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Presentacion

Es un placer presentar la Coleccion Ciudades de la Gente.
Esta Coleccion nace de la conviccion y la necesidad de guardar la
memoria de un proceso de trabajo sobre dos temas de importancia
para América Latina y El Caribe como son el hébitat popular y la
inclusion social; topicos con nombres tan propios en cada lugar de
nuestra regioén —favelas, villas miseria, pueblos jévenes, etc.— pero con
disfunciones y sobreposiciones tan generales que nos fuerzan a verlos
iguales; y es que la visién que de ellos tenemos, mas que panoramica
y esclarecedora, més que de reconocimiento a su dindmica desprote-
gida y autoproductora, es diferenciadora en los marcos legales —por
eso los llamamos ilegales—, en los érdenes urbanos —por eso irregula-
res—y en sus formas —por eso informales—.

La Coleccién contribuye a considerar y analizar lo que, por
un lado, también son las condiciones y mecanismos de/para acceso
y gestion a suelo urbano y vivienda de calidad en nuestras ciudades:
no democraticas y sin garantias. Y por otro lado, como frente a esto
y a la creciente necesidad de tenencia, nacen los hacedores, hombres
y mujeres cuya cultura popular, producto de las mezclas de todos
aquellos que vivian y otros que han llegado a nuestros territorios,
han hecho de lugares declarados como no aptos, lugares donde vivir,
y han creado dentro de estas, ya llamadas, nuestras Ciudades de la
Gente: Habitadas por hogares pobres, que nacidas muy precarias
también transitan, en las escalas “distribucion espacial” y “condicion
socio-econdmico urbana”, entre el lado mas inferior y extremo, y el
promedio de ciudad. Ocupan areas y suelos urbanos, determinados
y sin calidad, y le otorgan caracter a la irregularidad —tramas ausen-
tes—, a la informalidad —autorizaciones ausentes— y a la ilegalidad
—propiedades ausentes—, aunque presentes irremediablemente estan,
en esos mismos caracteres, sus vicios. Con las Ciudades de la Gente
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se inician asentamientos y (auto) producciones, de pobladores y vi-
viendas, sin infraestructuras y servicios, sin planos y licencias, pero
con ayudas mutuas y contratos simples que en conjunto las convier-
ten en un tipo de poblamiento. Persistencias y décadas después, una,
dos, tres 0 mas, se sostienen y consolidan, a pesar de los limites exis-
tentes, en cuanto: Procesos de mejoramiento socio-urbano y socio-
habitacional; Mejora de condiciones socio-econdmico urbanas, que
las eleva del extremo inferior pero no del promedio, aunque com-
parten, con el resto de la ciudad, tendencias como el decrecimiento;
y Mejora gradual de indicadores sociales —heterogeneidad, coopera-
cion, solidaridad, etc.— y poblacionales —estabilizacidn, niveles edu-
cativos, etc.—.

La Coleccidn sitaa al habitat popular y a la inclusion social
como objetos de abordaje para los organismos multilaterales pero
principalmente para los Estados y sus gobiernos —nacionales, regio-
nales, provinciales o locales—, quienes aun habiendo firmado pactos
y declaraciones, incluso internacionales, sobre ambos temas, carecen
de fortalezas y voluntades para implementar, con frecuencia e inte-
gralidad, con reconocimientos y prospectivas, politicas con principios
y herramientas de soporte que diversifiquen los modos de acceder y
de gestionar suelo urbano y vivienda, especialmente para personas
que, como los hacedores de las Ciudades de la Gente, viven en condi-
ciones de pobreza. Por el contrario, las vocaciones que siguen impul-
sando a los gobiernos, a “poner en marcha” politicas, modalidades e
instrumentos de acceso y gestion son: las de alternativa unica, de asis-
tencia y urgencia, de focalizacidn y sectorizacidn, y las mas graves,
de produccion mercantil para disminuir el déficit.

Queremos continuar haciendo teoria de estos asentamientos
histéricamente determinados, sin dejar de reconocer todo lo que aca-
démica y técnicamente ya han producido profesores y pobladores;
continuar también la discusidon con quienes en cada gobierno y en
cada Estado, estan encargados de cumplir y hacer cumplir las metas
que apuntan a una mejora significativa en las vidas de sus conciuda-
danos. Queremos promover reflexiones sobre la participacion de los
hacedores de ciudades dentro de sus sociedades, dar a conocer sus
estrategias habitacionales y de subsistencia, asi como intercambiar
nuestras y sus experiencias con otras, exitosas 0 en proceso, pero en-
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Presentacion

marcadas siempre en las discusiones sobre los sentidos de lo que son
la exclusion y pobreza, la marginalidad e insostenibilidad. Queremos
unirnos a todos aquellos que superando los miedos y con deseos de
avanzar se atreven a caminar por lo desconocido y a no conformarse
con lo conocido de otras realidades, buscando juntos afirmar, como
derechos universales, las posibilidades de vidas dignas y de construc-
ciones colectivas dentro de nuestras ciudades.

En esta Coleccion, el abordaje primero no es el andamiaje
material de los asentamientos sino los hombres y mujeres que los
producen. Emprender la tarea de describirlos e interpretarlos es abrir
posibilidades para que, experimentados y debutantes investigadores,
hablen sobre ellos de muy diversos modos. Asi, en el encuentro de
ambos, en las veces que y donde podamos, se favorecerd no sélo el
nacimiento de aportes tedricos nuevos sino el crecimiento de la in-
teligencia colectiva de este Grupo de Trabajo denominado Hébitat
Popular e Inclusion Social.

Javier Herran Pablo Gentili
Rector Secretario Ejecutivo
Universidad Politécnica Salesiana CLACSO
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Prologo

Mildred Guerrero y Teolinda Bolivar

El titulo que hemos escogido para esta recopilacién de contri-
buciones de diferentes investigadores latinoamericanos y caribefios
sobre el tema del habitat popular y la inclusién social, no es sola-
mente un obvio juego de palabras que alude a los ejes tematicos que
estructuraron el llamado a participar en los dos talleres en que con-
fluyeron la mayoria de las ponencias, hoy transformadas en articulos,
que integran este volumen, como fueron: Infinitas privaciones, reconoci-
miento y transformacion, y Ciudades, Barrios y Casas de La Gente.

Al decir CASAS DE INFINITAS PRIVACIONES ;GERMEN DE
CIUDADES PARA TODOS?, estamos enunciando también una hip6-
tesis que se expresa explicitamente en algunos de estos articulos, y de
manera subyacente en la mayoria: que este modo informal de cons-
truir ciudades “casa a casa”, de la que nos ocupamos en este libro, es
un mecanismo versatil y orgdnico, capaz de adaptarse a los avatares
de la vida de los que lo hacen y de incorporar las preexistencias de los
lugares donde sucede, y por lo tanto de enseflarnos a superar la segre-
gacion, la exclusion y la intolerancia que caracterizan a las ciudades
y metrépolis que hoy habitamos en nuestra region.

En las partes “formales” de nuestras ciudades, las normativas
urbanisticas que imponen modelos ajenos de desarrollo consagran
los intereses de los poderosos, deslegitimando los esfuerzos y posi-
bilidades de los débiles, lo que convierte a la vivienda y al suelo ur-
banizado que ofrecen, en mercancias inasequibles para las mayorias.
Asi, los desplazados de éstas por su insolvencia econémica, y los que
llegan a ellas huyendo de situaciones de pobreza extrema, desamparo
y violencia, inician en sus periferias y obligados por la urgencia, la
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construccién de la ciudad “real”, aquella que se adapta a sus posibi-
lidades, deseos y aspiraciones.

En esta ciudad real, sus hacedores, sitiados fisica y legalmente
por un sistema formal que al mismo tiempo obstaculiza y tolera sus
esfuerzos manipulandolos en su beneficio, se movilizan a partir de
practicas que construyen y refuerzan su identidad colectiva, su soli-
daridad y su capacidad de actuacién, basadas en el intercambio de
saberes y experiencias y en la simbiosis entre sus capitales materiales
y simbdlicos. En ella producen dia a dia sin apoyo estatal, sin finan-
ciamiento, sin asistencia técnica y al margen de las reglamentaciones,
sus CASAS DE INFINITAS PRIVACIONES, inventando sobre la
marcha estrategias y 6rdenes inéditos que les permiten, a pesar de
sus limitados medios y con grandes sacrificios personales, obtener y
mantener un cobijo en la ciudad.

Esas casas, en su inicio de esteras, planchas o cartones, cons-
tituyen en su agrupacion el estado embrionario de la ciudad futura,
GERMEN quiza DE CIUDADES PARA TODOS, cuyo espacio
publico sera el vacio que queda entre ellas y que se va configurando
paso a paso. Este, al decir de Elia Saez Giraldez, una de nuestras
autoras: “urbanismo de lo pequerio, cercano, mutable y cotidiano en el que el
acto de habitar precede a la forma”, se revela como una alternativa ante
el proyecto urbano predeterminado a partir del cual se construye la
ciudad moderna que nos han ensefiado en las aulas universitarias,
constituyendo una dualidad que Johanna Vélez plantea en su articulo
como ‘“‘urbanismo moderno vs. urbanismo latinoamericano”, en la cual
enfatiza la importancia del rol del habitaculo individual como el gran
constructor de nuestras ciudades.

Los académicos que participamos en el II Congreso Latinoa-
mericano y Caribefio de Habitat Popular e Inclusién Social, en el que
pudimos intercambiar y debatir también con representantes de secto-
res comunitarios y gubernamentales, ;Somos idealistas y ambiciosos
por querer contribuir a la inclusidn plena de los marginados urbanos
en el disfrute de los beneficios citadinos? ;O apenas intentamos ser re-
alistas y despiertos con respecto a las dindmicas urbanas que suceden
frente a nosotros y que por décadas han trazado sus propios caminos
en la construccion de las ciudades posibles, de las ciudades reales?

14
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Hace tiempo que entendemos que los modelos formales que
manejamos en nuestras disciplinas, no sirven para interpretar la com-
pleja realidad de las ciudades latinoamericanas, que ese conocimien-
to reglado que adquirimos en las aulas no alcanza para responder a
los desafios de la sociedad actual. Por eso volteamos nuestra mirada
hacia el inmenso patrimonio material y social construido por los que
nunca han tenido acceso a los saberes formales, hacia esa realidad
social vital, dindmica y mayoritaria que se ha construido totalmente
al margen de nuestro alcance, y que ofrece hoy una alternativa inclu-
yente y sostenible de ciudad, que es necesario analizar para visibili-
zarla, aprender de ella e inventar formas de mejorarla y consolidarla
como legitima estrategia popular de hacer ciudad en la actualidad.

La ciudad latinoamericana fragmentada que hoy tenemos, que
hemos construido todos en una acciéon conjunta entre la urgencia y la
indiferencia, requiere urgente e ineludiblemente una tarea de costura,
de construccion de una urdimbre que articule esos retazos de ciudad
que hoy coexisten malamente a pesar de su mutua interdependencia,
una tarea inmensa que solo puede hacerse derribando las barreras
fisicas que la impiden, para lo que es necesario previamente derribar
las construcciones sociales que han dado basamento y sostén a aque-
llas a lo largo del altimo siglo.

La posibilidad de intervenir desde afuera en la transformacion
de esta ciudad real, requiere reconocer también dentro de nosotros
mismos, en tanto sujetos externos pero involucrados, las limitaciones
que nos han impedido, como individuos y como sociedad, integrar-
nos a esa gesta colectiva para hacerla mas justa y fructifera, y las
capacidades que nos podrian permitir la elaboracién de un conoci-
miento hibrido, construido con base en la cooperacion mutua, que es
necesario alcanzar para llegar a conseguirla.

Pertenecer a una institucion universitaria nos induce a conside-
rar la importancia vital que ha tenido el trabajo sostenido de la aca-
demia en el avance de la visibilizacion, comprension y valoracion de
la realidad que hoy nos ocupa, pero también nos hace preguntarnos
cOmo esos avances pueden permear a la propia academia para cues-
tionar las bases disciplinares sobre las que ejerce su principal labor
social y la de mayor potencial transformador, que es la de formar y
dar herramientas validas a los técnicos y profesionales que asumiran
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en las calles el reto de responder a esa realidad mayoritaria en nuestra
América Latina, que hoy se reproduce fuera del alcance de las uni-
versidades. Esa Dindmica Cultural' especie de tren en movimiento que
avanza a sus propios ritmos y cadencias, y que nos exige dar un salto
cualitativo importante en nuestras concepciones, estrategias e instru-
mentos de intervencion, para incorporarnos dentro de ella con posi-
bilidades de incidir en su transformacion.

Reconocer para transformar es por tanto el &nimo que guia
estos encuentros, y una de las principales motivaciones del Grupo de
trabajo Habitat Popular e Inclusion Social de CLACSO, que desde su
creacion en el 2010 trata de incidir desde la academia, con las inves-
tigaciones, intercambios y publicaciones que impulsa, “...en la nece-
sidad de (re) ubicar las tematicas del habitat popular y la inclusion
social en las politicas locales, nacionales e internacionales; situarlas
como objeto de abordaje para los gobiernos y organismos multilate-
rales y darnos oportunidades para describirlas e interpretarlas de muy
diversos modos.”

Analizar el producto creado, las ciudades, barrios y casas de la
gente que aqui tratamos de descifrar y mostrar, es darnos cuenta de
que, mas alla de su dimension material, que traduce en sus resultados
las precarias condiciones en que se han producido pero también la
gran creatividad empleada en superarlas, esta obra inmensa es una
practica generadora de desarrollo social basada en valores que hoy en
dia es tan necesario rescatar, como son los de la solidaridad, la ayuda
mutua y la convivencia.

Comprender y reconocer esta compleja realidad para poder
aportar algo al dificil pero irrenunciable reto de su mejoramiento
e integracion, ha sido también la buisqueda constante, desde hace
muchos afios, del Centro Ciudades de la Gente, grupo de investiga-
cion, accion e incidencia perteneciente a la Facultad de Arquitectura
y Urbanismo de la Universidad Central de Venezuela, al que pertene-
cemos las autoras de este prélogo.

1 Teoria de Paul-Henry Chombart de Lauwe explicada por Teolinda Bolivar en
su libro Desde adentro: viviendo la construccion de las ciudades con su gente (Quito
2011: 190).
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Dar, a través de nosotros, una voz a los que nunca la han tenido,
los hacedores de ciudades, para explicar y visibilizar las 16gicas y ra-
cionalidades de las estrategias creadas y puestas en practica por ellos,
para denunciar las tremendas injusticias y riesgos a los que se enfren-
tan diariamente en esta tarea, para dar valor a las infinitas privacio-
nes sobre las que sustentan su extraordinaria capacidad de creacion,
articulacion y materializacion.

Pero jes suficiente ese reconocimiento, esa comprension, es su-
ficiente esa voz? ;Como podemos lograr que estos encuentros y estos
estudios que nos cuesta cada vez mas realizar puedan traducirse, no
solo en la suma de puntos para el ascenso en las carreras académicas
individuales de los investigadores, sino también en logros directos
para la poblacion que ha sido y sigue siendo marginada, que sigue
estando, a pesar de que constituye la principal fuerza de producciéon y
reproduccion de nuestras ciudades, al margen del disfrute de los ser-
vicios y amenidades que esas ciudades ofrecen, que sigue sufriendo
condiciones de habitabilidad que atentan contra su salud, su dignidad
y su seguridad?

Precisamente en momentos en que es cada vez mas escaso el
financiamiento para la necesaria investigacion, la puesta en comun
de estudios y propuestas urbanas de diferentes lugares y situaciones
de nuestro continente ayuda a retroalimentarlos unos a otros, a con-
frontarlos para aprender y avanzar sobre los hallazgos de todos. Pero
es también necesario que esa investigacion se vuelva propositiva, que
arriesgue y experimente, que ponga en practica la complementarie-
dad de saberes indispensable para producir el conocimiento nuevo
que permita asegurar la calidad y seguridad del habitat producido
para sus hacedores/habitantes. Es necesario y urgente pasar de las
palabras a las acciones, encauzando las indagaciones hacia el hacer
en todas sus formas, hacia el aprender haciendo, que es lo que nos
han ensenado los hacedores de ciudades latinoamericanos con su in-
fatigable gesta.

Las contribuciones que conforman este volumen tienen ca-
racteristicas muy distintas en cuanto a su naturaleza, profundidad,
elaboracion, etc., como muy distintos son los perfiles de sus autores.
Muchas son producto de largos afios de rigurosa investigacion cienti-
fica sobre temas urbanos fundamentales, como el articulo de Roberto
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Bricefio-Leodn sobre la libertad de alquilar, que abre el libro, en el cual
el autor nos desvela las luces y las sombras de una practica que ha
sido largamente estigmatizada por la sociedad, como es el alquiler
de viviendas en los barrios informales, y que bajo su analisis, que
va desmontando uno a uno los mitos que la oscurecen, se enuncia
como “una contribucion importante en las ciudades latinoamericanas para
permitir el acceso a la ciudad y para la construccion de la ciudadania”, que
es necesario descriminalizar para poder aprovecharla en su enorme y
probado potencial.

Otras constituyen verdaderas denuncias sobre situaciones de
explotacion descarnada de la tragedia y la penuria urbana de los mas
vulnerables de la sociedad, que se mantienen ocultas por los grandes
intereses econdmicos en juego, como el valiente articulo de Mercedes
Castillo sobre los esclavos modernos, el de Oscar Alfonso Roa sobre
la monetizacién de los estigmas en el mercado residencial popular
de Bogota, o el de Ilionor Louis sobre la relocalizacién de las vic-
timas del sismo de enero de 2010 en Puerto Principe. Son textos,
que estando también rigurosamente sustentados, tienen el poder de
remover nuestras conciencias y sentimientos y de convocar nuestra
mas auténtica indignacidén como seres humanos, ante tan crudas evi-
dencias de la explotacion del sufrimiento. Un sufrimiento que tiene
muchas veces cara de mujeres, a las que Mercedes Castillo quiere con
su articulo rendir homenaje, “porque sobre ellas recaen con mayor
énfasis la violencia, la impunidad y la indolencia.”

Esta condicion de feminizacion de la extrema pobreza es reco-
nocida también por Maria Antonieta Urquieta en su articulo sobre la
evoluciodn de los asentamientos informales en Vifia del Mar en Chile.
Una feminizacién que se refleja en la forma que adopta el habitat
popular, como lo estudia Isaac Salgado en un texto que indaga en la
relacion dialéctica, pocas veces evidenciada, entre el habitat construi-
do y las relaciones de género.

Tenemos también articulos que analizan desde una perspectiva
histérica fendmenos urbanos que ocurren en distintos momentos y
en ciudades tan dispares como Panama, Montevideo o Ciudad de
México. Estos ultimos, de Huerto Delgado y Victor Delgadillo, ana-
lizan y exponen procesos no de los asentamientos periféricos, como
en la mayor parte del resto, sino del habitat popular en los cascos
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centrales, que, lejos de los mitos sobre la transitoriedad y la insos-
tenibilidad de la vivienda de los pobres en estos sectores, han sido y
siguen siendo asiento de la poblacion de menores recursos. En estos
cascos centrales, los avatares, sucesos, luchas y acciones de los dis-
tintos agentes economicos, sociales y gubernamentales, han hecho
posible a esta poblacidén asentarse y afianzarse en enclaves hoy en dia
muy valiosos por su centralidad, y amenazados en algunos casos por
la presion econdmica sobre ellos.

Otras contribuciones aportan miradas frescas de nuevos inves-
tigadores, algunas sobre experiencias muy concretas en el tiempo y
el espacio pero muy significativas, o recogen y reflexionan acerca de
novedosas metodologias y propuestas de intervencioén desde el ambito
gubernamental, el comunitario o el profesional de libre ejercicio. La
calidad y el tipo de participacion de las comunidades en estas pro-
puestas y experiencias también tiene aqui un espacio para la reflexion,
la critica y el andlisis, asi como las interpretaciones de los fendémenos
urbanos a través de las lentes de distintas disciplinas, que se conjugan
para explicar su tremenda complejidad, como la arquitectura, la eco-
nomia, el urbanismo, la sociologia, la antropologia urbana.

Las multiples estrategias innovadoras y transformadoras de
la gente, cuando son reconocidas y apoyadas por las instituciones,
por lo general como respuesta a la movilizacién y la presion popular,
pueden construir cauces a través de los cuales transitar hacia futuros
mas coherentes, como en el caso de programas y politicas de las que
hablan algunos de nuestros textos, puestas en practica con éxito en
momentos y lugares variados del continente latinoamericano. El
Contrato Social por la Vivienda en Ecuador, y los Programas de
Renovacion Habitacional Popular y Reconstruccion Post-sismos en
Meéxico D.F, son ejemplos de politicas publicas que, como producto
de las luchas populares, han permitido el arraigo de la poblacion y la
mejora de sus condiciones de habitabilidad. Sin embargo, cuando las
reivindicaciones sociales logran ser reconocidas y canalizadas insti-
tucionalmente, corren el riesgo de perder fuerza y legitimidad, como
en el caso de Ecuador, narrado por Javier Alvarado, ya sea porque
se producen choques con los nuevos marcos legales y burocraticos,
o por la fatiga de la participacion, que ya no tiene en la lucha o la
amenaza el acicate que la mantenia activa.
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Otro caso muy interesante es el que expone Nabil Bonduki
sobre el largo proceso de construccion en Brasil de una politica urbana
y habitacional que esta entre las mejor estructuradas de los paises la-
tinoamericanos. Una politica que se inici6 de abajo hacia arriba con
una gran participacion social, en la que experiencias locales pioneras
y alternativas tuvieron gran importancia como semillas de un cambio
de paradigma con respecto a los modelos tradicionales en la region,
de grandes programas habitacionales de produccién privada, locali-
zados en las periferias, que niegan a sus destinatarios el derecho a la
ciudad, y que tienen mdas impacto como mecanismos de salvacion
del mercado. Bonduki nos alerta de como en estos momentos de gran
inyeccién de capital, esta trayectoria singular que se ha seguido en
Brasil, se ve amenazada por una mayor influencia de los sectores em-
presariales y econdmicos, que amenaza con convertirla en una poli-
tica de arriba hacia abajo, desvirtuando sus propositos, sobre todo en
relacién a las necesidades de la poblacion de mas baja renta.

En otros casos, como el de la implementacion del Programa
de Transformacién Integral en el Barrio Santa Rosa de Caracas, que
nos expone Carla Betancourt, se trata de programas impuestos desde
arriba, que aun imbuidos de términos como participacion, empo-
deramiento, soberania popular, etc, entran en contradiccion con las
condiciones y capacidades, tanto de los técnicos de las instituciones
llamadas a implementarlas, como de las comunidades beneficiarias
que deberian apropiarselos, por lo cual, en lugar de fortalecer las di-
namicas e iniciativas locales, son elementos de distorsion y desestruc-
turacion de las mismas.

Todos los articulos que conforman este volumen, al presentar
evidencias de lo que plantean, constituyen aportes al avance del co-
nocimiento y la reflexién, y arrojan luz sobre los sensibles y comple-
jos temas que aqui nos ocupan. Podemos estar o no de acuerdo en
lo que exponen, podemos identificar contradicciones entre ellos que
incitaran quiza a una mayor profundizacion, pero lo que no podemos
es seguir amparandonos en mitos, prejuicios, verdades a medias y
velos que nublan la vision de una realidad que grita en nuestras caras,
para seguir justificando nuestra falta de actuacion ante ella.

El conjunto heterogéneo que conforman estos articulos es en
si mismo un ejercicio de complementariedad de saberes provenientes
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de distintos ambitos, que establecen entre ellos un contrapunto de
voces, donde cada una se cuestiona o se afianza, pero en todo caso se
enriquece, en su contraste, su diferencia o su similitud con las otras.
Asi hemos querido agruparlas, enfatizando el valor de su especifi-
cidad y singularidad, y al mismo tiempo de su interdependencia, al
utilizar un criterio amplio y flexible de afinidad temadtica en la confor-
macidn de los capitulos, que no responde a los ejes que estructuraron
originalmente el Congreso de Caracas, sino a nuestra intuicién como
editoras de que estas nuevas vecindades puedan descubrir hilos con-
ductores de futuras reflexiones dentro de cada lector.

Los invitamos entonces a encontrar y seguir estos hilos a través
de las multiples miradas que les presentamos, y una vez mas a orien-
tarlos hacia el aprendizaje constante para la accidén transformadora,
cada cual desde su nicho y sus posibilidades de incidencia. Consi-
deramos que como comunidad latinoamericana de conocimiento,
tenemos suficientes elementos de juicio y analisis que nos permi-
ten plantear nuevas lineas de politicas, seguramente experimentales
todavia, que basadas en la accidén popular, ayuden a conseguir la in-
tegracion de nuestras ciudades y sociedades segregadas, en la confor-
macién de una fuerza unida para caminar hacia el futuro.

Nos quedamos con Ia reflexién final que hace Roberto Bricefio-
Leon en su articulo, y que hemos utilizado para abrir esta recopilacién:

“Una politica urbana innovadora, con sentido social y vocacion
urbana, [...] Debe ser una politica que tome en cuenta la experien-
cia de los sectores informales en la vivienda, que aprenda de ese
modo singular constructivo y social que han tenido para construir
la ciudad y lo transforme en una herramienta de expansién y cre-
cimiento, que no le ponga bridas, sino le de alas, a la creatividad
popular.”
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La libertad de alquilar,
la ciudad y la ciudadania

Roberto Bricefio-Leon!

Introduccion

Al contrario de lo que una visién dogmatizada ha preconiza-
do, el alquiler de viviendas es una parte importante en la soluciéon del
llamado problema de la vivienda en América Latina. No es la inica ni
la mejor, tampoco es la peor.

El alquiler de viviendas para los pobres y, sobre todo, por los
pobres, ha sido una contribucién importante en las ciudades latinoa-
mericanas para permitir el acceso a la ciudad y para la construccion
de la ciudadania. Ha sido una respuesta transitoria y atil, que de una
manera singular los sectores de menores ingresos y de la clase media
urbana, han sabido utilizar tanto en el rol de oferentes como de de-
mandantes, pero que los gobiernos, las autoridades y mucho de la
academia ha condenado y criminalizado bajo la premisa que el al-
quiler se trata de una explotacién de unos malvados caseros de la
necesidad de un techo de las indefensas familias.

El proposito de este texto es demostrar que esa vision de la
situacion del mercado de alquiler para los sectores de bajos ingresos
es incorrecta. Hay pocos estudios sobre una sociologia de la renta de
alquiler (Gilderbloom y Appelbaum, 1987; Ivatts, 1988) y los pocos

1 Director del Laboratorio de Ciencias Sociales, LACSO y Profesor Titular de la
Universidad Central de Venezuela.
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no logran captar esta realidad novedosa y multiple que significa el
inquilinato en la informalidad, la cual tiene mucho que ensefiar a
los académicos, los gobiernos locales y las autoridades de vivienda
(Gilbert, 2003). Este texto sostiene por lo tanto que el mercado in-
formal de alquiler no solo debe descriminalizarse, sino que ademas
debe fomentarse y apoyarse como una contribucion de los pobres a la
ciudad y como un medio legitimo de ejercicio de la ciudadania.

Las dos dimensiones del acceso a la ciudad

El acceso a la ciudad tiene dos dimensiones, una material y
otra de orden institucional.

La dimension material del acceso a la ciudad se refiere a dos
aspectos de la vida en la urbe. La primera es de orden econémico y
es que quienes habitan en la ciudad deben tener un modo de subsis-
tir propiamente urbano. A diferencia del campo, en la ciudad no se
puede vivir aislado ni sembrar una cosecha, ni tener animales para la
cria; por lo tanto, el modo de sobrevivencia depende de otras fuentes
de ingresos y del establecimiento de una relacion social para obte-
nerlo que la ciudad permite y exige (UN-Habitat, 2003). La segunda
es de orden constructivo, la personas requieren de un lugar donde
albergarse, un techo donde cobijarse, es decir de una vivienda en
su sentido mas amplio e inclusivo posible (Bolivar y Baldo, 1995;
Hardoy y Satterwaite, 1987).

La dimension no material se corresponde a la institucionali-
dad que regula la existencia de la ciudad, es decir el poder obtener
la autorizacion para habitar en la ciudad. En el pasado y hasta la
edad media esto era muy comun, no cualquier persona podia llegar e
instalarse en la ciudad, se requeria de un permiso para poder hacerlo.
La autorizacion podia ser entregada de antemano o, como sucedia
en ciudades alemanas, la persona debia demostrar que habia podido
subsistir durante un afio y un dia, y asi obtenia su derecho a ser ciu-
dadano. En este caso la persona debia demostrar que habia cumplido
satisfactoriamente con la exigencia de la dimension temporal, pues
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habia conseguido recursos para alimentarse y subsistir y habia encon-
trado un techo donde cobijarse durante el invierno.

Esta dimensién no material permanece hoy en dia en la forma
de las visas que exigen los paises. Alguien de un pais latinoameri-
cano no puede libremente decidir que se va a vivir a Nueva York
o Frankfurt sin permiso legal de trabajo en el pais. En el caso de
Alemania debe agregarse el permiso de trabajo de la region-ciudad
especifica donde se va a trasladar el extranjero. Pero igualmente se ha
aplicado en otros paises con sus propios ciudadanos, un cubano de
Santiago no puede trasladarse a vivir en la Habana sin permiso del
gobierno central y un chino no puede residir en Shanghai sin la visa
interna que demanda una lista larga de autorizaciones parciales antes
de obtener el derecho a vivir en la ciudad.

Claro, en todas partes lo hacen sin permiso y con una ciudada-
nia menguada. En Nueva York o Frankfurt, en la Habana o Shanghai,
hay gran cantidad de personas que no tienen permiso para vivir alli,
pero han logrado tener unos medios de sobrevivencia y alguna estruc-
tura que sirva como vivienda.

Las cinco modalidades de acceso a la vivienda

Para obtener esa casa donde vivir las personas tienen que lidiar
con los dos aspectos antes referidos, y para hacerlo cuentan con los
recursos que tengan disponibles para obtener una vivienda y con los
permisos y autorizaciones para poder construir, comprar, alquilar
una casa.

En un balance de esos factores, se han presentado historica-
mente cinco modalidades para tener una casa en la ciudad.

La produccion propia

Este es la modalidad basica donde la familia se construye su
propia vivienda. La persona ubica un terreno donde pueda hacer la
edificacion y lo ocupa si no hay restricciones para su apropiacion; lo
invade si hay restricciones legales de propiedad o permisos que deses-
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tima; lo compra o lo alquila, aunque esta modalidad es muy rara. En
ese espacio, que puede ser un terreno, pero también el derecho a un
espacio en el techo de otra vivienda, la persona y su familia, a veces
con ayuda de sus amigos, erige un techo y unas paredes que constitui-
ran su casa en la ciudad (Bolivar, 1995).

La produccion por encargo

En esta modalidad el procedimiento es similar al anterior, solo
que el futuro habitante de la casa no la construye con sus propias
manos o las de su familia, sino que le solicita a un tercero que realice
el trabajo, bien sea porque sus conocimientos o condiciones fisicas se
lo impiden, bien sea porque no dispone del tiempo para dedicarselo,
pero si ha logrado acumular recursos como para pagarle a otro por la
tarea (Rosas, 2004).

La herencia

Aqui simplemente se traspasa a un tercero la resultante de
algunas de las dos modalidades anteriores. La persona obtiene una
vivienda porque un familiar, por lo regular un ascendiente, construyé
o mando a construir una vivienda y este bien que se traspasa luego
del fallecimiento a los descendientes o parientes, por la ley o la cos-
tumbre, le permite a éstos disponer de una casa.

La compra de la casa

En esta modalidad la persona tiene los recursos suficientes
para poder comprar y pagar con dinero o especies una vivienda que
otro individuo construy6, mando6 a construir o hered6. Lo impor-
tante aqui es disponer de recursos para realizar la operacion y no las
regulaciones; en Cuba donde estuvo prohibido por décadas la com-
pra-venta de viviendas y solo se permitia la permuta, al final ocurria
lo mismo: quien compraba debia de disponer de los recursos de otra
casa y de los extras en objetos, carros, dolares, con lo cual se redon-
deaban los montos que permitian establecer las equivalencias de la
transaccion. Al final era lo mismo, pero mas engorroso.
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El uso de una casa

Esta ultima modalidad es la que nos interesa destacar, pues
aqui no hay propiedad sino exclusivamente uso de una vivienda que
otra persona, construyd, mandé a construir, heredé o compro. En el
uso de la vivienda hay dos modalidades posibles de relacion social: el
préstamo o el alquiler.

En el préstamo ocurre una cesion del bien sin que exista una
retribucion material o pecuniaria por parte de quien recibe la vivien-
da. La persona o la familia reciben una vivienda para que la habiten
durante un tiempo y no deben pagar monto alguno por ese uso. Cier-
tamente, si bien puede no darse una retribucion monetaria, si existe
por lo regular una reciprocidad simbdlica y el retorno se puede expre-
sar en afecto, lealtad, admiracién. Por lo tanto, podemos admitir que
hay una transaccion, pero no de orden material o monetario.

En el alquiler ocurre una cesién donde si hay una retribucion
material por parte de quien recibe. Es una relacion social de inter-
cambio basada en la reciprocidad de actos y en el establecimiento
de equivalentes materiales: se otorga por un periodo de tiempo una
vivienda, se recibe por un periodo de tiempo una cantidad de dinero;
se reitera la entrega de la vivienda por un tiempo adicional y se recibe
un dinero adicional.

Alguien pudiera argumentar y con razon que existe otra forma
de uso que seria la invasion. Ciertamente eso es posible, y pudiera
incluirse, pero no lo hacemos porque en ese caso no hay una relaciéon
social entre el propietario y el usuario de la vivienda, como exigen las
modalidades de préstamo y alquiler antes descritas. Y, por el otro, la
invasion es una forma de “compra” forzada y sin intercambio, pues
lo que pretende el invasor no es una relaciéon temporal, sino perma-
nente; lo que busca es hacerse propietario irrespetando la propiedad
y la reciprocidad.

De todas las formas descritas en este texto queremos concen-
trarnos en la modalidad del uso de la vivienda por alquiler y alli se
plantean algunas interrogantes: ;por qué tienen que existir viviendas
en alquiler, acaso no pueden ser todos propietarios? ;Cudl es la na-
turaleza de la relacidn entre el propietario que alquila y el alquilado?
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(Es de explotacion, es de cooperacion? ;Como y quién produce esas
viviendas que son usadas por otros en la modalidad del alquiler?

El alquiler y los pobres

El alquiler de vivienda para los pobres tiene mala fama en el
mundo. Es como la oveja negra de la familia, que todos la aceptan,
pero nadie quiere fotografiarse a su lado.

En particular, tiene muy mala fama en América Latina, donde se
le ha considerado un mercado explotador e inhumano. El alquiler tiene
la imagen de un rico gordo y despiadado quien, fumando un grueso
tabaco, desaloja y lanza a la intemperie en una noche de lluvia a fami-
lias enteras, con nifios mocosos que lloran y viejitas enfermas y deses-
peradas que claman compasion. Esa es la imagen que propago6 el cine y
que permanece aun como representacion del mercado de alquiler.

Y si se trata del alquiler de viviendas para los pobres en el
mercado informal, la representacién, que incluso tienen las autorida-
des y gobiernos, es que se trata de viviendas precarias e ilegales, que
no merecen ser dedicadas al negocio del alquiler. Quiza puede aceptar-
se que dichas viviendas sean usadas para satisfacer una necesidad de
cobijo, pero nunca para alquilarlas y por eso en algunos paises hay le-
gislaciones especiales dedicadas a prohibir que puedan ser arrendadas.

El alquiler informal de viviendas se considera ademas que es
un mercado sin normas, sometido a la avaricia y a la fuerza. Es una
suerte de canibalismo urbano, donde no existe regulacién, ni acuer-
dos propios de la civilizacién, ni la solidaridad social.

Sin embargo, el alquiler existe, se acepta y hay en el mundo
millones de familias que han encontrado en el arrendamiento una
solucién a sus necesidades de vivienda; el alquiler les ha permitido
vivir temporalmente en unas ciudades o transitar hacia la adquisicion
de una vivienda propia.

Presentaré en las paginas siguientes algunas ideas sobre el
mercado informal de la vivienda en América Latina con el propésito
de refutar algunas nociones que considero equivocadas y apuntalar
otras, que considero acertadas, y que estimo pueden contribuir a un
mejor acceso a la ciudad y una mejor construccion de la ciudadania.
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Para sostener estas ideas tomaré como sustento tanto las inves-
tigaciones que hemos realizado en Venezuela sobre alquiler, la inves-
tigacion de Oscar Olinto Camacho y Ariana Tarjan (1991) y la que
realizamos conjuntamente en LACSO con Alberto Camardiel y Olga
Avila, y el Centro de Ciudades de la Gente, con Teolinda Bolivar e
Iris Rosas (Lacso, 2006; Bricefio-Leon,2008, 2010). Igualmente las
investigaciones realizadas en los paises del Tercer Mundo por A.
Gilbert (1990, 2003) y Rakodi (1995). En América Latina por Gilbert,
Camacho y Coulomb (1993), asi como los estudio de Pedro Abramo
en Brasil (2003,2010), Julio Calderén (2005) en Perd, Samuel Jarami-
llo y Adriana Parias en Colombia (1995), René Coulomb en México
(1991,2010), y las investigaciones de otras partes del mundo como los
trabajos hechos en la India por Kumar (1996, 2001) y en Indonesia
por Kristin (1989).

Cinco Tesis Equivocadas sobre el alquiler y los pobres

Hay un conjunto de ideas que constituyen los temas dominan-
tes de una respuesta cultural que como plantea Isaiah Berlin (2006) se
convierten en los temas de una época que nos condicionan a aceptar
unas nociones como buenas y verdaderas y otras como malas y falsas.
Esas representaciones nos hacen mas facil la vida, pero no necesaria-
mente permiten avanzar y cambiar mejorar, sino mas bien persistir en
el error. En esta seccion quisiera discutir cinco visiones sobre la vivien-
da que formulan que la propiedad es una ideal deseable que todas las
familias, que los pobres sélo son inquilinos y nunca arrendadores de
viviendas, y que por lo tanto el alquiler es una relacion de explotacion
de la necesidad del otro, que es inaceptable que se renten viviendas
deleznables y que si se hace es un mercado salvaje y sin reglas.

La propiedad de la vivienda es un ideal universal

Nos parece que la propiedad de la vivienda no debe ser un
ideal universal, aplicable a todos. La meta social debe ser que toda
familia tenga una vivienda con las mejores condiciones posibles para
satisfacer sus necesidades, de acuerdo a los logros historicos alcanza-
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dos en esa sociedad. Pero no es necesario ni obligatorio que todos los
habitantes sean propietarios de esa vivienda.

La propiedad de la vivienda puede ser una meta individual, de
la persona o de la familia, pero no tiene por qué serlo de la sociedad.
En tanto que meta individual expresa el ejercicio de una libertad, si
se coloca como meta social, se convertiria en una imposiciéon que le
restaria flexibilidad y libertad a la familia, que puede no desear ser pro-
pietaria, pues desea mudarse continuamente, porque prefiere invertir
esos recursos en una actividad diferente, que puede ser mas productiva
(Shelton,1968); o porque desea esperar hasta el momento que se decida
tener hijos o haber podido acumular suficiente capital para comprarse
0 construirse una vivienda (Morrow-Jonesy y Wenning, 2005).

La sociedad requiere la existencia de un grupo de viviendas
en alquiler que puedan ser rentadas por todos estos individuos y fa-
milias, de modo de poder satisfacer la meta social de vivienda para
todos. La posibilidad de satisfacer esa necesidad obliga a la existen-
cia de un mercado de viviendas de alquiler donde unos propietarios
(privados o publicos) ofrecen un excedente de viviendas por un de-
terminado tiempo a otras personas. Por lo cual, para cumplir con la
meta socialmente deseable de vivienda para todos se requiere de la
existencia de viviendas cuyos habitantes no sean sus propietarios.

Los pobres no alquilan vivienda, se la autoconstruyen

En los inicios del acelerado proceso de urbanizacion, la vivien-
da de los pobres pasod de ser el alquiler de una parte de una vieja
y deteriorada vivienda que se dividia en cuartos al surgimiento de
la vivienda propia y autoconstruida de las nuevas zonas informales.
Por afios los censos mostraban que el alquiler era un fenémeno de la
clase media, pues los pobres tenian vivienda propia, asi esas edifica-
ciones mostraran muchas carencias. Con la consolidacion urbana, el
crecimiento de la poblacién urbana y el agotamiento de los terrenos
céntricos, el proceso cambio y surgié un mercado de alquiler amplio
en las ciudades (Gilbert, 2003). El estudio realizado en diversas ciu-
dades de América Latina muestra una relevancia insospechada del
mercado de alquiler, con unas magnitudes que pueden variar de un
pais a otro, pero siempre con importancia. En Caracas encontramos
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que el 70% de las operaciones inmobiliarias que se habia llevado a
cabo durante el afno previo al estudio fueron de alquiler de viviendas.
Los pobres estan utilizando y demandando crecientemente edifica-
ciones en alquiler.

La vivienda informal no puede ser alquilada
por su precariedad fisica

Esta nocidn es una herencia de la idea que las viviendas infor-
males son unos ranchos o unas casuchas deleznables que por décadas
domind el pensamiento politico y el imaginario social de América
Latina. La nocién es una mezcla de desconocimiento de la realidad
y de estigmatizacién social que hacia de las viviendas de los pobres
urbanos algo despreciable tanto en lo fisico como en lo social.

La realidad es otra: son viviendas que en su gran mayoria sa-
tisfacen los requerimientos constructivos o sanitarios y que no se di-
ferencian grandemente de las otras viviendas de esas sociedades. En
cualquier caso, distan mucho de ser un rancho, y esto aplica tanto a
las que habitan sus propietarios como las que son alquiladas. Inclusi-
ve, en muchos casos las viviendas en alquiler estan en mejores condi-
ciones, pues se encuentran en zonas céntricas, con acceso al mercado
de trabajo o al transporte publico, pues son zonas antiguas que se
han consolidado y que por sus ventajas de localizacion tienen mayor
demanda de arrendamiento. En el estudio que hicimos en Caracas
encontramos que las viviendas alquiladas eran edificaciones con ser-
vicios de agua y electricidad, el 32% de las edificaciones tenian un
piso, el 28% eran de dos pisos y el 38% de tres o cuatro pisos. Dificil-
mente se puede llamar rancho a una vivienda asi.

El alquiler es una explotacion de propietarios ricos
sobre inquilinos pobres

Quiza en algin momento y en algunos lugares esto haya
sido asi, pero el mercado de alquiler informal en la mayor parte de
América Latina esta conformado de una manera diferente. En primer
lugar, porque los pobres tienen un muy limitado ingreso al mercado
formal de alquiler, donde puede que existan algunos propietarios
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de gran fortuna. Aunque la mayoria de las viviendas rentadas en el
sector formal de alquiler de Ia region tampoco la ofrecen compaiiias
inmobiliarias, ni propietarios ricos poseedores de abundantes vivien-
das, sino pequenos o medianos propietarios, que poseen una o dos
casas adicionales que rentan. Y, a veces, ni siquiera tienen una vivien-
da adicional, sino que es un parte de su misma casa la que rentan. Por
lo tanto, lo que hemos encontrado es que propietarios e inquilinos
forman parte del mismo grupo social.

En la investigacion en Caracas los resultados mostraron que el
29% de los inquilinos vivian en la misma casa que los propietarios, le
habian cedido una parte de la vivienda, un segundo piso. En el 16%
de los alquilados estaban en la misma edificacion y en el 23% en el
misma zona, es decir eran vecinos de la misma comunidad. Lo que
llamé mas la atencion era que al revisar los ingresos tanto de unos
como de otros, se encontré6 que en promedio los inquilinos tienen
ingresos mayores que los propietarios, es decir, son mas ricos que los
duenos. Lo cual es comprensible, pues por lo regular se encuentran
en dos fases de la vida diferente, los que alquilan son mas jovenes
que los duefios, y por lo tanto estan en una fase productiva de la
vida, mientras que los propietarios estan en una etapa diferente, ya no
trabajan, estan jubilados o conservan unos empleos que reciben una
menor remuneracion.

El alquiler informal es un mercado sin normas

La quinta y ultima idea errénea es que el alquiler de la vivienda
informal es un mercado salvaje, donde priva la explotacion, la fuerza
y la violencia. Es una imagen que asemeja el arriendo informal a la
accion del crimen organizado en la vivienda. Nada mas lejos de la
realidad. En el estudio que hicimos en Caracas, en todos los casos,
existia un acuerdo entre las partes, que consistia en un conjunto de
reglas que evocaban la reciprocidad del contrato. Esas condiciones
del arrendamiento estaban expresadas en una verbalizacion bastante
acabada, en algunos casos imitando el lenguaje juridico de los con-
tratos, en otras con un palabrerio directo que cumple en los acuerdos
la funcion de establecer y delimitar las responsabilidades reciprocas
del tiempo del alquiler, el pago, las obligaciones de mantenimiento,
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los lapsos de espera para la devolucion del inmueble. En Caracas, la
mitad de esos contratos eran verbales, y los involucrados de memoria
repetian las condiciones; la otra mitad eran escritos y estaban fir-
mados por las partes de manera privada o ante testigos, que podian
ser de la organizacion comunal de la zona o de la Prefectura o Jefa-
tura Civil, es decir las autoridades del gobierno local. Esto ultimo
es, ademas, muy singular, pues en Venezuela las leyes y los decre-
tos presidenciales prohiben el alquiler de la vivienda informal, de los
ranchos, sin embargo, las propias autoridades locales los convalidan y
le dan fuerza legal informal.

En el estudio de los contratos encontramos que, en poco mas
de la mitad, el periodo de arrendamiento era por una afio; en el resto
era por menos o indefinido. En la mayoria de estos contratos se es-
tipulaba que el canon de arrendamiento se debia ajustar cada afo
de comun acuerdo y, en algunos casos, el ajuste era cada seis meses.
Cuando preguntamos sobre la aplicacion de la norma, todos coin-
cidieron que se cumplia, algunos manifestaron que no les resultaba
placentero que se aumentara o pedian que el monto fuera inferior, lo
cual es el proceso normal en estas negociaciones. Lo interesante es
que en el contexto inflacionario, al final, ellos decian que entendian
que se debia aumentar, y lo mas sorprendente es que esto ocurra en
un contexto en el cual el gobierno de Venezuela habia decretado su-
cesivamente el congelamiento de los alquileres, la prohibicion de los
aumentos del canon, pero en el mundo de la informalidad esto no
se cumplio, pues habia sido dominante el acuerdo privado sobre la
intervencion publica.

Cinco tesis a impulsar sobre el alquiler y los pobres

Asi como hay las miradas erroneas, hay otras que son acerta-
das y que deben apoyarse. Estas tesis no han logrado consenso, o no
han sido defendidas adecuadamente, por desconocimiento o por el
temor que infunden las ideas dominantes o los comisarios del dogma.
Nos parece que hay cinco tesis que deben defenderse como verdade-
ras y utiles para mejorar las condiciones de vivienda de los pobres, y
poder avanzar en la meta de vivienda para todos.
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Los pobres son productores y oferentes del mercado de alquiler

Con el alquiler ocurre lo mismo que con la vivienda en pro-
piedad de los pobres: por afios se les ha visto exclusivamente como
demandantes y consumidores de la vivienda, ignorando el inmenso
y extremadamente util papel que han cumplido en la solucién de las
necesidades de vivienda.

En América Latina, cuando se sigue postulando solucio-
nes y haciendo planes de vivienda, inclusive en los gobiernos que
se dicen participativos o de izquierda, se asume a los pobres como
entes pasivos, que esperan que se hagan viviendas y se la entreguen,
que no aportan sino que reciben. La realidad ha sido otra, luego de
varias décadas de investigacién y produccion de conocimiento sobre
la ciudad y la vivienda de los pobres, se sabe que una porciéon im-
portante de la ciudad de América Latina ha sido construida por los
pobres, la magnitud de esa porcion puede variar desde un 30% hasta
un 80% de la ciudad constituida por viviendas informales que han
sido producidas por los pobres (Bolivar y Baldo, 1995).

Esta ha sido la realidad y los pobres han dado una solucién a
la carencia de vivienda, un aporte a la construccion de la ciudad y alli
se han dado a si mismos ciudadania. Esa realidad de los pobres como
actores debe postularse como una parte importante del camino hacia
el futuro, hay que hacer que los pobres, en tanto componente esencial
del sector privado informal, incrementen su participacién en la pro-
duccion de viviendas tanto para consumo propio, como para el alqui-
ler. Si queremos un mejor y mas dinamico mercado de alquiler de vi-
viendas, los pobres y la clase media deben ser los oferentes principales.

E] alquiler informal es singular por la relacion social existente

En los intentos de control o regulacién del mercado informal
de vivienda, siempre se ha insistido en que debe prohibirse por ser
un bien singular en sus condiciones fisicas: la precaria construccion,
la precaria propiedad, el no cumplimiento de las normas y permisos
urbanos. Estos rasgos pueden ser ciertos, pero lo que hace verdadera-
mente singular al mercado informal, no son la caracteristicas del bien
transado, sino la relacion social que alli se establece.
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Desde un punto de vista fisico, las viviendas en el alquiler in-
formal pueden ser similares a la de sus equivalentes en el mercado
formal. Y la propiedad y las normas legales no tienen mayor relevan-
cia practica en este mercado. Lo que es singular es la relacion social
que se establece entre ambas partes, pues al no existir un mercado
abierto, la manera de conseguir la vivienda es a través de amigos o
familiares, de las redes sociales que implican conocimientos previos
y confianzas; en la medida que no existe fuerza legal capaz de hacer
cumplir los contratos (aunque en muchas partes, y seguro en Vene-
zuela, casi que tampoco existe en el mercado formal), se requiere
entonces de otros vinculos que permitan ejercer una presion de orden
moral y social, que fuerce el cumplimiento del acuerdo: aceptar el
incremento del canon, no forzar la salida antes de lo estipulado, ni
hacer aumentos antes de lo previsto, devolver el bien a sus propieta-
rios, reparar los dafios causados.

En la esencia de esa singularidad se expresa que la relacion es
entendida como de cooperacién y solidaridad, no como de explota-
cion. No es que no existan desavenencias y surjan conflictos, sino
que la premisa sobre la cual se basa el acuerdo es la cooperacion y la
ayuda. Como el mercado no es abierto, no es anénimo, por lo tanto
se le alquila “al sobrino de la prima de la vecina que se casé y necesita
vivienda...”. Por lo tanto, se vive como un favor y en la reciprocidad
se devuelve con otro favor: se cumplen los acuerdos, se paga correcta-
mente, se cuida el bien. Por esa singular relacidén es que se respeta el
pacto hecho y la normativa derivada.

El Alquiler de la vivienda como un negocio de doble proposito

Como deciamos al inicio la vivienda en alquiler ha sido
vista como una actividad explotadora de los ricos sobre los pobres,
sin embargo, hemos postulado como eso no es verdad en América
Latina, donde son los pobres y la clase media, los pequefios 0 mo-
destos propietarios, quienes por lo regular alquilan viviendas. Ahora,
(por qué lo hacen?

De lo que hemos podido deducir de nuestros estudios, el al-
quiler de vivienda estd vinculado a un actividad econémica de doble
proposito, por un lado se procura ampliar el espacio disponible para
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la vivienda de la familia (sea directamente los duefios, sean sus hijos
o familiares cercanos) y por el otro se tiene la posibilidad de un
ingreso adicional para los tiempos normales, pero, sobre todo, como
un seguro para los tiempos dificiles, como cuando se pierde el empleo
o se llega a viejo.

Hace unos anos, mientras realizaba una investigacién sobre
valores y comportamientos vinculados al trabajo y a la riqueza,
coloqué una pregunta en las encuestas que haciamos a la poblaciéon
(Briceno-Leon, 1996; 2006). Era una pregunta dicotémica que procu-
raba medir la orientacion hacia la satisfacciéon personal inmediata o
la maximizacién del beneficio, decia asi: ;si usted recibiera una canti-
dad importante de dinero adicional y no esperado, a qué lo dedicaria,
a comprarse 0 mejorar su vivienda a su gusto o lo invertiria en un
negocio que le diera dinero? Obviamente esas no son las unicas alter-
nativas posibles, pero esas eran las que se ofrecian y donde se forzaba
al entrevistado a ubicarse y responder. Un porcentaje importante de
todos los estratos sociales respondié que le dedicaria el dinero a la
vivienda, y ese porcentaje era mayor entre los pobres, y ese resultado
no es de extrafar, pues tienen mas carencias y es lo que han hecho
por décadas.

Lo singular es que con el estudio del alquiler pudimos encontrar
el otro componente de esa escogencia que le permitia unir el negocio y
el disfrute de la vivienda. La persona invierte en la vivienda y le sirve
para su disfrute, pero también le permite en un momento dado ren-
tabilizar el capital invertido y convertirlo en una ganancia potencial.
La casa, el apartamento o el cuarto puede ser usado por la familia,
por los hijos que se casan y todavia no tienen vivienda, por la madre
o la suegra que vienen a la casa; pero también pueden ser alquilados
cuando no se necesitan, pues los hijos se mudaron; o existe la nece-
sidad, ya que se perdio el empleo y entonces los hijos y la suegra se
apretujan en un cuarto, y el resto del espacio se dedica al alquiler.

El mercado de alquiler informal estd pautado
por la ética de la necesidad

(Coémo se regula entonces una relacion contractual especial,
basada en la cooperacién y la cual es al mismo tiempo considerado
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un negocio? Nos parece que esto debe entenderse en lo que llamo una
ética de la necesidad mutua. En definitiva, es una ética de la coope-
racion, pero no basada en altruismo ni en caridad, sino en la coope-
raciéon de los carentes. La idea es que el negocio del alquiler es visto
como una ayuda mutua, como un beneficio para ambas partes, para
el arrendador y el arrendatario, y es beneficioso porque ambos tienen
necesidades, de vivienda o de dinero, pero necesidades al fin. Por lo
tanto, el cumplimiento del pacto se funda en que no se puede fallar
ante la necesidad del otro, pues éticamente se estaria exponiendo a
un riesgo al otro, impidiendo la satisfaccion de su necesidad.

Lo que regula y fuerza al cumplimiento del acuerdo no es el
respeto de la norma o la ley, sino la necesidad. Por eso, cuando el
propietario le va a exigir al inquilino el pago del arrendamiento o
la desocupacion del inmueble, no le dice que debe pagar o se debe
marchar porque asilo que dice el contrato, sino porque €l o su familia
necesitan del dinero o del inmueble.

Esto es importante porque, un desarrollo de la sociabilidad
implica un fortalecimiento de la institucionalidad basado en normas
y leyes abstractas y anénimas, de aplicacién universal por el contra-
to establecido. El desarrollo de una sociedad implica de una manera
importante la capacidad de obligar al cumplimiento de los acuerdos
y contratos por si mismos, sin tener que apelar a otros argumentos. Y
esto no existe como tal en el mundo de la informalidad, pero esa ca-
rencia se ve cubierta por esta dinamica singular de la regulacion social.

Los pobres con el alquiler estan dando un aporte
que no ofrece ni el estado ni la empresa

El mercado de alquiler de viviendas no debe excluir ni con-
denar la participacion del gobierno o de la empresa privada, al con-
trario, deberia estimularse. Sin embargo, al igual que en el pasado
es muy poca la esperanza de que pueda existir una participacién y
aporte aislado de esos sectores en el mercado de alquiler, no la ha
habido y no parece que la habra.

Las razones de esto son multiples, pero fundamentalmente hay
un ambiente hostil hacia el alquiler que hacen temer por la recupe-
racion y rentabilidad de la inversion realizada. El retorno es lento
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e inseguro, por lo tanto es un riesgo mayor para los constructores
0 promotores inmobiliarios privados. Para el gobierno es posible in-
vertir y producir viviendas en alquiler, pero en ese ambiente hostil al
alquiler, convertirse en el casero es lo que menos desea un gobierno,
pues los costos politicos de forzar el cumplimiento de los contratos
no parecen dispuestos a pagarlos, y la recuperacién de la inversion es
muy dudosa, por lo tanto prefieren entregar las viviendas de una vez
en propiedad, dejando sin respuesta al mercado de alquiler.

Ante la ausencia de una capacidad de forzar el cumplimiento
de los contratos y la tnica salida de la aplicacion de la ética de la ne-
cesidad, como pueden participar los gobiernos o la empresa privada.
({Coémo puede una alcaldia o una empresa que han construido vivien-
das, utilizar el argumento de que ellos “tienen necesidad” para exigir
el pago del arrendamiento, el cuido del inmueble o su desocupacion?
Es imposible, por lo tanto la salida en este caso es que los gobiernos y
las empresas apoyen el crecimiento del mercado de alquiler informal
realizado por los pobres. No se trata solamente de descriminalizar el
alquiler de vivienda, lo cual es importante y necesario, sino de ofrecer
apoyos técnicos, legales y financieros para que los pobres puedan
ofrecer al mercado de alquiler la mayor cantidad de viviendas posibles.

Esto es posible a través de un proceso de densificacion de las
zonas informales (Bolivar et al., 1994). Si en cada vivienda informal
se construye al lado o encima un espacio para vivienda en alquiler, hi-
potéticamente se pudiera duplicar la oferta de vivienda en las ciuda-
des. Por supuesto, esto requiere de mejorias en los servicios publicos
para dar cabida a esa nueva poblacién, requiere de un apoyo financie-
ro y acceso al crédito para que los propietarios puedan tener recursos
para comprar los insumos y emprender las mejoras y construcciones;
requiere de cambios legales que les permitan acceder a ese crédito y
darle garantias de la inversion.

Es dificil, pero esa es la salida, ;no ha sido acaso eso lo que ha
venido sucediendo por décadas en las ciudades de América Latina,
con los pobres e informales aportando a la solucion del problema de
la vivienda?

La salida apropiada nos parece debe ser que los gobiernos y
las empresas apoyen a los pobres y a la clase media para que se in-
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volucren en el negocio del alquiler e impulsar asi el crecimiento del
mercado inmobiliario de la renta informal.

Conclusion

En América Latina no ha existido una politica urbana destina-
da a promover el mercado de alquiler. La tnica politica urbana hacia
la vivienda rentada ha sido el desprecio, el control y el castigo. El al-
quiler ha sido visto como el problema y no como parte de la solucion.

Esta postura ha estado basada en propuestos tedricos y evi-
dencias empiricas equivocadas, falsas, las cuales si alguna vez fueron
verdad ya no lo son, y si lo son en algunos casos, no son la mayoria y
los problemas no exceden, sino quedan por debajo de los beneficios
que el alquiler le ha dado a muchos inquilinos y propietarios. Por su-
puesto que el mercado de alquiler no es un paraiso, pero, jes que hay
alguna actividad humana que lo es? En el mercado de alquiler hay in-
tereses opuestos que se enfrentan y hay cooperacidén, como existe en
el comercio, en las relaciones de trabajo, en la familia. Y esas tensio-
nes y conflictos no se resuelven eliminando el comercio, ni el trabajo
ni la familia. Se resuelven construyendo consensos y normando las
relaciones y los pactos, construyendo el acuerdo social que es la vida
comunitaria y, por excelencia, la vida urbana.

Las politicas oficiales de alquiler han pretendido proteger al
inquilino y en gran medida lo que han logrado es un efecto perverso
(Boudon, 1979) donde el principal afectado ha sido aquel a quien se
queria proteger. Se lograron medidas que podian favorecer a unos
inquilinos con nombre y apellido, pero perjudican a los inquilinos
en general, al sector social que necesitaba y podia usar el alquiler de
vivienda como una solucién, parcial, temporal o permanente, a su
necesidad de vivienda, a su derecho de vivir en la ciudad.

Una politica urbana innovadora, con sentido social y vocacion
urbana, que permite mejorar la ciudad y fortalecer la ciudadania debe
considerar entre sus herramientas la promocion de la vivienda en al-
quiler. Y debe hacerlo contando con los sectores de bajos y medios
ingresos como actores claves de la solucién, como demandantes y
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oferentes. Debe ser una politica que tome en cuenta la experiencia
de los sectores informales en la vivienda, que aprenda de ese modo
singular constructivo y social que han tenido para construir la ciudad
y lo transforme en una herramienta de expansién y crecimiento, que
no le ponga bridas sino le dé alas a la creatividad popular.

La sociedad formal, los gobiernos de muy diversas orientacio-
nes politicas, han querido ensefiarle a la informalidad una manera de
organizarse y de hacer ciudad; después de tantos afios de fracasos de
las politicas de vivienda de alquiler, es necesario que aprendamos de
los pobres y de la informalidad su libertad de alquilar.
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Avances, limitaciones y desafios
de la politica habitacional

del gobierno de Lula: derecho

a la vivienda en oposicion

al derecho a la ciudad

Nabil Bonduki'

Introduccion

Entre la fuerte crisis econémica de inicio de los afios 1980,
que afecto6 con fuerza al SFH (Sistema Financiero Habitacional) y al
BNH (Banco Nacional de la Vivienda), y la creacién del Ministerio
de las Ciudades, en 2003, Brasil recorrié uno de los mas interesantes
procesos de transicion de una dictadura a un régimen democratico.
El periodo fue fértil, rico, de gran vitalidad social y politica. La par-
ticipacion popular interfirié en la formulacion de la legislacion y de
las politicas publicas, que se basaron en la definicién de derechos

1 Nabil Bonduki es arquitecto y urbanista, profesor titular de planeamiento ur-
bano de la Faculdad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Sao
Paulo y Consejal en la Camara Municipal de Sdo Paulo. Fue Superintendente
de Vivienda Popular del Municipio de Sdo Paulo, Coordinador Técnico de la
consultora del Plan Nacional de Vivienda, desarrollado en el Ministerio de la
Cuidad y Secretario Nacional de Ambiente Urbano del Ministerio del Medio
Ambiente. Es autor de doce libros, entre los cuales destacan: “Origens da Ha-
bitagdo Social no Brasil (1998), Intervencoes Urbanas em Nucleos Histdricos
(2012), y Pioneiros da Habitagao Social (2014)”.
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sociales, con respecto a la diversidad y a la ciudadania y en la bus-
queda de la garantia de atencién universal a las necesidades sociales.
La democracia, la estabilidad economica y los conceptos basicos de
ciudadania fueron conquistados.

Entre la Amnistia de 1979 y la eleccion de Lula en 2002, se
vivio una larga secuencia de redemocratizacion de las instituciones
politicas, que sacéd al pais del régimen autoritario implantado en
1964, en direccién a la democracia y a la construccion de un nuevo
escenario institucional. Los margenes fundamentales fueron la orga-
nizacién de nuevos partidos politicos (1980), las elecciones directas
para gobernadores (1982) y alcaldes de las capitales (1985), el Con-
greso Constituyente abierto a la participacion popular (1987-1988),
la Constitucion Ciudadana de 1988, las elecciones directas para pre-
sidente (1989), el impedimento por corrupcion del primer presidente
electo por voto directo, sin interrupcion del orden institucional (1992)
y la consolidacion de la estabilidad politica y economica (1993-2002).

Gracias a ese proceso fue posible la eleccion no solo como un
suceso de un gobierno comprometido con transformaciones estruc-
turales para enfrentar las graves desigualdades existentes y garantizar
los derechos sociales para la poblacion excluida. Esa trayectoria no
puede ser entendida sino a la luz del amplio conjunto de movilizacio-
nes populares y sociales, de construccion de organizaciones civiles y
de formulaciones politicas ptblicas con participacion de la sociedad,
que marco el pais en ese periodo.

Una de las facetas de ese proceso fue la lucha por la construc-
cion de nuevos paradigmas en las politicas publicas urbanas y habi-
tacionales, basada en principios como la funcion social de la propie-
dad, el derecho a la vivienda digna, la universalizacién del acceso al
saneamiento basico y al transporte publico de calidad y la gestion
democratica de la ciudad. Esos principios fueron articulados en un
amplio movimiento, plural y multifacético, conocido como Movi-
miento por la Reforma Urbana, que, aglutinando innumerables orga-
nizaciones y movilizaciones, fue, a lo largo de ese periodo, acumulan-
do victorias y experiencias concretas en la perspectiva de garantizar
los derechos urbanos.

La larga serie de eventos en los que el protagonismo estuvo con
la sociedad se inici6 con la enmienda, de iniciativa popular, por la
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reforma urbana en el proceso constituyente, que hizo posible la intro-
duccion, por primera vez, de una seccion especifica sobre desarrollo
urbano en una Constitucidn brasilefia, introduciendo los principios
de la funcioén social de la propiedad, y del derecho a la vivienda. Si-
guieron las experiencias concretas de administraciones municipali-
dades que, a lo largo de los afios 1990, introdujeron formas parti-
cipativas de gestion; la movilizacion por el Estatuto de la Ciudad,
aprobado por el Congreso Nacional (2001); la aprobacién del Pro-
yecto de Enmienda Constitucional que introdujo la vivienda como
un derecho social constitucional (2000); la formulacion del Proyecto
Vivienda (1999-2000), estructurando una estrategia para ponderar el
déficit habitacional del pais.

Ese proceso culminé con la creacion del Ministerio de las Ciu-
dades en el gobierno de Lula en 2003, encargado de coordinar a nivel
nacional una nueva politica urbana conteniendo las politicas secto-
riales, como vivienda, saneamiento ambiental y transporte urbano,
que abrié nuevos horizontes para garantizar el derecho a la vivienda.

Antecedentes: de la crisis del SFH
a la descentralizacion de la politica habitacional

La crisis del modelo econémico implementado por el régimen
militar, a partir de inicios de los anos 1980, gener6 recesién, aumento
de desempleo y caida de los niveles salariales y marcé el inicio de
este periodo. Ese proceso tuvo enorme repercusion en el Sistema Fi-
nanciero Habitacional (SFH), generando un fuerte incumplimiento
y una reduccion de la capacidad de inversion. En un clima de gran
movilizacién popular por la redemocratizacion, las criticas al BNH
se intensificaron, articulandose con la lucha contra el régimen auto-
ritario al cual la institucion estaba muy asociada (Maricato, 1987).

Con el final del régimen militar, se esperaba que el BNH fuera
reestructurado en la perspectiva de una renovacion de la politica ha-
bitacional. Antes de enfermar y fallecer, el presidente electo Tancredo
Neves propuso la creacion del Ministerio de Desarrollo Urbano. El
gobierno de la “Nueva Republica” se propuso reformular el BNH y
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la politica habitacional heredada del régimen militar. El documento-
sintesis de ese debate, titulado “Reformacién”, incorpord la mayor
parte de las criticas que la sociedad venia haciendo a la politica habi-
tacional del régimen militar y propuso varias innovaciones que, de ser
implementadas, significarian una efectiva redefinicion de la politica,
partiendo de la enorme experiencia que el BNH y su cuadro técnico
habia acumulado (Brasil-Ministerio de Desarrollo Urbano y Medio
Ambiente, 1986).

Sin embargo, por conveniencia politica personal del presidente
Sarney, en lugar de reformular la politica habitacional, se resolvio ex-
tinguir el BNH, transfiriendo la gestion del SFH al Tesoro Federal. La
decision no tenia nada que ver con politica habitacional: tenia como
objetivo fortalecer al presidente, que no tenia el control del BNH, ni
tenia la fuerza politica para cambiar su direccion (Aragao, 1999).

La decisién de extinguir el BNH, sin poner nada en su lugar,
fue ejecutada sin resistencia de la sociedad y la opinidn publica, ya
que el banco se habia transformado en una de las instituciones mas
odiadas del pais. Con la inflacion alcanzando niveles alarmantes, se
habia creado alrededor del BNH la imagen de que cuanto mas se
pagaba, mas se debia. Los saldos deudores y las prestaciones hipo-
tecarias, gracias a los mecanismos de correccion monetaria, crecian
mas que lo salarios, sometidos, a inicios de los afos 1980 a una fuerte
recesion, mientras los escandalos de desvios de recursos del SFH
eran noticias frecuentes.

Con el final del BNH, se perdi6 una estructura de caracter na-
cional que, mal que bien, habia acumulado enorme experiencia, for-
mando técnicos y financiando la mayor produccién habitacional de
la historia del pais y que, aunque equivocada, era articulada. De esa
manera, quedd un vacio, y dejé de existir una efectiva politica nacio-
nal habitacional. Poco después, el Ministerio de Desarrollo Urbano
también fue extinto, profundizando el desarme de la todavia incipien-
te estructura institucional, dirigida al sector urbano y de vivienda,
que mal habia comenzado a estructurarse.

A partir de ese momento, la falta de prioridad en la cuestion
urbana se hizo evidente. Entre la extincién del BNH (1986) y la crea-
cion del Ministerio de las Ciudades (2003), el sector del gobierno
federal responsable por la gestion de la politica habitacional estuvo
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subordinado a siete estructuras administrativas diferentes, caracteri-
zando discontinuidad y ausencia de estrategia para enfrentar el pro-
blema (Bonduki, 1998).

El Tesoro Federal se convirtid en el agente financiero del SFH,
absorbiendo precariamente competencias, personal y acervo del
antiguo BNH. La reglamentacion del crédito habitacional y del SFH
como un todo paso6 al Consejo Monetario Nacional, convirtiéndose
en un instrumento de politica monetaria, lo que llevé a un control
mas rigido de la concesion del crédito inmobiliario. Decisiones po-
liticas equivocadas y marcadas por sospechas de corrupcién, como
una liberacion de contratos por encima de la capacidad del FGTS
en el gobierno Collor, en 1990, llevaron a una paralizacion total de
los financiamientos con recursos del FGTS (Fondo de Garantia del
Tiempo de Servicio) entre 1991 y 1995 (Carvalho y Sobrinho, 1992).

El rumbo generado por la crisis de incumplimiento de inicio
de los afios 1980 llevo a una reduccion de las aplicaciones en vi-
vienda para recomponer los fondos del SFH. En esa perspectiva, se
limité todavia mas el financiamiento y la produccién habitacional,
al mismo tiempo que los problemas de la vivienda de los mas pobres
se agravaban con el desempleo y la pérdida de renta de la poblacion
urbana, que marcaron las dos ultimas décadas del siglo XX. Las
favelas pasaron a crecer en indices mucho mas altos que la poblacion
urbana como un todo.

Para hacer frente a la situacion, varios municipios y estados
lanzaron programas habitacionales financiados con fuentes alterna-
tivas, en particular recursos presupuestarios, adoptando principios y
presuposiciones diversos a los adoptados anteriormente por el BNH.
Sin embargo, delante de la crisis fiscal del Estado, esas inversiones
quedaron por debajo de las necesidades y, ademas, la ausencia de un
diseno financiero impedia su utilizacién como subsidio en los crédi-
tos concedidos por el SFH (Bonduki, 1998).

En este periodo dejo de existir una estrategia nacional para
enfrentar la cuestion de la vivienda, vacio que fue ocupado de forma
fragmentaria, pero creativa, por municipios y estados. Ocurrio, asi,
una progresiva transferencia de atribuciones a los estados y munici-
pios, teniéndose como marco la Constitucion de 1988, que convirtio
a la vivienda en una atribucién que competia a los tres niveles de go-
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bierno. Con la democratizacion y el crecimiento de la movilizacién
de los movimientos de vivienda, se amplio la presion por una mayor
participacion del poder local en la cuestion de la vivienda, ya que se
convirtié en el principal interlocutor de las organizaciones populares
y el responsable por la ponderacion de las demandas sociales, estando
en contacto directo con los problemas de la poblacion carente.

Delante de la ausencia de una politica nacional, se acentud
la tendencia de descentralizaciéon de los programas de vivienda y
emergi6é un amplio conjunto de experiencias con vivienda social en
gestiones municipales de vanguardia, basadas en preconcepciones al-
ternativas al modelo centralizado y homogéneo del BHN. Con gran
heterogeneidad, esas propuestas fueron marcadas por la diversidad y
por preconcepciones innovadoras, que originaron una nueva forma
de enfrentar el problema de la vivienda que fue uno de los elemen-
tos formadores de la politica implementada por el gobierno de Lula
veinte afios después (Maricato, 2001).

Raices de la Politica Nacional Habitacional original
del gobierno de Lula: las experiencias municipales

La nueva Politica Habitacional formulada por el gobierno de
Lula hered6 un largo proceso de maduracidén que tiene origen en
los primeros gobiernos electos directamente. Posesionados en 1983,
algunos gobiernos de oposicién al régimen militar, como Franco
Montoro en Sao Paulo y Leonel Brizola en Rio de Janeiro, iniciaron
programas de vivienda alternativos al modelo BNH, que, en la crisis,
habia reducido sus financiamientos drasticamente. Brizola lanz6 un
programa de urbanizacién de favelas, que marcd un punto de in-
flexion en las practicas de remocidon que caracterizaron el régimen
militar. En Sdo Paulo, fue creado un programa descentralizado, en
asociacion con municipios y organizaciones comunitarias, buscando
producir viviendas de bajo costo, en un sistema de trabajo colectivo
(Bonduki, 1997).

Aunque esas iniciativas no tuvieron la escala necesaria, fueron
importantes semillas, ya que fueron realizadas con recursos presu-
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puestarios, preveian la participacion popular y dialogaban con la
ciudad real. Posteriormente, en 1989, el gobierno del Estado de Sao
Paulo (Orestes Quércia) propuso la elevacion de la alicuota del ICMS
(Impuesto sobre la Circulacion de Mercadurias y Servicios) en 1%,
creando una fuente permanente de recursos presupuestarios destina-
dos exclusivamente para vivienda.

De las experiencias municipales, el Programa de Vivienda
Social del Municipio de Sao Paulo (1989-1992) se destaca como un
verdadero laboratorio de experiencias de alternativas para enfrentar
la cuestién de una manera innovadora, habiendo nacido de ahi gran
parte de las propuestas que posteriormente fueron desarrolladas en el
gobierno de Lula. La intervencion fue sobresaliente, apuntando a la
insercion de la vivienda como un elemento fundamental para la pro-
duccién de la ciudad, para la implementacién de nuevas formas de
gestion, con gran diversidad de programas y calidad de los proyectos.

Con la extincion del BNH, se planteaba la necesidad de la
construccién de un paradigma alternativo que lanzara las bases para
la formulacion de una nueva politica habitacional. En Sao Paulo, ese
desafio fue enfrentado intentando responder, al mismo tiempo, a la
enorme demanda por vivienda existente en la ciudad y a la necesidad
de crear una referencia —materializada en programas e intervencio-
nes concretos— que se contraponga a la manera como venia siendo
tratado el problema. (Bonduki, 2011).

La intervencion habitacional tuvo una escala sin preceden-
tes en programas municipales: en cuatro afos fueron desarrolladas
cerca de 250 iniciativas empresariales, involucrando casi 70 mil fa-
milias. No se trat6 de una experiencia-piloto, sino de un programa
que tenia como objetivo generar un efecto-demostracién de que otra
politica habitacional era posible. Con una arquitectura de calidad y
una adecuada insercién urbana, se revelaron referencias innovado-
ras de proyectos, asociadas con nuevas formas de gestion, como el
trabajo comunitario auto gestionado. La relacion entre produccion
habitacional y politica urbana fue buscada a pesar de las limitaciones
institucionales y politicas.

Una politica agresiva de desapropiacion de vacios urbanos si-
tuados en areas dotadas de infraestructura introdujo una nueva logica
de insercion urbana, que rompio la tradicional localizacion periférica
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de grandes conjuntos. Se optd por emprendimientos de menor di-
mension, proyectados con la participacion de los futuros moradores,
previamente definidos en forums regionales de vivienda.

Los proyectos se articulaban con la politica urbana que propo-
nia el combate a la ociosidad de terrenos y glebas. Con eso se garan-
tizaba una reduccion del costo de la infraestructura, la aproximacion
entre vivienda y local de trabajo, un mejor aprovechamiento de las
redes de servicios, equipamientos urbanos y lineas de transporte co-
lectivo y se evitaba el surgimiento de barrios dormitorios.

En relacién a las favelas, se busco viabilizar la urbanizacion,
pero en situaciones donde la favela fuera muy densa y estuviera bien
localizada se optd por la reconstruccion integral del asentamiento,
manteniéndose la poblacién en la misma area, propuesta que dio
origen al llamado Proyecto Singapur.

La experiencia de Sao Paulo no fue aislada, estaba inserta
en un amplio conjunto de iniciativas municipales y estatales que,
adoptando nuevas concepciones, formularon programas alternati-
vos, como urbanizacién de favelas, la construccion de viviendas por
trabajo comunitario y auto gestion, intervenciones en viviendas co-
lectivas o “corticos” en las areas centrales, asistencia técnica y juridica
a la vivienda, programa integrado de recuperacion urbana.

A partir de 1993, comenzaron a consolidarse los nuevos para-
digmas, rompiendo con la tradicién heredada del BNH. La opcion
de evitar la remocion de los moradores de favela hacia areas distantes
se convirtid en una recomendacion y varias alcaldias de diferentes
perspectivas ideologicas adoptaron programas de urbanizacién de
favelas. En Sao Paulo, a partir de 1993, la administraciéon de Maluf
priorizo6 la substitucion de favelas por conjuntos habitacionales en
la misma area, (Proyecto Singapur), lo que represento el reconoci-
miento de los sectores conservadores de que la mejor solucion para la
cuestion era mantener a los moradores en la misma area.

En la misma perspectiva, pero con otra concepcioén urbanis-
tica, en Rio de Janeiro, en otra administracion conservadora (César
Maia), fue implementado el Favela-Barrio, el programa de urbaniza-
cion de favelas mas grande hasta aquel momento, consolidando la
tesis de que la urbanizacion es la mejor alternativa para enfrentar el
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problema de los asentamientos urbanos precarios, que, en el segundo
mandato de Lula, fue integrado al Programa de Aceleracion del Cre-
cimiento (PAC) y se convirtié en una prioridad gubernamental.

Mucho antes de eso, sin embargo, esa perspectiva ya estaba
consolidada en el pais, habiendo lanzado el gobierno federal (Itamar
Franco y posteriormente Fernando Henrique Cardoso), el Programa
Habitar Brasil-BID y Pro-Vivienda, que financiaron las experiencias
de Sao Paulo, Rio de Janeiro y varias otras. En Salvador, el proyecto
de urbanizacion del area conocida como Novos Alagados, que incluia
tanto la construccién de nuevas unidades como el aterramiento y ur-
banizacion de extensas areas de palafitos, es un ejemplo de ese tipo de
intervencioén, que hace parte de un programa de urbanizacion de asen-
tamientos precarios, el programa Vivir Mejor. Experiencias semejan-
tes fueron desarrolladas en innumerables ciudades brasilefas (Vitoria,
Belo Horizonte, Recife, Santo André, Santos, etc.), lo que significé el
reconocimiento de la ciudad real y el abandono de la idea de que seria
posible remover las favelas a conjuntos habitacionales distantes.

La experiencia realizada en Santo André (1997-2008), se
destaco por concretar la llamada “urbanizacion integrada”, en la que
la intervencion no se reduce a la mera implantacion de infraestruc-
tura en la favela, sino que introduce una serie de servicios y equipa-
mientos con el objetivo de crear condiciones para que la poblacion
eleve su nivel de vida en un amplio conjunto de aspectos.

Viabilizar iniciativas empresariales de vivienda social en el
area central fue otra innovacion del periodo. Proyectos-piloto de-
sarrollados en Sao Paulo entre 1989 y 1992 mostraron que eso era
posible a costos compatibles con lo obtenido en iniciativas empresa-
riales tradicionales y con ventajas para la ciudad, como la reduccion
de la necesidad de transporte, la mezcla de clases y usos en el tejido
urbano y la utilizacion racional de la infraestructura y equipamientos
instalados. Considerada en la época como utdpica, con el cambio del
siglo pasé a ser defendida de manera mas amplia, en la perspectiva de
mostrar que era posible romper la histérica segregacion urbana, que
expulso a los mas pobres a la periferia.

En Rio de Janeiro, el Programa Nuevas Alternativas desa-
rrolld, en la segunda mitad de los afios 1990, algunos proyectos de
rehabilitacion de antiguas viviendas colectivas, en la perspectiva de
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viabilizar proyectos de vivienda en el area central, donde una gran
cantidad de los inmuebles estan subutilizados o abandonados.

Esas experiencias pioneras funcionaron como efecto-demostra-
cion para el movimiento de vivienda, ya que avanzaron en la lucha,
no solo por el derecho a la vivienda, sino también por el derecho
a la ciudad. A partir de 1996, la ocupacién de edificios vacios en
los centros histéricos pasoé a ser frecuente, inicialmente en Sao Paulo
y, en seguida, en las principales ciudades brasilefias como Rio de
Janeiro, Porto Alegre, Salvador y Recife.

La creacion, en 1999, por el gobierno federal del Programa de
Arrendamiento Residencial (PAR), dio algun aliento a esa perspecti-
va, ya que abrio la posibilidad de financiar intervenciones en las areas
centrales. Pero menos de 1% de las unidades financiadas por el PAR
fue de esa modalidad (Maleronka, 2004).

En 1996, varios programas de esa nueva etapa fueron seleccio-
nados como practicas exitosas para ser incluidas en el Informe Bra-
silefio para la Conferencia de las Naciones Unidas para los Asenta-
mientos Humanos, “Habitat I1”, lo que ayudé a consolidar la nueva
forma de enfrentar el problema habitacional (Bonduki, 1997).

Las experiencias municipales y estatales realizadas con recur-
sos propios de esos entes federativos mostraron a los movimientos de
vivienda que era fundamental luchar para que la Unién haga disponi-
bles recursos presupuestarios para financiar la produccion de vivien-
da de baja renta.

Asi, en 1991, a través de un proyecto de ley de iniciativa
popular, con un millon de firmas, los movimientos presentaron al
Congreso Nacional la propuesta de creacion de un Fondo Nacional
de Vivienda. Esta idea estuvo basada en los programas que venian
siendo desarrollados en Sao Paulo, financiados por el Funaps (Fondo
de atencidn a la poblacion moradora en vivienda subnormal, por sus
siglas en portugués), un fondo de vivienda de la Alcaldia que venia
desempefiando un papel relevante en las iniciativas alternativas e in-
novadoras implementadas por la administracién de Luiza Erundina
(1989-1992). Esa fue la primera accion politica concreta para la crea-
cion de bases capaces de garantizar la universalizacion del derecho
a la vivienda, pudiendo ser considerada, al lado de las experiencias
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municipales, uno de los pilares de la politica habitacional del gobier-
no de Lula.

Estabilidad econémica, restriccion
de los gastos publicos y recuperacion del SFH

A nivel nacional, durante el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) se alcanza, con el real, la estabilidad econémica
y se retoma gradualmente los financiamientos de vivienda y sanea-
miento con base en los recursos del FGTS, después de varios afios
de paralizacién. En ese periodo no se estructurd una politica habi-
tacional consistente, pero las concepciones que orientaron la accion
fueron fundamentalmente distintas de aquellas que florecieron desde
el periodo del BNH, orientando la formulacién de nuevos programas
(Brasil-Ministerio de Planificacion y Presupuesto 1996A y 1996B).

La politica macroeconémica, marcada por la restriccién al
crédito y al gasto publico, impidié cualquier actuacién mas contun-
dente y masiva para enfrentar los problemas habitacionales. El caracter
restrictivo adoptado cre6 una cultura de responsabilidad fiscal, que,
aunque exagerada, tuvo el mérito de generar las condiciones para una
recuperacion de la salud financiera del FGTS y la capacidad de inver-
sion del SFH, poco aprovechada en el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso y en los dos primeros afios del gobierno de Lula, pero que
permitirian el gran salto que comienza a ser dado a partir de 2005.

En 1996, la Secretaria de Politica Urbana, gestora del sector
habitacional, divulgé el documento de la Politica Nacional de Vivien-
da, en el que estaban incluidos nuevos programas que, al menos en su
concepcion, eran coherentes con una nueva vision, dejando de privi-
legiar uinicamente el financiamiento a la produccion. Entre los pro-
gramas creados en el gobierno, se incluy6, como principal alteracion,
la creacion de programas de financiamiento dirigidos al beneficiario
final (Carta de Crédito, individual y asociativa), que paso a absorber
la mayor parte de los recursos del FGTS. Ademas de ese, se creo el
Programa Vivienda, un Programa dirigido al poder publico, focaliza-
do en la urbanizacion de areas precarias, y el Programa Apoyo a la
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Produccién, dirigido al sector privado, que tuvo un bajo desempeino
(Instituto Via Publica, 2004).

El desempefio de esos programas fue bajo debido al riguroso
control fiscal y a las restricciones al crédito inmobiliario, considerado
inflacionario por los gestores de la politica econémica. En 1998, en
acuerdo con el FMI prohibié el financiamiento para el sector publico.
Programas dirigidos a los estados y municipios, como el Pro-Vivien-
da y el Pro-Saneamiento, fueron paralizados. El andlisis del riesgo en
la concesion de financiamiento del FGTS a los beneficiarios finales
pasd a ser tan riguroso que dejaba por fuera no solo a la poblacion
que tenia mas necesidad, sino también a los que tenian condiciones
de pagar las prestaciones. Con eso, los estratos medios fueron privile-
giados. El financiamiento a la produccién escased, prefiriéndose con-
ceder el crédito a la compra de inmuebles usados y a la adquisicion
de material de construccion.

Aunque a primera vista, las alteraciones promovidas pudieran
expresar una renovacion en la manera como la cuestion de la vivien-
da pasé a ser tratada por el gobierno federal, rompiendo la rigida con-
cepcion heredada de los tiempos del BNH, de hecho no consiguieron
impulsar una nueva politica habitacional y acabaron por generar un
conjunto de efectos perversos desde el punto de vista social, econo-
mico y urbano.

Entre 1995 y 2003 (incluyendo el primer afio del gobierno de
Lula), fueron contratados cerca de 1,7 millones de financiamientos,
sumando un poco mas de 22 billones de reales. De estos, apenas el
22% de los contratos y 36% de los recursos fueron destinados a la
produccion de 364 mil nuevas unidades, en nueve afios. Para tener
una idea comparativa, en apenas un afio (1980), el FGTS habia finan-
ciado un numero equivalente a ese (Via Publica, 2004).

Ahora el financiamiento para adquisicion de inmuebles usados
absorbid 42% del total de los recursos destinados a la vivienda y re-
present6 31% del total de los contratos. Se trata, sin embargo, de un
programa con escaso impacto, sin generar empleos, produccién ha-
bitacional o actividad econémica. El financiamiento al material de
construccion, que absorbid apenas el 9% de los recursos y represento
34% de los contratos, aunque tenga el mérito de apoyar familias de
baja renta que autoconstruyen su casa propia, estimul6 una produc-
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cion informal de bajisima calidad, agravando los problemas urbanos,
ya que el financiamiento de bajo valor, fue concedido sin la debida
asesoria técnica (Via Puablica, 2004).

Se consolid6 una vision bancaria del financiamiento habitacio-
nal, personificando el papel central que pasoé a tener el Tesoro Federal
como el tnico agente financiero a operar los recursos del FGTS. Pre-
sionada por la preocupacion de evitar desfalcos como los ocurridos
en el pasado, el Tesoro pasé a privilegiar la concesion de créditos en
condiciones de mayor garantia y de mas facil acompafiamiento, lo
que explica la preferencia por el financiamiento del inmueble usado.

Esos programas no interfirieron positivamente en el combate
al déficit habitacional, en particular en los segmentos de baja renta. Se
mantuvo, o incluso se aumento6 una caracteristica tradicional de las po-
liticas habitacionales en Brasil: la atencion privilegiada a las camadas
de renta media. Entre 1995 y 2003, 78,8% del total de los recursos fue
destinado a familias con renta superior a 5 salarios minimos, siendo
que apenas el 8,4% fue destinado al de baja renta (hasta 3 salarios
minimos), donde se concentra el 83,2% del déficit cuantitativo.

Las restricciones de orden macroecondmico limitaron el finan-
ciamiento al sector publico (Programa Pro-Vivienda), reduciendo la
intervencion de este sector en la ejecucion de programas de vivienda,
sobre todo en lo que se refiere a la urbanizacion de areas precarias. El
ajuste fiscal se convirtié en el principal obstaculo para la realizacion
de inversiones dirigidas a la urbanizacion y la produccién de vivien-
das destinadas a la atencion de los segmentos de mas baja renta.

El Programa de Arrendamiento Residencial (PAR), creado en
1999, dirigido a la producciéon de nuevas unidades para arrendamien-
to, asi como el Programa de Subsidio Habitacional (2001), trajeron
una novedad importante a nivel del gobierno federal: subsidios con
recursos del Tesoro Nacional para apoyar la produccion de vivienda
para la poblacion de baja renta.

El PAR trajo una innovacién, incorporada como piedra
angular en las propuestas de politica habitacional formuladas por
el Proyecto Vivienda e implementadas por el gobierno de Lula: un
mix de recursos formados por una fuente retornable (FGTS) y otra
no retornable, de modo de viabilizar la atencién a la poblaciéon que
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no tiene renta compatible con los costos de financiamiento de una
unidad de vivienda. Se puede decir que esos dos programas, por el
hecho de introducir recursos no retornables (Presupuesto General de
la Unidn, FGTS u otras fuentes) fueron el marco cero desde el punto
de vista de las acciones del gobierno federal, de la nueva Politica Na-
cional Habitacional, formulada por el gobierno de Lula.

La Politica Nacional de Vivienda del gobierno
de Lula: jen direccion al derecho a la vivienda digna?

Como se puede percibir a partir de este breve historico, nada
se crea, nada se destruye, todo se transforma. Todavia no tenemos
suficiente distanciamiento historico para afirmar, con certeza, que a
partir del inicio del siglo XXI tuvo inicio un nuevo periodo en la tra-
yectoria de la politica publica habitacional. Es cierto que la inclusion
del derecho a la vivienda en la Constitucion (2000), el Estatuto de la
Ciudad (2001), la creacion del Ministerio de las Ciudades (2003) y
la formulacién de una nueva Politica de Vivienda (2004) son marcos
importantes. Por otro lado, cambio significativamente la situacion
economica del pais, permitiendo una elevacion significativa de inver-
sidén en vivienda, tanto social como de mercado.

Pero, todavia es temprano para decir, perentoriamente, que
todos esos factores, precondiciones indispensables, seran suficientes
para generar una produccion habitacional significativamente diferen-
te de lo que se hizo en el pasado, tanto desde el punto de vista cuali-
tativo como cuantitativo. Eso solamente podré ser analizado con el
tiempo, cuando se consoliden los elementos primordiales que seran
definidos en esta segunda década del siglo. Las condiciones estan
muy maduras para que el problema habitacional pueda ser enfren-
tado de forma consciente, con prioridad para la poblacién de baja
renta, con calidad arquitectonica y urbanistica, y articulado con una
politica urbana y agraria en la perspectiva de la reforma urbana.

Sin embargo, parece no existir, por parte de los que detentan el
poder politico en los varios niveles de gobierno y en el sector privado,
una comprensién clara de la dimension agraria, urbana, arquitecto-
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nica y ambiental de Ia vivienda. Que todavia es tratada por muchos
como una mera cuestion de produccién de unidades de vivienda o de
generacion de crecimiento economico, empleo y crédito.

El optimismo que orienta esa reflexion lleva a tratar el cambio
de siglo como un momento de inflexion, que podra permitir una pon-
deracién del problema habitacional en el pais. Tarea que, si fuera
exitosa, consumird algunas décadas hasta que el derecho a la vivien-
da digna, pueda ser extendido a todo ciudadano brasilefio. Para llegar
a ese punto, mucho tendra que ser alterado todavia en la actual forma
de enfrentamiento del problema habitacional.

El punto de partida de la nueva Politica Nacional de Vivienda
fue dado en 1999 y 2000, cuando el Instituto Ciudadania, coordinado
por Luiz Inacio Lula da Silva, lanz6 una propuesta seductora: ela-
borar un plan que permitiera ponderar, en un plazo a ser definido, el
problema habitacional del pais. La propuesta hacia parte de un con-
junto de proyectos del Instituto con el objetivo de la construccién de
proyectos de desarrollo que asociaran el enfrentamiento de la cues-
tién social con el crecimiento econémico y la generacién de empleos,
teniendo en cuenta el proyecto de 2002 (Instituto Ciudadania, 2000).

Para llevar adelante esa idea, durante un afio un equipo formado
por ocho personas de diferentes vinculos y actuaciones profesionales
politicas (académicos, gestores con experiencias administrativas progre-
sistas, liderazgos de movimientos populares y sindicales) promovio in-
numerables reuniones técnicas y seminarios con todos los segmentos de
la sociedad involucrados con el tema de la vivienda —movimientos so-
ciales, entidades empresariales, técnicas y académicas, ONGs, sindica-
tos y poder publico—, recogiendo propuestas y debatiendo alternativas.

Lanzado en 2000, el Proyecto Vivienda presentaba propues-
tas en tres dimensiones —gestién y control social, disefio financiero y
aspectos urbano-agrarios— y trataba el enfrentamiento de la cuestion
no solamente en el ambito del gobierno federal, sino considerando
también el conjunto de los agentes que tiene alguna responsabilidad
en el problema de la vivienda, en el plano publico y privado. Fue pro-
puesta la creacion del Sistema Nacional de Vivienda, formado por los
tres entes de la Federacion, que actuarian de forma estructurada bajo
la coordinacién de un nuevo ministerio denominado, Ministerio de
las Ciudades (Instituto Ciudadania 2004; Maricato, 2001).
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El control social seria ejercido por el Consejo de las Ciudades
y O6rganos semejantes en los estados y municipios, a los cuales cabria
administrar los fondos de vivienda, que debian concentrar recursos
presupuestarios para subsidiar la baja renta. En este aspecto seria
prioritaria la aprobacion del proyecto de ley de iniciativa popular de
la institucion del Fondo Nacional de Vivienda, bandera del movi-
miento de vivienda, que era tramitada desde 1991 en el Congreso
Nacional.

La politica de subsidios preveia un mix de recursos no onerosos
—del Presupuesto General de la Unién (OGU por sus siglas en portu-
gués) y del Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio (FGTS)-, con
recursos retornables para viabilizar el crédito y el acceso a la vivienda
digna para la poblacion de baja renta. El modelo tenia semejanzas con
el mecanismo que estaba, en el mismo momento, siendo formulado
por el gobierno y que result6 en el ya citado Programa de Arrenda-
miento Residencial (PAR), pero lo que se proponia tenia una dimen-
sion mucho mas amplia desde el punto de vista del subsidio previsto.

Para concentrar el FGTS en la baja renta, seria indispensable
que el mercado retomara la produccién habitacional, para atender a
la clase media, reactivando el crédito inmobiliario, particularmente
del SPBE (Sistema Brasileiio de Ahorro y Crédito, por sus siglas en
portugués) (recursos de ahorros), que no venia cumpliendo los dispo-
sitivos legales que exigen la aplicacidon de sus fondos en vivienda, ya
que el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, basado en el rigor
monetarista, entendia el financiamiento habitacional como inflacio-
nario. La creacion de un fondo de aval era considerado estratégico
para reducir los riesgos de crédito y los intereses, viabilizando la aten-
cion a la poblacion de baja renta.

En la dimensién urbano-agraria, el Proyecto Vivienda enfati-
zaba la necesidad de aprobacion del Estatuto de la Ciudad para fa-
cilitar y abaratar el acceso a la tierra, combatiendo la especulaciéon
con inmuebles ociosos. La nocion de que la cuestidon de la vivienda
no podia ser enfrentada sin una fuerte intervencion en el mercado
agrario y de modo articulado con la cuestion urbana fue definida
como un punto central de la estrategia formulada, quedando claro
que el problema de la vivienda no se resolveria en Brasil solamente
con la construccién de casitas: era necesario articular todas las poli-
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ticas publicas urbanas e implementar instrumentos urbanisticos de
reforma urbana.

En resumen, tomando los tres ejes, las propuestas serian:
aprobar el Estatuto de la Ciudad e implementarlo en los municipios
a través de los planes directores; crear una nueva estructura institu-
cional, con participacion y control social, articulacién interguberna-
mental e interseccional y crear un nuevo modelo de financiamiento
y subsidios. Establecida esa base, deberia ser creado un abanico de
programas suficientemente amplio para garantizar el enfrentamien-
to de las varias modalidades de problemas urbanos y habitacionales,
con una diversidad que contemple las diferentes regiones y categorias
de ciudades.

La nueva politica habitacional

En la primera etapa del gobierno de Lula (2003 y 2004) las pro-
puestas relacionadas con los ejes institucional y urbano avanzaron
mas rapidamente que el modelo financiero. E1 Ministerio de las Ciu-
dades fue creado en el primer dia de gobierno buscando, con cuatro
secretarias nacionales (Vivienda, Saneamiento, Movilidad Urbana
y Programas Urbanos), articular las politicas sectoriales y enfrentar
la cuestién urbana. Un equipo comprometido con la agenda de la
reforma urbana, de la lucha por el derecho a la vivienda y con las
propuestas del Proyecto de Vivienda asumid los puestos clave del mi-
nisterio. En octubre de 2003 fue realizada la 1* Conferencia Nacional
de las Ciudades, con 2.500 delegados electos en un amplio proceso de
movilizacién social en més de tres mil municipios, consolidando las
bases de la actuacion del gobierno, que propuso la creaciéon y compo-
sicion del Consejo Nacional de Vivienda, instalado en 2004 (Brasil-
Ministerio de las Ciudades, 2004).

El Estatuto de la Ciudad comenzo6 a ser implementado a través
de una Campafia Nacional por el Plan Director Participativo, desa-
rrollado por la Secretaria de Programas Urbanos, que busco calificar
técnicos y lideres comunitarios para, entre otros aspectos, introducir
instrumentos urbanisticos capaces de combatir la especulacion in-
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mobiliaria y garantizar tierra urbanizada para la produccion habi-
tacional. Entre 2001 y 2006, cerca de dos mil municipios elaboraron
sus planes directores con resultados muy diferentes. De cualquier
manera, por primera vez el gobierno federal consigui6 realizar, de
manera democratica y participativa, una accién amplia en todo el
territorio, para implementar un instrumento de planificacion, articu-
lado con la cuestion habitacional.

Sin embargo, el equipo del Ministerio de las Ciudades, bajo la
coordinacion del ministro Olivio Dutra, encontrd enormes dificulta-
des para poner en practica las propuestas en el area del financiamien-
to, delante de una rigida politica monetaria, todavia bajo el comando
bastante ortodoxo ejercido por el Ministerio de Hacienda y el Banco
Central. Durante 2003 y 2004 escasearon los recursos presupuesta-
rios, prevaleciendo todavia los programas del FGTS creados en el
gobierno anterior, a pesar de los esfuerzos del Ministerio de las Ciu-
dades en priorizar la poblacion de baja renta. Incluso una utilizaciéon
mas flexible de los recursos del FGTS encontrd resistencia, siendo
adoptada gradualmente.

En ese periodo fue elaborada la nueva Politica Nacional Habi-
tacional (PNH), que incorporé la mayoria de propuestas del Proyecto
Vivienda (con excepcion del Fondo de Aval), pero aspectos impor-
tantes no pudieron ser implementados de inmediato. Sin subsidios
significativos, prevalecia la visidon bancaria del Tesoro Federal, sin
alteraciones substanciales en la concesion de crédito.

La creacion del Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social
(FNHIS por sus siglas en portugués), un compromiso reiterado por
el presidente en la 1* Conferencia Nacional de las Ciudades, hacia
donde serian direccionados los recursos no onerosos para viabilizar
el subsidio, encontr6 oposicion en el equipo econémico, siendo apro-
bado en 2005 luego de fuerte presioén del movimiento vivienda, e ins-
talado en julio de 2006. En vez de ser institucionalizado como un
fondo financiero, como era la propuesta original, fue instituido como
un fondo presupuestario, con un papel mas limitado. El gobierno, sin
embargo, se comprometié a aportar R$ 1billon por afio para subsidiar
los programas habitacionales, valor nunca alcanzado anteriormen-
te. Por otro lado, la Resolucion 460 del Consejo Curador del FGTS
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amplio la posibilidad de utilizar el excedente de las aplicaciones fi-
nancieras del fondo en el subsidio habitacional.

La misma ley que creé el FNHIS instituyo el Sistema Nacio-
nal de Vivienda de Interés Social, base que permitia articular los tres
entes de la federacion, y que exigio de estados y municipios la crea-
cion de una estructura institucional, con fondo, consejos y planes
municipales o estatales de vivienda, para que tuvieran acceso a los
recursos federales, avanzando en la estructura de un nuevo diseno
institucional descentralizado.

Poco a poco, fueron siendo incorporados elementos clave para
la implementacion de la nueva politica habitacional con el apoyo y
la movilizacién de los segmentos representados en el Consejo de las
Ciudades. La Resolucion 460 comenzd a generar efectos en 2005,
haciendo posible una ampliacién significativa de los subsidios habita-
cionales con recursos de ese fondo. Con eso, se elevo la atencion a la
poblacién de renta mas baja, aunque las reglas establecidas no hayan
conseguido viabilizar soluciones en las regiones metropolitanas. La
atencion a la poblacion de hasta tres salarios minimos, que era de
26% del total en 2003, alcanz6 46% en 2005 y 65% en 2007 (Mi-
nisterio de las Ciudades, 2007). Esos nameros, que son oficiales del
Tesoro Federal deben ser, sin embargo, relativizados porque el salario
minimo tuvo una fuerte valorizacion en el periodo.

Acciones en el ambito de la vivienda de mercado

La estrategia formulada por la Politica Nacional de Vivienda
estaba basada en el fortalecimiento del mercado para que pudiera
atender, con recursos del SFH, a los segmentos de clase media y clase
media baja, de modo que garantizara que los subsidios gubernamen-
tales fueran direccionados a la baja renta. En ese sentido, el gobierno
alter6 sustancialmente la postura anterior, apoyando el fortalecimiento
del sector privado y estimulando la inversion en la construccién civil.

De esa manera, el gobierno de Lula tomé medidas fundamen-
tales para ampliar la produccién de mercado. Una nueva Resolucion
del Banco Central pasé a exigir que los bancos utilicen los recursos
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de ahorros para financiar la vivienda, conforme determinaba la ley
que reglamenta el SFH. En 2004, fue aprobada por el congreso, con
fuerte apoyo del gobierno y del sector empresarial, la ley N° 10.931,
que dio seguridad juridica al mercado, al crear la alienacion fiducia-
ria y obligar el pago del valor incontestable en el caso de conflicto
juridico entre prestamista y el agente financiero y/o promotor.

En un cuadro favorable de gran crecimiento de la economia,
esas medidas generaron un enorme crecimiento en la produccion y
venta de unidades de vivienda para el sector medio. La inversion en
vivienda del sector privado, con recursos del Sistema Brasilefio de
Ahorro y Préstamo (SBPE por sus siglas en portugués), salto de R$
2,2 billones en 2002 a R$ 50 billones en 2010. Aunque dirigido al
segmento medio, esa oferta significativa de unidades de vivienda con-
tribuye al enfrentamiento del déficit, ya que el mercado formal e in-
formal de viviendas funciona como vasos comunicantes. La falta de
oferta en el segmento medio tiende a elevar el costo de las viviendas
populares, aunque sean informales, y a “succionar” las unidades de
vivienda social, producidas con subsidio, hacia quienes no lo necesi-
tan, como paso en toda la historia de la produccién publica.

La nueva coyuntura genero la apertura de capital de 24 empre-
sas del sector inmobiliario, una fuerte inversién de capital externo y
una avasalladora buasqueda por terrenos, en un proceso especulativo
que llego a ser llamado, entre 2007 y 2008, de boom inmobiliario. Esa
demanda cre6 una disputa por tierra, con efectos nefastos para la
produccion de vivienda de interés social.

Delante de la necesidad de ampliar su mercado, muchas em-
presas tradicionalmente dirigidas a la clase alta y media alta crearon
subsidiarias especializadas en productos mas baratos, dirigidos a la
baja clase media, segmento que crecio fuertemente con la politica eco-
nomica y salarial del gobierno de Lula, pero con renta todavia insufi-
ciente para adquirir una vivienda producida por el mercado privado.
La viabilidad del crédito inmobiliario privado para ese segmento es
estructuralmente decisiva para enfrentar la cuestion habitacional.
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La progresiva desarticulacion
del Ministerio de las Ciudades

Se caminaba para que una nueva politica habitacional, articu-
lada con los demas sectores urbanos, fuera integralmente implemen-
tada. Las condiciones macroeconomicas del pais venian mejoran-
do sensiblemente, apuntando a la viabilidad del modelo financiero
propuesto, que implicaria una ampliacién muy significativa de los
recursos destinados a la vivienda, inclusive los no onerosos, indis-
pensables para viabilizar los subsidios necesarios para un enfrenta-
miento masivo al problema, lo que ocurrio en 2007 con el Programa
de Aceleracion del Crecimiento y, en 2009 con el Programa Mi Casa
Mi Vida.

Sin embargo, en el momento en que las condiciones materia-
les mejoraban ocurrié un proceso politico que desarticul6 las poli-
ticas urbanas, generando fragmentacién de la propuesta que, desde
el Proyecto Vivienda, venia siendo implementada y perfeccionada.
En julio de 2005, Olivio Dutra fue substituido por Marcio Fortes,
indicado por el Partido Popular (PP), del entonces presidente de la
Camara, Severino Cavalcanti, en medio de una fuerte crisis politica
que quedo conocida con el nombre de “mensalao”. El cambio re-
presento el inicio del proceso de desarticulacion de un o6rgano que
todavia buscaba estructurarse para ejercer su papel de formulador
de la politica urbana para el pais. En 2007, con la substitucién de
todos los secretarios nacionales del ministerio indicados por Dutra,
con excepcion de la Secretaria Nacional de Vivienda, se complet6 ese
tragico proceso.

Al mismo tiempo en que las dificultades institucionales crecian,
desaparecia la formulacion original del Ministerio de las Ciudades
—basada en la articulacion entre las politicas urbanas sectoriales,
sobre todo la habitacional, la urbana y la agraria—, las condiciones
econdémicas se hicieron mucho mas favorables para implementar las
propuestas de la PNH. En 2007, el gobierno lanz6 el Programa Ace-
leracion del Crecimiento (PAC) con el objetivo de implantar grandes
obras de infraestructura, pero incluyo entre sus componentes un pro-
grama de caracter social, la Urbanizacion de Asentamientos preca-
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rios, previendo recursos presupuestarios inusitados para el sector de
la vivienda, que permitirian implementar el programa de inclusiéon
territorial mas grande que ha sido realizado en el pais. Es importante
recordar, como ya fue dicho, que este programa hered6 una tradicion
que comenzo a ser planteada en los afios 1980 y que se consolido en
los afios 1990. Ahora, sin embrago, recursos masivos permitian una
accion en escala nunca antes alcanzada.

El Plan Nacional de Vivienda
y el Programa Mi Casa Mi Vida

Entre 2002 y 2008, los recursos totales destinados a vivienda se
elevaron de cerca de 8 billones de reales a mas de 42 billones de reales,
conforme indica el Grafico 3. Por primera vez, desde los tiempos
del BNH se contaba con una cantidad de recursos suficientes para
desarrollar programas de vivienda masivos. Pero esta vez habia una
perspectiva concreta de contarse con una cantidad significativa de
recursos para el subsidio, haciendo posible de esa manera un impacto
mas fuerte en el déficit habitacional.

En ese contexto, entre 2007 y 2008 fue formulado el Plan Na-
cional de Vivienda (PlanHab por sus siglas en portugués), uno de los
componentes previstos en la nueva PNH, con el objetivo de ponderar
las necesidades habitacionales del pais en el plazo de quince afios.
Desarrollado por medio de una metodologia participativa, el PlanHab
fue concebido como un plan estratégico de largo plazo, teniendo como
horizonte temporal el 2023, pero fue articulado con propuestas opera-
cionales a ser implementadas a corto y mediano plazo.

Buscando superar la antigua homogeneidad con que la cues-
tion habitacional fue tratada en el pasado, las propuestas, estrategias
de accion y metas del PlanHab tomaron en cuenta la diversidad de la
cuestion de la vivienda, las variadas categorias de los municipios, las
especificidades regionales y las diferentes miradas de cada segmento
social. La estrategia propuso acciones simultaneas en los cuatro ejes
considerados indispensables: financiamientos y subsidios; organiza-
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ciones institucionales; cadena productiva de la construccion civil; es-
trategias urbano-agrarias.

Fue propuesta una progresiva ampliacion de los recursos pre-
supuestarios, hasta alcanzar una dotacion estable del 2% del presu-
puesto de la Union y del 1% de los presupuestos estatales y municipa-
les (porcentaje tres veces mas grande al que se estaba aplicando con el
PAC), necesaria para crear una nueva politica de subsidio basada en
grupos de atencion por capacidad de retorno al financiamiento y al-
canzar un enfrentamiento masivo al déficit habitacional. De acuerdo
con el disefio financiero propuesto, el grupo de los mas pobres, que
no tienen capacidad de retornar un financiamiento, seria beneficiado
con subsidio total, ya los que tienen alguna capacidad de pagar parte
del financiamiento, pero presentan riesgo para los agentes financie-
ros, tendrian acceso a un Fondo Garantizador y a un subsidio parcial.

El PlanHab, sin embargo, considerd que el problema brasilefio
de la vivienda no se resumia a la cuestién financiera. La falta de capa-
cidad de las alcaldias, estados y del propio agente financiero (Tesoro)
para una actuacion a larga escala, las opresiones de la cadena produc-
tiva, cuyos productos, en general, no tienen calidad arquitecténica y
urbanistica y no estan adecuados a atender la demanda prioritaria, la
dificultad de acceso y el costo de la tierra urbanizada y regularizada
para la produccion de la vivienda social, en condiciones urbanas y
ambientales adecuadas, son obstaculos para una apropiada aplica-
cion de los recursos. Por eso, fueron propuestas estrategias y acciones
simultaneas en los cuatro ejes, como un requisito indispensable para
poder alcanzar un buen resultado.

Con el PlanHab se tenia un instrumento para orientar la po-
litica habitacional a largo plazo, en una situacion mas favorable que
nunca para enfrentar, de una nueva manera, el problema habitacio-
nal. Sin embargo, en el segundo semestre de 2008, la crisis economica
internacional lleg6 a Brasil, generando incertidumbres y una paralisis
en el sector inmobiliario, llegd en contraflujo ya que estaba en pleno
proceso de aceleracion de la produccién. La situacion parecid huir
al control, con acentuada caida en el valor de las acciones de esas
empresas en la bolsa de valores, con evidentes impactos en las acti-
vidades del sector, que sufridé una fuerte caida en los ultimos meses
del afio.
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Esa coyuntura fue determinante para la decisiéon gubernamen-
tal de invertir con vigor en el sector habitacional, creando el Pro-
grama Mi Casa Mi Vida, con la meta de viabilizar la construccion
de un millon de casas hasta el final del 2010. La propuesta, madu-
rada inicialmente en el Ministerio de Hacienda, tuvo origen como
una accién de emergencia anti ciclica de apoyo al sector privado para
evitar la profundizacion del desempleo, amenaza concreta en el inicio
del 2009. La intervencion de la Secretaria Nacional de Vivienda, di-
fundida en el proceso de elaboracion del Plan Nacional de Vivienda
(PlanHab), hizo posible que esa accion anti ciclica ganara un conteni-
do mas social, incorporando parte de su estrategia (Bonduki, 2009).

La disposiciéon del gobierno en aplicar abundantes recursos
para dinamizar la construccion civil, generada por la crisis, acelerd su
decisién sobre la implementacién del eje financiero del PlanHab, que
normalmente seria mucho mas demorada. Al aplicar R$ 26 billones
en subsidios a la produccién de nuevas unidades, que se sumaron al
que ya estaba previsto por el PAC para la urbanizacion de asentamien-
tos precarios, la propuesta acabd por adoptar, en la practica, el esce-
nario mas optimista propuesto por el PlanHab (2% del OGU). Fueron
adoptadas otras medidas para reducir el costo de la vivienda, como la
exoneracion tributaria para la HIS (Vivienda de Interés social por sus
siglas en portugués), el abaratamiento del seguro y el fondo garanti-
zador (que retomo la idea del fondo de aval propuesto en el Proyecto
Vivienda), generando un impacto positivo en el acceso a la vivienda
tanto de interés social como de mercado. Fue adoptada la logica pro-
puesta por el PlanHab para la ubicacion del subsidio, relacionada con
la capacidad de los beneficiarios de recibir financiamiento.

Ese nuevo programa, sin embargo, también cayo en alguno de
los errores cometidos por el BNH (con excepcién del diseio finan-
ciero), al fijarse, casi exclusivamente, en la produccion de unidades
acabadas, que atiende al sector de la construccion civil. El PlanHab
previno en sus programas, ademas de unidades acabadas un abanico
de alternativas de vivienda a costos unitarios mas reducidos y que
dialoga mejor con el proceso popular de producciéon de la vivienda
(como lotes urbanizados y/o material de construcciéon con asisten-
cia técnica), con potencial de atender un numero mayor de familias.
De esa forma, la meta cuantitativa del programa, dirigida a la baja
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renta, a pesar de la enorme disponibilidad de recursos para subsidio,
es timida delante de las necesidades, incluso con al aumento de dos
millones mas de unidades previstos en el gobierno Dilma Roussef
para el PMCMYV 2 (Programa Mi Casa Mi Vida 2), en el periodo
2011-2014.

La distribucién de las unidades por franja de renta adoptada
en el PMCMYV no corresponde al perfil del déficit habitacional. En
la franja hasta tres salarios minimos en 2009, que recibe subsidio in-
tegral, se concentrdo 91% del déficit habitacional acumulado, o sea,
cerca de 6,5 millones de familias, segin la metodologia tradicional
de calculo, o 5,9 millones, si se considera el ajuste del nuevo método.

Esa franja prioritaria, de acuerdo con las directrices de la Poli-
tica Nacional de Vivienda, fue contemplada con 40% de la meta del
programa, o sea 400 mil unidades previstas, atendiendo apenas el 6%
del déficit acumulado si la meta para esa franja fuera efectivamente
cumplida, lo que es uno de los grandes desafios del Programa, ya
que es mas facil que el sector privado alcance su meta que el sector
publico municipal, que necesita ser mejor estructurado, conforme se
ha propuesto en el eje institucional del PlanHab (Bonduki, 2009).

Tabla 1
Recursos aportados para el Programa Mi Casa Mi Vida
Tipo de atencion Recursos en RS billones
Subsidios a la vivienda-hasta 1.375 16
Subsidios al financiamiento-hasta 2.700 10

Financiamiento a la infra—estructura

Fondo Garantizador de Vivienda 2
Financiamiento a la Cadena Productiva 1
TOTAL 34

Fuente: Brasil-Ministerio das Ciudades (2009B)

69




Casas de infinitas privaciones ;Germen de ciudades para todos? Vol. T

Tabla 2
Metas del Programa Mi Casa, Mi Vida |
frente al déficit habitacional acumulado

Déficit Metas de

. . Metas de Mi Casa, % del

Franja de Déficit . acumulado g e
Mi Casa, Mi Vida déficit

Renta acumulado A (valor
o Mi Vida (valor acumulado
(en RS) (en %) absoluto, .
(en %) ) absoluto, atendido
en mil )

Hasta 1.395 91% 40% 6.550 400 6%
1.3952a2.790 6% 40% 430 400 93%
2.791 a 4.600 3% 20% 210 200 95%
100% 100% 7.200 1.000 14%

Fuente: Bonduki 2009.

Al no adoptar el conjunto de las estrategias que el PlanHab
juzgo indispensable, el PMCMYV aborda la cuestién habitacional de
manera incompleta, incurriendo en grandes riesgos, atin mas porque
necesita generar obras rapidamente, sin que se haya preparado ade-
cuadamente para eso. Sin priorizar una estrategia agraria, al mismo
tiempo que eleva la demanda por glebas, el programa genero especu-
lacién inmobiliaria, con el aumento del precio de la tierra para fines
de vivienda, lo que perjudico, sobre todo, las iniciativas empresaria-
les en la franja social. Ese problema tiende a generar la transferencia
del subsidio a la especulacion inmobiliaria, desvirtuando los prop6-
sitos del Programa.

El PlanHab habia propuesto un subsidio de localizacién, valor
adicional a ser concedido para estimular proyectos en areas mas
centrales y consolidadas; el PMCMYV, al establecer un techo tnico
por regidén para el valor de la unidad, acabd por determinar la lo-
calizacion periférica de los proyectos, en areas carentes de empleo,
infraestructura y equipamientos, 1o que crea una demanda y un costo,
financiero y personal, adicional de transporte, repitiendo lo que paso
en el periodo del BNH.

Es claro que la adecuada localizacién de los proyectos depende
mucho de los municipios, de sus planes directores y habitacionales y
de los instrumentos urbanisticos que ellos reglamentaron. Pero cabe
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al gobierno federal, ain mas cuando cuenta con un poderoso meca-
nismo de induccidén —vastos recursos—, estimular la implantacion de
las nuevas iniciativas empresariales en locales mas adecuados y que
generen menos costo urbano y ambiental. El PlanHab propuso incen-
tivar, con prioridad en el acceso a los recursos, los municipios que se
estructuraran institucionalmente y que adoptaran correctas politicas
agrarias y urbanas, como la institucion del impuesto progresivo para
combatir los inmuebles ociosos y subutilizados. Eso, sin embargo,
todavia no fue llevado adelante.

El tnico avance en el eje urbano agrario presente en el progra-
ma, que se convirti6 en la prioridad del gobierno de Lula en el area de
la vivienda y la politica urbana, fue la inclusiéon de un capitulo espe-
cifico sobre la regularizacion agraria, viabilizando la aprobacién de
un dispositivo legal propuesto en la revision de la ley N° 6.766/79 y
que estaba estancado en el Congreso Nacional. La iniciativa muestra
que el gobierno podria haber aprovechado la oportunidad para in-
corporar otras estrategias previstas en los ejes institucional y urbano-
agrario del PlanHab.

No es por coincidencia que un gobierno tan exitoso como el de
Lula, que cred en su primer dia un Ministerio de las Ciudades con el
objetivo de articular las politicas urbanas, llegd a su fin con un pro-
grama billonario —que consigui6 aportar un subsidio fabuloso, como
nunca habia pasado, para atender a la poblacién de baja renta— pero
que no da atencion a las cuestiones urbanas y agrarias, enfrentando
el problema habitacional con la construccion de casitas y edificitos en
las periferias urbanas, con proyectos de baja calidad arquitectonica y
urbanistica, excepto las costosas excepciones de siempre.

Es necesario recordar que ese resultado es una de las conse-
cuencias del debilitamiento y la desarticulacién del Ministerio de las
Ciudades, a partir del momento en que pasé a ser sacrificado por
la “politica de gobernabilidad”. En resumen, se puede concluir, de
forma contradictoria, que las condiciones para la ponderacion del
problema habitacional en Brasil —sobre todo desde el punto de vista
de los aspectos financieros— son hoy en dia mas favorables que en
cualquier otro momento. Sin embargo, de la forma como ha sido en-
frentada la cuestidén se puede incluso reducir formalmente el déficit

71



Casas de infinitas privaciones ;Germen de ciudades para todos? Vol. T

habitacional, pero el resultado urbano y ambiental podra agravar
otros problemas urbanos, como la movilidad y el medio ambiente.

La politica habitacional en Brasil
en el contexto latinoamericano

Se puede afirmar que, entre los paises latinoamericanos, Brasil
posee uno de los més interesantes procesos de construccion de una
politica urbana y habitacional. Se trata de un proceso que se inicid
de “abajo hacia arriba”, una bottom up public policy. Desde la consti-
tucion de 1988 la participacién de la sociedad en el debate y en las
propuestas fue intensa y se destaca en el contexto del continente.

La enmienda de iniciativa popular de la reforma urbana de la
Constituyente, que llevo al Estatuto de la Ciudad y en el Proyecto
de Ley de Iniciativa Popular que propuso el Fondo Nacional de la
Vivienda, embrion del Sistema y Fondo Nacional de la Vivienda de
Interés Social, fueron frutos de la movilizacién de la sociedad, en
especial de los movimientos de vivienda, que tuvieron un papel fun-
damental en la consolidacion de una politica urbana y habitacional
que esta entre las mejor estructuradas de los paises latinoamericanos.

El Proyecto Vivienda, base del programa del gobierno de Lula
y de la nueva Politica Nacional de Vivienda, fue elaborado por repre-
sentantes de diferentes sectores sociales progresistas (movimientos
sociales, entidades sindicales, gestores publicos, académicos) sin la
participacion directa del sector privado que, sin embargo, puede pre-
sentar sus propuestas y contribuciones.

Finalmente, las experiencias municipales de caracter progresis-
ta, que experimentaron programas alternativos, como el trabajo co-
munitario auto gestionado, la urbanizacion de favelas y asentamientos
precarios y la produccion de vivienda en las areas centrales, pudieron
ser incorporadas de alguna manera en la nueva politica de vivienda.

Esos aspectos muestran que la trayectoria de la politica habi-
tacional brasilefa y, en particular, su articulacion institucional, tiene
importantes especificidades en relacion a los demds paises latinoa-
mericanos. La creacion del Consejo de las Ciudades, la articulacion
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entre los tres niveles de gobierno y la posibilidad de aplicar los instru-
mentos urbanisticos de Reforma Urbana garantizados por el Estatuto
de la Ciudad, son particularidades de la experiencia brasilefa.

Sin embargo, a medida en que el gobierno se fue consolidando
y la politica habitacional paso a recibir recursos de mayor dimension,
momento que coincidid con el cambio del cuadro dirigente del Mi-
nisterio de las Ciudades, con la salida de algunos de los principales
militantes comprometidos con ese proceso, se dio una mayor influen-
cia de los sectores empresariales y la adopcion de algunas propuestas
que aproximaron la politica habitacional brasilefia a la de otros paises
latinoamericanos, que de una cierta manera se convirtieron en im-
portantes referencias, en especial Chile y México. En este momento,
se puede decir que se pasd de una bottom up public policy a una top
down public policy.

En esta perspectiva, algunos trazos comunes con los paises
vecinos pueden ser identificados. La experiencia chilena y mejica-
na fueron referencias importantes para la formulacién del Programa
Mi Casa Mi Vida, frecuentemente citadas por el sector empresarial
como ejemplo de la produccién “masiva y moderna”. La utilizacion
del subsidio directo a los beneficiarios —que caracteriza al Programa
Mi Casa Mi Vida— tuvo su origen en la politica chilena hace mas de
treinta afios y fue incorporado en Brasil, al menos de forma masiva y
significativa como un mecanismo para viabilizar y salvar el mercado
privado, en un momento de crisis, con una fuerte intervencion estatal.

Este modelo, sin embargo, ha sido incorporado a la politica ha-
bitacional de innumerables paises latinoamericanos como, ademas de
Brasil, Colombia, Ecuador y Uruguay sin que se evalte sus reales im-
pactos econdmicos y habitacionales, en especial en lo que se refiere a
la atencion de las necesidades de la poblacién de baja renta. Estamos
frente a un horizonte en el que, nuevamente, la accion publica puede
tener mas el objetivo de viabilizar el lucro que de ponderar las necesi-
dades de la poblacion pobre.

El actual cuadro econémico y politico del continente, que atra-
viesa un momento particularmente favorable, es una oportunidad
para un enfrentamiento serio y consecuente al cronico problema de la
vivienda, que exige diversidad de programas, combate a la especula-
cion agraria, articulacién entre la politica habitacional con la politica
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urbana y una adecuada insercién urbana de las iniciativas empresa-
riales de vivienda social. El modelo que ha sido engendrado en Brasil
y en otros paises del continente —basado en proyectos habitaciona-
les localizados en las periferias de las ciudades, desarticulados de los
contextos urbanos, basados en la produccion de nuevas unidades por
produccion privada y en el subsidio directo al beneficiario final- no
es capaz de ponderar las necesidades de vivienda del paises con el
perfil social y econdmico como los latinoamericanos, a pesar de las
masivas inversiones que se vienen aplicando.

Brasil, con su peculiar trayectoria en la construccion de una
politica urbana y habitacional, realizada de forma participativa, no
puede dejarse llevar por ese modelo. Por el contrario, deberia ser una
referencia para formular una nueva logica, capaz de mostrar alterna-
tivas consistentes de ponderacion de las necesidades habitacionales
en paises en desarrollo.
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Griafico 1
Financiamientos con recursos del SBPE Brasil 2003-2010

(en billones de reales)
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Griafico 2
Financiamiento a Persona Fisica-adquisicion, reforma y construccion
de nuevas viviendas Brasil 2003-2009 (en billones de reales)
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Griéfico 3
Evolucién del total de las inversiones en vivienda
Recursos FGTS, FAR, FDS, OGU, CAIXA, FAT, SBPE, Subsidios FGTS, OGU
y PMCMV Brasil 2003-2009 (en billones de reales)
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PARTE I1

DESVELANDO FENOMENOS URBANOS






Nota introductoria

Teolinda Bolivar y Mildred Guerrero

En esta parte conoceremos sobre los procesos de evolucion
urbana de tres ciudades latinoamericanas muy distintas entre si, como
son Ciudad de México, Montevideo y Panama, a través de los itine-
rarios que histéricamente han seguido dentro de ellas los grupos po-
blacionales de menores recursos. El analisis de estos movimientos y
de las complejas motivaciones y condicionantes que han guiado la
localizaciéon de los habitantes mas pobres dentro de estas urbes, nos
muestra un abanico representativo de las multiples y distintas configu-
raciones que adquiere el habitat popular urbano en nuestros tiempos,
y contribuye a desvelar los mitos y prejuicios culturales que a través
del tiempo se han entretejido alrededor de estos fendmenos urbanos,
y que dificultan su comprension por parte de la sociedad y muchas
veces la toma de decisiones politicas adecuadas para hacerles frente.

Se inicia con el excelente texto de Victor Delgadillo, en el que
evidencia, a partir del analisis de la evolucién urbana de la Ciudad
de México, como las areas centrales de las ciudades latinoamericanas
han sido y siguen siendo asiento del habitat popular. Es un estudio
singular dentro del tema de los asentamientos urbanos populares,
ya que se ha considerado a la vivienda ocupada por los sectores de
menores recursos en las areas centrales como una situacién transito-
ria, insignificante con respecto a la escala de los asentamientos perifé-
ricos, y condenada a ser desplazada y sustituida por usos comerciales
y de servicios. El autor, sin embargo, nos aporta evidencias de como
en la ciudad de México: “el alojamiento barato del centro se transfor-
mo en una situacion definitiva no solo para la poblacién inmigrante,
sino para poblacion pobre nacida en la misma ciudad”.
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Los mitos y prejuicios en los cuales se basan estas ideas de la
transitoriedad y la insostenibilidad de la vivienda de los pobres en
los cascos centrales de las ciudades latinoamericanas, como son la
aceleracion que la existencia de este tipo de vivienda produciria en
la destruccion del patrimonio edilicio historico que esas zonas con-
centran; o la preferencia de los pobres por las periferias, donde tienen
la libertad de decidir el tipo de vivienda que quieren, son analizados
en el articulo. Este profundiza también en las luchas y estrategias de
la poblacion para continuar habitando los barrios centrales, a pesar
del abandono y el deterioro fisico y de las amenazas y presiones de
las actividades terciarias y el sector privado, asi como en las politicas
publicas que, producto de estas luchas, han permitido el arraigo de
la poblacion y la mejora en sus condiciones de habitabilidad. Entre
estas politicas destacan por su interés los programas de renovacion
habitacional popular y reconstruccion post-sismos de 1985, en los
que se implementaron novedosos instrumentos de gestion que evita-
ron el desplazamiento de la poblacién a las periferias y posibilitaron
su permanencia en el centro de la ciudad.

También sobre la vivienda popular en sectores centrales, pero
esta vez en la ciudad de Montevideo, nos habla Maria del Huerto
Delgado en su articulo. Ella la califica como informalidad invisible,
que, oculta entre el tejido formal de la ciudad, “es la tnica opcion
que muchas familias encuentran para satisfacer su problematica ha-
bitacional”. La autora indaga en las causas por las cuales las politicas
publicas ignoran este fendmeno, priorizando la atencién a la informa-
lidad visible de las periferias, y en las diferencias y similitudes que en
lo relativo a condiciones de habitabilidad existen entre ambos tipos
de informalidad.

El caso de Montevideo es inusual entre las capitales latinoa-
mericanas, ya que ha sufrido en las tltimas décadas un proceso de
vaciamiento y subutilizacion de sus areas centrales consolidadas que
la ha llevado a perder entre un 10% y un 22% de su poblacion. En este
contexto, se ha producido un fendmeno de autoconstruccion y auto-
produccion informal de viviendas en esos predios urbanos centrales
subutilizados, que por lo general presentan las mismas carencias que
las de los asentamientos periféricos, pero que concentran un namero
de hogares en situaciones de pobreza, indigencia y hacinamiento que
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es mayor en su conjunto que el de los asentamientos irregulares pe-
riféricos.

“iPor qué entonces las politicas publicas tradicionalmente se
han ocupado de atender la problematica de la pobreza y precariedad
en los asentamientos irregulares, ignorando de cierta forma, la del
tejido formal?”

La autora nos responde a estas interrogantes presentando evi-
dencias de diferentes investigaciones, de las cuales resalta también
los variados efectos positivos que tanto para la ciudad como para sus
ocupantes puede tener esta estrategia de procurarse un hogar urbano
dentro de la trama formal de la ciudad, en un proceso gradual y ra-
cional de densificacion, cuyas debilidades y vulnerabilidades pueden
ser superadas mediante el apoyo de una asistencia técnica multidisci-
plinaria y de politicas publicas integrales.

(Es posible que este caso de ciudad menguante, un fendmeno
poco comun en nuestra region, pero que amenaza a muchas ciuda-
des y preocupa a muchos planificadores en el mundo desarrollado,
encuentre aqui una respuesta valida y original, que aportan, una vez
mas, los habitantes mas pobres de las ciudades tercermundistas?

Un caso muy diferente al de Montevideo es el de la ciudad
de Panama, la cual, aunque similar a aquella en cantidad de pobla-
cion, ha sufrido histéricamente procesos de desarrollo urbano signa-
dos por la escasez de terrenos de expansion y la especulacion de los
inmuebles y los predios urbanizados, que han generado una notable
segregacion espacial de los sectores de menores ingresos hacia asen-
tamientos informales periféricos.

Magela Cabrera nos explica en su articulo los cambios que se
produjeron en el desarrollo urbano de este pequefio pais centroameri-
cano, a través de la historia de esta ciudad, condicionada siempre por
su rasgo mas caracteristico como es la escasez de tierra urbana para
su crecimiento, agudizado con la creacion de la Zona del Canal, que
restringia seriamente su area natural de expansion. En este marco,
nos dice Magela: “los asentamientos informales en el pais se inicia-
ron antes incluso de la existencia formal de la republica, luchando
contra un proceso de urbanizacion especulativo y excluyente que ha
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ocasionado una mancha urbana disfuncional y propiciado la margi-
nalidad e informalidad”.

En contraste con el impacto difuso que imprime en la ciudad
de Montevideo el proceso gradual de densificaciéon dado por la au-
toconstruccion de viviendas informales aisladas en los intersticios
que deja el vaciamiento de su trama formal, en Ciudad de Panama,
a través de la historia del asentamiento de Pacora, conocemos un
modelo de expansion desmesurada y cadtica de la ciudad sin mediar
procesos de planificacién, condicionado por sus caracteristicas ma-
croecondmicas y geograficas especificas. Este modelo de dispersion
urbana informal, tolerado y propiciado por el Estado, tiene un costo
altisimo para sus habitantes y para la ciudad, que se traduce en largas
distancias de recorrido diario hasta el centro urbano, en precarias
condiciones de habitabilidad e higiene, en constantes y desgastadoras
luchas por la provision de servicios y equipamientos necesarios, en
altos riesgos por la cercania a varios rios cuyos desbordamientos han
cobrado ya muchas vidas...

Magela termina su contribucion con una serie de orientaciones
hacia la construcciéon de una ciudad incluyente que reconozca los
avances impresionantes de la gente en la construccion de su habitat, y
rompa el circulo vicioso de la pobreza-informalidad al que son empu-
jados con la indiferencia y la complicidad de la sociedad y el Estado.
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Habitat popular e inclusion social
en el centro de la Ciudad de México

Victor Delgadillo!

Introduccion

Las ciudades latinoamericanas han sufrido en las tultimas
décadas un fuerte proceso de transformacion que afecta la vida de
sus habitantes y usuarios. Las ciudades se continuan enfrentando a
viejos problemas de indole social, econémica y urbana, y a nuevos
desafios en el marco de fuertes cambios producidos por la globali-
zacion de la economia capitalista neoliberal y la reforma del Estado.
Una de estas transformaciones es e/ retorno al centro, que se promueve
de manera paralela a la expansién de la ciudad en periferias cada vez
mas distantes: las areas urbanas centrales comienzan a convertirse en
lugares interesantes para nuevos negocios inmobiliarios. Una serie de
politicas publicas urbanas constatan la importancia del regreso a /la
ciudad existente, la urbanizacion hacia adentro o el desarrollo urbano inten-
sivo: los programas de mejoramiento habitacional y de mejoramiento
barrial, el reciclaje de areas fabriles y la recuperacién de centros y
barrios historicos.

Las areas urbanas centrales de diversas ciudades latinoameri-
canas contienen barrios populares que historicamente han sido habi-

1 Profesor investigador del Colegio de Humanidades y Ciencias Sociales de la
Universidad Autonoma de la Ciudad de México.
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tados por comunidades que se han opuesto a algunos programas de
renovacién urbana, se han confrontado a las presiones de las activi-
dades terciarias y han resistido (o han aprovechado en su favor) los
procesos de abandono y de deterioro fisico. Se trata de barrios vivos
ocupados, construidos y o mantenidos por generaciones de poblado-
res de bajos ingresos, en el transcurso de la historia remota y reciente.
Estos barrios actualmente se encuentran en el centro de una disputa
por el territorio, debido al creciente interés que tienen para inversio-
nistas y gobiernos.

El hébitat popular alude a un tipo de poblamiento que presenta
diferentes formas espaciales tanto en el centro como en la periferia y
que es producto de a) Un proceso social caracterizado por la pobreza
economica de la gente, el financiamiento escaso, la informalidad, la
precariedad, la carencia de servicios adecuados, la penuria habitacio-
nal, la exclusién y la segregacion social; y de b) Un modo particular
de vivir de la gente, que abarca un conjunto de préacticas sociales y
culturales y valores de solidaridad. A diferencia de la urbanizacion
popular?, el héabitat popular de las areas urbanas centrales se genera
a través de la ocupacion, regular e irregular, de barrios existentes que
fueron abandonados por las clases medias o de barrios que original-
mente fueron producidos por poblacidon menesterosa pero que en el
transcurso de la historia se han consolidado fisica y socialmente, y
que paradgjicamente a menudo se encuentran en condiciones de de-
cadencia fisica (y a veces social) por ausencia de inversiones. Se trata
de la compleja produccion historica de un espacio habitable en el
que han actuado diferentes condiciones socioecondmicas y actores
sociales con intereses diferenciados, donde se han combinado las
logicas de la necesidad de la gente, con las logicas del mercado y la
ausencia o presencia del Estado, a través de las politicas urbanas. Asi,
independientemente de su origen, los barrios populares surgieron, se
consolidaron y se quedaron en el centro de la gran ciudad; son territo-
rios ganados a la ciudad, que paradgjicamente se encuentran amena-

2 El habitat producido progresivamente a través de procesos de autoconstruc-
cion, generalmente en un marco de irregularidad juridica que incluye la ocupa-
cion del suelo y la produccion de vivienda.
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zados por el retorno del capital econémico, de las clases medias (en
calidad de usuarios o residentes) y del marketing politico.

Una de las caracteristicas de las areas urbanas centrales es que
son territorios heterogéneos fisica, social y funcionalmente. Asi que
no todos los barrios populares se encuentran igualmente amenazados
por el retorno del gran capital o por la presiones de las actividades
terciarias. En las areas centrales, que claramente se diferencian de
las periferias urbanas (méas mondtonas y homogéneas en términos
de usos del suelo, funciones urbanas y estratos socioeconomicos),
coexisten —a veces en escala de un mismo inmueble— las 4reas reno-
vadas y revalorizadas con el deterioro fisico y el tugurio, la riqueza
y la pobreza, la congestion y los baldios y ruinas, el abandono de los
espacios publicos y las actividades formales con las informales. Otra
caracteristica de estos lugares es el conflicto latente entre los distin-
tos actores de los sectores social, publico y privado; y los diferentes
grupos socioecondmicos, asi como residentes y usuarios, distintos
niveles de gobierno con atribuciones diferenciadas y superpuestas en
el territorio, asi como inversionistas con mucho o poco capital intere-
sados en selectos territorios y barrios.

Este articulo tiene el proposito de analizar los desafios para el
habitat popular, la inclusiéon social y la justicia urbana en las areas
urbanas de la Ciudad de México, a partir del reconocimiento de las
estrategias de la gente para residir y resistir en esos territorios, y de
la cambiante y sectorizada politica publica que actia de manera di-
ferenciada en el centro de la ciudad. El primer apartado de este arti-
culo caracteriza el habitat popular en las areas urbanas centrales de
la Ciudad de México con especial énfasis en la problematica de la vi-
vienda tugurizada. El segundo apartado analiza las iniciativas publico
privadas de retorno al centro, entre las que destacan la recuperacion
del patrimonio cultural y las politicas de densificacion habitacional y
de repoblamiento con alternativas de vivienda para diversos estratos
socioeconémicos. El tercer apartado presenta algunas experiencias
habitacionales que han permitido el arraigo de la gente y han sido pro-
ducidas a través de procesos autogestionarios y de una politica publica
que en si misma expresa conquistas sociales parciales, como los pro-
gramas de reconstruccion post sismos de 1985 y algunas politicas del
Instituto de Vivienda del Distrito Federal (INVI). Aqui se analizan
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las bondades y las limitantes de dichas experiencias. El cuarto apar-
tado, analiza los nuevos escenarios de inclusion y exclusion social, a
partir de los resultados de las politicas habitacionales recientes y de las
politicas de revalorizacion del centro, en territorios populares que se
han convertido en areas muy atractivas para las inversiones privadas
y para el marketing politico. Finalmente, a manera de conclusiones se
alude a la necesidad de una verdadera reforma urbana que distribuya
equitativamente los costos y beneficios del desarrollo urbano y que
garantice el pleno derecho a la ciudad, no a la que tenemos, sino a una
bien diferente de la que produce la economia neoliberal.

El habitat popular de los barrios centrales

El habitat popular en las areas centrales de la Ciudad de
Meéxico, como de las ciudades latinoamericanas en general, es una
situacidn historica y actual, que se remonta a la colonia y se redefine
en el transito del siglo XIX al XX, cuando la poblacién burguesa
abandond la ciudad (las actuales areas urbanas centrales) y sus casas
se destinaron a usos terciarios o habitacionales: muchos edificios se
subdividieron y se ofrecieron como cuartos en alquiler para pobla-
cion inmigrante de bajos ingresos. Los decretos de congelamiento
de alquileres para las viviendas ocupadas por obreros y poblacion de
bajos ingresos, que se generalizaron en América Latina en la década
de 1940, fortalecieron esta vocacion popular de los barrios centrales.

Una caracteristica historica de las ciudades latinoamericanas
es la segregacion social y urbana que hunde sus raices en la conquis-
ta espafiola y la fundacién de las ciudades hispanoamericanas: la
ciudad se destiné a la residencia de espanoles y criollos, y los arraba-
les para los indigenas. Durante la colonia ese patrén de segregacion
racial se modifico, pues los sirvientes indigenas y mestizos vivian en
las casas de los espanoles y los criollos, y se transformd en funcién
de los ingresos de la poblacién: la Ciudad de los palacios coexistia con
la Ciudad de los tugurios. En el proceso de modernizacion y expan-
sion urbana, ocurridas desde mediados del siglo XIX y las prime-
ras décadas del siglo XX, las diferencias se acentuaron a través de
la inversion publica y privada y de las politicas publicas, que produ-
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jeron una urbanizacion diferenciada del territorio. En la Ciudad de
Meéxico, mientras las clases medias y burguesas ocuparon los mejores
terrenos del sur y del poniente, en el oriente y el norte de la ciudad
comenzaron a surgir los barrios populares en terrenos pantanosos y
de poco valor econdémico, y junto a equipamientos colectivos popula-
res, como la carcel, el mercado, el rastro, etcétera. Asi, la Ciudad de
Meéxico presenta dos zonas claramente diferenciadas: la zona oriente
y norte tiene y mantiene un origen popular, presenta una mayor den-
sidad de poblacion, una gran actividad comercial formal e informal
y presenta deterioro fisico, a pesar de que en esa parte de la ciudad se
realiz6 mayoritariamente el programa de reconstruccion post sismos
de 1985 (imagen 1); mientras que la zona poniente y sur se encuentra
menos poblada, en mejor estado fisico, con equipamientos cultura-
les y donde se ubican los comercios y servicios para poblaciéon con
mayores ingresos (imagen 2).

Imagen 1
La Ciudad de los tugurios

Foto: Victor Delgadillo
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Imagen 2
La Ciudad de los palacios

Foto: Victor Delgadillo

Los barrios populares habitados por poblacién de bajos in-
gresos habian sido poco estudiados en comparacion con el habitat
popular de las periferias urbanas por varias razones: a) Su dimension
resultaba “insignificante” comparada con el habitat de las periferias
urbanas en expansion, b) Se consideraba que el centro ofrecia sélo
alojamiento transitorio a la poblacién inmigrante, quien tan pronto
mejoraba su situacion econdémica se mudaba a la periferia para
acceder a un lote en propiedad en donde progresivamente construia
su vivienda, y c¢) Se pensaba que los barrios centrales irremediable-
mente se transformarian en areas de comercio y servicios.

En efecto, a) El acelerado proceso de urbanizacién y expan-
sion fisica de la ciudad desplazd la problematica social, la politica
publica y la investigacion académica a las periferias urbanas, donde
las familias construian las nuevas ciudades de la gente a través del es-
fuerzo propio y de sus formas de organizacion social; b) Los barrios
centrales padecen procesos de despoblamiento y terciarizacién, su
parque habitacional tiende a disminuir y a alojar a cada vez menos
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integrantes por familia y los jovenes emigran por lo que la pobla-
cion adulta mayor se concentra en mayores porcentajes en compara-
cion con las periferias urbanas; ¢) Diversos estudios mostraron que
la poblacién de bajos ingresos no vive de manera transitoria, sino
permanente, en los barrios céntricos de la ciudad y que el alojamiento
barato del centro se transformé en una situacion definitiva no sélo
para la poblacion inmigrante, sino para poblacion pobre nacida en la
misma ciudad.

La problemdtica de la vivienda y la consolidacion
popular de algunos barrios céntricos

El problema de la vivienda y en particular el de la penuria de la
vivienda es ancestral. Engels reconocia en el siglo XIX que en el ca-
pitalismo esta problemdtica adquiere dimensiones alarmantes porque
la vivienda tiene fundamentalmente un valor de cambio y accede a
alquilar o comprar una vivienda quien tiene para pagar por ella. La
vivienda es un bien muy costoso por la gran cantidad de esfuerzo
humano y de materiales que implica su produccion, por lo que muy
pocas personas disponen de suficientes recursos monetarios para pro-
ducirla o adquirirla en el mercado, lo que implica recurrir a otras
formas para acceder a un lugar donde vivir, que poco o nada tienen
que ver con la logica de operaciéon del mercado.

El habitat en las areas centrales de la Ciudad de México presen-
ta una historica segregacion socioterritorial, entre un norte y oriente
con un caracter popular y un sur y poniente de clases media. En este
contexto, la situacion habitacional, relativamente diversa y heterogé-
nea, presenta dos grandes vertientes, una histérica y otra contempo-
ranea, con importantes variantes:

a) Barrios populares con una histoérica problematica habitacio-
nal caracterizada por un importante y persistente parque habitacional
deteriorado con espacio habitable y servicios sanitarios deficitarios,
que es ocupado en condiciones de hacinamiento y a menudo en con-
diciones de riesgo por poblacion de bajos ingresos; un alto porcentaje
de viviendas en régimen de alquiler formal e informal; una gran irre-
gularidad en la posesion y la tenencia inmobiliaria; y una rica tipo-
logia de vivienda colectiva producida en el transcurso de la historia.
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Aqui se debe incluir la historica ausencia de una politica habitacional
de largo plazo especifica para la rehabilitacion y mantenimiento de la
vivienda de los barrios centrales y la atencion a la emergencia cotidia-
na constituida por las viviendas tan degradadas que se encuentran en
riesgo de derrumbe; asi como la pérdida de vivienda por acumulacion
del deterioro y sustitucion por actividades mas rentables (comercio,
bodegas y oficinas). Un elemento que a menudo se deja de lado y que
en gran medida explica porqué la poblacion de bajos ingresos habita
en condiciones de riesgo y deterioro en el centro de la ciudad, esta
estrechamente vinculado a: la proximidad de las potenciales fuentes
formales e informales de empleo; la accesibilidad; la presencia de ser-
vicios y equipamientos publicos; asi como a la mezcla de actividades:
vivienda, servicios, comercios, empleos, etcétera.

b) Barrios populares con muy importantes acciones de cons-
truccion y rehabilitacion de vivienda de interés social. Se trata de
barrios en donde mas de cuarenta mil familias se beneficiaron de los
programas de reconstruccion de vivienda después de los sismos de
1985 y de otros programas habitacionales subsecuentes, muy acota-
dos en sus alcances pues no se han acompanado del mejoramiento de
los barrios, del espacio publico, de la infraestructura y de los servicios
publicos. Estas acciones viviendistas, a veces realizadas con el esfuerzo
propio de la gente, han mejorado las condiciones de habitabilidad de
la poblacion de bajos ingresos y han contribuido a su arraigo y a la
consolidacién de los barrios populares céntricos.

¢) La tendencia moderna o de moda, que en el centro histérico
de la ciudad de México data de 1995 con el programa “Vivir en el
centro” impulsado por el Fideicomiso Centro Historico, estd consti-
tuida por iniciativas de algunos inversionistas y del gobierno local y
por un incipiente retorno de clases medias, en términos de recuperar
selectos territorios centrales, repoblandolos con grupos de medianos
y altos ingresos. Aqui se conjuntan las modas de reconquista de las
areas centrales de las ciudades del primer mundo y las tendencias de
revaloracion de las arquitecturas y barrios antiguos; asi como el re-
conocimiento de nuevos nichos de negocio inmobiliario constituidos
por un considerable nimero de inmuebles deshabitados y subutiliza-
dos. A diferencia de las ciudades del primer mundo, las pretensiones
de generar una oferta habitacional para grupos de mayores ingresos
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se topan con una realidad bien diferente, que se caracteriza por la
mala fama y la inseguridad real o virtual de la que gozan o gozaban
los barrios centrales, como la presencia del comercio callejero y la
ausencia de comercio y servicios de barrio. Por ello, estos progra-
mas de recuperacion y repoblamiento de las areas centrales impulsan
programas de seguridad publica y de reubicacién del comercio que
ocupa la via publica.

Habitat popular y patrimonio historico

Uno de los grandes temas que atraviesan la disputa por el
hébitat en las dreas urbanas centrales latinoamericanas es el del pa-
trimonio edificado que historicamente se concentra en esos lugares.
El patrimonio urbano arquitecténico requiere de cuantiosos recursos
financieros para ser puesto en valor (como la vivienda para ser produ-
cida), justo de los que carecen gruesos grupos de poblacidén de bajos
ingresos que habitan los vetustos inmuebles. Sobre este hecho se han
montado una serie de mitos que aseguran que los pobres no sélo no
hacen nada para mejorar sus condiciones de habitabilidad, sino que
no valoran el patrimonio porque no tienen (acceso a la) educacion,
no tienen recursos para pagar las costosas rehabilitaciones ni para
mantener los edificios historicos y ademads depredan el patrimonio
con las acciones que hacen para incrementar el espacio habitable
(subdivisiones verticales y horizontales, o ampliaciones sobre patios,
corredores, arcadas, bajos de escaleras o azoteas).

Sin embargo, muchas evidencias han demostrado que la pobla-
cion que vive en el centro lucha por quedarse a vivir en esos territo-
rios, mejora su alojamiento a pesar de no ser propietaria o incluso de
ocupar ilegalmente la vivienda (HIC, 1999). Los pobladores no ven
su situacion de tugurizacion y hacinamiento como transitoria, sino
como permanente, por lo que despliegan estrategias para mejorar su
situacion habitacional, a través de expandir y maximizar el espacio
existente (Mesias y Suarez, 2001). Ademas, la pobreza social no sé6lo
no es la causa que acelera la destruccion del patrimonio edificado,
sino que ella es la responsable indirecta de que las arquitecturas an-
tiguas con uso habitacional se hayan conservado hasta nuestros dias
pues gracias a su utilizacién inhibieron las (posibles) presiones inmo-
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biliarias que pretendian sustituir los inmuebles; y gracias a que no
contaban con grandes recursos no realizaron obras sustanciales de
modificacion de los inmuebles, que no se puedan retirar sin poner en
riesgo la seguridad del inmueble (Patifio, 1990; Paz, 1988).

Otra de las contradicciones en las areas centrales, vinculada a la
legislacion en materia de conservacion del patrimonio edificado, es la
conservacion de las antiguas edificaciones y los altos costos del suelo
derivados de las ventajas de su ubicacién. Esta situacion hace que
muchos actores sociales y privados pretendan densificar al maximo
los predios, generando el mayor nimero de viviendas para dividir
entre mas beneficiarios los costos del suelo, lo que a menudo implica
el intento de “sacrificar” los edificios existentes, a través de su demo-
licion —justo lo que impide la legislacion patrimonial—. Esta disputa a
menudo dificulta la realizaciéon de los proyectos de vivienda.

Residir en el centro ;Condicion o eleccion?
Aqui elegimos vivir o aqui nos toco vivir?

Algunos autores sugieren que la poblacion de bajos ingresos
tiene una gran capacidad de decision en la definicion de la forma en que
resuelven sus necesidades habitacionales y en el lugar donde habita.
Turner (1976) hablaba de “control” y de la “libertad” de los usuarios
en el proceso de disefio y construccién de su vivienda; mientras que
Monterrubio (2009) analiza los factores que influyen en “la decision”
de los habitantes para moverse o quedarse a vivir en el centro. Sin
embargo, ;Qué capacidad de decision tienen los pobres para determi-
nar si se quedan en el centro o se van? ;No es mas aqui naci y creci,
aqui conozco y aqui “me las arreglo”, que en cualquier lugar puedo
sobrevivir? ;La gente con sus magros ingresos econémicos tiene capa-
cidad para decidir si vive en Paris o la Ciudad de México, en Polanco o
Iztapalapa? Harms (citado por Ward, 1985) ya le preguntaba a Turner
(Qué tanto grado de control tenian los pobres para construir sus vi-
viendas? ;Qué tan /ibres son ellos para elegir la opcion de vivienda que
mas les convenga? ;Qué grado de segregacion e inseguridad es mas
conveniente: un terreno alejado y sin servicios o un cuarto en renta en
el centro de la ciudad con los servicios compartidos?
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En otro texto, Turner (1968) matizaba la capacidad de decision
de la poblacién pobre en la eleccidn de su vivienda y la hacia depen-
der de la mejora de la situacion socioeconomica y de la formacién de
familias con la presencia de hijos: s6lo cuando la poblacion tiene un
relativo ascenso econdémico (un mejor empleo o un mejor salario) se
tiene capacidad y o necesidad de optar por permanecer en los barrios
populares centrales o mudarse a la periferia y priorizar o sacrificar las
condiciones de habitabilidad para adquirir otros objetos o dar edu-
cacion a sus hijos. En caso contrario no hay otro remedio ni mayor
libertad que aceptar durante afios las opciones habitacionales disponi-
bles para alojarse y subsistir. Lo que sin lugar a dudas tiene capacidad
de hacer la gente pobre, y a menudo lo hace, es luchar y resistir para
continuar habitando su barrio.

Resistir en el centro: formas organizativas y de resistencia

En el centro de la Ciudad de México son histdricas las luchas
de la poblacién por continuar habitando los barrios populares centra-
les. Estas luchas se remontan a una huelga inquilinaria ocurrida en la
segunda década del siglo XX; a luchas exitosas contra programas de
renovacién urbana (como fue el Plan Tepito en la década de 1970);
la formacién de cooperativas de vivienda en las colonias Guerrero y
Morelos en las décadas de 1970 y 1980; el surgimiento del movimien-
to urbano popular, que en la década de 1980 luchaba contra desalojos
y por una legislacion inquilinaria justa; y a la gran movilizacién que
emergi6 después de los sismos de 1985 y dio origen al programa de
Renovacion Habitacional Popular.

Muchas comunidades han continuado resistiendo el abandono
y el deterioro fisico, y las presiones de las actividades terciarias que,
por ser mas rentables que la vivienda, terminan por sustituir los alo-
jamientos de la gente por comercios, oficinas y bodegas. Hay diversas
formas de organizacion vecinal que abarcan desde las que pretenden
la mejora parcial o completa de los inmuebles hasta las que tienen por
objeto adquirir el inmueble en copropiedad. Hay grupos de indigenas
organizados por etnia o en funcién de los inmuebles que ocupan en
ruinas y baldios, y organizaciones sociales que ocupan inmuebles de
manera legal o ilegal, pero con plena conciencia de su situacion habi-
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tacional, por lo que demandan alternativas para mejorar sus condicio-
nes habitacionales, estan vinculadas a asesores (Organismos No Gu-
bernamentales o profesionistas); y a través de su movilizacion tienen
capacidad de negociacion. Estas organizaciones despliegan distintas
estrategias de lucha, entre ellas se pueden mencionar: a) La creacion
o consolidacién de la organizacion social, y/o vinculaciéon con otras
organizaciones mas amplias, a menudo vinculadas con partidos politi-
cos; b) El didlogo y la negociacién con las autoridades locales, lo que
implica un grado de presion y movilizacion para que la autoridad reco-
nozca a la organizacién social como interlocutor valido; c) Propuestas
de politicas urbanas, proyectos y leyes, lo que generalmente implica un
trabajo conjunto de la organizacion vecinal con sus asesores.

Algunas experiencias habitacionales surgidas de estos proce-
sos de organizacion y resistencia han dado origen a politicas publi-
cas, que con todas sus limitaciones y pragmatismo, han posibilitado
la realizacion de varios proyectos habitacionales y han permitido el
arraigo de la poblacion y la mejora de su calidad de vida y condicio-
nes de habitabilidad.

El retorno al centro

Actualmente asistimos a una tendencia mundial de recupera-
cion de las areas urbanas centrales que: ha profundizado los histori-
cos procesos de segregacion socioespacial y funcional; replantea el
futuro de esos territorios; y constituye una amenaza de gentrificacion
para algunos barrios populares. En efecto, después de décadas de
desarrollo urbano expansivo y de abandono y olvido relativo de las
areas urbanas centrales, en la Ciudad de México la recuperaciéon y
rehabilitacion del centro de la ciudad se ha constituido en un elemen-
to fundamental de la agenda publica y de las politicas publicas. Las
antiguas areas centrales deterioradas y relativamente abandonadas,
particularmente aquellas reconocidas con valor patrimonial, se han
convertido en foco de interés para el sector privado, la banca interna-
cional de desarrollo y el gobierno, quienes intentan recuperar y poner
en buen funcionamiento esos territorios urbanos a través de diversas
politicas culturales, turisticas y urbanas, con el proposito de generar
desarrollo social, competitividad econdmica, una imagen urbana po-
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sitiva y un desarrollo urbano sustentable. Sin embargo, es util reco-
nocer que las areas urbanas centrales presentan afiejas problematicas
(como el despoblamiento, la pérdida de vivienda, el deterioro, la ter-
ciarizacion y los cambios en los usos del suelo), una recuperacion
selectiva del patrimonio edificado y una refuncionalizacién de partes
del centro de la ciudad que se remonta a la década de 1950.

El vaciamiento y despilfarro de las areas centrales se ha efec-
tuado de manera simultdnea, contradictoria y complementaria con
la urbanizacién expansiva, formal e informal, de las periferias cada
vez mas distantes de la ciudad. Las presiones terciarias (servicios,
comercio, oficinas, bodegas, etcétera) han desplazado a la funcion
habitacional, pues son actividades y usos de suelo mas rentables que
la vivienda. Por su parte, la falta de financiamiento para mantener las
edificaciones antiguas o recientes, los bajos ingresos de la poblacion
residente y la ausencia de politicas habitacionales contribuyeron al
deterioro urbano y habitacional; mientras que las politicas de vivien-
da contribuyeron a la expansién urbana periférica, donde el suelo
es mas barato para la urbanizacién formal (conjuntos habitacionales
construidos por el Estado o el sector privado) e informal (la urbaniza-
cion precaria de los pobres).

Las diferencias mas significativas de las recientes iniciativas
de recuperacién de algunas areas urbanas centrales, en comparacion
con las antiguas, residen en: el papel protagdnico que se asigna a la
participacion del sector privado y en general al mercado; las nuevas
formas de gestion urbana pro empresarialista, la creacion de institu-
ciones publico privada (formacion del Fideicomiso del Centro Hist6-
rico, el Consejo Consultivo para el rescate del Centro Historico y la
Autoridad del Centro Histérico); la inversion del gran capital local e
internacional; la incipiente presencia de nuevas y mejores clientelas
como usuarios y residentes; y el énfasis en aprovechar esos lugares
para negocios inmobiliarios, turisticos y culturales.

En las dos ultimas décadas un conjunto de politicas han actuado
de manera selectiva en algunas partes de las areas centrales de la Ciudad
de México, entre ellas se pueden mencionar las siguientes:
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+ Las tres ultimas generaciones de programas publico privados
de ‘“rescate” del centro historico, que han privilegiado el
Distrito de Negocios y el sector sur poniente.

» La recuperacion del corredor turistico Paseo de la Reforma.

« La politica restrictiva de desarrollo urbano, conocida como el
Bando Dos (2000-2006), que limito la construccién de vivienda
a las cuatro Delegaciones centrales.

* Los programas de seguridad publica inspirados en la doctrina
de la Tolerancia Cero, que incorporan inversion privada y
publica, asi como modernas tecnologias de comunicacion.

* La reubicacion del comercio “ambulante” en el perimetro A
del centro historico.

» El programa de transporte en bicicleta, Ecobici, que ofrece
el alquiler de bicicletas en territorios privilegiados: una parte
del centro historico® y en los barrios centrales Cuauhtémoc,
Juarez, Roma Norte, Hipédromo Condesa y Condesa.

De manera simultanea en los barrios populares de las areas
centrales, y de las periferias, se realizan algunas politicas publicas
puntuales, sumamente sectorizadas y dispersas en el territorio: cons-
truccion y rehabilitacion de viviendas, mejoramiento de barrios y en
general politicas sociales de corte asistencialista, que no superan la
pobreza, sino que so6lo la aminoran; y que no contribuyen a contra-
rrestar los procesos de deterioro de los barrios, ni combaten proble-
mas de inseguridad ni generan empleos.

Este conjunto de politicas de desarrollo urbano, vivienda,
rescate del patrimonio historico y de seguridad publica, aunque
actian en un mismo territorio —el centro de la ciudad— no tienen vin-
culos entre si (salvo retoricos) y no se complementan. Asi, en la accion
publica reciente aparecen dos formas de actuacion distintas dirigidas
a diferentes actores sociales y territorios urbanos, que refuerzan las
tendencias de segregacion socioespacial: por un lado inversiones mi-
llonarias a fondo perdido para remozar un pequefo territorio, y por
otro, inversiones publicas recuperables (créditos) y subsidios destina-

3 De ninguna manera este servicio de transporte se ofrece en los territorios popu-
lares, ni siquiera en los barrios populares del centro historico.
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dos para construir o rehabilitar algunas viviendas de interés social y
para atender algunas vecindades en riesgo de derrumbe donde habita
poblacién de bajos ingresos. La revalorizacion urbana del surponien-
te del centro no genera ningn beneficio en la zona tugurizada del
mismo centro; mientras que las acciones viviendistas dispersas en la
otra parte del territorio, dificilmente pueden revertir por si solas el
deterioro edilicio y social, y la pujante actividad del comercio infor-
mal que invade la via ptblica y ocupa los edificios como almacenes.

Sin embargo, varias de las acciones habitacionales realizadas
han contribuido al arraigo de la poblaciéon beneficiada de bajos in-
gresos, mientras que las acciones que realiza el sector privado consti-
tuyen una nueva amenaza de desplazamiento de poblacién de bajos
ingresos que reside en los barrios revalorizados del surponiente del
centro histérico.

Experiencias habitacionales
en barrios populares céntricos

En México, pais y ciudad, las leyes de vivienda nacional y local
reconocen (en el papel) a la produccion social de vivienda como una
via de acceso a la misma para la poblacion de bajos ingresos.

+ LaLeyde Vivienda de los Estados Unidos Mexicanos, publicada
el 27 de junio de 2006, en su articulo cuatro apartado VIII
reconoce que la Produccion Social de Vivienda es la que se realiza
bajo el control de autoconstructores y autoproductores que
operan sin fines de lucro y que se orienta a la atencion de las
necesidades habitacionales de la poblacion de bajos ingresos,
lo que incluye la produccion “que se realiza por procedimien-
tos autogestivos y solidarios que dan prioridad al valor de uso
de la vivienda por sobre la definiciébn mercantil, mezclando
recursos, procedimientos constructivos y tecnologias con base
en sus propias necesidades y su capacidad de gestion y toma de
decisiones”.

* Mientras que el inciso XVIII del articulo cuatro de la Ley
de Vivienda del Distrito Federal, publicada el 2 de marzo de

101



Casas de infinitas privaciones ;Germen de ciudades para todos? Vol. T

2000, reconoce como Produccion Social de Vivienda al “conjunto
de actividades de gestioén, elaboraciéon de bienes o presta-
cion de servicios de vivienda de interés social y popular, que
realizan personas fisicas o morales, familias, instituciones
académicas organizaciones sociales u organizaciones no gu-
bernamentales, sin fines preponderantes de lucro”.

Ambas leyes hablan de los apoyos que esta forma de produc-
cion habitacional debe recibir por parte de los respectivos gobier-
nos, a través instrumentos juridicos, financieros, administrativos y
de fomento. Mas alla de que ambas leyes sean solamente discursos
progresistas que en la practica generalmente no se cumplen, se trata
de conquistas —si se quiere puntuales— de las organizaciones de la
sociedad civil (tanto de los movimientos sociales como de las orga-
nizaciones no gubernamentales) y no dadivas de los gobiernos neoli-
berales. Se trata del resultado de décadas de lucha, movilizacion y de
reflexion de los movimientos sociales.

El primer gobierno democratico electo en la historia de la
Ciudad de México, en 1997, creo el Instituto de Vivienda del Distrito
Federal (INVI). Este organismo publico de vivienda reconoce a la
vivienda como un derecho humano, otorga subsidios diferenciados y
créditos blandos adecuados a la capacidad de pago de la poblacion,
atiende fundamentalmente a grupos organizados (lo que tiene sus
ventajas y amplias desventajas en la cultura politica clientelar fuerte-
mente arraigada tanto en la clase politica como en la poblacion mexi-
cana, particularmente la de bajos ingresos) y prioriza la atencion a
grupos vulnerables. Asimismo, este organismo ha ido desarrollando
politicas adecuadas a los diferentes territorios de la ciudad. Asi por
ejemplo, en 1998 se establecieron lineas de financiamiento especifico
para la rehabilitaciéon de viviendas en inmuebles con valor patrimo-
nial y para los locales comerciales que éstos incluyen, lo que repre-
senta un avance para un organismo viviendista.

No resulta ocioso mencionar que desde su creacion en 1998 y
hasta 2011, el INVI ha realizado casi 240 mil acciones habitacionales
de interés social, algunas de ellas son acciones de produccion social
del habitat: 61.235 acciones de vivienda nueva en conjuntos habi-
tacionales y mas de 178 mil mejoramientos de vivienda (ver anexo
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uno).Tal cantidad de acciones habitacionales de interés social supone
una muy importante contribucién a la solucién de las necesidades
de la poblacion de bajos ingresos de la capital mexicana, una seria
responsabilidad y un compromiso social de los gobiernos en turno,
asi como la existencia de recursos financieros. Pero asimismo, hay un
gran componente clientelar y economicista de esta politica.

Enseguida hacemos un breve analisis de la politica habitacional
en las areas urbanas centrales de la Ciudad de México, incluyendo los
programas de reconstruccién de vivienda después de los sismos de
1985, porque la politica publica en gran medida ha contribuido tanto
al arraigo de la poblacién de bajos ingresos en algunos barrios popula-
res de las dreas centrales de la Ciudad de México, como a la profundi-
zacion de la segregacion socioespacial del centro de la ciudad.

Renovacion Habitacional Popular y otros programas
de reconstruccion post sismos de 1985

Sin duda, uno de los programas mas insolitos realizados en
América Latina, por la dimension de la catastrofe y la cantidad de
viviendas reconstruidas, es Renovacion Habitacional Popular (RHP),
posterior a los sismos de 1985, que en la Ciudad de México se realizo
entre 1986 y 1987 y reconstruyo 48.800 viviendas en las areas urbanas
centrales para la poblacién damnificada?. RHP es una experiencia sin
precedentes debido a la reconstruccidén masiva de vivienda, la expro-
piacion de miles de predios, el no desplazamiento de la poblacion de
bajos ingresos, la velocidad de edificacion y la participacion ciuda-
dana que presioné y negocid con el gobierno federal® la firma de un
Convenio de Concertacion Democratica para la Reconstruccion de Vivienda,

4 Hubo otros programas de reconstruccion: a) El Programa Emergente de Vivienda
o0 Fase I utilizé el parque constituido por 16.332 viviendas que hasta septiembre
de 1985 habian sido construidas por los diversos organismos publicos de vi-
vienda y no habian sido asignados a los derechohabientes; b) El Programa de
Reconstruccion de Tlatelolco realizd especificamente para ese conjunto habi-
tacional 9.492 “acciones de vivienda”, entre obras de reestructuracion, demoli-
cion de edificios completos y reparaciones menores.

5 En ese momento la capital del pais era gobernada directamente por el ejecutivo
federal.
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signado por cincuenta y un organizaciones de damnificados, el go-
bierno federal, universidades y asociaciones civiles.

Los novedosos instrumentos de esta experiencia, que evita-
ron el desplazamiento de la poblacidn a las periferias y posibilitaron
su permanencia en el centro de la ciudad, fueron: la expropiacion
masiva de suelo; la mezcla de financiamiento (crédito del Banco
Mundial para las obras con inversién recuperable, recursos publicos
para gastos no recuperables y aportacion de la cooperacién interna-
cional); el crédito blando, los subsidios al suelo y a los costos de re-
cuperacion del patrimonio edificado; la creaciéon de un organismo
operador temporal; y la adecuacion de la normatividad urbana y
sobre el patrimonio edilicio, para rehabilitar 109 inmuebles con valor
patrimonial, densificar los predios y eximir los cajones de estaciona-
miento a la produccion de vivienda social.

Los aspectos criticos de este inédito programa son: a) Los altos
subsidios (del orden del 50% del valor de las viviendas) que posibilitan
el acceso a la propiedad de una vivienda a familias de escasos ingresos,
pero limitan su repeticion. La falta de recursos fue el argumento del go-
bierno para no continuar expropiando predios; b) El alojamiento pro-
visional y la ayuda para renta facilitaron el desalojo de los inmuebles
para la realizacion de las obras, pero incrementan el costo del programa
(24% de 1a inversion total); c) Se privilegi6 la construccion de vivienda
nueva sobre la rehabilitacion de edificios existentes, asi que muchos
inmuebles con valor patrimonial no formaron parte del programa por
los costos de rehabilitacién que presentaban; d) Las dimensiones muy
reducidas de las viviendas, del orden de 42 metros cuadrados. Ademas,
la mayor limitacion del programa fue que no se reprodujo®, y que sus
innovadores instrumentos de gestion, acceso al suelo, financiamiento,
operacion e intervencion sobre el patrimonio —sefialados arriba—, no se
institucionalizaron, aunque algunos de ellos se han vuelto a utilizar de
manera puntual desde principios del siglo XXI.

6 El Programa Emergente de Vivienda-Fase I, realizado entre 1987 y 1989, cons-
truyo6 12.670 acciones de vivienda para poblacion damnificada, pero opero6 bajo
otros esquemas: sin expropiacion de suelo, sin ayudas para renta de vivienda
transitoria, la poblacion paga el costo del suelo, aporta un enganche y debe com-
probar determinados ingresos y que su vivienda fue dafiada por los sismos.
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No resulta ocioso comentar que hubo dos decretos expropia-
torios de inmuebles habitados danados por los sismos, el primero
abarcaba una serie de predios destruidos por la accion de los sismos,
ubicados en colonias de clase media (Santa Maria la Ribera, Roma,
Condesa, San Rafael, etcétera); mientras que el segundo y definitivo
decreto expropiatorio publicado el 22, 23 y 24 de octubre de 1985,
aduciendo “fallas” y “omisiones” elimin6 a todos los predios de las
colonias de clase media. Con ello, estas expropiaciones consolidaron
la funcion de residencia popular de colonias del centro (en sus sec-
ciones norte y oriente), y evitaron la intromisiéon o consolidacion de
la vivienda popular en zonas que histéricamente han sido de clases
mediasy altas. Es decir, la politica publica refuerza con mucha nitidez
la histérica segregacion socioespacial de la Ciudad de México.

Instrumentos y financiamiento para la vivienda
en las dreas centrales: la gestion cardenista 1997-2000

Diez afios después de la realizacion de RHP el primer gobier-
no democraticamente electo del D.F. (1997) se planted el desafio de
retener y recuperar la funcién habitacional, y de enfrentar la proble-
matica de la vivienda tugurizada, como una condicién basica para la
regeneracion social, econémica y fisica, y el desarrollo integral del
centro historico de la Ciudad de México. En términos cuantitativos
el impacto de este programa es muy limitado: rehabilitar 95 viviendas
en 5 inmuebles y mejorar 39 viviendas en dos inmuebles resulta un
logro muy pequefio frente a las 2.500 viviendas que ocupaban varios
inmuebles patrimoniales en pésimo estado fisico y requerian de una
intervencion urgente. Por otra parte, los proyectos se encuentran dis-
persos en el territorio como para tener un impacto significativo y no
se acompafiaron de ninguna accién de mejoramiento barrial. Sin
embargo, en este periodo se sentaron las bases para la atenciéon a la
vivienda deteriorada del centro: a) Se establecié una linea de finan-
ciamiento publico para la rehabilitaciéon de vivienda; b) Se crearon
instrumentos para cofinanciar las iniciativas de rehabilitacion de vi-
vienda de la poblacion de bajos ingresos (subsidios especificos del
INVI y de un Fondo de Salvamento); y c¢) Se promovio la mezcla de
usos del suelo y de financiamiento: viviendas y locales comerciales,
para abaratar los costos del suelo y cruzar subsidios.
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El financiamiento obtenido, via créditos y subsidios, se destino a
apoyar la rehabilitacion inconclusa de inmuebles con destino habitacio-
nal que ya eran propiedad de la poblacion de bajos ingresos y en donde
sus propietarios ya habian realizado obras parciales e inconclusas de
rehabilitacion edilicia, lo que demuestra que la poblacién de bajos in-
gresos, en el marco de sus posibilidades, si mejora su espacio habitable y
contribuye al mantenimiento del patrimonio cultural edificado.

Una politica urbana restrictiva y una ambiciosa politica de
construccion de vivienda nueva en el centro de la ciudad: 2000-2006

El segundo gobierno democratico de la Ciudad de México se
planted una ambiciosa politica de (financiamiento de) vivienda y una
pragmatica politica de desarrollo urbano. Este gobierno publico, por
un lado, el Bando informativo Numero Dos (7 de diciembre de 2000), que
limita la construccién de conjuntos de vivienda a las cuatro Delega-
ciones centrales, que han perdido poblacién y cuentan con servicios,
infraestructura y equipamientos urbanos’, y por otro lado, el Acuerdo
sobre Politica Habitacional (17 de enero de 2001), que establecio la rea-
lizacion de 25 mil acciones de vivienda en el 2001 (10 mil de nueva
edificacion en las 4 delegaciones centrales y el resto de mejoramiento
en las demas Delegaciones). Posteriormente las metas se incrementa-
ron a 150 mil acciones de vivienda para el periodo 2001-2006, que se
realizaron a través de dos programas habitacionales de mejoramiento
y construccion de vivienda en conjunto (conjuntos habitacionales de
diversas dimensiones).

El programa de vivienda en conjunto: privilegio el cumpli-
miento de metas, es decir, la cantidad sobre la calidad de la vivienda;
practico una gestion habitacional de corte clientelar; cooptd al mo-
vimiento urbano popular y/o desplazo sus formas de lucha politica
de la calle a las oficinas de gobierno. Esta politica produjo 16.650 vi-

7 El Bando Dos restringe expresamente el crecimiento de la mancha urbana en
nueve de las Delegaciones de la capital mexicana, seflala que promovera el
crecimiento de poblacion en las cuatro Delegaciones centrales (Benito Juarez,
Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza), y omite cualquier refe-
rencia a las tres Delegaciones restantes.
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viendas de interés social en las areas centrales (3.364 en el centro his-
térico) (SEDUVI, 2006) y tuvo un impacto relativo en el centro de la
ciudad, pues se trata de acciones dispersas en el territorio, mayorita-
riamente de construccion nueva (mas que rehabilitacion de edificios
existentes con o sin valor patrimonial). Sin embargo, se aprovecharon
algunos baldios y se sustituyeron viviendas deterioradas. Es evidente
que el programa privilegié la manera mas accesible y facil de alcan-
zar sus metas en baldios y en predios susceptibles de ser demolidos
y reconstruidos. Aqui, las acciones de vivienda no se complementan
con ningun tipo de acciéon para mejorar el entorno urbano, el espacio
publico y la infraestructura.

En combinacién con estas medidas, ante las dificultades de
acceso a un suelo cada vez mas encarecido (a través de la “politica”
que antes de prever la creacidén de una bolsa de suelo, anuncia donde
se construira vivienda) y como consecuencia del derrumbe de un in-
mueble en pésimo estado fisico, en una colonia central, en abril de
2003 se inicié un “Programa emergente de vivienda” para familias
que habitan en inmuebles en alto riesgo estructural. Este programa:
a) Apoyo a las familias damnificadas con recursos para rentar una vi-
vienda (3 mil pesos por mes), mientras se reconstruian sus viviendas
en ese mismo lugar; y b) En junio de 2003 expropié 107 predios, des-
ocupo (algunos) inmuebles en riesgo y reubico a decenas de familias
en hoteles, campamentos y otras viviendas, mediante el otorgamiento
de ayudas para renta. En una segunda etapa se expropiaron otros 141
predios. En conjunto los proyectos en los 248 predios beneficiarian a
poco mas de 4 mil familias.

Este “Programa emergente” enfrenta parcialmente la proble-
matica de la vivienda tugurizada en las areas centrales de la ciudad y
contribuye a la salvaguarda del patrimonio, pero hay muchos mas in-
muebles habitados por pobres en condiciones en riesgo de derrumbe
que curiosamente no fueron expropiados ni sus residentes han sido
reubicados a lugares seguros. Asi, todo indica que mas que la res-
puesta a una “emergencia”, las expropiaciones se realizaron ante la
escasez de suelo para realizar nuevas viviendas y alcanzar las metas
sexenales establecidas, pues los baldios ademas de escasos se habian
encarecido ante la competencia de los desarrolladores inmobiliarios,
para quienes la rehabilitacion de edificios existentes aiin no es un
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negocio y menos con poblacién residente de bajos ingresos. Lo que se
puede celebrar de este programa es que aplico de manera valiente la
legislacién en materia de expropiacion inmobiliaria, que salvaguarda
la vida de la poblacién, no desplaza a la gente del centro, al mismo
tiempo que le permite acceder a una vivienda propia.

Continuidad y cambio: viviendismo
en el centro de la ciudad 2006-2012

El tinico cambio de la politica habitacional del tercer gobierno
democratico, con respecto al gobierno antecesor del mismo partido
politico, fue la extincidn formal de la politica restrictiva de desarrollo
urbano que prohibia la edificacién de conjuntos habitacionales de
mas de 35 viviendas en las areas centrales. El Bando Dos se extinguiod
por la via de los hechos y desde diciembre de 2006 se puede cons-
truir vivienda en toda la ciudad, de acuerdo a la normatividad urbana
vigente, que en muchos casos se consignd en 1997. Si el gobierno
anterior (2000-2006) se traz6 la meta de realizar ciento cincuenta mil
acciones de vivienda, el gobierno de Ebrard (2006-2012) se propuso
una meta mas ambiciosa, la realizacion de doscientas mil acciones de
vivienda para el periodo 2006-2012, que no fue cumplida. El ultimo
dato disponible corresponde al primer trimestre de 2011 e indica que
desde 2007 a 2011 se habian realizado en el Distrito Federal un poco
mas de 77 mil acciones de vivienda, 59.818 de mejoramiento habi-
tacional y el resto de construcciéon de vivienda nueva en conjuntos
habitacionales de diversas dimensiones (ver anexo dos).

Una lectura de los datos disponibles de las acciones realizadas
por el tercer gobierno democratico en el periodo 2007-2010 (hasta el 31
de julio de 2010) (ver anexo tres), indica que la mayor cantidad de vi-
vienda nueva se realizaba en las areas urbanas centrales y pericentrales:

« 5.737 viviendas nuevas en las 4 Delegaciones centrales

« 12.789 viviendas nuevas en tres Delegaciones pericentrales
(que el Bando Dos dej6 indefinidas) y 1.756 viviendas nuevas
en el resto de Delegaciones donde el Bando Dos prohibia la
edificacion de vivienda nueva en conjuntos habitacionales.
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Asi que por la via de los hechos la produccion de vivienda en
conjunto continda con la tendencia establecida por el gobierno ante-
rior, es decir, la densificacion de la llamada Ciudad central.

Proyectos especiales: vivienda para indigenas
en el centro de la ciudad

En Ia dltima década, en el marco de las politicas viviendistas
desarrolladas por el Gobierno del Distrito Federal, se han realizado
varios proyectos habitacionales que han beneficiado a indigenas que
ocupaban vecindades y edificios en ruina en el centro de la ciudad.

Los gobiernos democraticos de la capital mexicana desde 1997
han reconocido a los indigenas, migrantes y residentes de la ciudad,
como grupos vulnerables sujetos de atencidn prioritaria. A través
de diferentes politicas y programas sectorizados, se han atendido
algunas necesidades de esa poblacion y se les otorga: desayunos esco-
lares, cursos sobre derechos humanos, créditos blandos y altamente
subsidiados para el acceso a una vivienda en propiedad. Se trata de
acciones publicas asistencialistas, con una alta visibilidad politica en
beneficio de la autoridad en turno, que no atienden problemas y con-
diciones fundamentales que en gran medida han determinado la his-
torica situacion de pobreza y exclusion social de estas familias, como
el acceso a mejores empleos, la educacion y la capacitacion.

Paradojicamente, mientras una politica mejora las condiciones
de habitabilidad de esta poblacién a través del acceso a una vivienda
altamente subsidiada en régimen de propiedad privada, otra politica
(la de recuperacion del centro historico) desaloja el comercio ambu-
lante, practicado entre otros por grupos indigenas, e impide el trabajo
de esta poblacién en las calles.

Sin embargo, se debe reconocer que la politica publica en
una década ha producido 338 viviendas en 13 inmuebles (ver anexo
cuatro), ha mejorado sustancialmente las condiciones de habitabili-
dad de esas familias indigenas triquis, mazahuas y otomies, y ademas
les ha otorgado seguridad y arraigo en el centro de la ciudad, asi, no
solo se ha realizado el derecho a la vivienda, sino el derecho a (el
centro de) la ciudad. En sintesis, puede decirse que se trata de una
politica de inclusidn social, asi sea parcial, es decir, aunque sélo se
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limite al tema del acceso a la vivienda y no al empleo y la educacion
y capacitacion laboral de los indigenas urbanos.

De las experiencias de produccion social y autogestionaria
de la vivienda a la produccion (privada) de vivienda de interés social

Una lectura historica de las experiencias y conquistas habita-
cionales nos muestra que en la Ciudad de México las ricas experien-
cias autogestionarias de vivienda parecen cosa del pasado, sobre todo
desde 1997, en que la ciudad tiene un gobierno auténomo que se
autodefine como progresista y de izquierda. Curiosamente el Movi-
miento Urbano Popular (MUP), en un momento en que tiene mayor
reconocimiento como actor social y politico y mayor acceso a crédi-
tos, redujo considerablemente el control colectivo de todo el proceso
de produccion habitacional y su presencia politica en las calles y
plazas de la ciudad. Las experiencias habitacionales heroicas de la
poblacién organizada en cooperativas y asociaciones civiles, que se
realizaban a través de procesos ampliamente participativos (incluso se
practicaba el disefio arquitecténico participativo) han cedido su lugar
a las filas y o manifestaciones de organizaciones sociales “solicitan-
tes de vivienda” (incluso el uso del nombre “solicitante” remite a un
cliente mas que a un ciudadano) que se forman afuera de las oficinas
publicas para acceder a créditos blandos y subsidios para el acceso a
una vivienda en régimen de propiedad privada, aqui los ejercicios de
planeacion participativa se reducen a definir cudntas viviendas caben
en los predios. Tal vez este cambio de actitud de los movimientos
sociales pro vivienda se debe a dos hechos: a) Es mas rapido y menos
desgastante acceder a un crédito y obtener una solucién habitacional
terminada, que involucrarse colectivamente en el disefo, gestion y
parte de la construccién de vivienda, es decir, en todo el proceso ha-
bitacional; b) E1l MUP ha perdido presencia y fuerza publica cuando
muchos representantes sociales cambiaron el escenario de lucha (de
la esfera civil se insertaron en la esfera politica, como miembros de
partidos politicos, representantes y funcionarios publicos) y porque el
gobierno local es asumido como una conquista propia a quien no se
critica ni se le reclama publicamente por el cumplimiento de derechos
y por las politicas publicas..., para no hacerle el juego a la “derecha”.
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Nuevos escenarios de inclusion y exclusion
en el centro ;hay gentrificacion en la Ciudad de México?

La gentrificacion, traducida por algunos colegas al espaiiol como
ennoblecimiento, aristocratizaciéon o aburguesamiento de barrios y
ciudades, es un concepto que cobra cada vez mas importancia en el
ambito de las ciencias sociales, en particular en los estudios urbanos,
desde la década 1990 en el mundo anglosajon y desde la primera
década del siglo XXI en América Latina. La gentrificacién consiste
en la transformacion de antiguos barrios obreros o populares y areas
urbanas centrales deterioradas en barrios residenciales de clases
medias, a través de su rehabilitacién financiada con recursos privados
y a menudo también publicos. En palabras crudas, la gentrificacion es
el despojo de sus barrios a los pobres para renovarlos y entregarlos a
las clases medias. En esta definicidn, la “gentilizacion” de los barrios
populares no se define tanto por la llegada de los “gentiles” como por
los productores del espacio urbano, es decir, los grandes inversionis-
tas que tienen control sobre el espacio urbano (re)conquistado.

La gentrificacién es, por un lado, un concepto clave en el estudio
transversal de una serie de fendémenos y dinamicas interconectadas
en la ciudad y sus barrios, y por otro, como proceso esta estrechamen-
te vinculado a: la globalizacién de la economia capitalista neoliberal,
al impulso del llamado “desarrollo sustentable”, al adelgazamiento
de las politicas publicas, a las nuevas formas de gestién urbana priva-
do-publicas, a la polarizacion de los ingresos, a la inequidad, la des-
igualdad y la exclusion social, a la privatizacion del espacio publico,
a la internacionalizacion del mercado hipotecario e inmobiliario, a
la gestion urbana pro empresarialista, asi como a los cambios en las
formas y en las modas de consumo. Por ello, para autores como Lees,
Slater y Wily (2008) la gentrificacion constituye una expresion con-
sumada del urbanismo neoliberal, que se ha convertido en una es-
trategia urbana global y en la principal fuerza en la reestructuracion
urbana y metropolitana reciente de muchas ciudades en el planeta.

La gentrificacion es un proceso que esta mutando y se expande en
el mundo para abarcar suburbios y areas rurales. Asi, este proceso de
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aburguesamiento ha abandonado el referente “clasico” (la rehabilitacion
de barrios antiguos, céntricos y decadentes), para masificarse y abarcar:

* Nuevos territorios: frentes de agua (rios, mares o lagunas
adyacentes a las ciudades o sus orillas), periferias urbanas y
areas rurales.

» Nuevas geografias: provincias y areas urbanas y rurales del
tercer mundo, lo que abarca a ciudades, pueblos y aldeas
costeras que por gozar de buen clima son transformadas en
centros turisticos de veraneo y descanso para el consumo de
la clase media local e internacional.

* Nuevas formas de actuacion fisica: rehabilitacidon de edificios
existentes, destruccion y obra nueva, construccion de edificios
“ecoldgicos”, “sustentables” e “inteligentes”.

» Diversos tipos de edificios: vivienda definitiva, temporal y
alojamiento para turistas; centros de convenciones, oficinas,
residencias de lujo, distritos gastronomicos y de compras ex-
clusivos y excluyentes, etcétera.

La variable que permanece constante es el desalojo de los anti-
guos residentes de bajos ingresos, a quienes se despoja de sus barrios
para destinarlos al consumo (ya no sélo a la residencia) de clases
medias. En este sentido es lo mismo rehabilitar edificios existentes,
que destruirlos y reconstruir un nuevo paisaje urbano con edificios
“de calidad arquitecténica” para destinarlos a la vivienda, comercio
y servicios de las clases medias.

El fuerte contenido politico de este concepto, aunado a una
tendencia historica de importacion y adopcién (muchas veces acri-
tica) de conceptos y teorias producidas en el mundo anglosajon, ha
encontrado eco en la Ciudad de México. En efecto, algunos colegas,
sin evidencias empiricas suficientes, sugieren que en la Ciudad de
México ocurren procesos de gentrificacion.

Hace una década Hiernaux (2003) vaticinaba que la gentrifi-
cacion se podria imponer como modelo de desarrollo en algunos
barrios de la ciudad (Condesa, Roma, Coyoacan, Tlalpan, San Angel
y centro histérico) y que en este proceso jugaria un papel importante,
tanto un sector de la clase media que ha estudiado en el extranjero
y habla otros idiomas, como los esfuerzos del gobierno por atraer
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inversién privada nacional e internacional. Checa Artasu (2011) es-
peculaba al senalar que la proteccion sustancial de los inquilinos en
el Centro Historico de la Ciudad de México ha ido de la mano con el
incremento de Ia brecha de renta, lo que desencadenaria procesos de
gentrificacion. Sin embargo, el argumento del incremento de la brecha
de renta potencial del inmueble dificilmente puede ser aplicado para
el caso de los centros historicos, particularmente en los edificios
catalogados como patrimoniales, porque justamente esa condicion
impide la modificacion sustancial de esos inmuebles y el incremento
de superficies rentables. Por su parte, el colectivo Taller Del mapa al
aire (2009)8 decia categoricamente que la gentrificacion en el centro his-
térico de la Ciudad de México avanzaba emblematicamente en areas
de “Tepito, la Merced y la calle Regina”. Aqui, no hay evidencias
sino una retdrica que habla de que el hombre mas rico del mundo ha
comprado inmuebles en el centro historico, que el Gobierno del Dis-
trito Federal desaloj6 a los vendedores ambulantes, que la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal emitié la Ley de Cultura Civica y que
los inversionistas regresan al centro®. No hay aqui un dato comproba-
ble, sino citas de parrafos de investigadores anglosajones traducidos
al espanol para “demostrar” que lo que se dice en inglés ocurre en el
centro de la Ciudad de México.

Por su parte, Walker (2008) en su tesis realizada en los Estados
Unidos dice que el programa de rescate del centro histérico “admi-
nistra” a los pobres urbanos en una forma “mucho mas desigual” que
en cualquier otra ciudad del Norte global (aunque en las ciudades
mexicanas no han ocurrido desalojos forzosos, batallas campales, ni
el “arrasamiento” o el “revanchismo urbano” padecido en los centros
de las ciudades estadounidenses consignado por autores como Smith,
1996). Uno de los argumentos clave para este autor es el “desalo-
jo” del comercio informal del Perimetro A del Centro Histérico (la

8 Colectivo formado por estudiantes y profesores de varios centros de educacion
superior (El Colegio de México, UNAM, UAM, UACM, la Casa del Estudian-
te, etcétera) que tiene por objeto discutir temas de actualidad y produce una
serie de capsulas y programas radiofénicos en la Ciudad de México.

9 Taller Del Mapa al aire, capsulas radiofénicas accesibles en http://mapa—al—
aire.saltoscuanticos.org, 2009.

113



Casas de infinitas privaciones ;Germen de ciudades para todos? Vol. T

zona que concentra mas edificios histéricos), realizada en octubre de
2007. Sin embargo, ni €l ni otros autores se percatan que no se trata
de una deportacion a las periferias, sino de una reubicacién de los
vendedores informales en plazas comerciales ubicadas en el mismo
centro histérico (en el mismo perimetro A), que se realizo a través de
fuertes negociaciones politicas con las poderosas corporaciones de
vendedores ambulantes. En este sentido, la reubicacion in situ de los
vendedores ambulantes es mas compleja y la lucha de estos actores
puede ser entendida como de resistencia a la gentrificacion, mas que
como una evidencia de la gentrificacion.

Por su parte, Leal (2007) analiza, en la escala de un edificio
(lo que tiene el mérito de reducir —casi personalizar— la unidad de
analisis y de observacion), las tensiones que se dan entre los antiguos
y los nuevos habitantes de una calle del centro historico, conocida
como el corredor cultural, que han ocupado un edificio que antes eran
habitado por poblacién de bajos ingresos. Leal sefiala que los promo-
tores privados de la recuperacion de la parte surponiente del centro
histérico utilizan como estrategia —para atraer a clases medias edu-
cadas— una reinvencion del centro historico basada en el fomento de
actividades artisticas y culturales, un sistema de seguridad privada y
publica, y la apertura de nuevos espacios de entretenimiento. Aunque
es evidente que a la parte surponiente del centro historico han llegado
nuevos residentes'?. ;Se puede hablar de un fenomeno de gentrifica-
cion a partir de un caso especifico? ;Se puede hablar de gentrificacion
cuando los nuevos residentes de clase media se alojan en inmuebles
que antes estaban mayoritariamente deshabitados? Por su parte,
Paquette (2006), en un texto que fundamentalmente toma datos de
quien escribe (Delgadillo, 2001)!!, “descubre” que desde fines de la
década de 1990 la gentrificacién era “deseada” por las autoridades y
asegura que ésta ocurre en un territorio del centro histérico, restringi-
do y fuertemente reinvertido por el capital privado. Como evidencias
sefiala: el proyecto “Vivir en el centro” y la rehabilitacion de un par

10 Martha de Alba (2010) dice que se autonombran centricolas.

11 Se trata de una investigacion que analiza las iniciativas y proyectos habitacio-
nales publicos y privados, realizados entre 1998 y 2001 en el centro historico de
la Ciudad de México.
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de edificios para vivienda de la Fundacion del Centro Histérico; la
edicion de marzo de 2004 de la revista Chilango que fue consagrada
al tema de la “migracion yuppie” al centro historico; el desalojo de
una vecindad en Bolivar 23 para rehabilitarla con recursos de Slim
y destinarla a loffs ecolégicos; y el proyecto Puerta Alameda (atn no
concluido y no iniciado cuando la autora escribia su articulo) para
poblacién de mayores recursos, que ya presenta un cambio de escala
con sus 400 departamentos en torres de 16 pisos.

Dos conclusiones preliminares se pueden mencionar: una, que
no hay suficientes evidencias en las afirmaciones sobre la gentrifica-
cion del centro de la Ciudad de México, sino especulaciones sobre lo
que esta ocurriendo; y la otra, que hay una visidn limitada del centro
histérico que lo identifica como un territorio homogéneo, cuando
éste es el lugar mas diverso y heterogéneo de la ciudad.

De acuerdo a nuestras evidencias empiricas hay un considera-
ble nimero de nuevos usuarios y un menor nimero de nuevos resi-
dentes de clases medias que usan una pequena parte del centro his-
térico renovado, particularmente en torno de la peatonalizada calle
Regina, entre las calles de Pino Suarez y Eje Central. Se trata del sur
poniente del centro historico, donde el empresario mas rico del pais
ha concentrado sus inversiones inmobiliarias (que abarcan la reha-
bilitacion de edificios para destinarlos a sus empresas de telefonia, a
sitios de entretenimiento cultural, servicios gastronémicos y vivien-
da para clases medias), y donde el Gobierno del Distrito Federal ha
desplegado una serie de politicas, programas y acciones diversas para
apuntalar esos negocios privados y el arraigo de nuevos residentes y
consumidores de una calle que se ha puesto de moda en la ciudad.
En este pequefio territorio del centro historico la Fundacion Centro
Histoérico, propiedad del inversionista mas rico del pais, y el gobierno
local han fomentado la conformacion del corredor cultural en la calle
de Regina y la invencion de una “subcultura alternativa”.

Por cierto que este tipo de inversiones no se efectian ni remo-
tamente, ni en su calidad ni en su cantidad, en los barrios populares
del centro de la ciudad y mucho menos en las periferias urbanas den-
samente habitadas por poblacion de bajos ingresos.
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La calle Regina ; Gentrificacion o mezcla social?

La calle Regina se ha convertido en un gran laboratorio urbano
y social en donde de manera privilegiada se evidencian las tensiones
entre los nuevos residentes y consumidores de clases medias, y los
antiguos habitantes de bajos ingresos arraigados en el surponiente del
centro histérico merced a los programas de reconstruccién de vivien-
da social después de los sismos de 1985.

La calle Regina se puso de moda desde 2002: se peatonalizé y
remozo; se cred un jardin publico; se reubico a vendedores ambulan-
tes y a gente que vivia en la calle; se introdujeron fuertes medidas de
seguridad; se han promovido actividades de consumo cultural en las
plazas publicas; surgieron cafés, restaurantes, lugares de diversion y
entretenimiento cultural como bares y galerias; y en algunos edificios
remozados se generaron decenas de viviendas para nuevos residentes
de clases medias. En esta calle y sus inmediaciones el empresario
mas rico del pais compro6 19 inmuebles (6 en la calle Regina y 13 en
las calles adyacentes). Pero asi mismo, entre 1986 y 1987 el progra-
ma de Renovacion Habitacional Popular rehabilitd y reconstruyo 20
edificios con viviendas de interés social, algunos de ellos declarados
monumento histérico.

Por estas razones consideramos que esta calle se ha convertido
en un laboratorio sin paralelo en la Ciudad de México: a) Hay una
creciente promocion privada y publica para el consumo por parte de
clases medias de un territorio subutilizado y habitado por poblacion de
bajos ingresos, y b) Hay un discurso publico y privado que habla de no
exclusiéon y del no desalojo de la poblacion residente de bajos ingresos:
“que la vivienda de produccion social siga siendo parte fundamental
del perimetro A del centro historico” (GDF, 2011: 57)? dice una pu-
blicacion oficial reciente. Asi que aqui estan presentes los aspectos
positivos y los aspectos negativos que se asocian con los procesos de
gentrificacion. Por un lado, la reutilizaciéon de edificios abandonados

12 Sélo que no hay una sola accion habitacional en el surponiente del centro his-
torico. En este territorio, los proyectos de vivienda social que se gestionaban en
administraciones anteriores han desaparecido.
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y subutilizados, la renovacién de areas decadentes, la rehabilitacion
de inmuebles, el incremento de valor en la propiedad privada, el in-
cremento de ingresos fiscales (cuando caduquen los periodos de in-
centivos fiscales otorgados) y posiblemente el incremento de mezcla
social. Por otro lado, el incremento de las rentas urbanas cuyo desen-
lace conduce al desalojo paulatino de la poblacién de bajos ingresos,
y del comercio y servicios populares, la pérdida de vivienda asequible,
la especulacion inmobiliaria y en general la pérdida de la diversidad
social. Uno de los indicadores que muestran las tendencias de despla-
zamiento de la poblacion son los anuncios que periddicamente apa-
recen en esta calle, en donde se ofrecen departamentos y viviendas en
venta. Algunas ofertas ya comienzan a alcanzar las viviendas sociales
en monumentos historicos rehabilitadas después de los sismos.

Imagenes 3y 4
Regina en la década de 1970 y en 2012

Foto: Archivo personal y Victor Delgadillo

Esta por verse cual serd la evolucion de la calle Regina ;Se
realizara el discurso oficial que habla de una regeneracion urbana
integral u ocurrira una profundizacion de la fragmentacion social y
urbana? ;La poblacion residente de bajos ingresos permanecera en un
barrio renovado o sera desplazada por la buena clientela de usuarios,
nuevos residentes y turistas de mayores ingresos? Nosotros pensamos
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que los anuncios de venta de departamentos y viviendas de interés
social ya son un indicador de hacia donde se dirigen los procesos.
Ojala nos equivoquemos.

Conclusiones

El habitat popular de los barrios centrales ha conquistado un
lugar en las areas urbanas centrales por motivos histéricos y merced
al abandono de las clases medias y la escasez de politicas publicas,
asi como a la resistencia social, la capacidad de organizacion de la
poblacion residente y la politica habitacional, que a través de progra-
mas viviendistas intermitentes y con distinto alcance han consolidado
la funcién residencial popular de amplios territorios centrales. Sin
embargo, esta misma politica habitacional, aunada a otra politica que
selectivamente moderniza partes del centro de la ciudad y recupera
algunos territorios con valor patrimonial, ha profundizado la histori-
ca segregacion socioespacial del centro de la ciudad.

Las iniciativas de recuperaciéon del patrimonio edificado y re-
cientemente las inversiones privadas han revalorizado algunos barrios
populares y los han convertido en sitios atractivos para el consumo de
clases medias, quienes se mudan a vivir a ellos o simplemente acuden
a consumir a los lugares de entretenimiento cultural que el capital y
el marketing privado y publico han puesto de moda. Asi que a la his-
térica problematica de un hébitat deteriorado parcialmente mejorado
con la puntual accidn viviendista de las ultimas décadas, se suman
nuevas tendencias de (re)poblamiento que amenazan la existencia del
hébitat popular en esos barrios renovados.

Las recientes politicas publicas en las areas urbanas centrales,
en congruencia con los tiempos neoliberales que se viven, asignan un
papel protagdnico al sector privado y en particular al empresario mas
rico del pais, quienes aparecen como “representantes