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La lucha por la vivienda social en las areas centrales:

el caso de Sao Paulo
Nabil Bonduki

Este texto problematiza la cuestion de la rehabilitacion de las dreas centrales con inclusion
social, focalizandose en la ciudad de Sao Paulo, la mayor ciudad de América del Sur. Se mues-
tra cémo se formd, histéricamente, el proceso de segregacion y exclusion socio-territorial en

la ciudad; y, analiza la evolucién urbana de las dreas centrales, procurando profundizar en el

periodo mas reciente, a partir de la dltima década del siglo XX, cuando se inicié una amplia

accion de los movimientos de vivienda que tuvo como corolario la ocupacion de edificios
ociosos, y en la incorporacion del tema de la vivienda social en las dreas centrales en la agen-
da de la ciudad. Finalmente se revela las significativas alteraciones institucionales creadas para
estimular la produccién de habitacion social en el centro, incluidas en el Plano Diretor

Estratégico! de Sdo Paulo.

| objetivo de este articulo es
analizar la habitacién social en
el area central de Sao Paulo
como parte del proceso de lucha contra
la segregacion socio-espacial que
caracteriza la ciudad, enfocandose en la
propuesta desenvuelta en el Plan
Director Estratégico del municipio. La
perspectiva que orienta este texto
defiende la necesidad de romper la
segregacion urbana, social y funcional
presente en la ciudad, el mayor conglo-
merado urbano del hemisferio sur.
Historicamente, la politica y la prac-
tica urbana implementadas en Sao
Paulo, desde inicios de siglo, fueron es-
tructuradas en una perspectiva de segre-

1 Plan Director Estratégico. (N. del T.)

gacion hacia los mas pobres, definiendo
regiones social y funcionalmente sepa-
radas. Esta perspectiva, ademéas de
injusta y cruel desde el punto de vista
social, creé innumerables problemas
urbanos que fueron profundizandose a
lo largo del siglo. El principal fue la
excesiva necesidad de desplazamiento
casa-trabajo, aspecto que se intent6
romper cuando se propuso la habita-
cién en el area central -region fuerte-
mente polarizadora de empleo-, pero
que en las ultimas décadas ha perdido
poblacion de modo acelerado.

Las ventajas de una ciudad mas
compacta y menos segregada son
muchas. En primer lugar, podemos dis-
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minuir los desplazamientos y, por lo
tanto, reducir los costos y el desgaste de
la poblacién al circular de la casa para
el trabajo, problema cotidiano para la
mayoria de la poblaciéon urbana. Apro-
ximar el trabajo al hogar es un objetivo
fundamental y es necesario romper la
tradiciéon de que la habitacién social
solo se construye en la periferia. O sea,
trabajar en la perspectiva de una ciudad
mas equilibrada, con habitacién vy tra-
bajo en todas las regiones. De esta
manera, una megaldépolis como Sao
Paulo, que congrega cerca de 17 millo-
nes de habitantes, puede tornarse viable
y funcionar de una manera mas integra-
da y con mejor calidad de vida.

La cuestion de la rehabilitacion del
area central —que entré en la agenda de
la ciudad a partir de las grandes ocupa-
ciones de edificios vacios en las areas
centrales de Sao Paulo, realizadas por
los movimientos de vivienda en la
segunda mitad de la década pasada—no
puede repetir los tradicionales procesos
histéricos de exclusién que se han dado
con frecuencia en diversas ciudades
que intervinieron centros historicos.
Esto porque, al observar la historia de la
ciudad, se constata que las intervencio-
nes urbanas, en especial las implemen-
tadas en las areas centrales a lo largo del
siglo XX, fueron, en general, renovacio-
nes que generaron exclusién, o sea,
renovaciones que se hicieron excluyen-
do a la poblacion de bajos ingresos
como si deterioro fuese sin6nimo, o
consecuencia, del hecho de que gente
pobre viva en estos lugares.

El incontrolado crecimiento de Sao
Paulo en el siglo XX: la construccion de
la desigualdad

Ninguna ciudad en el mundo, du-
rante el siglo XX, creci6 en forma tan
acelerada como Sao Paulo. En 1886, a
las visperas de la abolicion de la escla-
vitud, la ciudad tenia 40 mil habitantes
y se preparaba para transformarse en el
polo mas importante de la economia
cafetera. En la Gltima década del siglo
XIX, recibié centenas de millares de
inmigrantes extranjeros que arribaron
para buscar empleo en la dinamica eco-
noémica del café y, durante 14 afos, se
pudo ver cémo la poblacién se duplica-
ba cada cinco anos, alcanzando 280
mil habitantes en 1900.

El antiguo casco colonial, con su
arquitectura tradicional portuguesa, fue
demolido para dar lugar a edificios
eclécticos de hasta seis pisos, fuerte-
mente influenciados por la ciudad euro-
pea de la segunda mitad del siglo XIX.
Los servicios urbanos fueron rapida-
mente modernizados mediante conce-
siones a empresas extranjeras que traje-
ron novedades como el tranvia eléctrico
en 1899. En una incipiente e inestable
industria, surgieron las primeras fabricas
enfocadas en la produccion de bienes
de consumo para los trabajadores, sobre
todo, tejidos y alimentos. Chimeneas y
villas de obreros pasaron a caracterizar
algunos barrios a lo largo de la linea
ferroviaria, un paisaje que contrastaba
con los nuevos barrios residenciales de
la élite, con sus lotes inmensos ocupa-



dos con palacetes copiados de la arqui-
tectura académica. Comenzo, entonces,
a delinearse un proceso de segregacion
social y espacial que se prolongé duran-
te todo el siglo, marcado por interven-
ciones urbanas que dieron como resul-
tado la expulsion de la poblacién de
bajos ingresos de la regién central.

A partir de la década de los afios
veinte, se inicié el crecimiento vertical
del &rea central, proceso que se acentu6
en las décadas siguientes. Pasada la cri-
sis de 1929, que afect6 a la élite cafete-
ra, se inicié una politica de estimulo a la
industrializacion, con el consecuente
desplazamiento del eje agrario exporta-
dor para el urbano industrial. Sdo Paulo
se torné asi en el principal polo de
industrializacién del pais, atrayendo a
migrantes de la zona rural y de otros
estados,? proceso que se aceleré a par-
tir de la Segunda Guerra Mundial.

La industrializacién acelerada y la
migracion generaron un crecimiento
demografico abrumador entre las déca-
das de los afios cuarenta y ochenta. Sao
Paulo se convirti6 en una metrépoli,
generando una de las mayores conurba-
ciones del mundo. En 1940, 1,3 millo-
nes de habitantes vivian en el munici-
pio; en 1980, la poblacién ya superaba
los 8 millones, alcanzando méas de 12
millones, si se considera la region
metropolitana.

La ciudad, en su proceso avasalla-
dor de crecimiento en la segunda mitad
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del siglo XX, generé dos movimientos
igualmente perjudiciales para la calidad
de vida y del ambiente urbano: el fuerte
crecimiento vertical y la desmedida ex-
pansion periférica horizontal. La verti-
calizacién exagerada del area central y
de la zona sudeste —promovida por el
sector inmobiliario privado en las regio-
nes de urbanizacion consolidada— fue
viabilizada también por la inversion
publica, que acompané la concentra-
cién de la poblacion de altos y medios
ingresos. La expansion horizontal fue el
resultado de la implantacion sin control
publico de lotizaciones irregulares y
clandestinas sin infraestructura urbana,
donde se instal6 la poblacién de bajos
ingresos, a través del autoemprendi-
miento para la obtencién de casa pro-
pia, precaria y muy mal dotada de equi-
pos y servicios urbanos.

A partir de la década de los anos
setenta, el empobrecimiento de la
poblacién, la escasez y el encareci-
miento de los lotes generd un acelerado
crecimiento de la poblacion favelada,?
hasta entonces poco expresiva en la ciu-
dad pues, en 1973, apenas el 1,3% de
la poblacién de la ciudad vivia en fave-
las. Estas surgieron, sobre todo, al mar-
gen de los riachuelos y en las areas
libres del interior de las lotizaciones
populares, que serian destinadas a la
implementacion de equipos, plazas y al
placer. Muchas se instalaron en areas de
riesgo. Al inicio del siglo XXI, mas de

2 Brasil, al ser una Republica Federal, tiene un Gobierno central federal y una serie de gobiernos sec-
cionales estatales. Aqui el texto hace referencia a la migracion interna del Brasil, que se daba desde los

estados mas pobres hacia los més ricos. (N. del T.)

3 La poblacion favelada es aquella que fue marginada de las areas centrales y ubicada en las favelas. (N.

del T
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1,6 millones de personas, o sea cerca
del 15% de la poblacién, vivia en fave-
las.

En la década de los afos ochenta,
después de casi 50 afos de crecimiento
ininterrumpido del empleo que absor-
bi6 levas continuas de migrantes de
todo el pafs, se inici6 la reestructuracién
del proceso productivo y de transforma-
cién de la base econémica de la ciudad,
lo que generd altas tasas de desempleo
y de exclusion social. La ciudad se tor-
n6 cada vez mas desigual al mismo
tiempo que surgieron nuevas formas de
lucha popular por los derechos urbanos
y la vivienda.

Los movimientos sociales urbanos
crecieron en el seno de la lucha por la
democratizacién contra el régimen mili-
tar a partir de la segunda mitad de la
década de los anos setenta. En el inicio
de los afios ochenta, emergieron las pri-
meras ocupaciones organizadas de tie-
rra, la lucha por la urbanizacion y regu-
larizacién de tierras en las favelas y el
movimiento de los sin tierra urbanos,
que enseguida pas6 a denominarse
movimiento de vivienda.

Al final de la década de los afos
ochenta, el movimiento de vivienda ya
era el mas movilizado de la ciudad y del
pais, y tuvo capacidad de formular pro-
puestas alternativas de politica habita-
cional, que fueron desarrolladas e
implementadas en la primera adminis-
tracion del Partido de los Trabajadores
(1989-1992), como los mutirbes* auto-

gestionados que permitieron el surgi-
miento de nuevas formas de organiza-
cién popular y las pioneras iniciativas
de produccion habitacional en las areas
centrales, que resultaron en proyectos
innovadores insertos en la malla urbana
—como el Casardo Celso Garcia vy el
Madre de Deus—, antiguos tugurios que
fueron transformados en viviendas dig-
nas.

Estos proyectos piloto se transforma-
ron en importantes referentes ante la
posibilidad de producir soluciones
habitacionales de interés social en las
areas centrales y consolidadas, invir-
tiendo la l6gica tradicional que reserva-
ba para los mas pobres apenas las peri-
ferias distantes y mal servidas de infraes-
tructura, empleo y servicios. La concre-
cién de estos proyectos, implantados en
régimen de autogestion con una fuerte
movilizacién popular, creé6 un efecto
demostracion que fue decisivo para el
fortalecimiento de la lucha por vivienda
en las dreas centrales, que exploté en la
década de anos noventa a través de un
fuerte movimiento de ocupacion de edi-
ficios ociosos.

Sao Paulo en la década de los anos
noventa: vaciamiento de las areas cen-
trales y el proceso de ocupacion de
inmuebles ociosos

En la dltima década del siglo XX,
nuevos procesos urbanos profundizaron
la desigualdad social en la metrépoli. La

4 Segan el Diccionario Aurelio de la Lengua Portuguesa, un mutirdo, por extension, es el auxilio gratui-
to que prestan los miembros de una comunidad entre unos y otros, en provecho de todos; por ejemplo,
en el caso de mejoras locales. Para la realidad ecuatoriana, un mutire vendria a ser algo parecido a

una minga.



migracion disminuy6, como efecto de la
crisis de empleo, y la poblacién general
crecié a un ritmo anual del 0,7%, una
tasa mucho mas baja de la verificada a
lo largo del siglo, cuando llegé a alcan-
zar el 6% anual en las décadas de los
afos cincuenta y sesenta. No obstante,
un andlisis regional de la evolucién
demografica muestra un fenémeno tré-
gico: en tanto los distritos centrales y
localizados en las areas consolidadas de
la ciudad pierden poblacién, los perifé-
ricos o localizados en las areas de pro-
tecciéon ambiental, mantienen indices
muy elevados de crecimiento demogra-
fico.

En la década de los afios noventa,
de los 96 distritos que componian el
municipio, mas de la mitad (53) —los
més dotados de equipamiento vy
empleo- perdieron poblacion. Asi tam-
bién, los distritos de clase media en la
zona sudeste, como Pinheiros, Jardim
Paulista y Moema, que se verticalizaron
a través de los lujosos emprendimientos
inmobiliarios privados, redujeron su
densidad.

El despoblamiento de los barrios
centrales fue drastico. En 20 anos, los
diez distritos mas centrales perdieron
230 mil habitantes; en algunos distritos,
como el Pari, casi la mitad de la pobla-
cion (46%) abandono (o fueron expulsa-
dos) la region. La diferencia fue com-
pensada por el incremento de la pobla-
cion en los distritos situados en el area
de protecciéon de manantiales como
Grajau y Parelheiros, aproximadamente
a 30 km del centro, que recibieron mas

ECUADOR DEBATE / TEMA CENTRAL 137

de 200 mil habitantes, comprometiendo
gravemente el medioambiente y la cali-
dad del agua que sirve a la poblacién de
la ciudad.

A través de este proceso, la pobla-
cién se ha concentrado exactamente en
las regiones menos dotadas de infraes-
tructura, urbanizacion, transporte, equi-
pamiento y empleo. Contrastando con
el Pari, el campedn en despoblamiento,
Cidade Tiradentes, localizada en la
extrema periferia de la zona este, tuvo
un crecimiento demografico de 2.114%
en las dos dltimas décadas.

El proceso es injusto para la pobla-
cién mas pobre e ilégico desde el punto
de vista urbano y antieconémico para el
poder publico, mas alla de que las pro-
pias politicas sectoriales, desarticuladas
de cualquier vision de planificacion,
son, en parte, responsables por esto. En
el Gltimo cuarto del siglo XX, todos los
conjuntos habitacionales de la Prefec-
tura® (con excepcion de los proyectados
en la primera administracion del Partido
de los Trabajadores, la de Luiza Erun-
dina, entre 1989 y 1992) fueron implan-
tados en la extrema periferia, lo que
explica el crecimiento de Cidade Tira-
dentes, lugar donde éstos se concentra-
ron. La violenta operacién de remocién
de las favelas en la avenida Aguas
Espraiadas, realizada por el prefecto
Paulo Maluf en 1995, expulsé a 7 mil
familias de una regién bien servida de
empleos, las mismas que se movilizaron
mayoritariamente para la regién de pro-
teccion ambiental, en un ejemplo con-
creto de cémo se ha procesado el des-

5  La Prefectura es el gobierno local de los municipios en el Brasil. (N. del T.)
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poblamiento de los barrios consolida-
dos y el crecimiento de las regiones que
deberian ser protegidas.

La ciudad ha perdido las ventajas de
la reduccién del crecimiento demografi-
co general que, en tesis, seria positivo.
Areas dotadas de infraestructura, emple-
os y calidad de vida se vacian vy, conse-
cuentemente, equipamientos instalados
como escuelas y puestos de salud, se
tornan ociosos. Lo contrario ocurre en
la periferia. El poder publico es forzado
a construir equipamientos en una esca-
la mucho mayor, de acuerdo con lo que
el crecimiento de la poblacién exige. El
cierre de escuelas en las areas mas con-
solidadas, al lado de la multiplicacion
de “escuelas enlatadas” (edificios esco-
lares de emergencia, construidos en
contenedores) en las regiones mas peri-
féricas en la década de los afos noven-
ta es la imagen mas clara de este fen6-
meno y del perjuicio que genera para
las arcas fiscales.

El fenémeno ha generado una exa-
gerada concentracion de empleos en las
zonas central y sudeste, regiones que se
han despoblado y donde existen mas de
300 empleos para cada 100 moradores,
en tanto que en Cidade Tiradentes este
indice cafa para 8. El desequilibrio en la
relacion vivienda-trabajo se acenta,
generando mas desplazamiento y sobre-
cargando el sistema vial y los trasportes
colectivos, como ocurre en la zona este.
Hay quienes afrontan unas terribles 7
horas en colectivos. Los habitantes de la
periferia pierden, en promedio, tres
veces mas tiempo en el transito que los
del area consolidada. La desigualdad
territorial marca la ciudad.

La promocién inmobiliaria, sector

que genera empleo y sobrecarga el uso
del suelo y el sistema vial, se concentra
en las areas ya privilegiadas, sobre todo
en la zona sudeste, que ha atraido al
sector terciario mas noble que, a su vez,
ha abandonado los barrios centrales. En
1999, 64% de los lanzamientos de edi-
ficios se restringieron a 19 de los 96 dis-
tritos del municipio, en regiones que
presentan saturacion del sistema vial y
del paisaje.

Con el desplazamiento de los mora-
dores de clase media y de las principa-
les actividades terciarias en esta region,
en emprendimientos mas modernos, el
centro paso a disponer de una gran can-
tidad de edificios habitacionales y de
oficinas vacias o subutilizados con un
grado avanzado de deterioro. La region
se populariz6, al mismo tiempo que
pasé6 a presentar un alto indice de des-
empleo en los edificios residenciales: en
el afo 2000, fueron identificados 200
edificios —antiguos rascacielos que
enorgullecian la ciudad- totalmente
vacios, en tanto que cerca del 18% de
los domicilios estaban deshabitados.
Fenémeno semejante, si bien marcado
por otro paisaje, ocurrié en las antiguas
areas industriales localizadas en el mar-
gen ferroviario, que presentaban una
alta tasa de desempleo, sobre todo en
galpones y almacenes.

Por otro lado, mas de un millén de
personas habitaba irregularmente en el
area de proteccion de los manantiales.
Areas verdes destinadas al descanso,
franjas de saneamiento de riachuelos,
vertientes y otras areas publicas perdie-
ron su destino original y fueron ocupa-
das por las cerca de 2 mil favelas, cuya
poblacion crecid, en las Gltimas déca-



das, mucho mas que la poblacién gene-
ral. El aumento de impermeabilidad del
suelo, sobre todo en los valles, y la
escasa arborizaciéon contribuyé a agra-
var el problema de las inundaciones.

En el cambio del milenio, Sdo Paulo
habia llegado al fondo del pozo: dos de
cada tres paulistas declaraban que les
gustaria dejar la ciudad. La degradacion
del medioambiente, del espacio pablico
y del patrimonio cultural estaban mar-
cadas por una tolerancia o incapacidad
de prohibir usos y ocupaciones irregula-
res del suelo, que generan todo tipo de
incomodidades (ruidos, olores, vibra-
ciones, entre otras) a los moradores. La
desatencioén del espacio publico, que se
caracterizaba por aceras estrechas, obs-
truidas, discontinuas o semidestruidas y
por la polucion del espacio aéreo, des-
ordenadamente ocupado por postes,
redes eléctricas aéreas, outdoors irregu-
lares y vallas de toda naturaleza, torna-
ban todavia mas dificil la vida en la ciu-
dad.

El movimiento de ocupacion de predios
abandonados en el centro: rompiendo
la tradicion de segregacion

A partir de la década de los afios
ochenta, la tendencia ya existente de
desvalorizacién inmobiliaria del area
central se agravd, con un proceso de
vaciamiento inmobiliario que gener6
muchos predios vacios y oficinas o
espacios para arrendar. El abandono de
las actividades mas nobles no significo
que el centro perdiera vida, pues éste
continta siendo el principal polo gene-
rador de empleos en la ciudad.

El resultado fue una gran cantidad
de predios y oficinas vacfas, edificacio-
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nes construidas en las décadas de los
anos cuarenta y cincuenta, desfasadas
en relacion con las exigencias tecnolé-
gicas mas recientes. Estos inmuebles
necesitarian pasar por un proceso de
reforma, adaptaciéon y/o reciclaje para
ser ocupados. Las actividades tradicio-
nales no habian tenido interés econémi-
co en realizar esta inversion, pues los
nuevos polos centrales son mas atracti-
vos para las empresas.

Fue en este contexto urbano, en la
década de los afos noventa, que el
movimiento de vivienda se movilizé
para luchar por viviendas dignas en la
region, con un intenso y ruidoso proce-
so de ocupacion de predios vacios. En
la ausencia de una politica habitacio-
nal, ellos se transformaron en un instru-
mento de presion frente al poder pabli-
co, dando visibilidad al problema de
vivienda en los tugurios y a la existencia
de decenas de predios desocupados.

En 2001, cerca de 1.300 familias de
bajos ingresos ocupaban edificios des-
habitados, aglomerandose de manera
improvisada. Los edificios ocupados se
convirtieron en nuevos asentamientos
precarios; sin embargo, su principal
objetivo no era servir de vivienda per-
manente en esas condiciones, sino
denunciar la situacion de desocupa-
cién, presionar por soluciones definiti-
vas y divulgar la lucha por la reforma
urbana y por la funcién social de la pro-
piedad, asegurada por la Constitucién y
por el Estatuto de la ciudad, no cumpli-
das en la practica.

Las ocupaciones tuvieron un papel
fundamental para colocar el tema de
vivienda en las areas centrales en la
agenda politica de la ciudad, al reforzar
la tesis de que la rehabilitacion del cen-
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tro no podria dejar de tomar en cuenta
el uso habitacional que da sustentabili-
dad social a la intervencion. Asi, la elec-
cion de la prefecta Marta Suplicy, en
2000, fue marcada por la lucha por la
inclusion social en los procesos de recu-
peracion del centro, buscando romper
el ciclo de exclusion social. En este peri-
odo (2001- 2004), innumerables accio-
nes en el ambito del Ejecutivo y del
Legislativo fueron tomadas para revertir
el histérico proceso de segregacion
urbana presente en Sdo Paulo, desta-
cando el Plan Director y la politica
habitacional del municipio.

De los conjuntos habitacionales a la
vivienda digna en las dreas centrales

El desinterés por producir vivienda
social en el area consolidada de la ciu-
dad puede revertirse, como mostraron
las iniciativas tomadas por la Prefectura
en el inicio de este milenio. La historia
en relacion con este tema muestra las
dificultades politicas para colocar en
practica esta prioridad.

En el &mbito del gobierno estatal®, la
Compaiifa de Desarrollo Habitacional y
Urbano dispone, desde 1988, de impor-
tantes recursos (cerca de 600 millones
de reales por afo) que serfan suficientes
para una intervencién masiva en la
region; sin embargo, el Programa de
Accién en Tugurios (PAC, por sus siglas
en portugués), que fue formulado hace
varios anos, hasta ahora solo ha conse-
guido concretar pocas unidades habita-

cionales. Desde la Prefectura, después
de la exitosa experiencia de la adminis-
tracion de Luiza Erundina (1989-1992),
que comenzo los primeros proyectos de
vivienda social en el centro, nada se
hizo, como en las administraciones
Maluf y Pitta (1993-2000) que tenian,
incluso, paralizadas las intervenciones
pioneras iniciadas por Erundina.

Entre 2001 y 2004, la Prefectura de-
sarrollé el programa Morar no Centro”
que implementé una significativa ac-
cion en la region al desarrollar cerca de
28 proyectos habitacionales, incluyen-
do la implementacién de un innovador
programa de arrendamiento social.

Para actuar en la regién, se cont6é
con financiamiento de la Caixa Econé-
mica Federal® que cre6, en 1999, el
Programa de Arrendamiento Residen-
cial (PAR) que deberia priorizar las areas
centrales de la regién metropolitana con
recursos subsidiados. Hasta ahora, no
obstante, los proyectos son puntuales y
un analisis mas profundo revela que, a
pesar de su potencialidad, este progra-
ma ha fracasado como un mecanismo
de apoyo a una intervencién de peso en
las areas centrales.

Son claras las dificultades que exis-
ten para revertir una “cultura” fuerte-
mente incrustada en los érganos promo-
tores de vivienda, los cuales siempre
estuvieron enfocados a la construccion
habitacional en areas periféricas. Esto
porque la situacién de vivienda en el
Brasil ha sido histéricamente pensada
por el poder plblico como la simple

6  En este punto, el texto hace referencia al Gobierno del Estado de Sao Paulo. (N. del T.)

7 Viviren el Centro. (N. del T.)

8 La Caja Econémica Federal es uno de los mayores bancos publicos del Brasil. (N. del T.)



construcciéon de unidades habitaciona-
les en areas distantes y desprovistas de
equipamiento social y empleo.

Sao Paulo no huye a esta regla gene-
ral y el resultado ha sido la implanta-
cion de grandes conjuntos en la perife-
ria de la ciudad, reproduciendo un
modelo de expansion urbana horizon-
tal. Las autoridades han preferido pro-
mover la construccién de conjuntos
habitacionales en la periferia, donde la
tierra es mas barata, viabilizando una
produccién cuantitativamente mayor.
Esto muestra la vision estrecha y secto-
rial del poder publico, desde el punto
de vista urbano.

La produccion financiada por el
Sistema Financeiro da Habitagao®, por
intermedio del Banco Nacional de
Habitacao, BNH, entre 1964 y 1986,
con su légica productiva, consolidé un
concepto equivocado de que la reduc-
cion del déficit cuantitativo de vivien-
das deberia darse por la produccién de
unidades nuevas en las periferias. Esa
postura todavia predomina en el pais, a
pesar de la existencia de excepciones
en algunos (pocos) municipios y de la
propia vision del gobierno federal sobre
que la situacién ha comenzado a cam-
biar.

Esta claro que el problema de
vivienda debe ser abordado de modo
mas amplio que la simple construccién
de unidades habitacionales. Construir
viviendas y crear ciudades: es en este
contexto donde se introduce la situa-
cion habitacional en el centro. Viabi-
lizar la vivienda digna en las areas cen-
trales no es, solamente, responder a una

9  Sistema Financiero de la Vivienda. (N. del T.)
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reivindicacion justa de los movimientos
de vivienda y de los habitantes de tugu-
rios; se trata de una propuesta para la
ciudad como un todo, en la perspectiva
de reducir las desigualdades urbanas y
la segregacion social.

El crecimiento ocurrido en las dlti-
mas décadas extendié la mancha urba-
na de Sao Paulo mas alla de sus limites
aceptables. En los extremos de la ciu-
dad, a mas de 35 km del centro, incluso
en zonas con restricciones ambientales,
se formaron nuevas lotizaciones y ocu-
paciones irregulares. Las intervenciones
del poder publico, en el campo de la
vivienda de interés social, han reforza-
do este proceso de crecimiento horizon-
tal priorizando una economia inmedia-
ta, ya que la tierra, elemento fundamen-
tal para la construccion de viviendas, es
mas barata en la extrema periferia. No
obstante, el costo global de implemen-
tacion (que incluye infraestructura, sis-
tema vial, equipamiento social y trans-
porte) y sus consecuencias (largo tiem-
po de mudanzas, desgaste fisico, falta
de oportunidades de trabajo y pérdida
de identidad) muestran que la opcién es
equivocada.

Datos sobre la construccién de
vivienda promovida por érganos de la
Prefectura y del Estado indican su loca-
lizacion periférica: de las 153.758 uni-
dades producidas de 1965 a 1997, ape-
nas 3.979, o sea el 2%, fueron implan-
tadas en el expandido centro de Sao
Paulo, en tanto que el 62% se localizé
en el extremo de la zona este, que se
transform6 en una verdadera ciudad
dormitorio. Asi, el poder publico, con
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los programas habitacionales, ha contri-
buido al mantenimiento de ese modelo
de crecimiento urbano, dejando atras
inmuebles y terrenos desocupados,
como unidades habitacionales vacias,
localizadas en areas consolidadas y pro-
vistas de equipamiento, servicios publi-
cos y oportunidades de trabajo.
Rehabilitar el centro con inclusion
social

En este escenario, en la segunda
mitad de la década de los afios noventa,
cuando la situacién de vivienda en las
areas centrales era totalmente marginal
en las politicas puablicas del municipio,
ocurri6 un importante cambio en el
objetivo de los movimientos de vivien-
da, que pasaron a priorizar la demanda
de programas habitacionales de interés
social en el area central.

El movimiento avanzé de una rei-
vindicacién por vivienda a una lucha
por el derecho a la ciudad y por la refor-
ma urbana, posicionando el tema de la
necesidad de vivir en lugares bien dota-
dos de infraestructura, equipamientos
sociales y empleo. Como instrumento
de presion y denuncia, el movimiento,
en operaciones de gran visibilidad y que
movilizaban a millares de personas,
pasé a promover la ocupacién de edifi-
cios vacios en el area central. Hasta
2001 ocurrieron mas de 30 ocupacio-
nes de edificios desocupados, proceso
que causé gran repercusién en la opi-
nion publica, colocando en la agenda
urbana de la ciudad la situacién de la
vivienda en el area central y la necesi-
dad de combatir la desocupacion de

edificios.

En este contexto, dos visiones vie-
nen polarizando el debate sobre la reha-
bilitacion de la region: una visiéon mas
tradicional que busca recuperar el gla-
mour del centro y tornarlo mas atrayen-
te para la clase media y las grandes
empresas, y la otra, que sin rechazar la
necesidad de rehabilitar el centro,
defiende la necesidad de garantizar el
espacio de los mas pobres en el centro,
por medio de programas habitacionales
y de la generacién de rentas y empleo.

La politica urbana implementada en
Sao Paulo durante el siglo XX fue estruc-
turada desde una perspectiva de segre-
gacion de actividades, creando areas y
zonas sociales, funcionalmente separa-
das. Esta politica trajo un amplio abani-
co de problemas para la ciudad, como,
entre otros, la necesidad de largos e
intensos desplazamientos casa-trabajo,
generados por la existencia de barrios
dormitorio y regiones donde predomi-
nan actividades no residenciales, con
énfasis en el area central y para el anillo
de barrios a su alrededor.

Desde la intervencion urbana, en la
administracion del prefecto Barén de
Duprat, bajo la coordinacién del inge-
niero Vitor Da Silva Freire, cuando se
abri6 la Praga da Sé'0 y el Parque de
Anhangabadi, se agrandaron las calles
de la antigua ciudad colonial y se
expulsé a familias pobres que ocupaban
estas areas, pasando por las grandes
obras de los anos cuarenta, cuando el
prefecto Prestes Maia implant6 el Anillo
de Irradiacion en el contorno inmediato
del centro, densamente ocupado por
tugurios, hasta intervenciones mas

10 Plaza de Sé, lugar paradigmatico en el centro de Sdo Paulo. (N. del T.)



recientes, como el criminal derrumba-
miento del caser6n de las calles Assem-
bléia 'y Jandaia, realizada por el prefec-
to Janio Quadros en 1987, siempre la
renovacion y el embellecimiento del
centro se realizaron expulsando a la
poblacion de baja renta que ahf vivia
precariamente, con el argumento de
recuperar areas deterioradas.

Las intervenciones en el centro
nunca tomaron en cuenta la preocupa-
cién de promover vivienda digna a los
trabajadores en la regién. La opcion
siempre fue excluirlos de los beneficios
de vivir cerca. Para la vision de un urba-
nismo elitista, la vivienda popular en el
centro se torn6 sinénimo de anomalia.
No obstante, los pobres han resistido y
llegan a pagar arriendos elevados para
vivir mal porque necesitan estar cerca
del trabajo y de los equipamientos
sociales. Por ello, este ciclo de precarie-
dad y expulsion se ha repetido y repro-
ducido a lo largo del dltimo siglo.

El movimiento de vivienda consi-
gui6 romper esta tradicion al colaborar
en la lucha contra la segregaciéon urba-
na, hoy presente en la ciudad, desde los
puntos de vista social y funcional. Mas
alla de contribuir en la reduccién de la
exclusion social, las ventajas de una
ciudad menos segregada son muchas.
Aproximar vivienda y trabajo es una
medida fundamental que reduce costos
y el desgaste de la poblacién. La ciudad
quedaria mas equilibrada, con habita-
cion y trabajo en todas las regiones.
Para esto seria necesario cambiar la
vision de que la vivienda social tiene

11 Localizacion Social. (N. del T.)
12 Beca Arrendamiento. (N. del T.)
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que estar en la periferia. Solo asf, una
megalépolis con 18 millones de habi-
tantes se puede tornar viable y funcional
de manera mas integrada y con mejor

calidad de vida.

Plan Director: avances y desafios para
una ciudad menos segregada

A partir de 2001, nuevas perspecti-
vas se abrieron en defensa de esta tesis.
La nueva administraciéon municipal
pas6 a implementar un amplio conjunto
de acciones que pretenden rehabilitar el
area central con inclusion social,
actuando tanto al nivel de la legislacion
urbana, con énfasis en el nuevo Plan
Director, asi como en la intervencién
directa, lanzando el Programa de Ac-
cion Centro que cuenta con un finan-
ciamiento del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) e incluye la produc-
cion de habitacion social en las areas
centrales, implementando uno de los
ejes de politica habitacional.

Con el nombre Morar no Centro,
varias lineas de actuacion fueron crea-
das en la regién, como el programa de
Locacao Socialll, el Bolsa Aluguel'? y
la desapropiacion de edificios vacios,
procurando su rehabilitacién como
vivienda de baja renta. Considerando
todo el periodo y modalidades, fue via-
bilizada la producciéon de cerca de
2.500 unidades habitacionales en los
barrios centrales, aunque gran parte de
estos emprendimientos todavia estaban
en proyecto al final de la administracion
2004.
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Mientras tanto, la gran novedad para
dar sustentabilidad a una intervencion
con esta orientacion fue la aprobacion,
después de un amplio debate en 2002,
del nuevo Plan Director Estratégico por
la Camara Municipal. El Plan Director
cre6 las condiciones para reducir el
costo de los inmuebles en la regién, uno
de los principales obstaculos que ha
dificultado una implantacion masiva de
vivienda social en el centro.

El Plan Director fue el resultado de
un amplio proceso de debate con dife-
rentes segmentos organizados, entre los
cuales estaba el movimiento de vivien-
da. Se parti6 de una lectura de una ciu-
dad real, sus conflictos y horizontes, y
se llegd a objetivos estratégicos de
estructuracion y desenvolvimiento urba-
no y a directrices de accién para el con-
junto de los agentes envueltos en la
construccion de la ciudad. Se buscé
crear una base para la gestion pactada
de la ciudad, ahora armada con los nue-
vos instrumentos urbanisticos creados
por el Estatuto de la ciudad que buscan
someter el derecho de propiedad a su
funcioén social.

El Plan establece como uno de sus
objetivos mas importantes rehabilitar
los barrios centrales y estimular la
vivienda de interés social en el area
consolidada de la ciudad. Para esto, se
reglamentaron nuevos instrumentos
urbanisticos capaces de combatir la
retencion de terrenos y edificios ociosos
(como la edificacion y la utilizacion
compulsivas), y capaces también de

reservar territorios bien localizados para
la poblacién de bajos recursos, por
medio de las Zonas Especiais de
Habitacao de Interesse Social (ZEIS).13

Asi, Sdo Paulo paso6 a tener la posi-
bilidad de desarrollar una intervencion
inédita: rehabilitar el centro y generar
una ciudad menos segregada y mas
justa, donde las actividades econémicas
y la vivienda comparten las mismas
regiones, reduciendo la necesidad de
desplazamientos en la ciudad. El Plano
Regional da Subprefeitoria da Sé'* (los
planos regionales, aprobados en 2004,
fueron uno de los derivados del Plan
Director) consolidaron la estrategia de
intervencion en la region, incluyendo
200 aparcamientos sin construccion
como areas que no cumplen la funcién
social, dejando a sus propietarios suje-
tos a la edificacion compulsiva y al
impuesto progresivo en el tiempo.
Fueron delimitados 145 perimetros de
Zonas Especiais de Habitacao de
Interesse Social, ZEIS (casi 6 millones de
metros cuadrados), areas destinadas a la
produccién de vivienda social y de mer-
cado popular en los barrios centrales.
Otras medidas legales buscaron estimu-
lar la produccién habitacional en la
region, como la condonacion fiscal de
los tributos municipales, asi como
impuestos sobre la propiedad (IPTU),
sobre los servicios (ISS) y sobre las trans-
ferencias de inmuebles (ITBI), la dacion
como forma de paga y la flexibilizacion
de la legislacion urbanistica y de edifi-
cacion.

13 Zonas Especiales de Vivienda de Interés Social. (N. del T.)
14 Plan Regional de la Subprefectura de Sé. (N. del T.)



Desafios para romper el proceso de
exclusion territorial en las dreas cen-
trales

Las bases institucionales para la
concrecion de un programa amplio de
vivienda en las areas centrales fueron
garantizadas por el Plan Director
Estratégico. Sin embargo, una serie de
nuevos obstaculos surgi6, siendo el
principal la postura elitista de la nueva
administracion municipal que tomo
posesion en 2005 y que se mantiene
hasta el dia de hoy. Se abandoné, de
hecho, la prioridad para la produccién
de vivienda en las areas centrales y, con
esta nueva directriz, se excluyeron
medidas indispensables.

Entre las medidas mas importantes
que se debian implementar esté la apro-
bacién de la ley especifica que permiti-
ria la aplicaciéon de los instrumentos de
promocién de la funcion social de la
propiedad, como la utilizacion de edifi-
cacion compulsiva e impuesto progresi-
vo en el tiempo. Son instrumentos que
buscan combatir la especulacién con
inmuebles ociosos y estimular su venta,
lo que debe resultar en la reduccion del
precio de los inmuebles, facilitando la
producciéon de vivienda de interés
social. Se trata del mas poderoso instru-
mento de reforma urbana que el
Estatuto de la ciudad cre6 y que depen-
de de la aprobacién del Legislativo,
donde medidas mas eficaces contra la
especulacion inmobiliaria encontraron
fuerte oposicion.

La administracién practicamente
paralizé el Programa Morar no Centro,
interrumpié proyectos habitacionales en
la region e, incluso, programo la implo-
sion de los edificios de 26 pisos, Sao
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Vito y Merctrio, donde vivian centenas
de familias y que fueron evacuadas para
la realizacion de reformas y rehabilita-
cién. Se retomé el viejo discurso de que
los proyectos habitacionales en las
areas centrales son caros, si se los com-
para con el costo de una unidad en la
periferia y si no se toma en cuenta los
gastos indirectos que una localizacion
periférica genera para el morador y para
el poder publico.

La administracion todavia es acusa-
da de promover una “higienizacién” del
espacio urbano, particularmente en las
areas centrales, que se manifiesta a tra-
vés de la remocién, con violencia, de
personas que viven en la calle, y de la
promocioén de la renovacion forzosa del
barrio Santa Ifigénia, buscando su cen-
trificacion a través de la implementa-
cién de usos nobles, capaces de atraer a
las élites, y de la expulsion explicita o
“pblanca” de los habitantes y/o comer-
ciantes de baja renta.

La experiencia de Sdo Paulo muestra
que la rehabilitacion de las areas cen-
trales contintia marcada por la polariza-
cion entre los intentos de revalorizacion
inmobiliaria, con la consecuente expul-
sion de los sectores populares, y la bus-
queda de incorporar a los mas pobres
en las privilegiadas condiciones urba-
nas de esta region. La carga simbdlica
que las areas centrales desempenan
para las diferentes clases sociales, en
particular para la élite, hacen que en
este territorio se dé una disputa de pro-
yectos politicos para la ciudad. En este
territorio se contraponen la visién con-
servadora que defiende la segregacion
como un proceso natural resultante de
la divisién de clases, y las utopias pro-
gresistas que procuran hacer del centro
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un espacio democratico donde todos se
pueden beneficiar de las enormes inver-
siones publicas que, histéricamente, se
han acumulado en la region.
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