parece haber un error para los estratos sociales
mencionados: los nimeros de unidades habitacionales son 400 mil y 200 mil y los porcentajes 40% y
25%, cuando deberia corresponder al 20%.
%2 Esta seccién consiste esencialmente en una adaptacion de trechos relevantes extraidos del trabajo
final de Maestria de Tavares Filho (2005).
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de un factor condicional de una determinada forma histérica particular y de la
formacion de juicio de valor. También Quatremeére de Quincy, para quién el modelo
es un objeto que debe repetirse como es mientras que el tipo parte de un principio
por el cual se permite gobernar la creacion de varios objetos diferentes, entiende
que "en el modelo, todo es preciso y determinado. En el tipo, todo es vago"
(TAVARES FILHO, 2005, p. 9).

Se entiende el tipo, de manera conceptual, como una reduccion del edificio,
un método de organizar el espacio y una prefiguracion de la forma, es decir, una
unidad significante deducida de una serie de otras unidades y de cuyo tipo puede
surgir obras que no se parezcan (TAVARES FILHO, 2005, p. 10-11). El tipo original,
cuando se trasforma en modelo, volviéndose repetitivo inadvertidamente, pierde su
caracter de historicidad, resultando en la dilucion de su valor estético. Cuando se
habla de la nocién de tipo como generalizaciones esquematicas poseedoras de
valores simbdlicos ideoldgicos, el tipo funcional no parece existir por si propio, y
representa en si las funciones, las practicas y las necesidades sociales. Las
caracteristicas de los tipos funcionales permiten comprender en qué medida la
arquitectura proporciona soluciones a los diferentes y efimeros modos de vida
(TAVARES FILHO, 2005, p. 42).

Para el estudio del tema de las series de tipologias formales, se entiende que
la propia constitucion formal sufre influencia directa de cdmo se perciben las
relaciones forma/funcién o forma/contenido. La creacion de formas puede asimilarse
por tres modos distintos: como algo interno para el desarrollo del propio mundo
interior de formas, como también el resultado de actos fuera de este mundo o como
una interaccibn compleja de multiples factores internos y externos (TAVARES
FILHO, 2005, p. 29).

Para la teoria funcionalista, cuya representacién de valores proviene de la
eficiencia, la estética se logra desde el estricto cumplimiento de la funcién, que en
este caso es la adecuacién a una necesidad practica de uso o a una funcion
estructural. La arquitectura funcionalista, que se origin6 al final del siglo XIX,
considera que cada objeto arquitectonico tiene una sola funcion, especificamente
definida, desde la finalidad segun la cual se construye. Este concepto fundamenté
todas las corrientes funcionalistas desde la Antigiiedad Clasica y se ha constituido
en el ndcleo del Movimiento Moderno de la arquitectura del siglo XX (TAVARES
FILHO, 2005, p. 36).
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La arquitectura, al apropiarse del concepto del término funciéon, lo hizo
asimilando por analogia lo que se entiende de este término en los campos del
conocimiento de la Matematica, Biologia y Psicologia. Y esta apropiacion ocurrié
segun la maxima ampliamente conocida de Louis Sullivan ([¢,19--?]), para quien "la
forma sigue la funcion”, a pesar de que esto se concibid en una concepcion
metafisica de esencia organica. Uno de los ejemplos clasicos de la aplicacion de
esta maxima se encuentra en el siglo XVIII, en el proyecto penitenciario panoptico de
Jeremy Bentham, de 1791. Configuraciones espaciales utilizadas comunmente en
otras areas funcionales, tales como edificios militares, hospitales, escuelas, espacios
religiosos, centros de rehabilitacion, etc., también aplican el principio de la vision
espacial pandptica como estrategia de vigilancia. Los patios internos de la escuela
generalmente les permiten a los profesores y a los inspectores tener el control visual
del espacio y de las actividades estudiantiles (TAVARES FILHO, 2005, p. 36-54;
BONDUKI, 2008, p. 149).

Conviene resaltar la importancia que se dio en Arquitectura, con mayor
énfasis en determinados momentos histdricos, a la opcion por una determinada
tipologia como mecanismo de control social por parte del Estado, vinculado al
contexto politico, cultural y econémico vigente en aquel momento. En Brasil,
principalmente a partir del final de la década del (19)30, con la implantacién de

millares de unidades habitacionales por los IAPs, ocurria que:

A preferéncia pela casa isolada, com recuos laterais e frontal, nesses
primeiros empreendimentos, reflete ainda a influéncia dos higienistas
gue, no inicio do século, haviam privilegiado tal solugdo. Na década
de 1930, portanto, ainda predominava uma concepcéo que defendia,
para o operario, um modelo de moradia que reproduzia em miniatura
0 palacete pequeno-burgués, em oposicdo a promiscuidade do
cortico e a aglomeracao apenas tolerada da casa geminada de vila.
A revisdo deste modelo, com a difusdo das propostas modernas,
mostra a importancia da intervencdo do Estado. Somente um
decisivo apoio do Estado, no caso através dos Institutos, poderia ter
sido capaz de, em tdo pouco tempo, revisar de modo tdo radical o
modelo de habitagdo adequada para o trabalhador. Nesse sentido, o
novo modelo era, simbdlica e concretamente, a expressao desse
momento em que o Estado se fortalecia na condicdo de protetor dos
trabalhadores e de responsavel pelo atendimento de todas suas
necessidades.

Os objetivos de ordem, controle, subordinacdo, reeducacao,
massificagdo etc., tdo caracteristicos da visdo estado-novista [1937-
1945] encontraram nesses nudcleos habitacionais de inspiracao
moderna 0 espaco propicio para sua difusdo. As solucdes
arquitetbnicas e urbanisticas adotadas nao podem, portanto, ser
consideradas neutras: eram parte integrante de um projeto-
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ideolégico, no qual as novas concepcbes formais e espaciais se
adequavam a estratégia mais ampla no nacional-
desenvolvimentismo. (BONDUKI, 2011, p. 164)

Durante la década del (19)40 surgen en Brasil, en medio a la proliferacion de
la produccion de los IAPs, los proyectos mas innovadores bajo las mas diversas
inspiraciones tipologicas predominantes en Occidente, como la de unité d’habitation
de Le Corbusier, de las Siedlungen alemanas, de los Ho6fes vienenses, del
‘racionalismo” de la habitacion social, tan en boga en la pos-Segunda Guerra
Mundial, y de las ciudades-jardines de Howard (BONDUKI, 2011, p. 164).

Admitiéndose un analisis funcional, se proyecta un edificio, en rigor, desde un
programa de necesidades en el que se requiere la vinculacion de funciones afines,
contemplando las formas, las dimensiones, los mobiliarios, los equipos vy
determinadas condiciones ambientales de confort para una determinada finalidad
(TAVARES FILHO, 2005, p. 48). Actualmente, resulta que la tipologia se clasifica de
manera predominante basada en la funcién: hospitales, aeropuertos, centros
comerciales, centros culturales. De acuerdo con esta logica, se puede traer aqui lo
que piensa Horacio Baliero (1983) que, segun Gaite: “En la pelicula Del Conventillo
al Conjunto Habitacional [...] reflexiona acerca de la notable similitud entre la planta
caracteristica del conventillo y la de un barco negrero. El programa era el mismo:
maximo rendimiento para ubicar camas” (GAITE, 2008, p. 14).

En la primera fase de la Arquitectura Moderna, de pleno aliento vanguardista,
puede decirse que al mismo tiempo en que se rompe con el academicismo ocurre un
rechazo del concepto de tipo como una herramienta para comprender el objeto
arquitectonico desde su historicidad, destacando, por lo tanto, la desviacion con
relacion al tradicionalismo de arquitectura de estilos historicistas. Resulta que los
contratipos creados en esta primera fase asumieron el status de tipos de formas
arquitectonicas para las generaciones posteriores. Los mismos enmarcan la teoria
de la Arquitectura Moderna y los prototipos originales de ésta, recomendados por Le
Corbusier -estructura independiente, planta libre, uso de pilastras en serie, terrazas-
jardin y fachada libre-, fueron legitimados socialmente (TAVARES FILHO, 2005;
BONDUKI, 2011, p. 148-149).

El uso de nuevos materiales y tecnologias fueron apropiados por la
Arquitectura Moderna y por los tipos en medio a las estructuras y formas antiguas,
en cierta medida, lo que justifica la aceptacién/asimilacién de estos nuevos valores.
Por lo tanto, las series de tipos funcionales pueden adquirir diversas caracteristicas,
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de manera que, entre estas, las continuidades, los rompimientos y las coincidencias
puedan sucederse incesantemente: nuevas exigencias sociales no necesariamente
producen tipologias nuevas, funciones existentes pueden transformarse en nuevas
tipologias, tipologias viejas pueden ocultar situaciones nuevas, viejas y nuevas
tipologias pueden existir en una misma obra (TAVARES FILHO, 2005, p. 45). En
general, se puede establecer un ejemplo practico de esta "metamorfosis" basado en
la inspiracion de valorizacion de la historia colonial luso-brasilefia en los enlaces
continentales y en las tradiciones locales, donde el estilo neocolonial o mission style
surgid en contra de los est ilos clasicos y ecléticos de lineas europeas que
predominaban durante el siglo XIX, agregando formas hispanicas a la arquitectura
neocolonial brasilefia, como por ejemplo los rasgos del estilo neocolonial espafiol
con las arcadas en arco pleno macizas, columnas “torsas”, revoque grueso en
relievo con disefios informales que se asemejan vagamente a la decoracién arabe
(TAVARES FILHO, 2005, p. 111).

Ademas de la clasificacion basica de los tipos considerados, bajo aspectos de
morfologia y funcion, conviene mencionar la visibn de Giulio Argan (2000), para
quien los tipos se clasifican en tres categorias, basadas: en la configuracion general
de los edificios -la planta central o longitudinal-, en los grandes elementos
constructivos -coberturas planas o cupulas-, y en los elementos ornamentales -
ordenes de columnas, elementos decorativos-. Para dicho autor, que rescatd la
ejecucion de las nociones de tipo para el proceso de proyecto en la década del
(19)60, reinterpretando los conceptos de Quatremére de Quincy de modo mas
pragmatico, la concepcion arquitectonica puede dividirse en dos etapas: el momento
tipolégico y el momento de establecer la forma. La nocién de tipo permite al
arquitecto ejecutar una caracterizaciéon del componente tradicional al asociar las
conexiones culturales al contexto, asi como le permite desarrollar su capacidad de
invencion, dada la versatilidad y gran potencial para la variacion formal del concepto
mencionado. (TAVARES FILHO, 2005, p. 12-20).

Por otro lado, un hito importante en el campo de la arquitectura en cuanto al
desarrollo del concepto de funcién y su relacion con la forma también se produce en
la década del (19)60 con la influencia de Aldo Rossi (1966), el cual, en la ruta de su

critica al Modernismo arquitectonico publica La Arquitectura de la Ciudad, que

* En Portugués se refiere a columna entorchada o saloménica, que tiene el fuste contorneado en
espiral.
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sintetiza y reinterpreta las discusiones dispersas y variadas hasta el momento en
relacion con el Modernismo (TAVARES FILHO, 2005, p. 39).

En arquitectura las funciones practicas y estéticas son pasibles de relaciones
dialécticas puesto que cuando la funcion estética se maximiza al extremo en el
proyecto puede representar la antitesis de la funcionalidad (TAVARES FILHO, 2005,
p. 40-41), algo que, en general, no ocurre con la Arquitectura Moderna, donde las
funciones practicas tienden a preponderar sobre las demas. Ya segun Argan (2000),
los principios de la organizacion espacial son seleccionados por el arquitecto durante
el momento tipoldgico del proyecto, teniendo en cuenta las necesidades del
programa, como las relaciones de proximidad y escala de dimension entre los
recintos, condiciones de la jerarquia espacial, acceso a la edificacion, potencial de
expansion de esta, ventilacion y luz natural, asi como la intencion de aprovechar las
vistas panoramicas. La Geometria, la topografia y las caracteristicas generales del
predio son restricciones locales que pueden desalentar o aumentar la elecciéon de un
tipo particular de organizacion espacial. Diferentemente de las relaciones
geométricas, las relaciones topoldgicas no se basan en angulos fijos, areas o
distancias que pueden medirse o definirse, sino en los principios de proximidad,
separacion, sucesion, continuidad y cierre (dentro/fuera). (TAVARES FILHO, 2005,
p. 57).

La Topologia, que es la rama de la Geometria que se basa en la nocién de un
espacio en el aspecto cuantitativo y en el que se aplican sélo las relaciones de
posicion de los elementos, es un instrumento tedrico-metodolégico mas apropiado
para el estudio de manifestaciones de agrupaciones urbanas espontaneas como las
villas miserias y ciudades no planificadas, mientras que la Geometria seria la mas
adecuada para el estudio de los principios organizacionales de tejidos urbanos
disefiados de modo planeado y, en escala arquitectonica, de los edificios segin un
proyecto geométricamente organizado (TAVARES FILHO, 2005, p. 58). Aunque a
menudo el partido arquitectonico se origine de la combinacion de estos principios de
organizaciéon espacial, el arreglo sencillo de las relaciones geométricas no implica la
existencia de unidades entre las partes constituyentes de un edificio. El concepto de
unidad arquitectonica proviene de la analogia entre estas partes, obtenidas con el
uso de materiales, detalles, proporciones y formas similares, y en ese sentido, se
entiende que un conjunto sea tan destacado por sus partes cuanto mas éstas sean
similares entre si. Si las partes arquitectonicas demuestran un alto grado de

diferencias entre unas y otras, ni siquiera el uso de principios geométricos de
115



composicion claramente perceptibles transmitira la idea de plenitud al objeto
arquitectonico, que en este caso se parecera a un conjunto de todos menores
(TAVARES FILHO, 2005, p. 69).

A su vez, Bruno Zevi (1969), siguiendo el ejemplo de otros autores, discrepa
sobre la importancia del uso del concepto de tipologia con el argumento de que
existe una gran variedad de factores que forman parte de la construccién de este
concepto. En este sentido, teniendo en cuenta el énfasis en los procesos de
comunicacion y en la significacion de la Arquitectura Postmoderna, el concepto, en
su sentido tradicional, ha sido minimizado, como en Robert Venturi (apud MONEO,
1978), que reduce el tipo a la idea de imagenes de las cuales se establece la
comunicacion (TAVARES FILHO, 2005, p. 12-15).

Un ejemplo de tipologia formal y funcional es el patio. A pesar de que el
Movimiento Moderno en Arquitectura, oficializado en 1933 por la Carta de Atenas, se
caracterice por la ruptura con modelos y tradiciones arquitectdénicas que reconocen a
la Historia como una valiosa fuente de inspiracion, el patio, como un elemento del
proyecto arquitectonico, se mantiene asimilado a los nuevos conceptos modernistas
(TAVARES FILHO, 2005, p. 80). En términos generales, la mayoria de las casas con
patio de la segunda mitad del siglo XX en la cultura occidental son el producto de
adaptaciones circunstanciales de las antiguas casas con patios a las necesidades y
limitaciones domésticas contemporaneas. El patio jardin cominmente usado en la
antigiiedad se convierte en lo que hoy se llama “patio interno” o "jardin de Invierno".
Sin embargo, nuevos experimentos se llevan a cabo en programas amplios de
urbanizacién en paises como Estados Unidos, Alemania, Suecia e Italia, donde las
habitaciones estan disefiadas en forma de “L” o en bloques cuadrangulares
desarrollados alrededor de un patio (TAVARES FILHO, 2005, p. 81). En las zonas
urbanas de alta densidad ocupacional, el patio puede contribuir en favor de una
mejor calidad de vida ya que, en el centro de la residencia, se vuelve un espacio
abierto y de caracter intimista: en dias de clima agradable, es habitado como un area
para sentar, en dias frios sirve como un elemento de relacién entre el Hombre y la
naturaleza y, durante todo el afio, permite percibir los cambios de las estaciones,
ofreciendo a los usuarios proteccion de intemperie, de ruidos externos y de
curiosidad ajena (TAVARES FILHO, 2005, p. 84). En el centro histoérico de la ciudad
de Rio de Janeiro, el programa Novas Alternativas promueve desde 1997 la
rehabilitacion de edificios de patrimonio cultural considerados aptos para vivienda en

un tejido urbano dafado por la falta de inversiones inmobiliarias. Las unidades de
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vivienda suelen ser mas pequefas y se adecuan mejor a los solteros y parejas sin
hijos. El empleo de patios internos en estos casos, ademas de facilitar las
condiciones bésicas de habitabilidad, de ventilacion e iluminacion natural, contribuye
a la viabilidad economica de las obras, ya que los costos de construccidon se reducen
considerablemente por la construccion de espacios descubiertos (TAVARES FILHO,
2005, p. 82).

Por fin, conviene recordar que, en un programa arquitecténico como el de una
escuela, hay relaciones de correspondencia entre sus conjuntos funcionales y el
nivel de compartimentacion de sus partes, habiendo una relacion directa con la
naturaleza de las actividades realizadas en cada conjunto funcional en general y
especificamente en cada parte. Tal correlacion, a su vez, es independiente del tipo
de organizaciéon espacial en la que se distribuye el programa (patio o tira)
(TAVARES FILHO, 2005, p. 181).

Los usos de tipologias arquitecténicas en muchos de los proyectos de VIS,
tanto en Brasil como en Argentina, suelen utilizarse masivamente sin ninguna
preocupacion con estos conceptos basicos y se vuelven modelos repetitivos sin
cualquier vinculacion con el contexto -cultural, climéatico o geografico- en el que son
inseridos. En Brasil, el caso mas actual donde se puede verificar esto es en el
PMCMV, donde ocurrié algo muy similar con lo ocurrido entre los afios 1960 y 1980
con los proyectos de conjuntos habitacionales a cargo del BNH (BONDUKI, 2011, p.
158); y en Argentina, con los del FONAVI (GAITE, 2008, p. 39).

En Brasil, a pesar del alto nivel técnico alcanzado y de las herramientas
disponibles principalmente a partir de los afios (19)30 con los proyectos
arquitectonicos aplicados en los conjuntos habitacionales de los IAPs, las
ambigiedades y contradicciones en el contexto de las politicas publicas no
permitieron que se alcanzara una produccion significativa a larga escala para hacer
frente a las progresivas demandas. Asi, desde entonces y hasta hoy, el acervo
inmobiliario de VIS producido en Brasil por el Estado fue siempre insuficiente en
relacion con el déficit habitacional. Sin embargo, gran parte de los equipos de
profesionales involucrados con el tema abogaran sacar partido a larga escala de las
premisas basicas propaladas por los portavoces de la Arquitectura Moderna, los
cuales tuvieron en los CIAMs y eventos nacionales congéneres un fértil campo de
discusién y diseminacion “buscando compatibilizar ‘economia, pratica, técnica e

estética’ [...con el objetivo de...] viabilizar financeiramente o atendimento de
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trabalhadores de baixa renda, garantindo dignidade e qualidade arqutietdnica”
(BONDUKI, 2011, p. 134).

La busqueda del lucro incesante, en especial por parte de las constructoras,
desde entonces y hasta hoy, hizo prevalecer la vertiente econdmica sobre el
atendimiento pleno de las demandas sociales. Predominan, con raras excepciones,
proyectos arquitectonicos de calidad dudosa -monotonia- descontextualizados
culturalmente del espacio urbano vy fisico donde fueron inseridos, los cuales, por
causa de la masificacion en serie y del empobrecimiento de la calidad de materiales
utilizados, asociado al infimo esmero en la época de la ejecucion de los referidos
proyectos, hacen sobrar las quejas por gran parte de la poblacién adquiriente de los

inmuebles en cuestion.

1.8 CONCLUSIONES

Con la implantacion de la Ley de Tierras en la segunda mitad del siglo XIX
tanto en Brasil como en Argentina las elites buscaron resguardar para si el
monopolio de la propiedad del suelo, lo que se hizo evidente en Brasil durante la
erradicacion de los aglomerados y precarias habitaciones de los grandes centros
urbanos a raiz de las epidemias. A causa del gran numero de inmigrantes que
llegaron a Brasil y Argentina a finales del siglo XIX asi como por la cantidad de
familias que a lo largo del siglo XX migraron desde el interior hacia las capitales en
busca de wuna mejor oportunidad de vida impelidas por el proceso de
industrializacion, el Estado tuvo que movilizarse para responder a las
reivindicaciones de estos grupos mejorando la asistencia sanitaria, interviniendo
durante la carestia y el aumento de precios de los items béasicos, controlando los
valores de los alquileres incompatibles con los bajos salarios, etc., sin descuidar los
intereses y privilegios de las clases medias y altas. En este contexto se crearon
leyes e instituciones para reordenar el espacio urbano ejecutando campafias de
vacunacion, la erradicacion de inmuebles que acarreaban riesgos a la salud publica,
la apertura de calles, la implantacion de sistemas de agua potable y cloacas, la
financiacion y construccion de conjuntos habitacionales para las clases medias y
bajas, el congelamiento de los precios de los alquileres por mas de una década y
ejecutando inimeros proyectos de grandes conjuntos habitacionales para operarios
y empleados publicos, principalmente a partir de la década del (19)30, con el

objetivo de achicar la brecha entre los beneficios sociales que el capitalismo
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industrial prometia y el persistente retraso de su llegada a los sectores de mas bajos
ingresos asi como el restricto alcance del Estado de bienestar social que
estratégicamente solo alcanzaba a una minoria apareada a las elites politicas y
economicas.

Estos grandes proyectos de conjuntos habitacionales fueron implantados con
sus tipologias arquitecténicas inspiradas en los presupuestos de la Arquitectura
Moderna que rapidamente se instalé en este continente a través de los Congresos
Panamericanos, cuyos anfitriones reproducian los postulados modernistas CIAMs
ademas de enriquecedoras adaptaciones en las producciones locales.

En pleno siglo XXI el ideario modernista para democratizar la vivienda vy
promover el confort con las nuevas tecnologias arquitectonicas no se concreté en
dimensién satisfactoria pese al interesante y promisor acervo técnico producido en
aguellos Congresos, de relativa aplicacion en la sociedad en general.

Mucho menos se consolidé el discurso del Estado de Bienestar Social,
atropellado por el neoliberalismo que a partir de 1989 evidencié un capitalismo cada
vez mas globalizado que no perdioé sino que exacerbd su esencia de espoliar a la
sociedad, teniendo como artifices y codmplices en este perverso proceso a muchas
de las elites econdmicas locales mancomunadas con los representantes politicos de
turno en el poder y en sintonia con poderosas instituciones privadas y publicas de
las tradicionales y emergentes potencias mundiales. Sin olvidar también la criminal
distribucion de renta que desde hace siglos se mantiene incélume en este continente
y que vuelve a los ricos cada vez mas ricos y a los pobres cada vez mas pobres.

Para superar este estado inicuo se espera que las sociedades consigan
promover una transformacion profunda en la mentalidad de la gran mayoria de sus
ciudadanos a través principalmente de la educacion escolar con especial foco en la
ética, la psicologia social y la sociologia en base a la pedagogia de la autonomia
propuesta por Paulo Freire, para que, finalmente, a través del respeto y
cumplimiento de las leyes en provecho de la sociedad como un todo y no solo de
aguellos pocos relacionados al poder y a la politica, cesen sus malas creencias y
practicas que condenaba Max Weber (WEBER, 1966; SAINT-PIERRE, 2004).

En el contexto expuesto en este primer Capitulo y derivado de una herencia
cultural colonial de espoliacién de los mas pobres por parte de las elites econdmicas
mancomunadas con los agentes politicos bajo leyes y politicas publicas de dudosa
eficacia para resolver el problema de vivienda de los sectores mas pobres, tan

arraigado en Brasil como en Argentina, se empiezan a elucidar las semejanzas y
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diferencias de los principales factores facilitadores y restrictivos para la aplicacion de
politicas publicas de VIS a través de la tipologia de construccion en altura, asi como
se empieza a corroborar ya parte de la hipdtesis de esta tesis sobre la influencia
negativa de dicha herencia cultural en la aplicacion de dichas politicas publicas.
Indudablemente por lo que se pudo traer de informaciones en este Capitulo 1
ha sido hartamente comprobado que entre el desarrollo del proceso histérico,
cultural y socioeconémico de Brasil y Argentina hay muchas semejanzas que
explican practicas similares, ya sea por el aspecto positivo o negativo, segun se
constato en la aplicacion de politicas publicas de VIS, conforme se preveia
inicialmente en la hpotesis de esta tesis. Por el aspecto positivo en comun a ambos
paises en esta area se comprobo, por ejemplo la diseminacion de padrones
constructivos basados en la arquitectura moderna asi como de movimientos de
expansion del estado de bienestar social en direccion a los sectores de bajos
ingresos. Por otro lado, también se encontr6 en la documentacién y bibliografia
investigados tanto en uno como otro pais que estas buenas intenciones estuvieron
por largo tiempo del periodo estudiado bajo fuertes controles restrictivos -leyes,
inaccesibilidad al suelo, practicas discriminatorias y distribucion de renta,
principalmente- de grupos mas poderosos y elitistas, lo que evidentemente significo
en realidad el agravamiento del problema del déficit habitacional tanto en Argentina

como Brasil.
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CAPITULO 2
LAS ESTRATEGIAS APLICADAS EN BRASIL, ARGENTINA Y URUGUAY PARA
VIS

2.1 — Las cooperativas entran en accion

El arquitecto Sebastidn Miguel (2010) defiende la idea de autoconstruccion
por los propios moradores bajo orientacion técnica y administrativa del Estado y de
las asociaciones comunitarias como una forma de gestién en que el ciudadano se ve
protagonista de la solucion de un tema crucial para su existencia y la de su familia: el
techo (MIGUEL, 2010, p. 102-103).

La institucion social de la cooperativa surge como un mecanismo de
enfrentamiento de los inconvenientes del capitalismo -explotacién, precios extorsivos
y desempleo, entre otros-. Un ejemplo pionero fue una asociaciéon de consumo, la
Sociedad de los Probos Pioneros de Rochdale, creada en 1844 por 28 operarios,
entre ellos algunos tejedores, en Manchester, Lancashire, Inglaterra. A pesar de que
iniciativas parecidas ya habian aparecido antes, esta sociedad se destacé por lanzar
los principios fundamentales que dieron origen a las cooperativas de todo el mundo,
inspirados en los presupuestos socialistas de Robert Owen, Charles Fourier, Jean-
Baptiste Godim y Ferdinand Lasalle, entre otros. (FERREIRA y MORAES apud
FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 283). En Brasil, una de las primeras experiencias
de la que se tiene noticia fue la del francés Jean Maurice Faivre, el cual lideré un
grupo de inmigrantes europeos en la fundacion de la colonia Tereza Cristina en el
estado de Parand, en 1847, de bases cooperativistas que, a pesar de haber durado
solo 11 afios, tuvo la importancia de haber divulgado el movimiento cooperativista en
el pais (ANTONELLI, 2013). La participacion de las cooperativas fue fundamental en
la solucion del déficit habitacional en Europa con anterioridad al periodo de welfare
state, y para esto fue esencial la presencia de sindicatos y asociaciones populares
(MARICATO, 2011, p. 120).

Representantes de importantes sectores financieros y de la construccion,
entre otros, no manifestaron interés en la maduracion y expansion del movimiento
cooperativista. A lo largo del tiempo fueron interpuestos varios obstaculos por estos
representantes en la produccion edilicia para restringir el avance de las cooperativas
de los sectores sociales populares, lo que explica, entre otros factores, la poca

expresividad de estas cooperativas en los indicadores econémicos hasta hace poco
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tiempo, aunque ha habido mejoras en ese sentido Ultimamente, conforme constatan
Ferreira y Morais (apud FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 284-286):

Quanto ao estagio de desenvolvimento do cooperativismo no Brasil,
comparando com o de outros paises, os dados da Alianca
Cooperativa Internacional — ACI, referentes a participacdo da
populacdo, mostram a baixa adesdo ao sistema. Enquanto, na
Franca, 25% da populacdo é cooperativada, o que significa o
envolvimento de 10 milhdes de pessoas, nos Estados Unidos 22%
(50 milhdes), na india 10% (70 milhdes) e na Argentina 20% (6
milhdes), no Brasil, menos de 5% do total da populacao faz parte do
sistema cooperativista.

No entanto, varios sdo os indicios de que a tendéncia € de reversao
deste quadro. Atualmente [ano 2000], o cooperativismo brasileiro
vem se fortalecendo e ganhando espacgo na economia nacional. Sao
mais de seis mil cooperativas, com um ndmero superior a seis
milhdes de cooperados, responsaveis por 5% do PIB [Produto
Interno Bruto] Nacional. (FERREIRA y MORAIS apud FERNANDES y
SOUZA, 2004, p. 284-285)

Segun datos divulgados por la Organizacdo das Cooperativas Brasileiras
(OCB) y por la Organizacao das Cooperativas do Estado de Sao Paulo (OCESP), se
constata que el numero de afiliados en Brasil practicamente duplicé en los ultimos
dieciséis afios, pasando de mas de seis millones en 2000 a 12.721.177 en 2016,
mientras que, en el mismo periodo, el nimero de cooperativas brasilefias ascendio
apenas de 6.000 a 6.751 (Tabla 2.1); de este universo, segun la OCESP, las de
viviendas no llegan a 300 en todo Brasil. En Argentina (Tabla 2.2), segun datos del
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES), de las 16.059
cooperativas existentes en 2001, el 19%, unas 3.060, corresponden a las de tipo
Vivienda y construccion, numero que se ve reducido en 2014 a 1.787 sobre un total
de las 28.853 cooperativas, lo que representa un 6,2% (VUOTTO, 2014).

Tanto en Brasil como en Argentina y otras partes del continente es
extremamente dificil pensar en rever, flexibilizar o romper el intocable concepto-
dogma de la propiedad privada absoluta del suelo y del inmueble construido,
principalmente cuando para validar dicho concepto “a fuego y hierro” se
desconsideren las mas fundamentales necesidades de la ciudadania: el techo y el
cultivo. La legislacion es muy refractaria a facilitar el permiso de construccion
colectiva, asegurando asi el derecho de la propiedad individual del inmueble,
excepto mediante la propiedad colectiva que convalide el concepto de produccién
social sin perjuicio del usufructo individual de la vivienda de quien haya contribuido
con la misma. Ya que, en la Optica cooperativista, la unidad habitacional en cuestion
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deja de ser vista como “un objeto-mercancia que se pueda negociar libremente en
forma individual” (RODRIGUEZ, 2009). Esta légica de la propiedad colectiva admite la
existencia del mercado, y las cooperativas actuaran junto a éste como un
submercado, aunque con sus reglas especificas; Rodriguez (2009) entiende que
esta sencilla problematizacidon de las formas de propiedad implica un cambio

cultural, pues:

Al proponer determinados arreglos institucionales, cualitativamente
se genera un campo de tensidn con aquellos otros arreglos que son
hegeménicos. En este sentido el IVC le ha planteado a las
cooperativas del MOI que: i) la Ley Federal de Vivienda de 1994 no
permite la propiedad cooperativa; ii) el estatuto del IVC soélo
contempla como destinatarios a las personas. iii) el Cddigo Civil es
un obstaculo insalvable porque ser usuario no es suficiente garantia
para resguardar la inscripciéon del derecho individual... Sin embargo
la Ley Nacional de Cooperativas y el Estatuto Tipo de Cooperativas
de Vivienda plantean como una opcion el sistema de usuarios.
También han existido en la historia argentina, cooperativas de
usuarios, como Cooperativa de Vivienda Rosario (1957), sustentadas
en operatorias del Banco Hipotecario Nacional, como la resolucion 66
del 7 de noviembre de 1958. El debate asi generado expresa las
dificultades politico-ideoldgicas para abrir opciones ante un hito
estructurante y arraigado de nuestras creencias y valores mas
profundos, como es la propiedad privada individual. (RODRIGUEZ,
2009, p. 178).

De esta forma, en Argentina, entre los participantes del MOI:

[...] se fue constituyendo la nocién de que la propiedad colectiva es la
expresion juridica que se corresponde con el proceso colectivamente
desarrollado por las cooperativas autogestionarias para acceder a la
vivienda y consolidar el derecho a la ciudad. No hay ganancia
individual sino apropiacion colectiva, uso y goce de un producto
habitacional urbano, al cual no se habria podido acceder
individualmente a través del mercado. (RODRIGUEZ, 2009, p. 178),
(El italico esta segun Rodriguez).

Un importante avance para sobrellevar este problema de la cuestién de la
propiedad del suelo se dio en las discusiones de moradores de la Villa 31 al
implantarse un régimen de copropiedad de los lotes ocupados por varias familias.
Esta experiencia puede servir de estimulo a la legislatura edilicia de la ciudad para
resolver una realidad tan frecuente en comunidades de VIS (CASTRO, 2010, p.
154).

En este ambito de discusion acerca de la regularizacion de la propiedad, la
arquitecta Nirce Saffer Medvedovski (apud, ABIKO e ORNSTEIN, 2002, p. 148-149),
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basada en su experiencia de trabajo relacionada a la regularizacion del suelo de

1.788 unidades habitacionales del Conjunto Habitacional Linddia de la ciudad de

Pelotas/RS, con cerca de cinco mil habitantes, sugiere que la regularizacion de VIS

se realice respaldada por la figura juridica de Condominio debido al desfasaje entre

los postulados de esta figura y la realidad de tierras existente. Inherente al Derecho

Privado y reglamentado por el Derecho Civil, este instrumento juridico no se adecua

a la “delineacion” del Derecho Urbanistico, que se fundamenta en el Derecho

Publico.

Tabla 2.1 - Tipos de cooperativas registradas en Brasil en 2016

219 661

Salud

| Trabajo " |

Total

6.751

169.102

| Ramo " Cooperativas " Cooperados

12 721.177

Fuente: OCESP/OCB, 2017.

Tabla 2.2 - Tipos de cooperativas registradas en Argentina en 2001 y 2014

Cooperativas/Afios 2001 2014

— % v %
Agropecuarias 2236 14 1297 4,5
Consumo 252 1 195 0,1

Crédito 341 2 290 1
Provisiéon 1544 10 1582 55
Seguros 51 0 19 0,7

Servicios publicos 1889 12 1167 4
Trabajo 6686 42 22516 78
Vivenda y construccion 3060 19 1787 6,2
Total 16059 100 28853 100

Fuente: adaptacion a partir de Vuotto (2014).
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Estudios demuestran que, mundialmente, la tasa de produccion habitacional
por cooperativa es de alrededor del 6% y el 13% del total construido. En
Latinoamérica, Uruguay, desde la década del (19)60, se destacO bajo varios
aspectos de este proceso de cooperativas de viviendas destinadas a los sectores de
bajos ingresos, llegando a exportar know-how entre sus vecinos continentales,
demostrando el éxito de su experiencia en este tipo de proceso constructivo.

A pesar de que las cooperativas de habitacion tienen que sobrevivir en un
medio capitalista muy hostil donde el lucro a corto plazo es el objetivo principal de
los accionistas, y de que tienen que enfrentar reglas financieras muy duras -altos
intereses para préstamos monetarios y diversos tipos de impuestos-, un tratamiento,
en Brasil, equivalente al aplicado a las constructoras, aun asi, las cooperativas
consiguen construir inmuebles con valores “considerados baixos, preservando-se o
preco de custo, o que representa 20% a 30% abaixo do valor de mercado [... sin
olvidarse de que] h& questionamentos quanto a qualidade do produto final” conforme
constataron en Natal, capital de Rio Grande do Norte, Ferreira y Morais (apud
FERNANDES y SOUZA, 2004, p. 296).

2.2 — La participacion de las constructoras privadas

Basados en estudios de caso, autores como Davey (1992) argumentan que
son aspectos positivos de la construccion de iniciativa privada: la capacidad de crear
y deshacer la concentracion de poder, la capacidad de movilizar recursos extras de
capital y de know-how, una mayor eficiencia por cuenta de la competencia de
mercado, una mejor versatilidad y propensiéon a reducir perdidas y trabajo
improductivo; promover recompensas por performance, la libertad para poder actuar
sin rigidos procedimientos burocraticos, la habilidad para actuar con produccién a
larga escala, todo esto debido a estar presentes en varias jurisdicciones. Estos
argumentos refuerzan el imaginario de que los servicios privatizados son eficientes
por gque poseen una administracion rigurosa, una flexibilidad para satisfacer la
demanda, calidad de productos y servicios, bien como un estricto control de costos
(WERNA, 2001, p. 32-33).

Sin embargo, es sabido que las empresas de iniciativa privada se encuentran
con dificultades para obtener incentivos e inversiones a largo plazo, asi como para

cobrar luego tales inversiones, lo que depende de conseguir establecer niveles de
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precio adecuados al mercado y de alcanzar la demanda necesaria para justificar
tales inversiones.

Ademas, otros autores sefialan el problema del control de los servicios por
parte de la iniciativa privada, como refiere el argentino Pedro Pirez (1994), que
sostiene que en su pais la privatizacion trajo consigo el grave inconveniente de la
concentracion de la rigueza en manos de cuatro o0 cinco importantes grupos, algunos
de los cuales vinculados a empresas extranjeras, lo que produjo la exclusién de los
sectores de bajos ingresos de la participacion de los bienes producidos (WERNA,
2001, p. 33).

También, desde el punto de vista politico, la privatizacion de servicios tiende a
acarrear la reduccion de la transparencia, la pérdida de activos cuando la
privatizacion se realiza a precios por debajo del mercado, el riesgo de que las
empresas no den la infraestructura ni ofrezcan los servicios en areas de baja renta,
motivo por el cual los gobiernos tienen que mantenerse competentes y eficaces en
vigilar y constatar que las empresas privadas actien con responsabilidad y calidad
en la provision de los servicios (WERNA, 2001, p. 34-35).

2.3 — Redes institucionales (Estado, ONGs, Asociaciones, Academia)

Las Organizaciones no Gubernamentales (ONGs) pasaron a tener una
actuaciéon mayor en Latinoamérica a partir de los afios (19)60 y (19)70 ya que los
paises desarrollados y organizaciones internacionales evitaban establecer contacto
directo con los gobiernos autoritarios y antidemocraticos. Estas organizaciones,
también conocidas como del tercer sector, generalmente estan direccionadas a los
sectores de baja renta ya que, con raras excepciones, los gobiernos tienden a
ocuparse mas de los sectores de mayor poder adquisitivo (WERNA, 2001, p. 37-38).

Desde Chile, en 1997, se expande a otros paises latinoamericanos -Uruguay,
Argentina, México, Peru, El Salvador y Colombia- la interesante idea de joévenes
universitarios preocupados por las familias de bajos ingresos en materia de
construccion de viviendas de emergencia a través de la ONG Un techo para Chile,
que se expandid por el continente bajo el slogan “Un techo para mi pais” (MIGUEL,
2010, p. 106).

Generalmente las ONGs son criticadas aludiendo que la tasa de
administracion tiende a ser mas costosa que los servicios que prestan, lo que no se

sustenta segun los numeros analizados, que comprueban que las tasas cobradas
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por el 76% de ellas estan por debajo del 15%, mientras que en el mercado estan por
debajo del 20%, y atacando el nivel de legitimidad y credibilidad de las mismas, una
vez que, en su gran mayoria, dependen de recursos exteriores, no siendo capaces
de sustentarse dentro del propio pais. Entre criticas y aciertos su niumero es cada
vez mayor en Latinoameérica y una de las razones sefaladas para su aumento se
debe a la predisposicidon de las instituciones no gubernamentales a atraer recursos
externos (WERNA, 2001, p. 38-39). Se debe considerar también dos importantes
aspectos que se han evidenciado actualmente en Latinoamérica: la baja
productividad frente a la 