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l. Introduccién

Sobre las politicas de vivienda implementadas en Brasil, hemos destacado tres periodos
distintos. El primero, desde los origenes hasta 1964, donde hemos reunido informaciones
desde la instalacién del Governo da Regéncia y la fundacién de la primera Caixa
Econdmica del pais, hasta la instauracion de la dictadura militar. EI segundo, desde 1964
hasta 1986, periodo de vigencia del Banco Nacional de Habitacdo (BNH). El tercero,
desde 1986 hasta finales del siglo XX, periodo de carencia de una politica efectiva de
vivienda en el pais. Y el cuarto, que comprende a las politicas implementadas durante los
primeros afios del siglo XXI, etapa que por su corta duracion no llega a constituir un
“periodo” en sentido estricto, pero si es considerado de importancia por los logros
conseguidos en la implementacién de una politica nacional de desarrollo urbano. Tal es el
caso de la politica de Vivienda Social, fruto de las luchas de los movimientos sociales
urbanos, emprendidas en la tltima mitad del siglo XX.

Merece la pena sefialar que, segin un importante informe realizado por la Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP), los problemas relacionados con la vivienda para los pobres se
agravaron durante los afios de transicion del siglo XIX al XX, periodo marcado por hechos
como la Abolicién de la Esclavitud® y la Proclamacién de la Republica®, resultado de la
emergencia de fuerzas progresistas y del florecimiento de actividades comerciales e
industriales.

En este sentido, los duefios de las haciendas no estaban preparados para aceptar las
exigencias de los trabajadores libres, principalmente de los provenientes de paises
europeos®. Mientras tendian a desaparecer en el campo las senzalas®, crecian otros tipos de

! Este articulo comprende el estudio de las politicas de vivienda implementadas en Brasil, desde sus origenes
hasta el afio 2008. Para su elaboracidn se contd con la colaboracién de la Profesora Gladis Cérdova, quien se
encarg6 de la correccion del castellano, y de becaria lara Magalhdes, del Grupo Territorios del Curso de
Urbanismo de la Universidad del Estado de Bahia, quien se hizo cargo de las cuestiones normativas.

? La abolicién de la esclavitud en Brasil se declaré oficialmente en 1888.

¥ La proclamacién de Republica de Brasil se realizé en 1889.

* FINEP-GAP, Habitago popular: inventario da ag&o governamental, Garilli Artes Gréficas e Editora, Rio
de Janeiro, 1983.

® Alojamientos para esclavos.


http://www.finep.gov.br/
http://www.finep.gov.br/
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viviendas colectivas en los centros urbanos mas grandes, convertidas de hecho en
verdaderas senzalas urbanas.®

I1. La cuestion de la propiedad de la tierra y su funcion social

Antes de hablar directamente sobre la politica de la vivienda, hemos de plantear un
aspecto fundamental que tiene que ver con la propiedad de la tierra en Brasil, cuestion que
fue siguiendo las transformaciones de los paradigmas de la sociedad y del Estado. A lo
largo del tiempo fueron cambiando las directrices y las politicas de vivienda, asi como
también la planificacion territorial de las ciudades y las normas que reglamentan el
parcelamiento, uso y ocupacion del suelo y de las edificaciones, principalmente aquellas
destinadas a la poblacion de baja renta.

Desde el descubrimiento de Brasil, en 1500, hasta la independencia politica, en 1822, la
propiedad juridica de la tierra era de la Corona portuguesa. Con la independencia quedd
suspendida la adquisicion de tierras, hasta que se regulariz6 de forma definitiva con la
publicacién de la Lei de Terras de 1850, instrumento juridico que establecio la propiedad
privada de la tierra en el pais’.

Las dos primeras Constituciones Politicas después de la Independencia, tanto la del
Imperio del Brasil, de 25 de marzo de 1824, como la primera Constitucion Republicana,
de 24 de febrero de 1891, garantizaban el derecho de propiedad en toda su plenitud,
restringiendo la expropiacién. La segunda Constitucion de la Republica, de 16 de julio de
1934, y las subsiguientes®, incorporaron el principio constitucional de la “funcion social de
la propiedad”. Este nuevo principio condicionaba al propio derecho de propiedad y no
solamente a su ejercicio’.

Aunque se reconozca la importancia de los adelantos conceptuales que indican cambios
ideologicos, lo que prevalecio fue el paradigma juridico del Codigo Civil de 1916, vigente
hasta el 2002, basado en una ideologia liberal, individualista, determinante de los alcances
y limites del derecho de propiedad’. La visién de la ciudad del Cédigo Civil de 1916 era
la de un conjunto de propiedades privadas, que demandaba solamente el establecimiento
de las reglas de convivencia entre las personas. Con la expansion de las urbanizaciones y

® Tenemos conocimiento de que habia esclavos que gozaban de libertad antes de la abolicién oficial de la
esclavitud y de que, algunos de ellos, ya disfrutaban de una situacién un poco mas comoda. Hay incluso
casos en que ellos ya podian adquirir su propia vivienda, aunque dicho grupo era muy reducido.

" C. BRITO, A producéo da escassez de terrenos urbanos em Salvador e suas consegiiéncias na reproducao
futura do espaco urbano, Dissertacdo para o Instituto de Geociéncias-Universidade Federal da Bahia (IGEO-
UFBA), Salvador, 1997.

¥ Las Constituciones Republicanas de 10 de noviembre de 1937, de 18 de septiembre de 1946, de 24 de
enero de 1967 y de 17 de octubre de 1969 mantienen este principio, pero no lo definen adecuadamente,
estableciendo condiciones para su aplicacion y sanciones para su incumplimiento.

% P. MATTOS, “Limitagdes urbanisticas a propriedade”, en E. Fernandez (ed.), Direito Urbanistico e
Politica Urbana no Brasil, De Rey, Belo Horizonte, 2000, pp. 63 y ss..

0 E. FERNANDES, “Direito e urbanizagdo no Brasil”, en: E. FERNANDES, (ed.), Direito urbanistico, Del
Rey, Belo Horizonte, 1998. pp. 216 y ss..
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la proliferacion de los fraccionamientos de tierra, los contratos de compra y venta de
terrenos pasaron a regirse por lo establecido en las normas urbanisticas. Cabe resalar que
el Decreto Ley 271, de 28 de febrero de 1967, complementa normativamente al Decreto
Ley 58/37, con grandes desaciertos conceptuales. Segun el importante jurista Hely Lopes
Meirelles, esta modificacion convirtié al Decreto Ley 58/37 en un instrumento inutil para
la ordenacién urbana™'.

La legislacién urbanistica de los municipios'?, fundamentada en las citadas Constituciones
y en el Cadigo Civil de 1916, consistia en un conjunto de instrumentos de ordenacion
urbana (codigo de obras, ley de saneamiento, ley de fraccionamiento del suelo),
determinando qué, cémo y donde se podia 0 no construir y ejercer determinada actividad.
Sin embargo, esta hormativa no preveia ningun tipo de obligacion para el propietario que
dejaba sus tierras sin utilizar, perjudicando el bienestar colectivo.

El cambio de paradigma que consolida el principio de la “funcion social” de la propiedad,
se produce con la promulgacion de la Constitucién Federal de 1988. En esta Constitucion
se introduce, por primera vez, un capitulo especifico sobre Politica Urbana, definiendo los
instrumentos que garantizan el cumplimiento de las funciones sociales de la ciudad y del
bienestar de sus habitantes. El derecho a la vivienda, sin embargo, recién es reconocido
dos afios mas tarde, mediante una Enmienda Constitucional. Del mismo modo, el capitulo
de Politica Urbana fue reglamentado trece afios después, a través de la Ley 10.257, de
julio de 2001, llamada Estatuto da Cidade, y de la Medida Provisoria 2.220, de 4 de
septiembre de 2001, después de décadas de luchas y negociaciones que involucraron a
distintos sectores de la sociedad.

Edésio Fernandes™ afirma que, a lo largo del siglo XX, la persistencia del paradigma del
“civilismo clasico” provocd “(...) um desconpasso enorme entre a ordem juridica em
vigor e 0s processos socioecondmicos e territoriais que caracterizaram o processo de
urbanizagdo no Brasil”. La introduccidon de los articulos 182 y 183 sobre Politica Urbana,
por un lado, y la Constitucion Federal de 1988, por otro, “(...) revolucionaram a ordem
juridica brasileira ao reconhecer que o Brasil ja se encontrava pleamente urbanizado, e
que as formas de organizacao socioeconémica e politico-territorial do pais eram de outra
ordem que ndo as reconhecidas pelo Codigo Civil de 1916”. Pero llama la atencion al
jurista, “a contru¢dao de uma nova ordem juridico-urbanisitica (...) € um processo cheio de
contradicbes e desafios, e nenhuma das conquistas recentes pode ser tomada como
garantida. Dentre outros problemas, ja sdo muitos os projetos de lei acumulados no
Congresso Nacional que visam alterar — con frequiéncia, para pior — o texto do Estatuto
da Cidade”. Aungque Fernandez afirma que, “(...) a efetivag¢do das posibilidades da nova
ordem juridico-urbanistica, condi¢éo para a promoc¢ao da reforma urbana no Brasil e na

'H. MEIRELLES, “Direito Municipal Brasileiro”, en Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1977, p. 638.

12 Municipio: unidad politica y administrativa de un Estado (divisién oficial adoptada en el territorio
brasilefio), gobernada por un Alcalde y por un Consejo Municipal.

¥ E. FERNANDES, “A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil”, en B. Alfonsin y E. Fernandes (ed.),
Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais, Del Rey, Belo Horizonte, 2006, pp. 07 y ss..
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América Latina, depende de diversos fatores, mas sobretodo da renovacéo da mobilizacao
social e politica em torno da questdo urbana”™*.

Acerca de los actores responsables por el debido respeto a la funcion social de la tierra,
otro importante jurista, Jacques Alfonsin®®, considera al Estado como actor principal.
Sefala que la situacion de la funcidn social de la tierra no se caracteriza por la falta de
leyes al respecto, sino por la ausencia o ineficiencia en la implementacion de las politicas
publicas. Como segundos responsables, Alfonsin sefiala a los latifundistas porque, entre
otras razones, se rehisan a aceptar la existencia de ‘“diferentes formas do direito de
propriedade”™® de la tierra, resaltando que “(...) é o uso desse bem que vai provar se tal
direito ainda existe, e ndo um papel certificando seu registro”*’. Asimismo, Alfonsin
considera a la sociedad en su conjunto como responsable por la falta de respeto a la
funcion social de la tierra, visto “(...) que o grau de consciéncia da nossa cidadania ainda
estd longe de ser asumido por toda a sociedade™®. Aunque destaca el valor de los
movimientos organizados, tales como el de la lucha por la tierra rural, el Movimento dos
Sem Terra (MST), el de la lucha por la vivienda urbana, Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLM), el Viva Rio, el Movimento dos Atingidos por Barragens, entre otros,
que realizan verdaderas “politicas publicas ndo estatais” *°.

I11. Lineas generales sobre la politica de la vivienda en Brasil
1. Desde el inicio hasta 1964

Las publicaciones sobre la vivienda comienzan a concentrarse en el periodo posterior a
1964, afio en que empezd a funcionar el Banco Nacional de Habitacdo (BNH). No
obstante, el ya citado informe FINEP-GAP recoge informacién que se remonta a la
abdicacion de Don Pedro | en 1830, época de la instalacion del llamado Governo da
Regéncia (1831-1840) y de la creacién, aun sin apoyo legal, de la primera Caixa
Econdmica privada del pais en 1831, en la ciudad de Rio de Janeiro. Este fue el primer
precedente de articulacion del problema de la vivienda con el panorama econémico y
social del pais.

Desde luego que, en esta época, aun no se podia hablar de problemas de vivienda entre los
brasilefios, puesto que era la senzala la que albergaba a la mitad de la poblacién vy, en ella,
la preocupacién fundamental era la de evitar la huida de los esclavos. La poblacion libre

“E. FERNANDES, “A nova ordem...”, Cit., p. 21.

15 7. ALFONSIN, “Do “diga que eu ndo estou” & relagdo entre pobreza e fungio social da terra no Brasil”, en
B. Alfonsin y E. Fernandes (ed.), Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais, Del Rey, Belo
Horizonte, 2006, pp.166-191 y ss..

%y, ALFONSIN, “Do “diga que eu ndo estou” a relagdo...”, cit., p. 176.

7 3. ALFONSIN, “Do “diga que eu ndo estou” a relagdo...”, cit., p. 178.

18 J. ALFONSIN, “Do “diga que eu ndo estou” a relagdo...”, cit., p. 182.

19 3. ALFONSIN, “Do “diga que eu ndo estou” a relagdo...”, cit., p. 180-182.
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vivia en el campo, en los poblados, en las villas y en las ciudades en casas que, en cierta
manera, eran semejantes a las primeras viviendas de los esclavos®.

En el periodo del Segundo Reinado (1840-1889), acontecimientos muy importantes como
el boom del café y la prohibicién del trafico de esclavos de 1850, fueron las principales
fuentes para el desarrollo del capital y el inicio de la industrializacion. Junto con el
crecimiento de la poblacién, se desencadena el proceso de urbanizacion y de exigencias
sociales mas fuertes.

La Caixa fue oficialmente fundada en 1861 por el emperador Don Pedro 11, con el objetivo
de conceder préstamos e incentivar los ahorros populares. En 1874 la Institucién empezé
su expansion instalandose en las provincias de S&o Paulo, Alagoas, Pernambuco, Parana y
Rio Grande do Sul. En 1969 se produce la unificacién de las entonces 22 Caixas
Econdmicas Federais, que pasaron a actuar de manera uniforme?.

En las ultimas décadas del siglo XIX, el Gobierno comienza a aplicar instrumentos
disciplinadores de la construccion. Concedia beneficios especiales a las empresas y exigia
de ellas la demolicion de casetas precarias y la adopcion de patrones de higiene, de
comodidad y de mayor dimensién para las viviendas recién construidas. Entre los
incentivos otorgados para la construccion, de acuerdo con el Decreto 3151, del 9 de
diciembre de 1882, destacaban: la exencion del Impuesto Predial por 20 afios; la dispensa,
por el mismo periodo de tiempo, del Impuesto de Transmision de Propiedad, cuando
fuesen adquiridos inmuebles para la construccion de edificios para “obreros y clases
pobres”; la aplicacion del “derecho de expropiacion”, de acuerdo con lo establecido en el
Decreto 816, de 10 de julio de 1855, que determinaba la expropiacion de fincas y terrenos
necesarios para la construccién de obras y otras actividades a los ferrocarriles,
determinando la normativa para la indemnizacién de los propietarios; y la concesion, sin
costes hasta por 20 afios, del dominio atil de los terrenos del Estado, destinados a los
planes de construccion de viviendas para “obreros y clases pobres”, garantizando la
preferencia a los mismos aunque haya terminado aquel plazo.

El Decreto 9509, de 17 de octubre de 1885, contenia un verdadero “codigo de obras”, con
normas y exigencias establecidas, especialmente sobre saneamiento. Este procedimiento
podria atribuirse al interés en atraer mano de obra inmigrante y, también, a la
preocupacion por la higiene, debido al temor al surgimiento de epidemias. Referente a las
estructuras de organizacion para enfrentar la cuestion de la vivienda, su objetivo fue la
“Hygiene Publica”, restringiéndose la emision de permisos e incrementando la
fiscalizacion de emprendimientos.

Después de la prohibicion del trafico de negros, en 1850, el Gobierno emite una resolucion
recomendando a los Senhores de Fazendas que tomasen medidas para la higiene de las

0 Unidades familiares hechas de forma sencilla y con material local, tal como encontramos hoy en dia en
buena parte de la zona rural del territorio nacional.
21 hitp://www.caixaeconomica.gov.br .
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senzalas. Ademas de la prohibicion del trafico de negros, la capitalizacion generada por el
boom del café y la expansién econdmica que se produce hacia 1875, hacen crecer en los
centros urbanos mas desarrollados nuevos tipos de viviendas colectivas que son
verdaderas senzalas urbanas.

La crisis econémica generada por la caida de los precios de los productos primarios, que
dura hasta 1886, el inicio de la inmigracién europea en 1884 y la Abolicion de la
Esclavitud en 1888, llevan a la caida del Imperio y a la Proclamacién de la Repulblica en
1889. Estos factores minaron el centralismo que habia caracterizado al régimen anterior,
permitiendo el ascenso de algunos grupos sociales y politicos que generaron un periodo
mucho mas convulso e inestable.

La década de 1891-1901 registré un fuerte aumento en la entrada de inmigrantes en el
pais. En las ciudades, el gran nimero de extranjeros se sumaba a los muchos esclavos
libres, amonton&ndose en los corticos y viviendo en pésimas condiciones, lo que exigid
del Gobierno respuestas mas concretas en términos de vivienda social. En este sentido, el
interés por la construccion de las llamadas “vilas operdrias” adquirié considerable
amplitud con los incentivos creados por el Gobierno Republicano. En todo el pais se
aprecian pruebas del aumento de la intervencion del Gobierno en la vivienda social.

A fines de la Primera Guerra Mundial (1914-1918), Brasil ain dependia mucho de la
exportacion del café, pero ya experimentaba un nuevo impulso de desarrollo industrial y
econdmico. Se constata, también, una rapida expansion urbana de los principales centros,
junto con la consolidacién de la clase media y el aumento de las reivindicaciones sociales
por parte de la clase obrera, en parte influenciada por las ideas socialistas y anarquistas
aportadas por los inmigrantes italianos y espafioles.

Asi las cosas, se intensificd la urbanizacion en las ciudades, debido a la fuerte presion
megratoria provocada por la guerra en Europa, al aumento de los trabajadores urbanos y a
su presién sobre el Estado por cuestiones relativas al derecho a la vivienda. La posicién de
derribar viviendas precarias para la construccion de unas nuevas, a traves de estimulos a la
iniciativa privada, se recogié en los textos legales del gobierno de Washington Luiz.

A pesar de ello, recién en 1920 empieza a desarrollarse en Brasil una politica oficial de
construccion de casas de alquiler, para operarios y proletarios, instaurada a traves del
Decreto 4209, de 11 de diciembre de 1920, con el gobierno Epitacio Pessoa. En 1923, con
la dacion del Decreto 4682, de 24 de enero, el gobierno de Arthur Bernardes cre0, para los
trabajadores de los ferrocarriles, una Caixa de Aposentadoria e Pensdo, punto de partida
de las organizaciones de seguridad social en Brasil. Estas Caixas asumiran, mas adelante,
grandes responsabilidades en el campo de la vivienda. Tal es asi que, en 1930, se crean las
Carteiras Imobiliarias das Caixas de Aposentadorias e Pensbes, mediante la conocida
historicamente como Lei Eloi Chaves.
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En el ayuntamiento del Distrito Federal de Rio de Janeiro, el Ministério da Justica y el
Departamento de Sadde Puablica se unen, en 1926, para solucionar la crisis de la vivienda.
En 1927 el Departamento de Saude Publica, 6rgano federal maximo hasta la creacion del
Ministério da Saude, interviene en Rio de Janeiro, destruyendo nucleos habitacionales con
grandes carencias, dando alojo temporal a sus habitantesndo. Los textos legales de esta
época reflejan el caracter paternalista de la accién gubernamental, tanto en el &mbito
federal como en el &mbito estatal.

Hasta 1930, la distribucién de la poblacién, que hasta entonces atendia a los ciclos
econdmicos, se concentraba en pequefios poblados, que estaban ubicados en la faja del
litoral y se encontraban muy lejos unos de las otros. Solamente un 12% de la poblacion
vivia en ciudades. Sin embargo, existian ya en Brasil 47 Caixas de Pensdes con
aproximadamente 140.000 personas aseguradas.

La revolucion de 1930 trajo aparejada la creacion, en 1931, del Ministério do Trabalho,
Indastria e Comércio. El afio 1933 marca un nuevo hito para la politica de seguridad
social con la organizacion, a escala nacional, de los Institutos de Aposentadoria e PensBes
(IAPs) que, mas adelante, sustituirian a muchas de las Caixas. En general, la politica de
los IAPs se dirigia a la adquisicién de grandes parcelas de tierra y a la construccion de
conjuntos de viviendas en forma de edificios, para alquilar a sus asociados.

En 1937 fue muy grande el empefio del Gobierno por atender la demanda insatisfecha de
viviendas, que aumentaba por el intenso crecimiento de la poblacion en las ciudades. Sin
embargo, las intervenciones promovidas por las Caixas y por los Institutos generaron
resultados muy poco significativos. Merece la pena sefialar que fue el Decreto 20465, de 1
de octubre de 1931, el que autorizd legalmente a las Caixas y a los Institutos a aplicar
parte de sus rentas en la construccion de viviendas para sus asociados.

Aungue con una escala distinta de la correspondiente a la década del “60, con la creacion
de los Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPS), la blusqueda de soluciones para el
problema de la vivienda pasa a ser una cuestion del Estado en los afios “30. En dicho
momento, la politica de vivienda se dio con la finalidad de atraer mano de obra productiva,
tales como obreros y transportistas; quedando en un segundo nivel la poblacion marginal,
gue construia sus viviendas ilegales en muchos de los barrios y aglomeraciones
espontaneas que surgieron en el pais.

A pesar de esto, a partir de 1930, casi todos los gobiernos estatales y los municipales
admitirian la posibilidad de extincion, substitucion o remocion de los nucleos de
favelados® en las grandes ciudades brasilefias. Aparentemente, los gobiernos crefan que el

22 Caserfo con poblacién pobre. También llamada en otros paises de América Latina: villa miseria, tugurio,
chabola, casas de carton. Asentamiento irregular, informal, o infravivienda, donde se establece una persona o
una comunidad que no esta dentro del margen de los reglamentos o de las normas establecidas por las
autoridades encargadas del ordenamiento urbano.
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problema seria resuelto por la simple represion de los movimientos espontaneos, sumada a
la exencion de impuestos para las construcciones dirigidas a personas pobres. Algunos
municipios pasaron a estar exentos del pago de ciertas tasas en caso de que, siendo
propietarios de terrenos, aceptasen proyectos de construccion de casas “populares” o tipo
(o sea, del padrén especificado). Al no mantenerse una relacion directa con los futuros
vecinos, ni al realizar un seguimiento constante de las obras, los proyectos eran aceptados
pero, generalmente, no se concretaban en su totalidad.

Durante la etapa del llamado Estado Novo (1937-1945), el pais estuvo bajo la dictadura de
Getulio Vargas, el cual se apartd ideoldgicamente tanto del liberalismo econémico como
del liberalismo politico. Ante la vulnerabilidad del modelo agro-exportador y ante la
necesidad de substituir la importacion por produccion interna, la politica econémica
favorece a la industria local, que poco a poco pasé a ser de gran rentabilidad. El gran
impulso a la industrializacion se registra, también, como respuesta a la escasez de
productos, generada por la Segunda Guerra Mundial (1939-1945). En paralelo, la
poblacién sigue creciendo y la urbanizacion aumenta con rapidez.

Los primeros afios de la década del “40 marcan el comienzo de la intervencion sistematica
del Estado brasilefio en la produccién y en la comercializacion de la vivienda social, tanto
en el &mbito de los gobiernos estatales, como en el ambito del gobierno federal. Sin
embargo, segun Flavio Villaca, no se determind claramente en este periodo la politica de
vivienda nacional, ni se estructur6 la actuacion gubernamental en un Organo
gubernamental determinado. EIl autor asegura que recién en 1946 esto se produce, con la
Fundac&o da Casa Popular =.

A escala federal, los Institutos de Aposentadorias e Pensdes se interesan por la calidad de
vida en los nuevos poligonos de viviendas. Las inversiones inmobiliarias del Instituto de
Aposentadoria e Pensbes dos Industridrios consistian en la construccién de conjuntos
residenciales en los principales centros del pais, verdaderas ciudades dentro de las
ciudades. La justificacion, al momento de optar por la construccién de tales poligonos de
viviendas, esta en la reduccion de los costes, que hacia que los alojamientos sean mas
accesibles a los muchos asociados. Con el paso del tiempo, los proyectos gubernamentales
desarrollados por los Institutos enfrentaron serios problemas, tanto en funcion del coste
creciente de construccion, como por el proceso inflacionario que, en general, corroia los
salarios de los trabajadores. Muchas de las financiaciones para la compra de casa propia
no sufrian reajustes, pues todavia no existia la correccion monetaria, y los Institutos
absorbian las pérdidas producidas por la devaluacion de la moneda.

Tratando sobre la cuestion de alquiler o casa propia, en 1945 el Primeiro Congresso
Brasileiro de Arquitetos, realizado en Sdo Paulo, ademas de otros aspectos, apunto la
necesidad del mantenimiento de la politica de alquiler®* para la poblacién de baja renta,
desaconsejando la politica de la casa propia. A pesar de esto, se observa que entre 1920 y

2 F. VILLACA, O que todo cidad&o precisa saber sobre habitagdo, Global, S&o Paulo, 1986.
% N. BONDUKI, Origens da habitac&o social no Brasil. Arquitetura moderna, Lei do Inquilinato e difuséo
da casa propria, Estacéo Liberdade/FAPESB, Sdo Paulo, 3° Edicion, 1998, pp. 208-218 y ss..
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1950 la tendencia era la produccion de casas, tanto populares como para las demas clases,
destinadas a propiedad. Dicho periodo, se caracteriza por los siguientes procesos que
conducen a la casa propia: el desarrollo del capital financiero; la intervencion del Estado
en los niveles juridico y econémico para afirmar el modelo de la casa propia; la difusion
de la ideologia de la casa propia; el abandono, por parte de la industria de la construccion
civil y promociones inmobiliarias, de la construccion de viviendas para las masas
populares; el desarrollo de los transportes urbanos (tranvias), con consiguiente ampliacion
de las fronteras para los loteamentos ilegais; el desarrollo de la practica de la
autoconstruccion; la disminucion de la construccion de viviendas de alquiler; la difusion
de la ideologia de la seguridad social y econdémica representada por la adquisicién de la
casa propia.”

Los Gobiernos de este periodo continuaron con la idea de que se reprimiria la ocupacion
espontanea de los espacios urbanos mediante leyes reguladoras. Buenos ejemplos de dicha
posicion fueron el Decreto-Ley 347, de 6 de octubre de 1944, en el que se establecian
normas para la extincion de mocambos (chabolas), corticos (cortijos) o casebres (casetas
pobres, de la ciudad de Salvador) y el Decreto 8938, de 1946, que prohibia la construccion
de favelas en el medio urbano. En 1947 se crea, ademas, la Comissdo para Extingdo de
Favelas.

En 1946, toma posesion de la Presidencia de Brasil, Gaspar Dutra. EI nuevo Congreso se
rene como Assembléia Constituinte y, en el mismo afio, se promulga la Nova
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Sin embargo, el proceso de control a los
trabajadores y el recorte de sus derechos se mantiene con fuerza. Por ejemplo: los
principales sindicatos quedaron sometidos a intervencion; el derecho a huelga permanecid,
en la préactica, abolido; el Partido Comunista fue excluido de la legalidad y sus diputados
vieron suprimidas sus plazas; los salarios minimos estuvieron congelados de 1943 hasta
1951.

Mientras el Estado generaba condiciones para el desarrollo de la economia urbano-
industrial, se mantenian las condiciones para que el sector agrario siguiera expandiéndose
con bajos coeficientes de capitalizacion. Esto, sumado al desarrollo industrial de la
posguerra, acelerd el proceso de urbanizacion brasilefio y amplio las presiones populares
sobre el Gobierno, para la solucion de los problemas urbanos, que se ampliaban
constantemente.

El Gobierno de Dutra, en el intento de sistematizar las actividades de todos los 6rganos
involucrados en el tema de la vivienda cred, a través del Decreto-Ley 9218, de 1 de mayo
de 1946, la Fundacé@o da Casa Popular. A ella pasaban a subordinarse las operaciones
inmobiliarias y la financiacion de las carteras de suelo y edificios de los Institutos o
Caixas de Aposentadorias e Pensdes. Desde el momento de su creacion, la Fundacéo tuvo
como principal objetivo el garantizar a los brasilefios y a los extranjeros residentes en el
pais por mas de 10 afios o que tuviesen hijos, la adquisicion o construccion de vivienda

% F.VILLACA, O que todo cidado..,. cit., p. 51-54.
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propia, en zona rural o urbana, y la financiacion a los establecimientos industriales que
construyesen residencias para sus trabajadores. El Decreto-Ley 9777, de 6 de septiembre
del mismo afio, amplio las funciones de la Fundagdo, haciendo sus objetivos
extraordinariamente vastos y extendiendo su campo de accion a todo el territorio nacional.
Con recursos financieros limitados en relacion a su amplio campo de accion, la Fundacao
Se propuso construir casas para venta en terrenos concedidos por los Ayuntamientos.
Desarrollo sus tareas hasta el afio 1955, cuando disminuyo el ritmo de las construcciones,
y Vio sus actividades casi paralizadas a comienzos de los afios “60.

En octubre de 1951 vuelve Vargas a la Presidencia de la Republica. Las alteraciones
politicas del sector obrero, la presion sindical y la insatisfaccion de las masas urbanas,
entre muchos otros factores, modificaron los rumbos de su politica e hicieron que deban
reestructurarse sus ideas conservadores de Gobierno. Asi, se promovieron medidas de
estabilizacion econdmica y una dréstica alteracion en la politica de trabajo, llegando a
substituirse el viejo Populismo por alianzas de Estado con el movimiento obrero. El
cambio fue tan extremo que la oposicidn paso a acusarlo de pretender implantar en el pais
una Republica Sindicalista. La exacerbacion de la crisis y la presion militar exigieron la
renuncia de Vargas, que se suicida en el afio 1954.

A comienzos de la década del “50, alrededor de un 36% de los brasilefios ya vivian en las
ciudades, sin tener, en su mayoria, resueltos sus problemas de vivienda. En 1953, el IlI
Congreso Brasilefio de Arquitectos ya propone la creacion de un organismo especializado
en vivienda y urbanismo.

Ese mismo afio, mediante el Decreto 33427, de 30 de julio de 1953, el Gobierno Federal
autoriza a las instituciones de seguridad social a colaborar, con financiacién y asistencia
técnica, pricipalmente en el interior del pais, con el objetivo de combatir la gran salida de
personas del campo hacia las grandes ciudades (éxodo rural-urbano), considerando, entre
otras razones, que “os financiamentos feitos diretamente pelas entidades governamentais
ndo tém atingido plenamente o objetivo de oferecer residéncias em nimero suficiente e ao
alcance do poder aquisitivo dos trabalhadores”. El IV Congreso Brasilefio de
Arquitectos, realizado el siguiente afio, confirma la necesidad de creacién de un érgano de
vivienda y urbanismo.

Con la muerte de Vargas, el gobierno queda en manos del Vicepresidente del Senado
Federal hasta 1956, en que toma posesion el Presidente electo Juscelino Kubitschek.
Durante su gestion se produjo un gran desarrollo econémico y se acrecentd el proceso de
urbanizacion. El sector industrial fue el mas beneficiado durante su gestion. Entre los
grandes cambios realizados por dicho Gobierno sefialamos: la implantacion de industrias
de bienes de produccidn; la gran inversion en la creacion de carreteras nacionales; la fuerte
entrada de capitales extranjeros, con el consiguiente endeudamiento; y el cambio de la
capital del pais de Rio de Janeiro a Brasilia, en 1960.

% ). BASSUL, Estatuto da Cidade: quem ganhou? Quem perdeu?, Subsecretaria de Edicdes Técnicas,
Brasilia: Senado Federal, 2005, pp.25 y ss..
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El proceso en el que se apoyo0 la nueva industrializacion de bienes de consumo durables y
de bienes de produccion, fue el de la concentracion de la renta. Es decir, dicho modelo
aprovechaba el mercado de las capas con mas poder adquisitivo y ampliaba aun mas la
concentracion de renta.

El Plan de Metas del Gobierno no hacia ninguna referencia expresa a la cuestion de la
vivienda. Atn asi, la llamada “crisis de la vivienda” recién se produciria a comienzos de
los afios “60, como vamos a ver mas adelante.

Hay que sefialar que, entre el final del Gobierno de Kubitschek y el corto periodo del
Presidente que lo sucederia, acontecimientos externos a Brasil cambiarian
significativamente la concepcion de la cuestion de la vivienda en América Latina. Los
origenes de tales cambios pueden encontrarse en la Revolucion Cubana de 1959, en la
promesa de Fidel Castro de una reforma social para los obreros urbanos, y en la reforma
urbana preconizada por él. Tratando de controlar las posibles repercusiones en otros paises
de la region, la Agencia para el Desarrollo Internacional crea, en 1957, el Fondo de
Préstamos para el Desarrollo. Recién a partir de 1961 se encaminaron recursos hacia la
vivienda?’. En 1962, la Subcomisién de Vivienda del Senado de los Estados Unidos de
América reconoce la correlacion existente entre la vivienda y la estabilidad de las naciones
libres del llamado mundo subdesarrollado. La cuestion de la vivienda pasa asi a ser un
problema prioritario y llega a la condicion de “crisis”.

Cuando se comprende realmente la urgencia del enfrentar el problema de la vivienda en el
pais, el Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), Departamento de Rio de Janeiro, propone
en 1959, la Lei de Criacédo da Casa Propia, anticipandose a la Ley 4380, de 21 de agosto
de 1964, que instituye el Sistema Financiero de Habitacéo (SFH).

Ante dicho panorama, Brasil, ya en el gobierno de Janio Quadros, tratd de crear
mecanismos para responder al desafio garantizar el derecho a la vivienda, a través de
intentos como la creacion el Instituto Brasileiro de Habitagdo y el Conselho Nacional de
Planejamento da Habitacdo Popular®®, ambos en 1961. Dicho gobierno se extendié por el
corto periodo que va de enero de 1961 hasta agosto del mismo afio. Los fuertes reclamos
de los trabajadores y el ataque del Congreso a la politica exterior, hicieron al presidente
presentar su renuncia. La entrega del poder al vicepresidente J6ao Goulart fue considerada
peligrosa por los tres ministros militares, debido a la actuacion del mismo durante el
gobierno de Vargas.

Este capitulo de la historia politica brasilefia es muy complejo. J6ao Goulart toma
posesion pero, para evitar una guerra civil, el Congreso Nacional, a traves de una
Enmienda Constitucional, adopta el sistema parlamentario de gobierno. La lucha politica
por la vuelta al presidencialismo consigue su objetivo en 1963, afio marcado por la

27 C. ABRAMS, “Habitagdo, Desenvolvimento e Urbanizagdo”, en FINEP-GAP (ed.), Habitag&o popular:
inventario da agédo governamental, Garilli Artes Graficas e Editora, Rio de Janeiro, 1983, pp. 67 y ss..
? Decreto N° 50.488, de 25 de abril de 1961.
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intensificacion de la crisis econdmica y politica, en funcion de la aceleracion de la
inflacion y de la caida de las inversiones.

El Presidente Jodo Goulart propone crear el Conselho de Politica Urbana (COPURB), con
el objetivo de “(...) estudar os problemas urbanos do pais e elaborar uma politica de
desenvolvimento urbano equilibrado, harménico e estético, sincronizado con a expansao
econémica e social do Pais”®. También propone someter al Congreso Nacional un
proyecto de ley de reforma urbana para solucionar los problemas de la vivienda,
principalmente el de la vivienda social. Sin embargo, el Plano Trienal de Desenvolvimento

(1962-1964) no trataba sobre la cuestion urbana, ni siquiera en los aspectos sectoriales.

En la medida en que Goulart tendia hacia la izquierda, se profundizaron los movimientos
de conspiracion y se movilizaron los sectores mas activos del empresariado urbano y rural.
En las Fuerzas Armadas, a finales de 1963, a los oficiales se sumaron también generales
en posicion de mando. Todo esto culmind con la intervencion militar de marzo de 1964. El
victorioso Golpe Militar abre una nueva etapa de la historia nacional. La regulacién de la
accion golpista se realiza a través del Ato Institucional hasta 1966, suprimiendo derechos
politicos y garantias constitucionales, coartando la democracia y dando inicio a un largo
periodo de dictadura militar. Las repercusiones de dicho cambio en la vida social, politica
y economica del pais fueron muy intensas. También en la cuestion de la vivienda
comienza una nueva etapa, lo que serd objeto de analisis en el préximo apartado. Cabe
sefialar que las acciones militares fueron comunes en muchos otros paises de América
Latina durante este mismo periodo.

2. Desde 1964 hasta 1986

Con el apoyo de las fuerzas politicas y militares que habian producido el Golpe de Estado,
el Congreso elige al Mariscal Castelo Branco, que gobernaria el pais de 1964 a 1966.
Entre sus acciones de gobierno sefialamos: la reforma de la politica salarial; la aprobacion
del Estatuto da Terra, dirigido a la reforma agraria; la creacion del Banco Central y la
reforma bancaria; y el inicio de una nueva politica de vivienda en Brasil, con la fundacion,
mediante la Ley N° 4380 de 1964, del Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) y del
Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Es relavante sefialar que la Ley N° 4357, del 16 de
julio del mismo afio, instituye la correccion monetaria, lo que posteriormente traera
muchos cambios en los calculos de las prestaciones de las casas adquiridas a través de
financiacion.

Aungue bien sepamos todos los grandes problemas ocasionados por el establecimiento de
una dictadura militar, en términos de la organizacion de la estructura operacional de los
organos involucrados en la cuestion de la vivienda, el gobierno militar en Brasil ha hecho
una importante contribucion, como vamos a ver en el presente apartado.

# J. BASSUL, Estatuto da Cidade: quem ganhou? Quem perdeu? Subsecretaria de Edicdes Técnicas,
Brasilia: Senado Federal, 2005, pp. 97-98 y ss..
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Si hasta 1964 la actuacion del Estado en el campo de la vivienda se hacia de forma no
sistematizada, la creacion del SFH y del BNH, aproxima al pais al tipo de organizacion de
los paises modernos. La actuacion gubernamental sobre la vivienda, especialmente sobre
la vivienda social, posee un elevado nivel de coordinacion. Gabriel Bolaffi resume asi los
objetivos del sistema de vivienda instituido en 1964: coordinacion de la politica de
vivienda y de la financiacion para saneamiento; difusién de la propiedad residencial,
especialmente entre las clases menos favorecidas; mejoria del patron habitacional y del
ambiente; reduccién del precio de la vivienda; mejora sanitaria de la poblacion;
redistribucion regional de las inversiones; estimulo a las inversiones de caracter privado;
aumento de la eficiencia en la aplicacion de los recursos estatales y municipales; aumento
de inversiones en industrias de construccion civil, de materiales de construccién y de
bienes de consumo durables; aumento de la oferta de empleo; creacion de polos de
desarrollo para mejora de las condiciones de vida en las &reas rurales.*

El régimen militar desarrollé una estrategia para la construccion intensiva de casas para
venta. Segun Elza Braga, como la politica de la vivienda tiene un papel muy importante en
los procesos sociales, dicho gobierno supo utilizar el sector estratégico, elaborando sus
bases de sustentacion. “Nessas circunstancias, a habita¢do foi considerada, apos 1964,

o . o 31
como um dos eixos importantes da politica urbana brasileira”.

Las actividades del Banco Nacional da Habitacdo se iniciaron con la creacion de las
cooperativas abiertas de vivienda, bajo la orientacion de empresarios privados. El objetivo
de dichas actividades era el de captar recursos de la poblacion que, sumados a los recursos
de origen gubernamental, serian utilizados en la construccién de grandes poligonos de
viviendas. Luego quedo claro que los responsables de la primera cooperativa no iban a
conseguir llevar a cabo la promocién, lo que desprestigiaria al BNH. En funcién de esto,
en 1965, el Banco intervino en la cooperativa y se modificé el programa. El sistema paso a
actuar a través de una nueva unidad, los Institutos de Orientacdo as Cooperativas
Habitacionais (INOCOOPs), y a través de las Conpanhias de Habitacdo Popular
(COHABs). Segun Frederico Mendonga, en la ciudad de Salvador, por ejemplo, la
promocion de las viviendas sociales estuvo basicamente a cargo del INOCOOP, dirigido a
familias de rentas superiores a 5 salarios minimos, y de la empresa que corresponde a la
COHAB ge Bahia, la Urbanizacion da Bahia (URBIS), dirigida a familias de 0 a 3 salarios
minimos™.

En 1966 se cred, mediente la Ley 5.107, de 13 de septiembre de 1966, el Fundo de
Garantia por Tempo de Servigco (FGTS), una especie de fondo de desempleo, formado por
un 8 por ciento del salario de la gran mayoria de los trabajadores. Con esta actitud el
gobierno pudo garantizar la ampliacion obligatoria de los recursos financieros destinados

% G. BOLAFFI, “Habitac4o e urbanismo: o problema e o falso problema”, en FINEP-GAP (ed.), Habitac&o
popular: inventario da acdo governamental, Garilli Artes Graficas e Editora, Rio de Janeiro, 1983, pp. 89 y
SS..

31 E. BRAGA, Os labirintos da habitacdo popular (conjunturas, programas e atores), Fundacdo Demdcrito
Rocha, Fortaleza, 1995, pp. 74 y ss..

2 F. MENDONCA, “A estratégia de localizagdo dos conjuntos habitacionais da URBIS em Salvador, entre
1964 ¢ 1984, RUA, Volumen 2, N° 2, 1989, p. 61-83.
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al Sistema Financeiro de Habitacéo, de forma que, en 1968, alrededor del 74 por ciento de
los recursos del BNH procedian de FGTS. En el mismo contexto, se crea el Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), caja de ahorro e instrumento voluntario
para generar recursos para el SFH. De hecho, el SFH es un amplio sistema de ahorro
popular, utilizado para garantizar la reactivacion del sector de la construccion civil
brasilefia. De todas formas, en relacion a las promesas de soluciones para la cuestion de la
vivienda, aunque se han construido muchos poligonos, el resultado no fue significativo.

A partir de 1967, con la captacion de los recursos del FGTS, sumados a los del SBPE, el
Sistema Financeiro de Habitacao paso6 a contar con una suma cada vez mas importante de
dinero. Sin embargo, como los recursos exigian una rentabilidad suficiente como para
costear al BNH y a todo el sistema, habia dificultades en la aplicacién de los mismos. Una
de las alternativas para disminuir los costes finales de la vivienda fue la busqueda de
terrenos baratos, llevando los proyectos de vivienda hacia las areas periféricas, generando
graves problemas para los habitantes y para sus municipios. Méas adelante, los poligonos
de viviendas, cada vez mas grandes, pasaron a influir en el desarrollo del area urbana,
interfiriendo directamente en toda la programacion municipal.

En funcion de tales distorsiones, y de las multiples presiones por parte de las entidades
profesionales al entonces recién creado Ministério do Planejamento, el Gobierno designa a
uno de los organismos pertenecientes al BNH, que hasta el momento estudiaba la
implantacion de poligonos de viviendas de las COHABs, para gerenciar un fondo de
financiacion de planes de desarrollo municipales. De alli nacieron los Planes de Desarrollo
Integrado del Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). Dicho Servicio,
ademas de haber financiado muchos planes urbanos con el intento de corregir las
distorsiones, era también una alterativa para la aplicacion de los recursos ociosos del BNH.
Otra opcidn para tales recursos fue la financiacion de obras de abastecimiento de agua y
sistemas de saneamiento, que mas tarde constituyeron el Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA).

La falta de integracion de la politica de vivienda a una politica mas amplia de la ciudad, y
el continuo conflicto entre el planeamiento y la gestion en la implementacion de dicha
politica, acarreaban dificultades a la organizacion territorial de los municipios. Los
grandes poligonos de vivienda implantados en areas lejanas y sin infraestructura, debido a
los bajos costos de los terrenos en fichas zonas, generalmente no consideraban las
diretrices impuestas por los Planes de Desarrollo Integrado Municipal.

La discontinuidad espacial de los nuevos asentamientos generaba enormes vacios, y sus
ocupantes presionaban a los organismos gubernamentales para que se extendiesen las
redes de insfraestructura. Los nuevos terrenos con dicha infraestructura, sumados a los
espacios y parcelas desocupadas en el area urbana ya consolidada, impulsaban la suba de
los precios del mercado de tierras, convertiéndolos en inaccesibles al mercado popular.
Esto, a su vez, fomentaba la segregacion socioespacial de las poblaciones pobres y la
irregularidad fundiaria. Las normas de uso y ocupacion del suelo, que pretendian imponer
patrones ideales inalcanzables, estimulaban también dicha irregularidad urbanistica. Estos
desencuentros entre planeamiento y gestion, llevaban al descrédito de la actividad
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gubernamental, principalmente de los Planes Directores, panorama que se arrastra hasta el
dia de hoy.

La inversion de recursos en programas como los mencionados hasta ahora, resolvia parte
del problema de la aplicacion del dinero; pero habia otro aspecto todavia mas importante:
los recursos procedian de los ahorros obligatorios o voluntarios de los trabajadores, pero la
mayor parte de ellos fueron aplicados en construcciones para las clases mas ricas de la
sociedad.

Entre 1967 y 1971, asume la presidencia de Brasil el General Costa e Silva y, en ese
momento, el Estado experimenta una profunda modernizacion burocrética, basada en una
fuerte centralizacién administrativa y financiera en el ambito federal. Para contener las
movilizaciones que se oponian a dicho régimen, el Gobierno promulga, en 1968, el Ato
Institucional N° 5 (Al 5), que atribuia al Presidente poderes para clausurar el Congreso
Nacional, las Asambleas Estatales y las Camaras Municipales, para decretar
intervenciones en los Estados y municipios, para suprimir mandatos electivos y para
suspender derechos politicos, entre otras tantas cosas. Todas estas acciones reflejan la
pérdida de libertad personal y social que presupone toda dictadura militar.

Entre los planes y proyectos relacionados con la politica de vivienda, cabe mencionarse la
creacion, en 1968, del Sistema Financeiro de Saneamento (FINANSA), que tenia al Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) como oOrgano central y cuyos objetivos eran la
implementacién y la mejora de los sistemas de agua y desaglies. En 1969, el BNH fue
autorizado a aplicar recursos del FGTS en los sistemas de abastecimiento, agua y retretes
y, en 1971, se crea el Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), elaborado para regular
y propiciar un mayor dinamismo en los planes y obras. El afio de 1971 también marca el
cambio del BNH, que comienza a tranferir sus recursos financieros y la responsabilidad
por el cobro a terceros, que ya eran sus agentes. Asi, el BNH tratd de escapar a las criticas,
ademas de intentar aumentar el retorno de las inversiones, afectadas por los altos indices
de impago™.

Costa e Silva se enferma seriamente en 1969 y es sustituido por una Junta Militar, hasta
que es elegido, por el Alto Mando del Ejército, el general Garrastazu Médice como
sucesor. Gobernara el pais entre los afios 1969 y 1974. Los datos sobre esta época reflejan
el crecimiento de la economia brasilefia, reflejado en la expansion del producto bruto
interno y en la ampliacion de las exportaciones. En lo que se refiere al desarrollo social, la
situacion no es tan optimista: la mayoria de la poblacion vivia en malas condiciones y su
poder adquisitivo sufria una progresiva reduccién. Como consecuencia directa de dicho
panorama se produce el crecimiento, en los principales centros urbanos brasilefios, de la
ocupacion de areas periféricas, espacial y socialmente segregadas, extremamente carentes
de infraestructura y de servicios urbanos, en donde los loteamentos ilegais, las
parcelagdes y la autoconstruccion se convirtieron en elementos comunes del paisaje
urbano cotidiano.

% E. MARICATO, Politica Habitacional no Regime Militar: do milagre brasileiro & crise econdmica,
Vozes, Petropolis, 1987, pp. 34 y ss..
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En otros términos, es posible afirmar que el rapido crecimiento econémico del pais en
dicho periodo, produjo la ampliacion de la renta general pero, en paralelo, se acentuo el
proceso de concentracion de la misma, el crecimiento econdmico no condujo hacia una
mejoria de la calidad de vida de la mayor parte de la poblacion. Las experiencias puntuales
de viviendas subsidiadas en el periodo de actuacién del BNH dieron lugar a constantes
fracasos pues, ademas de representar muy poco en relacion con las necesidades, no se
atendio a las clases menos favorecidas.

En este sentido, Erminia Maricato afirma que la intervencién del Estado en la politica de
vivienda brasilefia ha definido, no solamente la sistematica institucional de los sectores
vinculados directamente al Sistema Financeiro de Habitacdo, sino también, por su propia
falta de eficiencia, a una buena parte de la Ilamada provision informal de viviendas.

Los equivocos en el abordaje de la cuestion de vivienda son destacados en el 111 Congreso
Interamericano de Vivienda, en 1971, cuando el Presidente del Instituto de Arquitectos,
Benito Sarno, afirma que el BNH manejo el tema de la vivienda de forma aislada del
contexto general, “o BNH tomou a moradia como se esta pudesse ser algo isolado”. 3

En 1972, ya como empresa publica, el BNH entra definitivamente en el juego inmobiliario
urbano y diversifica sus programas para financiar obras publicas. En dicho afio nace el
proyecto Comunidade Urbana para Recuperacdo Acelerada (CURA), para estimular la
deseada densificacion urbana, eliminar la capacidad ociosa de las inversiones urbanas, y
reducir los efectos negativos de la especulacion inmobiliaria, a través de obras de
infraestructura. Para Erminia Maricato, la consecuencia de dicho proyecto fue la de
alimentar la especulacion inmobiliaria y no la de reducir sus efectos.

En 1973 surge el programa Fundos Regionais de Desenvolvimento Urbano, en 1974 el
Financiamento para Urbanizacdo (FIMURB), el Financiamento para Sistemas
Ferroviarios de Transporte Urbano de Passageiros (FETREN), y el Financiamento para
o0 Planejamento Urbano (FIPLAN). Finalmente, en 1975, se crea el programa de Apoio ao
Desenvolvimento de Polos Econdémicos (PRODEPO).

Con la intencion de recuperar las inversiones del BNH en vivienda popular, se realiza, en
1973, la presentacion del Plano Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP), y del
correspondiente Sistema Financeiro da Habitagdo Popular (SIFHAP). Aunque el
PLANHAP y el SIFHAP representan el comienzo de una nueva direccion de las
inversiones para la vivienda popular, solamente despues de 1975 se produjeron algunos
resultados concretos en la materia, como el impulso a las llamadas Companhias de
Habitacdo Popular (COHABs). Hasta 1975 el BNH solo hacia inversiones en obras
publicas.

% J. BASSUL, Estatuto da Cidade..., cit., p. 98.
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Cuando el general Ernesto Geisel asume la Presidencia del pais, en 1974, sus objetivos
basicos fueron mantener las directrices implantadas en 1964, pero las circunstancias
econdmicas Yy politicas presentaban ya los primeros sintomas de agotamiento del modelo
de desarrollo de entonces. Entre los muchos problemas nuevos a los que habia que
enfrentarse estaban los efectos de la crisis internacional del petrdleo, la ampliacion del
proceso inflacionario, el aumento de la deuda externa, y los crecientes problemas urbanos.
En el campo politico empieza un largo proceso de distension del régimen dictatorial con
medidas como: la revocacion del Ato Institucional N° 5, la formulacién de la nueva Ley de
Seguridad Nacional, la suspension de la censura de prensa, la revocacion de los exilios, y
la extincion de la Comision General de Investigaciones.

Merece la pena sefialar que, en los comienzos de la década del “70, se crean las Regiones
Metropolitanas, por la Lei Complementar N° 14, de 1974. El Gobierno Federal pretendia
tratar de manera integrada las politicas de vivienda, de alcantarillado y de transportes en
aquellos aglomerados urbanos, en donde ya se concentraba gran cantidad de poblacién vy,
principalmente, donde se conformaban numerosas periferias que hacian surgir cuestiones
cuya solucién extrapolaba la jurisdicion de cada Municipio. Se crea, también, el Conselho
Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU), posteriormente
transformado en Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU).*

Es en el ambito del CNDU, en 1976, que surge el primer Anteproyecto de Ley de
Desarrollo Urbano, un derivado del Estatuto de la Ciudad. Fuertes reacciones provoco la
divulgacion de la propuesta, por lo que el Gobierno desiste de encaminarla al Congreso
Nacional®.

En cuanto a la actuacion del BNH, en el afio 1975, presenta varios programas creados
como complemento a la construccion de los poligonos de viviendas, tales como: el
Financiamento para Urbanizacdo de Conjuntos Habitacionais (FINC), el Financiamento
de Equipamento Comunitario de Conjuntos Habitacionais (FINEC); y el Programa de
Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB). Este ultimo, constituye una
innovacion y fue creado en el ambito del PLANHAP para permitir que el trabajador
adquiriera un lote de terreno urbanizado, o sea, dotado ya de agua, energia, y servicios
sanitarios. La financiacion que realizaba el PROFILURB se dirigia especialmente a las
familias que ganasen hasta 5 salarios minimos.

A finales de los afios “70 el BNH reconoce que amplios sectores de la poblacién con renta
mensual de hasta 3 salarios minimos, no habian sido incorporados a los programas
oficiales de vivienda. En funcion de tal realidad, y mostrando el fracaso de los proyectos
gubernamentales, en algunas ciudades brasilefas, los habitantes de las favelas comienzan a
manifestarse, reclamando programas de urbanizacion mas participativos, dando muestras
del avance de la organizacion popular.

% J. BASSUL, Estatuto da Cidade..., cit, p. 98.
% J. BASSUL, Estatuto da Cidade..., cit, p. 99.
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Iniciativas incipientes de entidades profesionales intentaron responder a las demandas
populares, surgiendo asi, en 1976, el Programa de Asistencia Técnica a Moradia
Econdmica (ATME), pensado por el Sindicato de Arquitectos, conjuntamente con el
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Rio Grande do Sul, que
ofrecia orientacion a las construcciones de las poblaciones de baja renta.*’

Asi, a los movimientos sociales urbanos se suman categorias profesionales, tales como
arquitectos, ingenieros, gedgrafos y asistentes sociales, constituyéndose el Movimiento
Nacional por la Reforma Urbana, con el objetivo de democratizar el acceso a condiciones
de vida mas dignas en las ciudades™.

De 1979 a 1984 esta a cargo de la Presidencia el General Batista de Figueiredo, que jura
hacer de Brasil una democracia. EI cambio de postura se refleja, por ejemplo, en la
amnistia, la liberacion de los presos politicos, la vuelta de los exilados, el final del sistema
de dos partidos politicos Unicos, y la creacion de nuevos partidos. Dicho periodo es
llamado de “apertura politica”.

En términos econdmicos, la elevacion del precio del petrdleo hizo que las dificultades
fuesen muy grandes, dando lugar a una recesion caracterizada por la reduccion drastica de
las tasas de crecimiento de la economia, la ampliacion constante del indice de desempleo,
el aumento brutal de la deuda externa, el agotamiento de las reservas de divisas y el
comienzo de un proceso inflacionario gigantesco, entre otros aspectos.

Ante el empeoramiento de las condiciones de vida de la mayoria de la poblacion del pais,
crece la organizacion y la presion de la sociedad civil. EI Gobierno trata de apaciguar las
protestas y toma las siguientes medidas: dicta la nueva ley de alquileres, determina la
extension del Fundo de Garantia para los trabajadores rurales, el reajuste salarial
semestral, y las elecciones directas para los gobernadores de los Estados.

Debido al empobrecimiento de la poblacion, la expansion gigantesca de las ciudades y la
falta de recursos para garantizar el minimo de infraestructura necesaria, la violencia
urbana crece de forma amenazante y asume un caracter nacional. De acuerdo con Elza
Braga, en este contexto, en el que la pauperizacion era clara, olvidarse de los que vivian en
condiciones precarias podria traer consecuencias desfavorables para la “apertura politica
controlada”. Surge entonces, en 1979, una ‘“nueva” postura del Gobierno Federal,
lanzando, a través del BNH y del PLANHAP, el Programa de Erradicacdo da Sub-
habitacdo. Dicho Programa actuo en el espacio en donde estaban ubicadas las llamadas
sub-habitacGes, propiciando la permanencia de las poblaciones beneficiadas en las mismas
areas, lo que no era la tonica usual del Gobierno.

%" E. CUNHA, Experiéncias em habitacdo de interesse social no Brasil, Secretaria Nacional de Habitacao,
Brasilia: Ministério das Cidades, 2007, pp. 25y ss..
%8 E. CUNHA, Experiéncias..., cit, p.26.

139


http://www.saergs.org.br/portal/
http://www.crea-rs.org.br/crea/index.php

Cuadernos Electrénicos N° 6 Heloisa Oliveira de Araujo y Rosali Braga Fernandes
Derecho a la vivienda y a la ciudad Las politicas de la vivienda en Brasil

En el campo de la legislacion urbanistica se aprueba la Ley Federal N° 6.766, del 19 de
diciembre de 1979, que ‘“dispée sobre o parcelamento do solo urbano e da outras
providéncias”. Ya en su primer articulo, la Ley determina que los Estados y municipios
podrén establecer normas complementarias para adaptarla a las peculiaridades regionales y
locales. Ademas, disciplina los aspectos urbanisticos y juridicos del parcelamiento del
suelo; dispone como debe ser la reglamentacion, por parte del municipio o distrito, de las
parcelaciones o desmembramientos no autorizados o ejecutados sin seguir el acto
administrativo del permiso; establece disposiciones penales severas para las parcelaciones
que permanezcan sin autorizacion o que no cumplan con las normas de esta Ley, con
penas de reclusién y multa para los infractores, aunque las mismas no se pongan en
practica a menudo.

Posteriormente, la Ley N° 9.785, del 29 de enero de 1999, reemplaza a la Ley 6.766/79.
Esta nueva Ley determina que el parcelamiento de tierras quede bajo las directrices de un
Plan Director y admite, en las llamadas Zonas Habitacionais de Interesse Social (ZHIS),
parcelaciones solo en los sitios donde exista infraestructura basica, como ser: vias de
circulacién, alcantarillas para aguas pluviales, red de abastecimiento de agua potable y
soluciones para las alcantarillas de aguas negras y para la energia eléctrica de cada hogar.
El titulo de propiedad es otorgado en los casos de parcelamiento popular, destinado a las
clases de renta mas baja, o en inmuebles declarados de utilidad publica, con proceso de
expropiacion judicial en tramite y emision provisoria de la posesion. Son consideradas de
interés publico las parcelas vinculadas a los planes o programas de vivienda de los
Ayuntamientos o del Distrito Federal, o por otras entidades siempre que estén autorizadas
por Ley.

De acuerdo con Erminia Maricato, fue escaso el accionar de los gobiernos de los Estados o
de los municipios en el campo de la vivienda, independientemente de los Programas del
BNH. Sin embargo, en la década del "80, se intentaron nuevas experiencias,
principalmente a través de la institucionalizacion de la construccion en grupo (mutirdo).
Buen ejemplo de dicho cambio es el que se observa con relacion a los altos costes de las
inversiones del SFH, que llevan a diversas administraciones, de Estados y de municipios, a
caminos alternativos, destinando recursos propios y ensayando soluciones técnicas nuevas.

También, como parte del PLANHAP y paralelamente a la ejecucién del PROMORAR, el
BNH crea, en 1983, el Projeto J6ao de Barro. En él, el BNH financiaba el material de
construccidn, el gobierno estatal se encargaba de la regularizacion o adquisicion de los
terrenos, ademas de la realizacion de la infraestructura, mientras que las familias
participaban con la mano de obra. Una vez mas se creia que era posible terminar con las
ocupaciones irregulares del suelo urbano, erradicando las favelas. Al final de sus 3 afios de
existencia, dicho proyecto tampoco tuvo impactos destacados, ni cualitativa ni
cuantitativamente. De hecho, entre 1980 y 1985, las invasiones de tierras se multiplicaron.

Con el agravamiento de los problemas urbanos, el Poder Ejecutivo encamina el Proyecto
de Ley de Desarrollo Urbano N° 775, de 1983, manteniendo los principales puntos del
anteproyecto de 1976, pero retirando aquellos méas polémicos.
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José Roberto Bassul®® cree en que la presentacion del Proyecto constituyé una osadia,
puesto que el régimen militar asociaba el perfil autoritario a la total desconsideracion de
las caracteristicas ya predominantemente urbanas del pais. Muchos de los instrumentos
urbanisticos propuestos hasta el momento contenian, de manera implicita, una concepcion
de la funcion social de la propiedad urbana y de la ciudad. El Proyecto N° 755 buscaba
terminar con la especulacion inmobiliaria, reglamentar las ocupaciones informales de la
poblacién de baja renta, promocionar la integracion entre planeamiento y gestion de los
equipamientos publicos y la expansion urbana. El Proyecto reconocia, también, el derecho
de participacion de la comunidad en el planeamiento del desarrollo urbano y legitimaba la
accion del Ministerio Publico y la defensa del orden urbanistico. Como era de esperarse,
las reacciones conservadoras impidieron que el Proyecto se tratase en el Congreso
Nacional.

En realidad, la crisis del SFH y del BNH ya era evidente en muchos aspectos pero, a partir
de 1983, adquirié algunas especificaciones, cuando los compradores de viviendas con
salarios medios se sumaron a los de bajos salarios en manifestaciones contra al BNH.

Con la intencién de disminuir las presiones, el Gobierno Federal, a través de la Ley N°
7.196, del 13 de junio de 1984, autoriz6 al BNH a crear el Plano Nacional de Moradia
(PLAMO), con la adopcion del régimen transitorio de alquiler, para atender a las
necesidades de las familias con renta de hasta 5 salarios minimos, sin condiciones para
adquirir una vivienda.

En 1985 se instaura la democracia en el pais, después de una Dictadura Militar de veinte
afios. Sin embargo, el Presidente Tancredo Neves no llega a tomar posesion porque se
enferma y muere antes de asumir su cargo. Asi, el vicepresidente José Sarney queda en el
puesto hasta 1990. Los cinco afos de su mandato son conocidos como “Gobierno de la
Nueva Republica”.

Entre los hechos politicos mas importantes del periodo sefialamos: la consolidacion de las
condiciones politico-institucionales que permitieron la elaboracion de la Constitucion
Federal de 1988 vy las elecciones directas hacia el siguiente mandato presidencial. Hubo
tambien varios cambios administrativos, como la creacion de la Secretaria Especial de
Acdo Comunitaria (SEAC), que desarrollé programas sociales en las areas de alimentacion
y guarderias comunitarias. La Secretaria incorpord también el sector de la vivienda
popular, con programas para familias con renta de hasta 3 salarios minimos. Los diferentes
programas de vivienda eran acordes a los distintos tipos de renta involucrados en el
proceso. A través de la SEAC el Gobierno desarrollé varios programas de vivienda
popular, como por ejemplo: el Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais, la
Urbanizacéo de Favelas y la Urbanizagao de Lotes.

% J. BASSUL, Estatuto da Cidade..., cit, p. 100.
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En el &mbito econdmico, a la vez que se producia una recuperacion, con la ampliacion de
la tasa de crecimiento del producto interno bruto y la reduccion del desempleo, la inflacion
continuaba subiendo a ritmo alarmante. La preocupacién por la inflacion desenfrenada
llevo a la presentacion del Plan de Estabilizacion EconOmica, para intentar estabilizar la
economia del pais, con medidas drasticas como la contencién de la subida de precios, el
cambio de moneda y la fijacion salarial.

El Sistema Financeiro de Habitacdo también se encontraba en crisis financiera e
institucional, por lo que el Presidente Sarney decreta, en 1985, la creacion del Grupo de
Trabalho para a Reformulacdo do Sistema Financeiro de Habitagdo (GTR/SFH), con
representantes de varias entidades civiles y de o6rganos vinculados a la cuestion de la
vivienda. El informe con las conclusiones del Grupo fue presentado al Ministro de
Desarrollo Urbano en enero de 1986, con un diagnostico de la situacion de la vivienda en
el pais e importantes propuestas y sugerencias de cambio. Dicho informe repercutid
positivamente en los sectores democraticos y populares de la sociedad civil. Sin embargo,
diez meses después, el gobierno sorprende a todos, con el Decreto N° 93.600, del 21 de
noviembre de 1986, que aprueba el Estatuto de la Caixa Econdmica y otras providencias,
reestructurando el Sistema Financeiro de Habitacdo, extinguiendo el BNH Yy transfiriendo
sus atribuciones a la Caixa Econémica Federal y al Banco Central. Tal actitud provocd
profundos cambios en el &mbito financiero e hizo disminuir las esperanzas en el campo
social.

Aunque amplios sectores de la sociedad brasilefia no estaban satisfechos con la actuacion
del BNH, existen pruebas de que éste no fue el motivo central de su extincion. De acuerdo
con varios especialistas y representantes de la sociedad civil, algunos de los verdaderos
motivos de la extincion del Banco fueron los siguientes: las preocupaciones coyunturales
con el déficit publico; las negociaciones de la deuda externa; la necesidad politica de
deshacerse de la imagen desgastada del BNH; la escalada politica contra el mantenimiento
de empresas estatales y la marcha hacia la privatizacion, de acuerdo con las exigencias del
capital financiero internacional. Después de la extincion surgieron criticas diversas y
muchas denuncias respecto a utilizaciones ilicitas de los recursos del FGTS y de las
Cadernetas de Poupanca (Libreta de Ahorros). Con la extincion desaparecieron partes
significativas del patrimonio y de las informaciones del BNH. Sus funcionarios fueron
transferidos a distintos sectores de la CEF y muchos de ellos cambiaron sus funciones
anteriores. Todo esto dificulta el rescate histérico de la trayectoria del Banco v,
l6gicamente, la bisqueda de responsabilidades cuando hay criticas y denuncias*.

Segun Nelson Chaffun, el fin del sistema dirigido por el BNH vy la desarticulacion del
Sistema Financiero de Habitacdo, en un periodo de falta de definicion institucional,
concientizd a los distintos grupos relacionados con la provision de viviendas, de la
necesidad de movilizacion de sus esfuerzos para suplir la accion gubernamental en la

“0 E. BRAGA, Os labirintos da habitag&o popular (conjunturas, programas e atores), Fundacdo Demdcrito
Rocha, Fortaleza, 1995, pp. 92-93 y ss..
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formulacién y ejecucién de una nueva politica de la vivienda social*’. Esto es lo que ha
ocurrido y sigue ocurriendo en Brasil tras la extincion del BNH, como veremos a
continuacion.

3. Desde 1986 hasta finales del siglo XX

La tendencia a la descentralizacion, impulsada por el Gobierno Federal brasilefio a partir
de 1985, se refleja también en la politica de vivienda, con crecientes intervenciones de los
Estados y municipios en esta area. Los procesos de definicion de competencias y
atribuciones entre las esferas del gobierno, forman parte de un fenémeno mas complejo,
como es el cambio desde una forma de federalismo centralizado politica y
econdémicamente, a un federalismo cooperativo, ain en formacion. La crisis fiscal y la
democratizacion son las dos grandes condiciones del cambio del sistema federativo
brasilefio, del que es parte fundamental la nueva definicion de las competencias y
atribuciones en el area®.

Como parte del ajuste de su estructura organizativa, el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Medio Ambiente, creado en 1985, amplia sus competencias y, en 1987, pasa a llamarse
Ministério da Habitac&o, Urbanismo e Meio Ambiente (MHU), al que pasa a vincularse la
Caixa Econdmica Federal.

Uno de los hechos politicos mas importantes del periodo es la promulgacion, en 1988, de
una nueva Constitucion Federal, que cuenta, por primera vez, con un capitulo especifico
dedicado a la Politica Urbana. Dicho capitulo tiene como base a la Enmienda Popular de
Reforma Urbana N° 63, de 1987, presentada a la Asamblea Constituyente, y de cuya
elaboracion formaron parte: la Federacdo Nacional dos Engenheiros, la Federacion
Nacional de los Arquitectos, el Instituto de los Arquitetos do Brasil, bajo la organizacion
de la Articulacion Nacional del Suelo Urbano, la Coordinacion de los Mutualistas
(deudores) del BNH y el Movimento de Defesa do Favelado (residentes en las chabolas),
ademas de asociaciones locales o regionales.

El Capitulo de la Politica Urbana esta formado por dos articulos. EI Articulo N° 182,
establece la competencia municipal para tratar la politica de desarrollo de las funciones
sociales de la ciudad y el bienestar de sus habitantes, creando instrumentos para garantizar
el cumplimento de sus directrices. Sefiala al Plan Director como al mas importante
mecanismo de la politica urbana municipal. Por su parte, el Articulo N° 183 propone
instrumentos para la reglamentacion de la ocupacion de la tierra, estableciendo que el
titulo de posesion de las mismas sea asegurado a los que ocupan un area urbana de hasta
250 m2, por 5 afios sin interrupciones y sin ninguna oposicion, utilizandola para vivienda
particular o familiar y que no sean duefios de otro inmueble urbano o rural. EI nombre de

*1 N. CHAFFUN, “Dindmica global ¢ desafio urbano”, en N. BONDUKI (ed.), Habitat: as préticas bem
sucedidas em habitacdo, meio ambiente e gestdo urbana nas cidades brasileiras, Studio Nobel, S&o Paulo,
1996, pp. 18-37 y ss..

2 R.LUZ, “Habita¢do Social: tendécias de descentraliza¢do do Estado e atuagdo da industria da construgao
civil — 1986-1996”, Dissertacdo de Mestrado para a FAU-UFBA, Salvador, 1997.
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este derecho es usucapido urbano y puede ser recococido una Unica vez. Merece sefialar
que el usucapido no se aplica a terrenos publicos.

En 1989 el Senador Popeu de Souza presenta al Senado el Proyecto de Ley N° 181,
Ilamado Estatuto de la Cuidad. Muchas entidades y movimientos de constructores,
partidarios de las ideas de reforma urbana, dieron su apoyo a la aprobacién del Estatuto de
la Ciudad. Por otro lado, los representantes del empresariado urbano se oponian a la
aprobacién de dicha Ley.

La experiencia de los gauchos (brasilefios del estado del Rio Grande do Sul) con el
Programa de Asisténcia Técnica a Moradia Econdmica (ATME) favorece y da origen a
otros programas de asistencia técnica sin costes para proyectos de construccion de
viviendas para poblacion de baja renta. Esto se vislumbra, por ejemplo, con la Ley
Orgénica de Porto Alegre (la capital de Rio Grande do Sul) en 1990. Los Consejos
Regionales de Ingenieria, Arquitectura y Agronomia (CREAS) y muchos municipios,
también pasan a crear programas parecidos, sin costes o con valores solamente simbdlicos,
en Campo Grande (capiltal de Mato Grosso do Sul), S&o Paulo (capital del Estado de Séo
Paulo), Vitdria (Capital del Estado de Espirito Santo) y Belo Horizonte (capital del Estado
de Minas Gerais). De acuerdo con la misma logica, instituciones educacionales, junto a la
Federacion Nacional de Estudiantes de Arquitectura, instalan agencias o despachos
llamados “modelos”, siguiendo la experiencia pionera de Pelotas (importante ciudad de
Rio Grade do Sul).

Finalmente, el Estatuto de la Ciudad es aprobado, muchos afios después de haber sido
presentado por el Senador Pompeu Souza, constituyendo la Ley N° 10.257, de 10 de julio
de 2001. El texto no fue integramente aprobado. Tuvo el veto parcial del Presidente de la
Republica, Fernando Henrique Cardoso, bajo la alegacién de inconstitucionalidad y de ir
en contra del interés publico, ya que previo a su aprobacion la Ley fue sometida a
referendo popular y a plesbicito.

Merecen la pena destacarse, entre las directrices y los instrumentos de la politica urbana
establecidos en el Estatuto de la Ciudad, los siguientes:

- La garantia del derecho a las ciudades sostenibles, entendiéndose por ésto el derecho a
la vivienda, al saneamiento ambiental, a la infraestructura urbana, al transporte y a los
equipamientos publicos, al trabajo y a la diversién (lazer), para las actuales y futuras
generaciones.

- La reglamentacion de la ocupacion de la tierra, considerando especialmente las areas
ocupadas por poblacion de baja renta, estableciendo normas especiales de urbanizacion,
uso, ocupacién del suelo y edificacion, teniendo en cuenta la situacion socioeconémica de
la poblacion y las normas ambientales.

- La institucionalizacion de las Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que ya
venian presentandose bajo variadas denominaciones, siendo instauradas en algunos
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municipios, tratando de evitar la expulsion de moradores pobres de areas bien valoradas
para incluirlos a la ciudad formal.

- La creacion de instrumentos y canales para la participacion de la poblacion y de las
asociaciones representativas de muchos segmentos de la comunidad en la formulacion, la
ejecucion y el acompafiamiento de los planes, programas y proyectos de desarrollo urbano,
que incluyan la iniciativa popular.

- El planeamiento del desarrollo de las ciudades y la organizacion territorial, con el
objetivo de corregir las distorsiones del crecimiento urbano, organizar y controlar el uso
del suelo, distribuir los beneficios y los costes consecuentes del proceso de urbanizacion y
recuperar las inversiones publicas que determinen parte de la valorizacion de los
inmuebles.

- La cooperacion entre los gobiernos, la iniciativa privada y otros sectores de la sociedad
en el proceso de urbanizacion, en atencion al interés social.

- La transparencia y la simplificacion de la legislacion de parcelamiento, uso y
ocupacion del suelo y normas de edificacion, con vistas a permitir la reduccion de los
costes y la ampliacién de la oferta de parcelas y unidades de vivienda.

- La asistencia técnica y juridica sin costes para las comunidades y grupos sociales
menos favorecidos. Esta asistencia se convierte en materia de legislacion, por primera vez,
reconocida como uno de los instrumentos de la politica urbana®,

En el mismo afio, la Medida Provisoria N° 2.220 de 2001, establece las normas para la
concesién especial de uso para fines de vivienda y crea el Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU), 6rgano de deliberacion y de consultas, que forma parte
de la estructura de la Presidencia de la Republica. Sus competencias son elaborar y vigilar
la implementacién de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, con especial énfasis en
las politicas de vivienda, de saneamento basico y de transportes urbanos; controlar la
aplicacion del Estatuto de la Ciudad y promocionar la cooperacion entre los 6rganos
federales y la sociedad civil en la formulacién y ejecucién de dicha Politica. A posteriori,
el CNDU pasa a llamarse Conselho Nacional das Cidades (ConCidades).

Como hemos visto, los importantes cambios politicos, econdmicos y sociales ocurridos a
finales de los afios “70 y comienzos de los afios “80, han transformado totalmente al pais.
Mientras que la centralizacion pasa a representar un obstaculo, la descentralizacion, como
instrumento de afirmacion de la ciudadania por la ampliacion de la accion popular, se
convierte en alternativa de una accion social mas cercana a sus beneficiarios.

El proceso de descentralizacion brasilefio se ha realizado sin la existencia de un programa
nacional previo. Esta descentralizacion y el fortalecimiento de los gobiernos locales han
sido, en general, determinados por la iniciativa local, estando relacionados, casi siempre, a
las fuerzas politicas y sociales del contexto municipal. Ejemplo del intento de
descentralizacion de la politica de vivienda es el programa creado a mediados de los afios
“90 por el Ejecutivo Federal. EI Pr6-Moradia, ademas de establecer que las familias con

* E. CUNHA, Experiéncias..., cit., p. 25-27.
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hasta tres salarios minimos serian las beneficiadas por los recursos del FGTS, delega a los
colegiados estatales, a los representantes del gobierno y de la sociedad, la decision sobre
qué programas y proyectos deben tener financiacion. Los Estados y municipios tienen mas
flexibilidad en la definicion de prioridades.

Sin embargo, la Constitucion Federal puso en marcha un municipalismo exagerado,
atribuyendo un amplio campo de competencias a los gobiernos locales, sin la cantidad de
recursos proporcionales. Ademés, dio tratamiento homogéneo a municipios muy
heterogéneos en términos econémicos, poblacionales y administrativos, como las grandes
capitales y los pequefios municipios en los cuales, por la precaria economia, hay
dependencia de las transferencias de recursos del gobierno central. Fue también ignorada
la pequefia capacidad de gestion de éstos, lo que dificultaba, cuando no impedia, la
elaboracion y la implementacion de politicas pablicas. Se convierte en un agravante el
tratamiento conferido a las regiones metropolitanas y a las aglomeraciones urbanas, cuya
creacion es de competencia de cada Estado de la Federacion, pero continGan sin
instrumentos politico-administrativos y financieros para garantizar la accion cooperativa,
basada en una vision regional, que salga de la cuestion local de cada municipio en si.
Merece la pena sefialar que las periferias de las regiones metropolitanas concentran a gran
parte de la poblacion de baja renta, lo que genera gran presion sobre la cuestion de la
vivienda, cuyas soluciones exigen planeamiento y acciones conpartidas por los municipios
involucrados.

Para Nelson Chaffun, en la politica de vivienda implantada por el gobierno brasilefio
después de los afios “80, se incorpor0 la tendencia a la descentralizacion, la que se fue
esbozando en las intervenciones de los Estados y municipios. La propuesta ha sido la de
reducir la centralizacion de decisiones y recursos, y fortalecer a los Estados y a los
municipios en la ejecucion de la politica de vivienda. La Caixa Econdmica Federal
(CEF), 6rgano operador del FGTS, también se fue organizando para operar a través de sus
unidades regionales, con mas autonomia técnica y financiera, reforzando asi el proceso de
descentralizacion.

Los recursos de la CEF proceden, en general, del FGTS, del Orcamento Geral da Unido
(OGU), o sea, del Presupuesto General de la Unidn, y de la misma Caixa. Concentra su
accionar en la buasqueda de mecanismos de financiacion que faciliten el acceso a la
vivienda a todos y de forma directa, con reduccion de la burocracia administrativa. La
politica de concesion de Cartas de Crédito es uno de los ejemplos de alternativas de
aplicacion de los recursos.

Aqui se expondran algunas de las modalidades de utilizacion de la Carta de Crédito. Ante
todo, el Programa Carta de Crédito do FGTS, creado en 1985, para familias con hasta
doce salarios minimos mensuales de renta, y utilizado para compra y construccion de
residencia, adquisicion de terreno, compra de material de construccion, reformas y
ampliaciones; el Programa Carta de Crédito Caixa, creado en 1996, para familias con
renta superior a los doce salarios minimos, contando con recursos de la propia Caixa. Otro
ejemplo de programa de financiaciéon de la CEF es la Poupanca de Credito Imobiliario
(PCI), creada en 1997, que también cuenta con recursos propios de la Caixa y concede

146


http://www.caixa.gov.br/
http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/federal/ogu.asp

Cuadernos Electrénicos N° 6 Heloisa Oliveira de Araujo y Rosali Braga Fernandes
Derecho a la vivienda y a la ciudad Las politicas de la vivienda en Brasil

financiacion mediante un ahorro de doce meses. En este Programa, el valor que ha de ser
ahorrado por el cliente esta en funcion del montante que él pretende obtener. En 1988 se
presentd el Construcard, una especie de tarjeta de crédito para compra de material de
construccion para reformas de viviendas; y su limite de crédito estaba definido por la
capacidad de pago del interesado. Por otra parte, también se crea en 1999 el Programa de
Arrendamento Residencial, para familias con renta mensual de hasta 6 salarios minimos,
con una importante actuacion de los Estados y municipios, pues a ellos les correspondia la
identificacion de las &reas para la implantacion del Programa®.

Son detectados muchos inconvenientes en estas formas de financiacion previstas por la
CEF. Entre las principales razones de ello esta el hecho de que, aunque la Caixa esté
atenta a las cuestiones sociales, el préstamo incluye intereses, correcciones y formas de
pago de la deuda que nada tienen que ver con el valor de mercado del inmueble. Otra
cuestion es la correccion por la llamada Tasa de Referencial (TR), un indexador que hoy
solamente existe para contratos inmobiliarios y para las cuentas de ahorros. Para la Caixa,
no es el sistema de amortizacién lo que no funciona, el problema es que, mientras la TR
evoluciona mensualmente, el saldo de la deuda crece mes a mes, y el valor acumulado
acaba sufriendo un aumento brutal®.

Muchos clientes del sistema de financiacion de viviendas promocionado por la CEF
apuntan un grave problema con relacion al pago de las deudas: el montante total del
préstamo obtenido para la compra de una casa sufre un reajuste tan brutal que eleva en
mucho el saldo de la deuda y las prestaciones correspondientes. Hay varios casos en que,
después de muchos afios de pago, el valor que aln resta por pagar, es 2 0 3 veces superior
al valor total del inmueble en el mercado. La mayoria de las personas deja de pagar las
prestaciones, que crecen terriblemente, y acaban perdiendo las viviendas. Cuando pueden,
algunos esperan a que sus pisos sean subastados por la Caixa y, como ahi el precio es el de
mercado, compran sus propias viviendas y salen del circuito de la financiacion. Esto
indica que es necesario reveer la sistematica de préstamos teniendo en cuenta, en primer
lugar, a la poblacion de muy bajos ingresos.

Otra de las muchas cuestiones que necesitan de profunda evaluacion se refiere a la
extincion de las Conpanhias de Habitacdo (COHABSs), agentes promotores del Sistema
Financeiro de Habitacdo desde la década del "60. La exclusion de las COHABs, va a
empeorar aun mas el desequilibrio en la distribucion de los recursos del Fundo de
Garantia por Tempo de Servigco que, de forma flagrante, favorece a las familias con renta
entre 9 y 12 salarios minimos™.

“ Disponible en http://www.caixaeconomica.gov.br

*® Entrevista Caixa Econdmica Federal, Alexandre José Sapucaia da Silva, Salvador, 25 de septiembre de
1999, en R. Fernandes, Las politicas de la vivienda en la ciudad de Salvador y los procesos de urbanizacion
popular en el caso del Cabula, Tesis Doctoral para la Universidad de Barcelona, Barcelona, 2000, pp. 469-
477y ss..

* ASSOCIACAO BRASILEIRA DE COHABSs. Carta Aberta ao Presidente da Republica. Brasilia: Folha de
S&o Paulo, S&o Paulo, 10 agosto de 1999.
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El sistema de financiacion de la Caixa Econdmica Federal fue ampliando progresivamente
la participacion del promotor (o incorporador) en el proceso capitalista de produccion de
la vivienda, y aumento considerablemente sus ganancias. Desde que la Caixa delego en los
promotores la decision sobre el sistema de financiacion, la situacion de éstos ha cambiado
en el sentido de que pueden moverse con mas rapidez hacia sus intereses. Por otro lado, en
general, los cambios en la forma de financiamiento no llegan a reflejarse en ventajas para
la mayoria de la poblacion, puesto que los precios finales de las viviendas no han sido
rebajados.

El Gltimo Presidente del siglo XX, Fernando Henrique Cardoso (FHC), elegido por dos
mandatos sucesivos, ocupo el cargo desde 1 de enero de 1995 hasta el 1 de enero de 2003.
En el intento de romper con la llamada “Era Vargas”, caracterizada por la intervencion del
Estado en la economia, dicho Gobierno elabor6 un Plan Director de Reforma del Estado.
Se privatizaron gran cantidad de empresas estatales, como ferrocarriles, bancos y empresas
de telefonia. Obtuvo, ademas, la aprobacién a muchas enmiendas constitucionales que
facilitaron la entrada de capitales extranjeros al pais.

Con la estabilidad econdmica asegurada por el Plan Real, puesto en marcha cuando
Fernando Henrique Cardoso fuera Ministro de Hacienda del Presidente Itamar Franco
(1991-1995), se hacia viable retomar el planeamiento. Asi, en el Plan Plurianual (1996-
1999), dicho Presidente intrudujo nuevos conceptos de planeamiento federal: ejes
nacionales de integracion y desarrollo y proyectos de estructura, considerados
fundamentales para los cambios econdmicos y sociales. EI Programa Brasil en Accion
afiadi6 al Plan el gerenciamiento de emprendimientos estratégicos.

Mediante la Lei Complementar N° 101, del 4 de mayo de 2000, se aprueba la Ley de
Responsabilidad Fiscal, que establece normas de financiamiento publico, objetivando la
accion planeada y transparente de los recursos, el equilibrio de las cuentas publicas, el
control de gastos, entre otras medidas. Con la aprobacion del Estatuto de la Ciudad, en
2001, se buscaba la integracion entre el planeamiento y la gestion, haciendo que las leyes
presupuestarias, disciplinadas en la LC 1001/2000, se correspondan con los mandatos del
Plan Director.

4. Desde inicio del siglo XX hasta mediados del afio 2008

Las medidas implementadas en la primera gestion de FHC tuvieron continuidad en su
segundo mandato. Su gobierno consolido el Plan de Accidn para el Desarrollo Urbano. La
version inicial de este Plan fue objeto de discusidn en un seminario internacional llevado a
cabo en 1999, que contd con la presencia de Manuel Castells y de Jordi Borja,
considerados maximos exponentes del planeamiento estratégico, ademas de representantes
de organizaciones no gubernamentales y de otros organos del Gobierno Federal que
actuaban en el espacio urbano. En este documento fueron establecidos los objetivos marco
de la politica de desarrollo urbano y la Agenda de Acciones para la Secretaria Especial de
Desarrollo Urbano, vinculada a la Presidencia de la Republica (SEDU/PR).
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El Plan de Accidn para el Desarrollo Urbano propone tratar de forma integrada cuestiones
sectoriales como vivienda, saneamiento, y transporte urbano en el abordaje de la ciudad,
adoptando como premisas: la sostenibilidad del desarrollo urbano; la ampliacion de la
competitividad de las ciudades; la mayor cobertura del concepto de vivienda, que es
sustituido por el concepto de “habitat” y la busqueda de sinergia entre las acciones del
Estado, el sector privado y la sociedad civil organizada. El Plan comprende la dimensién
espacial, economico-financiera, ambiental e institucional.

Para promocionar el “desarrollo sostenible”, concepto que pasa a ser ampliamente
utilizado en el planeamiento gubernamental, y mejorar la calidad de vida en las ciudades,
las directrices apuntan a la cooperacion y a la participacion de los distintos actores,
publicos y privados; la integracion de politicas y planes urbanos, de manera que garanticen
la oferta de insfraestructura, bienes y equipamentos; asi como la transparencia de las
acciones publicas y el control social méas amplio.

Para ampliar la competitividad y capacidad de las ciudades, las directrices apuntan al
perfeccionamiento de la gestion urbana, incluyendo el mejoramiento del sistema fiscal y
tributario, con la mejoria de padrones e indicadores de productividad y la basqueda de
eficiencia, con vistas a la estructuracién de nuevas actividades, capaces de tornar
atractivas las inversiones privadas.

La ampliacion de las oportunidades de acceso a la vivienda, a la infraestructura y a los
servicios urbanos esenciales tienen como base una politica de subvenciones dirigida a la
poblacién sin acceso al mercado formal o al sistema de prestacion de bienes y servicios.
Por lo tanto, propone una revision o reformulacion de los planes de financiamiento y del
propio Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) y crea nuevos programas de vivienda:

- Programas Morar Melhor y Nosso Bairro que integran acciones de vivienda,
saneamiento e infraestructura, para promocionar el desarrollo urbano en sitios depreciados
desde el punto de vista econémico y, por lo tanto, sin atractivo para la iniciativa privada;

- Programa Saneamento é Vida, para reorganizar el sector del saneamiento mejorando
los niveles de eficiencia y eficacia de las prestaciones de servicios;

- Programa Carta de Creédito, que ofrece diversas modalidades de crédito directo a los
ciudadanos, para solucionar sus problemas de vivienda;

- Programa Minha Casa, que ofrece alternativas de arriendamiento residencial con
opcion futura de compra, en regiones metropolitanas y centros urbanos de gran tamario;

- Programa de Infra-estrutura Urbana (PRO-INFRA), creado en el ambito del Congreso
de la Republica y que tiene como objetivos: la mejoria de la estructura de las
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comunicaciones urbanas y de los transportes, la garantia de mayor seguridad a peatones y
ciclistas en sus desplazamientos y, también, la continuacion de la urbanizacion de
asentamientos informales ocupados por poblacion de baja renta, en los municipios
pertencientes a Comunidade Solidaria;

- Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade no Habitat (PBQP-H), que busca
mejorar la eficiencia en la cadena productiva de la construccion de viviendas, por medio
de: la cualificacion de empresas; la adecuacion de materiales y componentes a las
normativas técnicas brasilefias; la formacion o recalificacion de los recursos humanos; el
perfeccionamiento de las normativas técnicas; y la mejora de la calidad de los laboratorios;

- Programa Transporte Rodoviario Urbano, para mejorar la calidad del servicio publico
de transporte colectivo urbano, en los municipios con poblacion superir a 75 mil
habitantes;

- Programa Reestruturacdo de Regides Metropolitanas, cuyo objetivo es estructurar las
regiones metropolitanas, en especial sus periferias. Los recursos para dichas accioes
provienen del FGTS;

- Programa de Gestdo Urbana, que ofrece soporte a esferas inferiores del gobierno y a
prestadores de servicios en la materia en cuestion;

- Programa de Gestdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, destinado a
obtener eficiencia y eficacia en la implementacion de la Politica de Desarrollo Urbano de
ambito federal, mediante el monitoreo y la evaluacion de desempefio, para corregir
distorsiones, implementando acciones de cardcter prospectivo, propositivo, de
acompafiamiento y de evaluacion.

El tratamiento conferido al tema del Desarrollo Urbano tiene como base los pardmetros
gue componen la agenda internacional, relativos a la eficiencia gerencial, a la eficacia, a la
competitividad y a la productividad, mientras, poco a poco, pierde importancia la
integracion entre la cuestion urbana y la cuestion social. Sin embargo, el sector de la
vivienda no recibio la debida prioridad, puesto que se consideraba que la dinamica del
mercado inmobiliario y de la construccion generaria inflacion.

Entre 1985 y 2002 se produjeron cambios constantes, tanto en la estructura institucional de
la politica de vivienda y saneamiento, como en los programas implementados y los
recursos destinados. En dicho periodo, fueron aprobados algunos de los mas importantes
instrumentos legales para el planeamiento y la gestion urbana: la Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF); el Estatuto da Cidade, y la Medida Provisoria N° 2.220, de 2001, ademas
del Codigo Civil, Ley N° 10.406, del 10 de enero de 2002. Sin embargo, dejando de lado
las cuestiones legales, la politica urbana no fue materia de atencién prioritaria, al
contrario, quedd delegada en manos de organismos que surgian y desaparecian desde los
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comienzos del régimen militar, y que eran fuertemente influenciados por los bancos
publicos responsables de las financiaciones a la vivienda y al saneamiento. ElI Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) derivd del Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU) vy del Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU). Lo mismo
ocurrio con la Caixa Econdmica Federal, en relacion a la Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB), creada en 1995, y con la Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
(SEDU), que la sustituyo.

Sucede al Presidente Fernando Henrique Cardoso, también por dos mandatos seguidos, el
Presidente Luis In&cio Lula da Silva, cuyo segundo mandato se terminara en 2010.

Ya en 2003, el Presidente Lula, comienza a generar cambios en dicho cuadro, con la
creacion del Ministerio de las Ciudades, con las mismas competencias que la antigua
SEDU/PR, y que se convierte en el 6rgano responsable de la Politica de Desarrollo
Urbano, para actuar de forma integrada en las politicas y acciones de transporte y
mobilidad urbana, transito y planeamiento territorial. Su estructura de organizacién se
compone de las Secretarias Nacionales de Vivienda, de los Programas Urbanos de
Saneamiento Ambiental y de Transporte y Mobilidad Urbana.

La concepcion amplia de la vivienda se consolida, dejando de lado el tratamiento puntual
dado a la casa como si fuese un objeto aislado. Se incorporan las condiciones para que ella
constituya una vivienda digna: infraestructura, saneamiento ambiental, mobilidad y
transporte colectivo, equipamientos y servicios urbanos y sociales, buscandose garantizar
el derecho a la ciudad.

Procurando evitar la discontinuidad administrativa, se contindan implementando muchos
de los programas y acciones del gobierno anterior, tales como: Habitar Brasil BID,
dirigido a la urbanizacion de chabolas, a cargo de la extinta Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (SEDU); los programas de vivienda y saneamiento, de la Caixa
Econdmica Federal; el Programa de Subsidio Habitacional (PSH), de la Secretaria del
Tesoro Nacional; los programas de saneamiento y transporte del BNDES. Se busca
fortalecer y atraer hacia el ambito del Ministerio de las Ciudades a instituciones
comprobadamente eficaces, como ser: el Departamento Nacional de Tréansito
(DENATRAN), la Conpanhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) y la Empresa de Trens
Urbanos de Porto Alegre (TRENSURB).

Para que la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) sea puesta en marcha de
manera democratica, descentralizada y con participacion popular, ademas de pomocionar
la coordinacion y la integracion de las inversiones y acciones de los organos de la
Federacion y de la sociedad, se llevan a cabo una serie de conferencias municipales,
estatales y nacionales. Las tres primeras se realizan en 2003, 2005, y 2007.

Se elige el Conselho das Cidades (ConCidades) ya en la Primera Conferencia Nacional.
También son establecidos los principios y directrices de la PNDU, cuyos desdoblamientos
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ocurren en las conferencias siguientes. EI ConCidades es un o6rgano colegiado de
naturaleza deliberante y consultiva, que forma parte del Ministerio de las Ciudades, y se
conforma por los Comités Técnicos de Vivienda, Planeamiento Territorial Urbano,
Saneamiento Ambiental y Transporte y Mobilidad Urbana. Su finalidad es estudiar y
proponer directrices para la formulacion e implementacion de la PNDU, acompafiando su
ejecucion y deliberando sobre las acciones propuestas por el Ministerio.

A la Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH) compete formular, proponer, acompaiar y
evaluar los instrumentos para la implementacion de la Politica Nacional de Vivienda
(PNH). En este sentido, la SNH desarrolla y coordina el apoyo técnico prestado a los
organos federados y a los sectores productivos, promociona mecanismos de participacion
y control social en los programas de vivienda y apoya actividades relacionadas al area de
vivienda en el Consejo de las Ciudades.

La Politica Nacional de Vivienda tiene como base una vision sistémica y sus lineamientos
principales de actuacion son los siguientes: integracion urbana de asentamientos precarios;
urbanizacion, regularizacion fundiaria e insercion de asientamientos precarios; provision
de viviendas; integracion de la politica de viviendas a la politica de desarrollo urbano,
previéndose su implantacion gradual.

A la Politica de Tierras se le da un papel estratégico en la implantacién de la Politica
Nacional de Vivienda, visto que le toca establecer los fundamentos de las politicas urbanas
en el ambito de los municipios de soporte a la realizacion de programas de vivienda. Se
destacan al respecto: los instrumentos de los planes directores municipales, que garatizan
la funcion social de la propiedad urbana; los instrumentos de reglamentacion de la tierra,
que amplian el accesso de la poblacion de renta mas baja a la tierra urbanizada, y la
revision de la legislacién urbanistica y de edificacion, por el papel que desempefia en la
ampliacion del mercado formal de generacion de vivienda.

Para la viabilizacion de la Politica Nacional de Vivienda son establecidos los siguientes
instrumentos:

- Sistema Nacional de Habitacéo (SNH), considerado como el principal instrumento de la
Politica Nacional de Vivienda, que establece las bases del disefio institucional, integrando
los tres niveles de gobierno con los agentes publicos y privados involucrados y definiendo
las reglas para la articulacién financiera, de recursos onerosos y no onerosos, necesaria a
la implementacion de dicha Politica. Estd compuesto de dos subsistemas: el Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), que fue instituido por la Ley N°
11.124, de 16 de junio de 2005 y reglamentado por el Decreto N° 5.796, de junio de 2006,
y el Sistema de Habitacdo de Mercado, cuyas normas estan dispuestas en la Ley N°
10.931/2004 y en la Resolucion del Consejo Monetario Nacional N° 3177, de 8 de marzo
de 2004, resultado de discusiones entre el gobierno y varios sectores involucrados. Se
produjo, asi, un ambiente favorable a la produccion de vivienda.
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- Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), instituido tambien por la
Ley N° 11.124/2005. Se somete a la politica de desarrollo urbano expresa en el plan
director 0 a legislacion equivalente, en el caso de los municipios excluidos de esta
obligacion legal. Para la utilizacion de los recursos, los municipios deben firmar la
adhesion al SNHIS, presentar el Plano de Habitacdo de Interesse Social, realizar informes
de gestion y constituir consejos, cuyos miembros, en la proporciéon de un cuarto (¥4) del
total, deben ser representantes de movimientos populares.

- Planes de Capacitacion y Desarrollo Institucional para viabilizar la implementacion, de
manera descentralizada, de la Politica Nacional de Vivienda, mediante la estructuracién
institucional de Estados, Distrito Federal y Municipios y la capacitacion de agentes
publicos, sociales, técnicos y privados.

- Sistema de Informacéo, Avaliagéo e Monitoramento da Habitagdo (SIMAHAB), para
garantizar un proceso permanente de revision y redireccionamiento de la politica de
vivienda y de sus programas, comprendiendo la informacion, el monitoreo y la evaluacion
permanente de los proyectos y programas de la Politica Nacional de Vivienda, de manera
articulada a los demas aspectos de la Politica de Desarrollo Urbano.

- Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), que establece las metas de mediano y largo
plazo, las lineas de financiacion y los programas de provisién, urbanizaciéon y
modernizacion de la produccion de viviendas, a ser implementados a partir de las
prioridades regionales de intervencién, junto a créditos para la distribucién regional de
recursos, de acuerdo con el perfil de vivienda en el &mbito nacional.

La Ley N° 11.124/2005 determina que los programas beneficiados por los recursos del
Fundo Nacional de Habitacdo deben preveer la asistencia técnica en las areas de
arquitectura, urbanismo e ingieneria. Con el Proyecto de Ley N° 6.981/2006, del diputado
federal y arquitecto Zezeu Ribeiro, en vias de aprobacion por el Congreso Nacional, se
crean las normas para la financiacion de asistencia técnica obligatoria, incluyendo la
obtencion de los recursos para su entrega. El Proyecto comprende la actuacion de
profesionales en programas de vivienda, asi como de estudiantes de ultimo curso,
mediante convenios con distintas universidades.

Segun Edésio Fernandes, persiste la necesidad de una amplia revision de la Ley Federal de
Parcelaciones de 1979, puesto que, junto al capitulo constitucional sobre politica urbana y
al Estatuto de la Ciudad, de 2001, el nuevo Proyecto de Ley de Parcelaciones compone la
tercera de las principales leyes urbanisticas del pais.

El Proyecto de Ley de Parcelaciones, llamado Lei da Responsabilidade Territorial
Urbana, establece normas generales disciplinadoras del parcelamiento del suelo para fines
urbanos y la reglamentacion fundiaria sostenible de areas urbanas y, como el Estatuto de la
Ciudad, tiene un largo recorrido, desde comienzos del afio 2000, con adelantos y
retrocesos.
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Segun Fernandes, son tres las areas principales que abarca la Ley de Responsabilidad
Teritorial: nuevas parcelaciones, poligonos urbanisticos y proyectos para la aprobacion de
parcelaciones irregulares consolidadas en tierras publicas y privadas. Resalta el autor la
importancia de la discusion sobre criterios urbanisticos y ambientales, asi como de
procedimientos de gestion politico-institucional, teniendo en cuenta la diversidad de las
realidades socioecondmicas y de gestion municipal de las ciudades brasilefias. Es
indispensable respetar la competencia municipal, pero es bueno no olvidar que, en la
mayoria de los casos, las reglas establecidas por ley federal son las Unicas que se aplican a
los municipios, lo que amplia ain mas la importancia del proyecto en discusion.

En la reglamentacion de parcelaciones irregulares consolidadas, Fernandes destaca la
necesidad de una vision integrada al momento de realizar la regularizacion juridica, la
regularizacion urbanistica y la inclusion social de los moradores, destacando, también, la
necesaria uniformidad de los procedimientos al momento de realizar el registro
inmobiliario de los proyectos de regularizacion.

En cuanto a las perspectivas del sector en lo que respecta a la provision de recursos, el
arquitecto Bonduki®’ destaca que el crédito mas barato y la mejoria del escenario
econdmico, estan dando a la clase media la posiblidad de acceder a préstamos. Resalta la
importancia de la creacion de empresas especializadas en el mercado popular, pero
considera, basado en la experiencia de Sdo Paulo, que sus resultados todavia son escasos.

Los recursos publicos destinados a la poblacion de baja renta, segin Bonduki, vienen
creciendo desde 2004, tanto los del FGTS como los del FNHIS, permitiendo la ampliacion
de la faja de renta que tiene acceso a una vivienda financiada. Pero considera que dicho
modelo no es sostenible en el largo plazo. Ademas, no siempre el subsidio llega a regiones
y puntos en los que es realmente necesario y donde es aplicado con eficiencia. Todos estos
son puntos que necesitan ser analizados y, por ende, mejorados.

El Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) 2007-2010 constituye un conjunto de
medidas destinadas a incentivar la inversion privada, ampliar la inversion publica en
infraestructura y eliminar los obstaculos burocraticos, administrativos, normativos,
juridicos y legislativos al crecimiento. La urbanizacion de asentamientos precarios fue
considerada como uno de los ejes fundamentales del Programa, para el impulso al
desarrollo econdémico y social. EI PAC depende de la participacion del Ejecutivo, del
Legislativo, de los trabajadores y de los empresarios. El objetivo del mismo es atender las
necesidades de vivienda de 4 millones de familias, mientras que el Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimos (SBPE) contempla la atencion a 600 mil familias. La prevision
de inversiones consolidadas entre 2007-2010 corresponde a 106,3 billones de reales,
comprendiendo recursos del Presupuesto General de la Unién y la financiacion publica
(FGTS, FAT y BNDES).

* N. BONDUKI, ¢O boom imobiliario vai chegar & habitacdo de interesse social?, disponible en
www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/programas-urbanos/Imprensa (15/01/2008).
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En la opinion de la arquitecta y profesora Erminia Maricato, el PAC puede ser una
alternativa para reducir el llamado “déficit” de vivienda. Sin embargo, la busqueda de
soluciones se enfrenta con algunas complicaciones, entre las cuales caben mencionarse: la
composicion social del “déficit”, que queda concentrado en las franjas de hasta tres
salarios minimos, insuficiente para asumir las prestaciones de la hipoteca de la vivienda; la
baja adhesion al SNHIS por los Estados y municipios, por tratarse de un instrumento
volcado a la atencion de esta franja de poblacion, mediante subsidios; y la dificultad de
regularizacion de las tierras, dada la burocracia imperante en Barsil.

5. Conclusiones

Para comprender la evolucién de las politicas de vivienda en Brasil es necesario seguir los
cambios, a lo largo del tiempo, de los conceptos juridicos y urbanisticos de la propiedad
inmobiliaria urbana y su relacion con la cuestion de la vivienda.

En esta evolucion de la Politica de Vivienda, se ampliaron los objetivos, directrices e
instrumentos propuestos para su implementacion, involucrando legislacion, recursos,
estructura organizacional adecuada, instrumental técnico y personal capacitado,
mecanismos de cooperacion intra e intergubernamental, buscando la articulacion
horizontal (entre niveles de la misma esfera del gobierno) y/o vertical (entre niveles de
esferas gubernamentales distintas) en la formulacion de dicha politica.

Otro aspecto a tener en cuenta es el cambio de la relacion del Estado con la sociedad en
cada momento analizado. Desde el punto de vista del concepto de vivienda como
edificacion en si misma, paso a considerarse, con el tiempo, como “hogar”, calificando al
mismo con base en los derechos adquiridos, que incluyen la justa distribuciéon de los
beneficios y costes, procedentes del proceso de urbanizacién, la legalizacion de la
posesion del terreno y la asistencia técnica para asegurar la calidad del proyecto y de la
construccion.

Por todo lo que hemos visto, antes de 1964 no habia en Brasil una politica de vivienda
sistematizada. Con la fundacion del Sistema Financiero de Habitacdo y del Banco
Nacional de Habitacéo, aunque con muchas carencias todavia, se paso a tener una politica
de vivienda definida, pero que no fue capaz de atender la demanda creciente de vivienda
en el pais. Los cambios ocurridos en el panorama de la vivienda a mediados de los afios
80, que culminaron con la extincién del BNH, desarticularon casi por completo dicha
politica en Brasil.

Es importante destacar el papel de los movimientos sociales urbanos en este proceso, para
gue no se interpreten los avances obtenidos como una evolucion natural y de
modernizacion “espontanea” del Estado, disminuyendo, por lo tanto, el caracter de lucha y
conquista del derecho a la vivienda de calidad.
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En este sentido, se destacan las conquistas de los movimientos sociales urbanos,
desencadenadas con el movimiento de la Reforma Urbana, que revelan la emergencia de
nuevos paradigmas juridicos y urbanisticos, los que respaldan los cambios en la
concepcion y en la implementacion de la politica de desarrollo urbano y de la politica de la
vivienda. Se trata de un proceso en curso, pero que ya permite visualizar nuevas formas de
relacion entre el Estado y la sociedad, aunque no se pueda afirmar la existencia de una
verdadera gobernabilidad urbana. Para esto es necesario una madurez de dichas
realizaciones y la consolidacién de una cultura que comprenda arquitectura e ingenieria de
calidad como un producto que no es exclusivo de la élite del pais, y si, un derecho
conquistado por los ciudadanos.

No se puede tratar la cuestion de la vivienda social sin hacer referencia a las politicas
sociales y econdmicas. De la misma manera, no se puede tratar la politica de vivienda
alejandose de la politica de desarrollo urbano. Aqui, como en muchos otros paises del
Ilamado Tercer Mundo, las grandes distancias entre las diferentes capas de la sociedad se
concretan en la ausencia de justicia social para la mayor parte de la poblacion. Nos
enfrentamos, entre otros problemas, a una fuerte concentracion de renta; es decir, la
riqueza generada no es repartida equitativamente, lo que contribuye a aumentar la pobreza
reflejada claramente en nuestras ciudades.

Es necesario, también, abandonar la idea de una solucion milagrosa, dirigida por
programas Yy leyes perfectas. No fue, como se vio, la ausencia de leyes lo que excluyo a la
mayor parte de la poblacion brasilefia del derecho a la ciudad. Al contrario, muchas de
nuestras leyes son las principales responsables de la exclusion socio-espacial en nuestras
ciudades, particularmente las leyes de saneamiento.

Sin embargo, es importante reconocer los adelantos de la legislacion, teniendo en cuenta,
principalmente, el tratamiento conferido a la politica urbana por la Constitucion Federal de
1988, que reconoce el derecho a la vivienda y a las ciudades sostenibles, basados en los
principios de la funcién social de la propiedad y de la ciudad. Sus derivaciones en la
legislacion infraconstitucional son, entre otros: el Estatuto de la Ciudad y la Medida
Provisoria N° 2220; el marco reglamentario del Saneamiento Ambiental; la Ley Federal de
los Consorcios Publicos; la Ley Federal del Sistema y del Fondo Nacional de Vivienda de
Interés Social; el marco reglamentario de la Mobilidad Urbana; los proyectos en tramite en
el Congreso disponiendo sobre la asistencia técnica sin costes para las poblaciones y los
grupos sociales menos favorecidos; y la Ley de Responsabilidad Territorial.

Lo que podemos concluir de todo lo expuesto es que, en la sociedad capitalista en que
vivimos, una politica nacional amplia, que trate de alcanzar una distribucion mas
equitativa de los recursos generados, es la alternativa béasica para la reducciéon de las
desigualdades existentes. Cuando esto se produzca seguramente caminaremos hacia una
sociedad mejor para todos.
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Resumen: El presente articulo forma parte de una investigacién mucho mas amplia®® y
trata de la evolucion de la Politica de Vivienda en Brasil, desde sus origenes hasta finales
del siglo XX. Incluye reflexiones sobre los cambios ocurridos en el inicio del siglo XXI,
algunos de los cuales son fruto de las luchas de los movimientos sociales urbanos en el
mismo siglo XX. El articulo fue dividido en tres partes: desde el principio del siglo XX
hasta 1964; de 1964 a 1986, y desde 1986 hasta el inicio del afio 2008. El andlisis se ha
realizado teniendo como referencia el contexto socioecondmico y sus consecuencias sobre
la ocupacion del territorio, buscando identificar los paradigmas que sirvan de base para la
implementacién de las politicas de vivienda a lo largo del tiempo. Se sefiala la necesidad
inminente de estructurar una politica social en donde la politica de vivienda se destaque,
respondiendo a las necesidades habitacionales de la mayoria de la poblacion.

Palabras clave: Brasil — Politica - Vivienda — Legislacion - Proceso de Evolucion

*8 R. FERNANDES, “Las politicas de la vivienda en la ciudad de Salvador y los procesos de urbanizacion
popular en el caso del Cabula”, Tesis Doctoral para la Universidad de Barcelona, Barcelona, 2000.
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