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POLITICAS DE VIVIENDAS Y MODELOS URBANOS.

La Parte | de este estudio desarrolla el andlisis y caracterizacion del objeto de
estudio - poligonos de vivienda social, grands ensembles y conjuntos
habitacionais - en los tres paises estudiados, buscando identificar los
principales problemas que presentan estas areas y r  elacionar las
similitudes y diferencias en sus probleméticas

Para ello, se buscara en un primer momento (Capitulo 1) caracterizar el
contexto de la construccion de los poligonos de viv ienda social en los tres
paises, identificando los principales aspectos que han tenido fuertes
repercusiones en la génesis de los poligonos y, posteriormente, en sus
caracteristicas y problemas en la actualidad.

A continuacién, se hace el estudio de los principales problemas que afectan
en la actualidad a los poligonos de vivienda social en Espafa, Francia y
Brasil (Capitulo 2.), destacando los efectos urbanisticos y sociales que se
han configurado a partir de las opciones tomadas en el contexto de su
construccion y a partir de la evolucidon que estas areas han tenido pasada su
ocupacion y frente al contexto econdmico y social actual.

Finalmente, con base en lo presentado, el analisis de las tres realidades
permitird la definicibn de los principales problemas que afectan a los
poligonos de vivienda social en Espafia, Francia y B  rasil (Capitulo 3),
permitiéndose evidenciar las caracteristicas y problemas comunes para ser
enfocados en una politica de recuperacion de estas areas.

La definicibn de estos problemas comunes sera el marco que permitira la
trasposicion de las estrategias y acciones de la politica de intervencion desde
el contexto europeo (Parte Il) hacia el contexto brasilefio (Parte IlI).
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1. ORIGEN Y GENESIS DE LOS POLIGONOS DE VIVIENDA
SOCIAL.

El origen y génesis de los poligonos de vivienda social en los tres paises
estudiados es un tema complejo que no puede ser tratado en toda su amplitud
en este estudio.

No obstante, para alcanzar el objetivo de la parte primera de este estudio -
identificar los principales problemas que presentan estas areas y relacionar las
similitudes y diferencias en sus problematicas - se debe tener como primer
enfoque la contextualizacion de la construccién de los poli gonos de
vivienda social, una vez que, opciones y caracteristicas definidas en aquél
momento han repercutido fuertemente en sus caracteristicas y problematica
actuales.

Entre los innimerables aspectos que han marcado e influenciado el «como» y
el «donde» se han materializado los poligonos de vivienda social en las
ciudades estudiadas, cabe destacar dos aspectos basicos de gran repercusion
en sus caracteristicas, tanto en el momento de su génesis, como en la
actualidad.

Estos dos aspectos basicos se presentan en el transcurrir de este capitulo a
traves de:

» el andlisis comparado de las experiencias de los paises estudiados,
buscando evidenciar las similitudes y particularidades de las
politicas de vivienda que han dado origen a la cons  truccion de los
poligonos de vivienda social en cada uno de ellos (Capitulo 1.1.);

* la caracterizacion del modelo urbano  de los poligonos de vivienda
social adoptado en los paises estudiados, identificando, de modo
comparado, sus resultantes en el marco de su configuracion urbana
de su localizacion e integracion urbanas y de las tipolog ias
edificatorias utilizadas (Capitulo 1.2.).

La estructura de este capitulo, tal como se presenta, hace en primer lugar una
descripcion del tema en cuestién para cada un de los paises separadamente,
presentando un capitulo conclusivo que busca relacionar y comparar las tres
realidades.

1.1 Las politicas de vivienda para los poligonos.

La amplitud que puede alcanzar el tema de las politicas publicas de vivienda
que llevaron a la creaciéon y diseminacion de los poligonos de vivienda en los
tres paises objeto de este estudio hace necesario que se definan algunos
parametros que, desarrollando su contenido basico, permitan conocer las



POLITICAS DE VIVIENDAS Y MODELOS URBANOS.

caracteristicas primordiales de estos entes urbanos y correlacionar sus
caracteristicas, sin llegar al estudio exhaustivo de los mismos en el momento
de su concepcion.

Los parametros adoptados fueron:

» el contexto politico, social, econémico y urbano en el cual se ha
generado la politica de vivienda en cuestion y las implicaciones que
tuvo en la produccion de los poligonos y en sus caracteristicas;

» la legislacién vigente en materia de promocion de vivi enda social
Yy SusS consecuencias en cuanto a las caracteristicas del parque de
viviendas construido; y

* los principales organismos actuantes  en el sector y su papel en las
politicas publicas de vivienda social.

1.1.1. Espaiia: el combate al chabolismo.

En Espafia, los afilos 50 marcaron un cambio en la produccion de la vivienda
principalmente debido al aumento de su demanda en las grandes ciudades
marcadas por el inicio de la concentracion de la produccién industrial que trajo
una masa de inmigrantes en busca de mejores condiciones de vida y trabajo.

La politica publica de vivienda desarrollada en las dos ciudades que se toman
como referencia para el estudio del caso espafol, Madrid y Barcelona , ha
tenido matices diferenciados en estos dos ambitos, sin embargo, estaba
conducida por una politica general dictada a nivel central y llevada a cabo por
dos organos del mismo gobierno central, el Instituto Nacional de la Vivienda

(INV)! y la Obra Sindical del Hogar (OSH)Z2, cuya accién fue complementada

1 El INV fue creado por la Ley de abril de 1939 con la mision de «fomentar la construccion de
viviendas y asegurar su aprovechamiento», dependiendo en este momento de la Organizacion
Sindical y posteriormente del Ministerio del Trabajo hasta que en 1957 pasa a depender del
Ministerio de la Vivienda. De las atribuciones de dicho organismo se destacaban:

« Dictar ordenanzas de construccion de viviendas protegidas.

« Formular planes generales de construccion.

« Distribucion y reparto de los beneficios econémicos directos.

« Fijar el valor en venta y de alquileres de las viviendas.

« Aprobar y calificar los proyectos de construccién de viviendas protegidas.

« Intervenir y concertar los préstamos a conceder por las entidades de crédito.
« Ejercer la inspeccién de los proyectos aprobados.

« Vigilar el cumplimiento, aprovechamiento y conservacion de las viviendas.

« Imponer sanciones.

« Proponer las reformas legales en materia de viviendas protegidas.

(Cf. MOYA GONZALEZ, Luis. Barrios de Promocién Oficial Madrid 1939-1976. La Politica de
Promocién Publica de Vivienda. Madrid, COAM, 1983, p. 32.)

2 La Obra Sindical del Hogar fue creada en 1942, como 6rgano de direccién, planificacion,
fiscalizacion y colaboracion financiera de la accién que desarrollan los Sindicatos. Las funciones
de la Obra Sindical del Hogar se pueden sintetizar en :

« ser la constructora del INV;

« divulgar las facilidades de la Ley de Viviendas Protegidas entre beneficiarios econémicamente
débiles;

« planificar la vivienda obrera de renta reducida, estableciendo sus condiciones técnicas;

« fomentar la construcciéon de viviendas, contribuyendo a su financiacion, con préstamos y
anticipos a los futuros beneficiarios;
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por la participacion de organismos del poder local, buscando una mayor
aproximacion a la realidad urbanistica y a las necesidades locales 3.

Hasta los afios 50 la producciéon de vivienda se mantuvo a un nivel muy bajo.
En un primer momento, en los afios inmediatos a la guerra civil que asolo
Espafa a finales de los afios 30, los esfuerzos de la reconstruccién nacional
estaban volcados hacia la proteccion y el incentivo - en lo que se refiere a las
inversiones y ayudas oficiales - al sector industrial, con una actividad en el
sector de la vivienda casi nula, dirigida solamente a la reconstruccion de los
dafios derivados de la guerra. A la vez, las precarias condiciones de vida en el
campo llevaron a un flujo migratorio que se intensificdé hacia las grandes
ciudades. En la década 1940-1950 llegaron a Barcelona cerca de 165.000
inmigrantes4, mientras que en Madrid se llegé a cerca de 530.000 inmigrantes
en igual periodo °, trayendo siempre consigo la solucién del problema de la
vivienda a través de la expansion de la infravivienda y del chabolismo.

Posteriormente se inicia una reactivacion del sector con la creacién de los
primeros regimenes de proteccion (Viviendas Protegidas y Viviendas
Bonificables) y por la redaccion del | Plan Nacional de Vivienda para los afios
1944-1954, que, sin embargo no alcanzo los objetivos previstos.

En Madrid, los afios cuarenta se caracterizaron por el crecimiento urbano en
«mancha de aceite» marcado por la aparicién de una periferia congestionada
por una fuerte inmigracion y caracterizada particularmente por una ocupacion
irregular y cadtica del suelo urbano, fuera del planeamiento oficial y con una
ocupacion residencial marcada por la infravivienda y el chabolismo®. En este

 recoger y encauzar la iniciativa privada, individual y empresarial, en orden a la construccion de
viviendas protegidas, especialmente a las de menor coste y renta de amortizacion;

e concertar con instituciones publicas de crédito y ahorro convenios especiales para financiar
viviendas protegidas;

« estudiar técnicas para obtener mayor rendimiento de los aspectos técnicos y financieros de la
construccion de viviendas. (Cf. JUBERT, Juan. "La Obra Sindical del Hogar". Cuadernos de
Arquitectura y Urbanismo, N° 105, noviembre-diciembre 1974, p. 37.)

En Madrid los drganos a nivel local responsables por la produccion de viviendas sociales son el
Patronato Municipal de la Vivienda, creado en 1944, y la Comisaria de Ordenacién Urbana de
Madrid, creado en el afio siguiente. Este Ultimo actuaba mediante la adquisicion, urbanizacién y
enajenacion de terrenos utilizados para la construccion de viviendas. En Barcelona, el Instituto
Municipal de la Vivienda (que mas tarde se llamara Patronato Municipal de la Vivienda) fue creado
en 1945, como el 6rgano municipal responsable por la produccién de viviendas. Mas tarde, en el
afio 1953, se crea la Comision de Urbanismo y Servicios Comunes de Barcelona y otros
Municipios, de importancia capital en el desarrollo urbanistico de la Comarca y en su papel como
encargado del planeamiento, expropiacién y urbanizacidon de amplias areas para la construccion
de viviendas por otros entes publicos y privados.

4 FERRER AIXALA, Amador. La vivienda masiva y la formacién metropolitana de Barcelona. Los
poligonos de viviendas en Barcelona 1950-1975. Tesis Doctoral. Barcelona, Escuela Técnica
Superior de Arquitectura de Barcelona, 1982, p.130.

5 Este gran incremento es motivado por la creciente corriente migratoria, y, en particular, por la
anexion (entre 1948 y 1954) de los municipios vecinos a la capital, suponiendo un cambio de
superficie municipal de 68 KmZ a 607 Km?2. (Cf. BRANDIS, Dolores. El paisaje residencial en
Madrid. Madrid, MOPU/DGATU, 1983, p. 182.)

6

La situacion en Madrid es critica : en 1948 se estima que habitan en el suburbio hasta un total de
300.000 personas, con una ocupacion media de 9 personas por vivienda, lo que implica el
consiguiente hacinamiento derivado de la existencia de mas de una familia por vivienda" , ademas
de que en 1950 se contabilizan en Madrid la existencia de 3.491 chozas habitadas por 4.789
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sentido, se crea, en 1944, un nuevo plan de ordenacion que definia "el modelo
tedrico propuesto para el futuro crecimiento de la ciudad en base a un nucleo
central limitado y cerrado por una corona periférica de unidades autonomas y
autosuficientes separadas entre si y del nucleo central por anillos y cufas
verdes. Se pensaba asi que mediante la organizacion de nucleos satélites
autosuficientes se mantendrian las clases trabajadoras en las afueras de la
ciudad "7, basandose estos nucleos satélites en los poblados ya existentes. La
presién inmobiliaria llevé a la ocupacion de la franja verde y el problema de la
congestién de Madrid se agravo todavia mas.

La misma tendencia se identifica en la ciudad de Barcelona, donde, en este
periodo, se intensifican, debido a la inmigracion, las formas de infravivienda:
aumenta el nimero de viviendas en situacion de subarriendo mientras crecen
los nucleos de barracas ya existentes y se forman otros nuevos nucleos en
diversos puntos de la ciudad asi como nuevos barrios de coreas en los
sectores periféricos de la misma. "Durante este periodo, y debido a las
circunstancias de orden general (...), la ciudad no es objeto de operaciones de
infraestructura que posibiliten el crecimiento; los escasos grupos de viviendas
0 coreas que se construyen en ciertos sectores apoyan siempre en la
estructura anterior."8

Segun FERRER? "a nivel estatal, durante los afios cincuenta se asiste a un
rapido crecimiento de la industria. Los acuerdos con Estados Unidos en 1953
que dan paso a la llamada «ayuda americana», significan el fin del aislamiento
del exterior. Ello supone el incremento de las importaciones de materias primas
y bienes de produccidn, factor del que depende en gran medida el crecimiento
de la produccion industrial en el periodo.(...) El relanzamiento que se opera en
todos los sectores de la economia y especialmente el fuerte crecimiento
industrial tiene como consecuencia un aumento paralelo de la inmigracién a las
grandes ciudades. "Por otro lado, la década de los cincuenta se inicia con una
situaciéon de demanda de vivienda no satisfecha y con la agravacion de la
condicion de vida de una parte considerable de la poblacion, lo que exigio el
cambio de postura de la administracion en materia de politica de vivienda.

En el afio 1954, coexistian dos sistemas de proteccion oficial a la vivienda:
uno, el de las «viviendas protegidas», desarrollado en el Plan 1944-1954 que
estaba practicamente agotado, y otro, el de «viviendas bonificables». El
primero se organizaba a través del INV, y el segundo tenia su base
administrativa en la Junta Nacional del Paro, ambos organismos adscritos al
Ministerio de Trabajo. Esta dualidad cred, sin duda, tensiones y competencias
gue aconsejaron al legislador del afio 1954 «unificar la politica social del

familias, 344 cuevas con 464 familias y 342 casas ruinosas albergando a 818 familias. (Cf.
BRANDIS, Dolores. El paisaje... , pp. 216-217.)

7 MOPU / COPLACO. El planeamiento urbanistico del Area Metropolitana de Madrid. Cuadernos de
Planeamiento. Madrid, 1980, p. 29.

8 FERRER AIXALA, Amador. La vivienda masiva ... Op. cit., p. 133.
9 Id. , ibid., p. 157.
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Estado en la construccion de viviendas» y «centralizar su direcciéon» en el INV,
guedando derogada toda la legislacion anteriorl0.

Como consecuencia, en 1954 surgen las Viviendas de Renta Reducida y

Minimall, cuya construccién estaba a cargo de la Obra Sindical del Hogar
para atender a beneficiarios encuadrados en la Organizacion Sindical y las
Viviendas de Renta Limitada 2. Estas Gltimas buscaron unificar la legislacion
existente, cancelando los regimenes existentes hasta entonces de viviendas
protegidas y bonificables y facilitando la participacion de la iniciativa privada en
la construccién de este tipo de viviendas. Se concretan y se definen aspectos
técnicos, ademas de los juridicos, como el concepto de metro cuadrado
construido, superficie total construida, superficie construida por vivienda,
superficie protegible, coste por metro cuadrado y modulo. Las viviendas se

dividen en grupos y categorias, con superficies que van de 50 a 200 mz, y la
proteccion se aplica también a las edificaciones y a los servicios
complementarios propios de las viviendas o vinculados a éstas. Los beneficios
directos son anticipos reintegrables a largo plazo, préstamos complementarios
y primasl3 a la construccién con la prestacion personal de sus propios
usuarios; los beneficios indirectos son exenciones y bonificaciones tributarias y
expropiacion forzosa. "La intencion manifiesta de atraer y fomentar la iniciativa
privada para la edificacion de estas viviendas, se hace patente al acufiar por
primera vez la figura de los promotores, y dentro de ellos incluir a aquellos que
tienen animo de lucro, que podran construir para la venta o arrendamiento"14.

Asi que, en los primeros afios de los 50, hasta el Plan de Urgencia Social - del
cual se hablard mas adelante - las promociones se caracterizan por un tamafo
medio y densidad elevada, dirigidas especialmente a la clase media-baja, de
entre las cuales estéd en Barcelona, el poligono Verdun.

En los afos cincuenta , la ciudad de Barcelona recibe a 195.000 inmigrantes,
sin embargo, empieza a cobrar importancia el flujo migratorio para las ciudades
de su entorno proximo, en la Comarca de Barcelona, donde se instalan
numerosas industrias. Este hecho, reconocido por el Plan de Ordenacion de
Barcelona y su zona de influencia , de 1953, "se intensificara sobretodo a
finales de los cincuenta, cuando el inicio de las primeras obras de construccion
de los nuevos accesos a la ciudad e infraestructuras de conexion comarcal
consoliden la nueva imagen de la metropoli y garanticen el desarrollo de la
comarca'"1s,

En Madrid, debido a la expansion vertiginosa del chabolismo, en 1956, se
crearon los poblados de «absorcién» y «minimo», dirigidos a albergar a la

10 COAM. Curso sobre viviendas de proteccidn oficial. Madrid, 1983, p.17.
11 Decreto-Ley de 29 de mayo de 1954.
12 Leyde 15 de julio de 1954.

13 Las primas son sumas de dinero concedidas a fondo perdido por la administracién central, cuando
el beneficiario adquiere una vivienda nueva.

14 COAM. Curso ... Op. cit. , p.17.
15 FERRER AIXALA, Amador. La vivienda masiva ... Op. cit., p. 158.
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poblacidon chabolista. El Plan fue redactado por la Comisién de Urbanismo y en
su realizacion practica intervienen la OSH y el INV, que construyen en Madrid
un total de 15 poblados (12 de absorcion y 3 minimos). Se pretendia que
fuesen nucleos autonomos, dotados de los necesarios servicios de
urbanizacioén y localizados en lugares cercanos a los puestos de trabajo 16, sin
embargo, éstos carecen de los servicios comunitarios mas elementares 17. Los
poblados de absorcion estaban destinados prioritariamente a la poblacion
proveniente de las areas de chabolismo (como es el caso del Poblado
General Ricardos) , mientras que los poblados minimos se destinaban a la
poblacién inmigrante.

El Decreto de 1 de julio de 1955 autoriza la realizacion del Il Plan de la
Vivienda 18, que como en el anterior, sélo construyé la mitad de las viviendas
programadas durante los cinco afios previstos para su realizacion.

En 1957 se crea el Ministerio de la Vivienda 1° por la necesidad de centralizar
la politica de vivienda debido a la proliferacion de legislacion, programacion y
organismos. Tanto el INV como los demas érganos con competencias en la
produccion de vivienda social pasan a depender del nuevo ministerio.

En el mismo afio se crean las Viviendas Subvencionadas dentro del régimen
de Viviendas de Renta Limitada. Estas viviendas, con una superficie entre 38 y
150 metros cuadrados utiles, ademas de los beneficios directos e indirectos del
citado régimen, perciben una subvencién a fondo perdido, con el intuito de
fomentar la actuacion de la iniciativa privada en el sector. Estas viviendas no
iban prioritariamente destinadas a la clase modesta, sino a familias de nivel
medio.

Debido a la situacion de los suburbios y de la creciente carencia de hogares se
crea en 1957 el Plan de Urgencia Social de Madrid con los siguientes
objetivos20:

e "conseguir la maxima participacibn de la iniciativa privada,
descargando al Estado de gran parte de sus energias en este campo;

16
17

BRANDIS, Dolores. El paisaje... Op. cit., p. 219.

Cabe subrayar que con anterioridad fueron elaborados un estudio denominado Ordenacion
General del Suburbio en 1948, y dos Planes de Poblados Satélites, uno de 1950 y otro de 1953,
como una ampliacion del primero. Todos preveian una intervencién urbana basada
principalmente en la creacién y consolidacién de ndcleos satélites de cufio residencial; el primero
proponia intervenir en areas ya muy consolidadas y los dos ultimos intervendrian en areas casi
despobladas. Ninguno de ellos fue llevado a la préctica. (Cf. Id., ibid.)

Hay que subrayar el caracter puramente cuantitativo de los planes de vivienda. Los Planes
Nacionales de la Vivienda tenderan a partir de un analisis de las necesidades de vivienda,
calculando el déficit conforme a distintas variables, pasando después a programar las inversiones
necesarias para asegurar un determinado volumen y un ritmo de la construccion, sin entrar en la
consideracién de los problemas cualitativos (localizacién urbana, tipologia edificatoria, niveles de
servicios, formas de adquisicién), o tratdndolos muy superficialmente. (Cf. FERRER AIXALA,
Amador. La vivienda masiva ... Op. cit. , p. 176).

19 Decreto-Ley de 25 de febrero de 1957.
20 MOYA GONZALEZ, Luis. Barrios... , op. cit. , p. 38.
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» ordenar la construccion urbana de Madrid, ajustandose a la capacidad
de ahorro, materiales, mano de obra y suelo existente, para un mejor
aprovechamiento de este esfuerzo;

e conseguir, en colaboracién con el Ayuntamiento de la capital y demas
organismos (...), la limitacibn y descentralizacion de Madrid para
impedir la inmigracion y desarrollo anormal del suburbio, creando una
zona verde de proteccion perimetral y encaminar a la nueva industria
hacia un sistema de dispersion en ciudades satélites".

El Plan de Urgencia Social de Madrid apremiaba a la iniciativa privada a
construir en el plazo de cinco afios 60.000 viviendas, todas ellas de proteccion
oficial. Dentro de las medidas del Plan se crean los Poblados Dirigidos para
asentar a la poblacion inmigrante y, de este modo impedir la ocupacion
anarquica del suelo. "Para la construccion de los «Poblados Dirigidos» la
Administraciéon contraté a los mejores arquitectos del momento (...), dando
lugar a unos conjuntos residenciales que en su ordenacion presentan unos
esquemas racionales (...). Sin embargo, debido a que estas construcciones se
realizaban bajo el principio de la maxima economia, se tuvo que reducir al
minimo el costo de los materiales empleados, lo que derivd en unas
condiciones de habitabilidad deficientes"?2l. En los afios 1957 y 1959 se
construyen, entre otros, respectivamente, los Poblados Dirigidos de
Orcasitas y de San Blas H.

Para facilitar la gestiéon de estos poligonos, se crea una entidad promotora de
caracter mixto de derecho privado bajo la tutela del INV, llamada
Organizacion de Poblados Dirigidos, la cual se extingue una vez cumplidos
sus objetivos. La Administracion aportaba los terrenos urbanizados, el
proyecto,direccion técnica, suministro de materiales, y la gestion de anticipos
sin interés y bonificaciones tributarias. A cargo del beneficiario concurria el
pago de los terrenos, honorarios de proyecto y parte de los materiales de
construccion y mano de obra.

En los afios 1958-1959 se construye en Madrid, bajo la promocion del Plan de
Urgencia Social y en varias fases, un barrio denominado Gran San Blas , en
un area ya definida en el plan de 1946 para la creacién de un nucleo-satélite, y
que es considerado "la obra mas importante y representativa de la promocion
oficial"22, principalmente en lo que se refiere a los poligonos de Madrid. En el
mismo afio de 1958 se construye el poligono Marcelo Usera .

El Plan de Urgencia Social se amplia a Barcelona, Asturias y Vizcaya. La Ley
de Urgencia Social de Barcelona fue decretada en marzo de 1958,
defendiendo los principios generales del Plan de Urgencia Social de Madrid. La
accion que se llevé a cabo fue la delimitacion de seis poligonos de viviendas
por la Comisién de Urbanismo - tres de ellos en el municipio de Barcelona
(entre los cuales esta el poligono Sudoeste del Besds ) y los demas en otros
términos municipales proximos-, con una extension total de 287 Ha. de suelo y

21 BRANDIS, Dolores. El paisaje... Op. cit., p. 220.
22 MOYA GONZALEZ, Luis. Barrios... Op. cit., p. 40.
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capacidad para 51.573 viviendas23, y la definicion de un programa de
construccion basado en el «déficit urgente» para el periodo 1960-1965. Dentro
del mismo Plan, a estos poligonos de promocién publica se sumaron dos mas
que fueron dejados a la promocioén privada.

En este sentido, destaca FERRER la importancia de los poligonos promovidos
en esta etapa por "el aumento significativo del tamafio de los poligonos, el
impacto que las actuaciones de estos afios producen en la ciudad v,
paralelamente, la mayor preocupacion por la actuacion en si, que se traduce
en la busqueda de un instrumental genuino de proyectacion que implica un
determinado prototipo de «poligono»".24

Sin embargo, queda patente la falta de control en la seleccion de los
adjudicatarios de las promociones del Plan de Urgencia Social, desviando su
adjudicacion a funcionarios municipales y publicos, empleados y clase media y
disminuyendo los efectos del Plan en el combate a las areas de infravivienda y
chabolismo.

Con la Ley de 23 de diciembre de 1961 se aprueba el Ill Plan Nacional de la
Vivienda . A través de éste se pretende planificar el sector vivienda teniendo en
cuenta el déficit existente y las previsiones futuras a partir del desarrollo que
experimentara el pais, desarrollando un Plan que se divide en cuatro
cuatrienios, o sea, que abarca 16 afos, hasta 1976. Este Plan determina la
actuacion en materia de vivienda a traves de factores como las necesidades de
vivienda (déficit inicial, incremento demografico, movimientos migratorios y
necesidad de reposicion), prevision de terrenos urbanizados para vivienda y
equipamientos, parametros de superficies utiles de viviendas a construir y
programacion de las inversiones necesarias.

Coincidiendo con el Il Plan Nacional de la Vivienda (PNV), surgen los Planes
de Desarrollo Economico . El I Plan de Desarrollo Econdmico (1964) se puso
en practica con criterios muy distintos de los determinados por el Plan Nacional
de la Vivienda, y produjo una gran distorsion y consecuentemente el
incumplimiento de las previsiones contenidas en este ultimo.

El Il Plan de Desarrollo (1968-1971) y el 1l Plan de Desarrollo (1972-1975)
buscan disminuir el desequilibrio entre la produccion de vivienda de la iniciativa
privada y publica. Sin embargo, la falta de coordinacion entre el PNV y el Plan
de Desarrollo Econdmico continda siendo patente. Mientras que el primero se
caracterizaba por el dirigismo, el control y la promocion directa de la vivienda
por el Estado a través del INV, en el otro se apoyaba en la libre iniciativa y, por
lo tanto, permitia implicitamente la especulacion en detrimento del interés de la
colectividad.

23 FERRER AIXALA, Amador. La vivienda masiva... Op. cit., p. 182.
24 d., ibid., p. 189.
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Como medida complementaria, el Decreto del 24 de julio de 1963 aprueba el
texto refundido de Viviendas de Proteccion Oficial 25, las cuales
correspondian a las viviendas construidas dentro del Plan Nacional, con
arreglo al proyecto aprobado por el INV, en el acto de la calificacion
provisional.

La década de los sesenta se caracteriza por fuertes migraciones
interregionales. En Barcelona es significativo el crecimiento de la inmigracion
hacia los municipios comarcales, llegando el municipio a recibir entre 1961-
1965 solo el 16% del total de inmigrantes llegados a Catalufia, mientras que en
la década anterior suponia un 44%, y en la década 1940-50 un 65% del total.

Para Madrid, el aflo 1963 supone un cambio importante para el futuro
urbanistico de la ciudad: se aprueba el Plan General de Ordenacion del Area
Metropolitana de Madrid y se crea la Comision de Planeamiento y
Coordinacion del Area Metropolitana de Madrid (COPLACO) para
gestionarlo. El Plan anexion6é a 23 municipios, definiendo como objetivo
urgente el de frenar el crecimiento demografico de Madrid.26

En 1961, el mismo afio de la aprobacion del Plan Nacional de la Vivienda, se
implanta en Madrid el Plan de Absorcion de Chabolas , un plan de
emergencia con el objetivo de erradicar el chabolismo. Se trata de hacer
viviendas provisionales que sustituyan a las chabolas, en una etapa intermedia
de cinco afios de duracién, hasta que el inmigrante consiga una vivienda
definitiva. Estas viviendas se conciben con materiales desmontables y
transportables para poder instalarse en los lugares mas necesarios. Sin
embargo, nunca se han movido del lugar donde se ubicaron.

Asi se construyen en 1963 seis Unidades Vecinales de Absorcion  (UVA),
localizadas en los pueblos del cinturon de Madrid, pero en la periferia de los
mismos, en general en terrenos de poca demanda, aunque suficientemente
cerca del nucleo como para poder utilizar su equipamiento, ya que las
dotaciones previstas en sus proyectos no atendian a los estandares
establecidos por el Plan Nacional de Vivienda y las zonas verdes proyectadas
no han sido realizadas. Bajo este programa se construyen un total de 12 UVAS
en Madrid.

El Decreto de 13 de abril de 1961 autorizé al INV la construccién en Barcelona
y su Comarca de 12.000 viviendas a través de la OSH, en un plazo de 5 afios,
para la absorcibn de chabolas y demas construcciones clandestinas. En
coordinacion con esta medida, la Comision de Urbanismo de Barcelona
elabor¢ el Plan de Supresion del Barraquismo

25 Las viviendas que se van a construir son divididas en grupos y categorias, pretendiendo una
correlacion entre la superficie y el coste de las viviendas, y los estratos socio-econémicos que se
distinguian en la sociedad espafiola. Los beneficios concedidos por el INV eran exenciones y
bonificaciones tributarias, préstamos con interés, anticipos sin interés reintegrables a largo plazo,
subvenciones y primas a fondo perdido, y derecho a la expropiacién forzosa de terrenos.

26 MOPU/COPLACO. El planeamiento... Op. cit.
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Segun FERRER?7 "el «Plan de Supresion del Barraquismo» de la Comisiéon de
Urbanismo de Barcelona, consistid, en definitiva, en un precario estudio de los
ndcleos de barracas existentes en la comarca seguido de una rapida seleccion
de terrenos para la actuacion publica. La seleccion buscé terrenos libres (o
poco edificados) de cierta extension, en la periferia de la ciudad, aunque no
excesivamente lejos del centro; posteriores informes técnicos sobre cada uno
de los poligonos analizaron después una serie de variables inmediatamente
relacionadas con la operacion de construccién de las viviendas. El Plan
constituye asi un complemento, en cierta manera, del anterior Plan de
Urgencia Social, que utilizé criterios similares para la delimitacion de sus
poligonos de actuacion. Si bien, en este caso, se hace referencia explicita al
objetivo fundamental de la accién publica - la erradicacion del barraquismo.”

Sin embargo, solo parte de las promociones propuestas por el Plan fueron
aprobadas por el INV, siendo las demas realizadas en el ambito local, como
por ejemplo el poligono La Mina, que al final fue construido por el Patronato
Municipal de la Vivienda de Barcelona en los afios 1970-1971, a pesar de que
ya habia sido propuesta su construccion en el mismo Plan de 1961, atendiendo
al objetivo de realojar a residentes de areas de chabolismo.

En la segunda mitad de la década de los sesenta, la OSH construye también
en la Comarca de Barcelona algunas de las actuaciones caracteristicas de
este periodo: las Unidades Vecinales de Absorcion . De hecho, se
construyeron so6lo tres UVAs de cierto tamafio, en municipios de la Comarca,
visto que el precio del suelo en Barcelona ya no permitia adquirirlo a un
minimo coste.

Las viviendas previstas por el Ill Plan Nacional de la Vivienda para construirse
en Madrid en los afios sesenta no tenian terrenos expresamente preparados
para este programa, con lo que se recurrid a los que estaban en marcha con
actuaciones oficiales anteriores; concretamente, San Blas, Entrevias y
Manoteras28. Como consecuencia, el parque de vivienda construido en el
periodo no tuvo la importancia del anteriormente estudiado.

27 FERRER AIXALA, Amador. La vivienda masiva ... Op. cit., p. 242.
28 MOYA GONZALEZ, Luis. Barrios... Op. cit., p. 50.
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FIG. 1. Los limites administrativos de la Region Metropolitana de Madrid
(1963).
Municipio de Madrid - Barrios:
1. Centro 10. Latina
2. Arganzuela 11. Carabanchel
3. Retiro 12. Villaverde
4. Salamanca 13. Mediodia
5. Chamartin 14. Vallecas
6. Tetuan 15. Moratalaz
7. Chamberi 16. Ciudad Lineal
8. Fuencarral 17. San Blas
9. Moncloa 18. Hortaleza
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Fuente: AYUNTAMIENTO DE MADRID. Madrid: Cuarenta afios de desarrollo urbano.

1940-1980. Temas Urbanos, N2 5. Madrid, 1981.

FIG. 2. Los limites administrativos de la Comarca de
Barcelona. —

Municipios de la Comarca:

1. Barcelona 14. Prat de LLobregat

2. Badalona 15. Ripollet

3. Barbera del Vallés 16. Sant Adria de Besos

4. Castelldefels 17. Sant Boi de Llobregat

5. Cerdanyola del Vallés 18. Sant Climent de Llobregat
6. Cornella 19. Sant Cugat del Vallés

7. Esplugas 20. Sant Feliu de Llobregat

8. Gava 21. Sant Just Desvern

9

. Hospitalet de Llobregat
10. Molins de Rei

22. Sant Joan Despi
23. Santa Coloma de Cervelld

11. Montgat 24. Santa Colona de Gramanet
12. Montcada i Reixac 25. Tiana

13. Papiol 26. Viladecans

Fuente: Elaboracion propia.
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El afio 1972 marca la construccion de la dltima gran promocion publica de
viviendas sociales en la Comarca de Barcelona - el poligono Gornal. En estas
fechas, los poligonos en Barcelona - tanto los de promocién publica como los
privados - alcanzan dimensiones hasta ahora no vistas, caracterizandose por
grandes paguetes de suelo de uso casi exclusivamente residencial -
verdaderas ciudades dormitorio . La promocion de éstos poligonos estuvo a
cargo de los organismos del ambito central - Instituto Nacional de
Urbanizacién 29, Instituto Nacional de la Vivienda y Obra Sindical del
Hogar .

La década de los setenta con tendencia estacionaria e incluso regresiva de
inmigracién hacia Barcelona y Madrid, se caracterizé por el incremento de la
promocién privada de viviendas sociales en poligonos de grandes dimensiones
bajo el incentivo de la promocion oficial, trayendo consigo una regresion en la
importancia de la actuacion publica en este sector.

1.1.2. Francia: la modernidad y la reestructuracion de las periferias
urbanas

En Francia, el panorama resultante después de la Segunda Guerra Mundial
era desolador. Las destrucciones fueron masivas y repartidas sobre el conjunto
del territorio, con una intensidad tres veces mas importante que la de la
Primera Guerra. El balance general fue de 400.000 viviendas destruidas y de
cerca de 1.500.000 deterioradas 39, resultando en una crisis de vivienda de
importante dimension. Esta situacion se agrava por el éxodo rural que conlleva
al crecimiento de la poblacion urbana de 22 millones en el afio 1946 a 25
millones en 1954. La aglomeracion de Paris, en particular, cuenta, en 1950,
con alrededor de un millén de habitantes mas que en 1939 31,

La politica llevada a cabo por el gobierno en la post-guerra fue el incentivo a la
reactivacion de la economia a través de la industrializacibn sumada a los
esfuerzos de reconstruccion urbana a través del Ministerio de la
Reconstruccion y Urbanismo

Sin embargo, solo en los afios 50 la politica de vivienda empieza a cobrar
importancia, con la toma de medidas decisivas para el desarrollo del sector de
la construccioén, de los que se puede citar :

e en 1950 la antigua institucion HBM (Viviendas a Buen Mercado32) se
transforman en HLM (Viviendas de Alquiler Moderado33); las HLM

29 Con la reforma administrativa del Ministerio de la Vivienda en 1972, la anterior Gerencia de
Urbanizacién cambia su denominacién para Instituto Nacional de Urbanizacién, sin embargo,
mateniendo sus competencias en la urbanizacion de suelo para la construccién de viviendas e
industrias.

30 "LOGEMENT Social: 1950 - 1980".Bulletin d'Informations Architecturales, Supplément au N° 95,
mai 1985, p.1.

31 Cf. DUPONT, Gérard. "Evolution de la construction et de I'urbanisme depuis 1950." Urbanisme,
N° 80, 32° année, 1963, p. 33.

32 Habitation & Bon Marché.
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asumen el papel de principal constructor de viviend as sociales
gracias a la ayuda de préstamos de larga duracién y con bajas tasas
de interés consentidos por el Estado;

* en el mismo afo fue creado el FNAT (Fondo Nacional de Ordenacion
del Territorio 34) que permite al Estado intervenir como coordinador de
las grandes decisiones de ordenacion del territorio, y como incitador
gracias a diferentes primas y ayudas a la construccion;

* en 1953, finalmente, la participacién de los empresarios en el esfuerzo
de construccion se hace obligatoria; los CIL (Comités
Interprofesionales de la Vivienda3%) son los encargados de recaudar el
valor del 1% de los salarios pagados anualmente3®, montante
destinado posteriormente a la construccion de viviendas para los
trabajadores;

 la creacién del Plan Técnico para la Industria de la Construccion 37
incentiva la busqueda de nuevas tecnologias para la disminucién de los
costes de construccion a través del empleo de la industrializacién y de
procedimientos de prefabricacién. Este esfuerzo incluyé concursos de
obras experimentales, que permitieron grandes progresos, incluso en lo
que se refiere a los métodos tradicionales de construccion;

 la publicacién del Cédigo de Urbanismo y de la Vivienda 38, en 1954,

En 1953, entr6 en vigor el Plan Courant que definia como objetivo la
construccion de 240.000 viviendas al afio, estableciendo una disminucion de
los tramites administrativos y la creacion de las viviendas econdmicas
denominadas LOGECOS. Este esfuerzo no fue suficiente para paliar el gran
namero de las personas sin techo, por lo que, en el afio 1954, después de un
invierno riguroso con victimas mortales, se establecieron créditos para la
construccion de ciudades de urgencia con edificios industrializados y
provisionales . Estas medidas, insuficientes para la demanda y con muy mala
calidad de construccion, fueron sucedidas por el intento de proponer viviendas
industrializadas mas durables, como las LEN (Viviendas Econdmicas
Normalizadas3®) y LOPOFA (Viviendas Populares y Familiares49) para las
clases menos favorecidas.

La entrada en vigor de la Ley del Suelo4l, en julio de 1953, que daba a los
organismos publicos la posibilidad de expropiar los terrenos necesarios a la
realizacion de zonas residenciales o zonas industriales y de ponerles a
disposicion de los constructores tras su transformacion en terrenos edificables,
sumada a los esfuerzos de construccidon propuestos por el Plan Courant,

33 Habitation & Loyer Modéré.

34 Fonds National d’Aménagement du Territoire.
35 Comités Interprofessionels du Logement.

36 "LOGEMENT Social ... Op. cit., pp. 1-2.

37 Plan Technique par l'industrie du batiment.
38 Code de I'Urbanisme et de I'Habitation.

39 Logements Economiques Normalisés.

40 Logements Populaires et Familiaux.

41 | oi Fonciére.
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marcan el inicio de la politica de los grands ensembles a partir de los
afos 1954-1955.

En el afio 1957, una nueva ley de vivienda social propone la construccion de
300.000 viviendas al afio. A pesar de los incentivos propuestos por la
administracion a la actuacién privada en el campo de la vivienda,un nuevo
problema empieza a anteponerse al objetivo de la construccion masiva: "los
constructores buscaban, l6gicamente terrenos libres, cuando existen, y de
ellos, sin duda los mas espaciosos, los mas baratos, los mas libres de cargas
fiscales o registrales. Tales terrenos comienzan pronto a escasear , y deben
buscarse, en consecuencia, cada vez mas lejos del centro de las ciudades. Se
establece asi una encarnizada competicion entre los diferentes programas
particulares, sélo preocupados por obtener la mayor rentabilidad posible del
suelo adquirido, sin preocupacion alguna por la realizacion de los equipos y
dotaciones conexos ni por la adaptacién del numero de viviendas al que la
funcionalidad de la region circundante exigiria. De esta forma el clima de
competencia hizo subir exageradamente el precio del suelo edificable, mientras
los municipios asumian con dificultad cada vez mayor los gastos de
infraestructura inherentes a la construccién de los nuevos alojamientos." 42

En este contexto, con el titulo de «Urbanismo, HLM, Crisis de la Vivienda», una
serie de decretos son promulgados a 31 de diciembre de 1958 que manifiestan
el pasaje del Estado « incitador » al Estado directamente « planificador »

El ministro de la Construccién es desde entonces encargado de determinar la
reparticion sobre el territorio de «Zonas de Urbanizacién Prioritaria»43, las
conocidas ZUP, donde son situados los programas de viviendas sociales, cada
una de ellas recibiendo un minimo de 500 viviendas. A la vez, también por
decreto promulgado a 31 de enero de 1958, es definido el procedimiento de
creacion de sectores de renovacion urbana que, en varias ciudades
importantes, seran el origen de transformaciones urbanas considerables44.

Es a partir de entonces que la politica de los grands ensembles adquiere su
dimensibn mas importante, mediante su definicibn como polos
predeterminados de urbanizacion destinados a crista lizar la
modernizacién de las zonas circundantes , en el sentido de un esfuerzo de
mejora de la infraestructura regional4®>, a través de su insercién en el
planeamiento y ordenacion del territorio.

Los elementos prioritarios de la politica de los grands ensembles en los afios
60 han sido :

42 ESCRIBANO, Matias. "Francia: Grandes conjuntos residenciales. Problemas econdmicos,
sociales y urbanisticos que plantean." Temas de Arquitectura y Urbanismo , N° 126, diciembre
1969, p.11.

43 Zones a Urbanizer en Priorité.
44 " OGEMENT Social:..." Op. cit., p. 5.
45 Cf. ESCRIBANO, Matias. "Francia : ..." Op. cit., p. 10.
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* la concrecion de los instrumentos técnicos como la delimitacion de una
ZUP, la utilizacion del derecho de compra preferente 46 y la
expropiacion por utilidad publica como los elementos basicos de
esta politica de construccibn en masa necesarios para evitar la
especulacion del suelo y facilitar el control y coordinacion del Estado
sobre la promocion;

» la utilizacién de prototipos ya previamente determinados tanto en
el planteamiento urbanistico de los grands ensembles como en la
construccion de los edificios, utilizando principalmente las
innovaciones técnicas de la prefabricacion alcanzadas en la década
precedente y que tiene en esta etapa su pleno desarrollo, una vez que
el volumen de la demanda permite inversiones masivas en esta area;

* el incentivo a la participacion de la promocion privada en el
esfuerzo de construccién a través de los programas plurianuales de
vivienda que garantizaban la afluencia de los préstamos y primas
basados en la ayuda a la piedra y en el monopolio de las grandes
empresas constructoras Yy conocidos despachos de arquitectura.

El aumento de la produccion de vivienda iniciado en los afios 50 crece en un
ritmo vertiginoso en todo el pais hasta estabilizarse en la segunda mitad de los
60, como se ve en las cifras de viviendas construidas en los siguientes afos4’:

- 1950 : 71.000 viviendas
- 1952 : 84.000
- 1954 : 162.000
- 1956 : 238.000
- 1957, 1958 : 270.000
- 1960 : 338.000
- 1962 : 343.000
- 1964 : 430.000
- 1966 : 425.000
- 1968 434.000 viviendas.

En dos momentos se puede constatar un impulso acentuado en la produccion
de viviendas: en un primer momento, con el inicio de la construccién de los
grands ensembles en el afio 1954 y, posteriormente, a partir del afio 1958, con
la adopcion de las ZUP.

Sin embargo, un factor se muestra basicamente importante en el producto final
de la politica de los afios 60: segun BUTLER "la l6gica de la politica de los
grands ensembles es seguida independentemente de la reconstruccion y de la
crisis de la vivienda. Ella es conducida sin consideracion de las necesidades
reales sobre todo en tipos y localizacion de las viviendas."48

46 Droit de préemption.
47 "LOGEMENT Social:..." Op. cit., pp. 2 y 5.

48 BUTLER, Rémy & NOISETTE, Patrice. Le logement Social en France. 1815-1981. De la cité
ouvriere au grand ensemble. Paris, La découverte / Maspero, 1983, p.70.
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La busqueda de la reactivacion econOmica a través del incentivo a la
construccion llevo al respeto a la libertad de decision de los promotores de
viviendas en determinar la demanda a atender, quedando patente sus
preferencias sobre la poblacibn mas solvente. En contrapartida queda al
Estado la incumbencia de:

» limitar el papel econdmico de los propietarios del suelo, transfiriendo
por su intermedio la propiedad del suelo a las manos de los
promotores;

» asegurar él mismo las operaciones poco rentables, incluso deficitarias,
0 mejor, asegurarlas a través de la actuacion de las colectividades
locales;

e promover la concentracion de los capitales y empresas a través de las
inversiones necesarias la modernizacion de las mismas;

« limitar las reacciones populares por una accion ideoldgica y la
multiplicacion de intervenciones legislativas inoperantes, pero,
publicitarias4®.

Buscando la rentabilidad de la operacion, los promotores de viviendas buscan
desarrollar sus promociones en areas donde la demanda esté intensificada, o
sea, cerca de las grandes aglomeraciones. A partir de la disminucion de la
oferta de suelos en las areas cercanas a Paris, pasaron a contar otros factores
de estimulo :

e la proximidad a polos de industrializacion , dentro del ambito
municipal o departamental, como es el caso del Grand Ensemble Le
Val Fourré , en Mantes-la-Jolie, donde su construccién fue incentivada
por el municipio para atender a la demanda de los trabajadores de las
industrias automovilistica y de la construccion implantadas en
municipios del entorno, y Les Tarterets, en Corbeil-Essonnes,
implantado al lado de un fuerte polo industrial tradicional del municipio;

» la presencia de ejes viarios importantes , como es el caso del Grand
Ensemble de Clichy-sous-Bois / Montfermeil , donde la propuesta de
una autopista norte-sur que conectaba polos de desarrollo incito a la
actuacion de la promocion privada dirigida a la clase media;

 la facil conexion con el sistema ferroviario que co necta con Paris ,
como es el caso de Les 4.000, en La Courneuve y el Grand Ensemble
de Orly / Choisy-le-Roi , caracterizandose por lo que llamamos de
ciudad dormitorio

Para el desarrollo de las operaciones el papel jugado por cada instancia es
diferenciado :

« al nivel central, la coordinacion general estaba en manos del Ministro
de la Construccion , que determinaba la localizacion de las ZUP, y
fiscalizaba la actuacion de los demas agentes. Al nivel central también

49 Id., ibid..
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actuaban el Fondo de Desarrollo Econémico y Social 50 (FDES) vy el
Fondo Nacional de Ordenacion Territorial y de Urban  ismo>1
(FNAFU), en la financiacion de la promocién; como 6érgano de estudios
y consulta estaba la SCET>2 (Sociedad Central para el Equipamiento
del Territorio) ;

* a nivel local, la adquisicién del terreno, definicion del plan de la zona y
de la programacion, urbanizacion y dotacién de los equipamientos
previstos se realiza a través de un Establecimiento Publico local o
una Sociedad de Economia Mixta (SEM), creada por la asociacion de
capitales publicos y privados. Posteriormente, los terrenos son
vendidos a promotores privados o publicos (Oficios Publicos HLM -
OPHLM, Cooperativas o Sociedades Anénimas HLM - SAHLM).

El panorama urbano del principio de la década de los 60 en Francia se
caracteriz6 por un crecimiento rapido y desordenado, ocasionado por el
aumento de la poblacion urbana , que paso de 25,5 millones en 1954 a 31,3
millones en 1962, principalmente por el aumento de las tasas de natalidad y
por el repatriamiento de los franceses de Algeria. Esta situacion se hace sentir
de una forma bastante acentuada en Paris y su region debido al desequilibrio
ya patente entre la capital y el resto del territorio: en estas fechas la region de
Paris, con sus 8.000.000 de habitantes, agrupan cer ca de una quinta parte
de la poblacion francesa, mientras que representa u  na cuarta parte de las
riquezas y de las actividades nacionales 3,

En este contexto entra en vigor por el decreto de 6 de agosto de 1960 el Plan
de Ordenacion y de Organizacion General de la Regidé n de Paris
(PADOG)>4, que tenia como principal preocupacion la descongestion de Paris
a través del desarrollo de nucleos primarios en su cinturén, que servirian como
polos de desarrollo de la periferia, a los cuales se sumarian nucleos
secundarios, que constituirian los grands ensembles.

Los principios de la accién propuestos por este plan fueron 55 ;

» eliminar de Paris las instalaciones molestas, trasladandolas a otras
regiones o a zonas especialmente equipadas en la pe riferia;

* en el momento de la renovacidon de ciertos barrios de Paris,
desconcentrar una parte de su poblacion hacia la pe riferia de
Paris o hacia las partes menos densas de la periferia mas lejana
donde seran localizados los programas de construccion de
viviendas, acompafados de programas de destruccion de
infraviviendas o de renovacién urbana

50 Fonds de Développement Economique et Social.

51 Fonds National d'’Aménagement Foncier et d'Urbanisme.

52 Société Centrale pour 'Equipement du Territoire.

53 Cf. MAGNAN, René & LEMOINE, Louis. "L'une des bases de I'aménagement de la région
parisienne:L'organization polycentrique." Urbanisme, N° 68, 29° année, 1960, p. 5.

Plan d'’Aménagement et d'Organisation de la Région Parisienne.

55 MAGNAN, René & LEMOINE, Louis. "L'une des..." Op. cit., p. 9.
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» trasladar a la periferia las instalaciones del sector terciario que no son
indispensables para la conservacion de las funciones de capitalidad de
Paris a areas de densa ocupacion residencial y dotar esta misma
periferia de los servicios publicos indispensables a las
necesidades de la poblacion residente

» lalocalizacién de todos estos elementos debera ser escogida con el fin
de concurrir, por su agrupamiento, a una reestructuracion general de
la periferia , a la cual la calidad de las realizaciones debera conferir un
caracter urbano, y un aspecto estético del cual ella esta actualmente
totalmente desprovida. De esta forma, se constituiran verdaderos
«nucleos» de reestructuracion de la periferia

Este plan fue criticado por la ausencia de ideas realmente innovadoras, por el
temor a la desagregacion del tejido territorial y por su poca eficacia en el
control sobre la especulacion inmobiliaria que generaba las intervenciones
propuestas. Sin embargo, fue el primer plan a considerar la aglomeracion de
Paris®6, extendida sobre tres departamentos y englobando a 214 municipios.
Las operaciones de renovacion urbana  que se desarrollaban en Paris,
promovidas por el PADOG (Ver FIG. 3) y basadas en los decretos de 1958,
empezaron a desarrollarse en 10 areas de la ciudad, y en otras mas de los
departamentos de su entorno. Estas operaciones han ocasionado la
expulsion de un gran nimero de personas de bajos re  cursos, residentes
de estas areas de renovacion, a la periferia, vincu lando su traslado a
operaciones de construccion de  grands ensembles . Con este objetivo se
crearon el Grand Ensemble de Orly / Choisy-le-Roi y Les 4.000, en La
Courneuve, en municipios del cinturén inmediato de Paris.

56 La nocién de aglomeracion es utilizada en Francia para un conjunto de municipios que, a pesar de
tener su individualidad administrativa, su funcionamiento como ciudad se presenta caracterizado
por la interrelacion que tienen entre ellos. Asi, la nociéon de aglomeracion esta definida por tres
aspectos :

« un caracter espacial de continuidad;

e un caracter funcional, marcado por el tipo de actividad profesional y por las relaciones de
mercado de trabajo que presentan los distintos municipios que la componen;

¢ un caracter residencial,tomado del tipo de vida de sus habitantes.

En el territorio francés, en este momento, se podria destacar diferentes dimensiones de
aglomeraciones, que van desde los 2.500 habitantes hasta cifras de 6.484.000, como es el caso
de la aglomeracion de Paris. (Cf. ROUGE, Maurice-Frangois. "Définition des agglomérations."
Urbanisme, N° 60, 27° année, 1958).
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" 1 FIG.3. Areas de renovacion urbana
promovidas por el PADOG.
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Una serie de cambios administrativos van a sucederse en los afios siguientes
en la region parisina. En 1961, por una ley del 2 de agosto, se crea el Distrito
de la Regién de Paris , érgano responsable del estudio de los problemas de
eguipamiento y de ordenacion del territorio de la regién y de la financiacion de
operaciones de interés regional. Estas medidas se consolidan por la
reestructuracion de los departamentos de la region en 1964 y por la posterior
superposiciéon de los puestos de Delegado del Distrito y Gobernador Civil*7 de
la regién,consolidando la estructura regional.

57 Prefét de Region.
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El Distrito de la Region de Paris
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FIG. 6.

Grands ensembles de la Province.
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BUTLER destaca que, al nivel de toda Francia, "de 1958 a 1964, el nimero de
ZUP que han sido creadas supera las 155, representando cerca de 17.000
hectareas de terrenos y un potencial de 655.000 viviendas; este numero es
muy insuficiente con relacién a las necesidades; ahora bien, a finales de 1964,
solamente 2.800 hectareas estaban equipadas en 120 ZUP en via de
urbanizacién con 33.200 viviendas terminadas y 57.400 en construccién." 58
Estos datos revelan las dificultades encontradas en el complicado proceso de
planificacion y gestion de una ZUP.

En este periodo los grands ensembles construidos en la Region Parisina y en
el resto del territorio francés - la province®® - presenta caracteristicas
diferenciadas.

A finales de 1964 se construyeron - 0 estaban en proceso de construccién - 95
grands ensembles en la Regién Parisina y 105 en la province, con las
caracteristicas que se pueden ver en la TABLA 1y FIGURAS 6y 7.

TABLA 1 Caracteristicas de los grands ensembles construidos en Francia
hasta 1964, con un minimo de 1.000 viviendas.

GRANDS ENSEMBLES Region Province TOTAL
Parisina

Ndmero de Grands Ensembles (GE) 95 105 200
Numero de GE segun el nimero de viviendas:
e de 1.000 a 1.399 viviendas 28 55 83
» de 1.400 a 1.799 viviendas 25 23 48
« de 1.800 viviendas y mas 42 27 69
Numero medio de viviendas por GE 2.076 1.603 1.827
Ndamero total de viviendas 197.200 168.300 365.500
Fuente : CLERC, Paul. Grands Ensembles, Banlieues nouvelles. Enquéte démographique et

psycho-sociologique. Travaux et Documents, N° 49. Paris, Presses Universitaires de
France, 1967.

Obs.: Estos datos corresponden a un ambito de analisis con la siguiente delimitacién: fueron
computados para el estudio todos los grands ensembles en Francia que en el afio 1964
estaban terminados y/o en construccion, donde estaban previstos un nimero minimo de
1.000 viviendas; estan excluidos los grands ensembles correspondientes a operaciones de
renovacion urbana o de reconstruccién. Todos los datos que se citan con base en esta
bibliografia atienden a esta observacion.

De los datos presentados se constata la superioridad de tamafio de los grands
ensembles de la Region de Paris sobre los de la province en lo que se refiere

58 BUTLER, Rémy & NOISETTE, Patrice. Le logement... Op. cit., p. 84.

59 Se utilizara la denominacién original «province» en este estudio para abarcar todo el territorio
francés, excluyéndose el area de la Region de Paris, sefialando la dicotomia histéricamente
existente entre Paris y Province, en lo que se refiere a importancia y desarrollo econémico, social
y cultural.
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al namero de viviendas construidas, comprobando un esfuerzo de construccion
de viviendas a través de los grands ensembles con mas de 1.000 viviendas en
la region parisina mayor que la suma del restante del territorio francés.

La estructura urbana utilizada en la mayor parte de los grands ensembles
propuestos hasta mediados de los afios 60 estaba basada en el juego de
bloques lineales y en torres donde la configuracion urbana seguia las
directrices basicas de la Carta de Atenas. No obstante, la estructuracion de los
espacios exteriores y edificios estaba condicionada mucho mas a los aspectos
de funcionalidad y facilidad de construccién que en la propia calidad urbana y
en las formas de vida social que pudieran acarrear.

La rapidez de construccion de los grands ensembles no permiti6 un analisis
critico del contenido de las propuestas desarrolladas con base a modelos
dispuestos sin mayores estudios. Cabe subrayar, a principios de la década de
los 60, dos propuestas como tentativas de reflexiébn sobre la concepcion de los
grands ensembles : en un primer momento, en 1961, a través de un concurso
para el proyecto de la ZUP de Toulouse-le-Mirail, un complejo para 100.000
habitantes, donde el equipo de Candilis-Josic-Woods propuso lo que se
denomin6é una megaestructura , que buscaba introducir en el proyecto las
nociones ya olvidadas de centralidad, jerarquizacion de los espacios y reunion
compleja de funciones; igual impacto tuvo la propuesta de Emile Aillaud en La
Grand Borne , en Grigny, donde, en 1964, propone un urbanismo de formas
curvas y laberinticas, caracterizado por una separacion total entre la circulacion
viaria exterior al conjunto y el sistema peatonal interno al area .

En la segunda mitad de los afios 60 se generalizaron las criticas a los grands
ensembles (en especial a las ZUP), principalmente en lo referente :

» "al nivel de los procedimientos: la brutalidad del proceso de creacion de
las ZUP es criticada por los alcaides : proyectos gigantes establecidos
de improviso sobre el territorio de sus municipios sin real consultacion
previa de las autoridades locales, gestion rigida del cumplimiento de
los programas;

» al nivel de la programacion: la eleccion de la implantacion, la ineficacia
de la «Tabla Dupont» 60, su formalismo son sentidos como
obligaciones insoportables (...).

* al nivel de la calidad de los espacios: los arquitectos empiezan a
preocuparse por la mediocridad de su propia produccion reciente. (...)
Una nueva generacion de promotores se preguntan sobre una otra

60 Esta tabla define los equipamientos necesarios para la implantacion de los conjuntos
residenciales, definiendo todos los equipamientos segun las distintas escalas de las promociones.
Esta tabla "se trata de un documento orientador, sin fuerza reglamentaria, pero que permite
apreciar la conformidad de los proyectos con las normas de equipo y de volimenes que emanan
de las investigaciones metddicas en las que tomaran parte las administraciones y los
representantes de las actividades y profesiones afectadas”. (Cf. ESCRIBANO, Matias."Francia:..."
Op. cit., p. 14))

25



POLITICAS DE VIVIENDAS Y MODELOS URBANOS.

organizacion posible de las ZUP (...). Es necesario subrayar que en
1966-1967, todavia no es tiempo de criticar las dimensiones de las
operaciones de urbanismo; la crisis de vivienda todavia es una
realidad, sin duda menos dramatica que una decena de afios antes; el
optimismo de los afios de crecimiento impele aun a pensar a lo
grande."61

Los estudios llevados a cabo por el Distrito de la Region Parisina a partir de su
creacion en 1961, llevaron a la presentacion en 1965 del Esquema Director
de Ordenacion y de Urbanismo de la Regién Parisina (SDAU)62, que
serviria de base para la revision del PADOG.

Este plan se basaba en estudios demograficos que vislumbraban el
crecimiento de la poblacion de la region parisina hasta cifras de 14.000.000 de
habitantes hasta el afio 2.000, y preveia una serie de medidas para contener
este crecimiento hasta niveles mas altos, entre las cuales se destacan (Ver
FIG. 8):

* no permitir la extension de la zona urbana de la aglomeracién de forma
anarquica y en mancha de aceite, sino incentivar su desarrollo sobre
dos ejes predeterminados , uno de 90 Km, que se extiende desde
Melun al sur de Mantes y un otro, de 75 Km, desde Meaux hasta al
oeste de Pontoise;

» creacion de una fuerte infraestructura de transportes dentro de la
region, tanto en lo que se refiere a autopistas y vias rapidas, como a la
red de ferrocarriles y metro;

» dentro de los ejes de desarrollo propuestos, promover la renovacion
de centros urbanos importantes y la construccion de Villes
Nouvelles , verdaderas ciudades satélites autonomas con relacion a la
metropoli, ocupando un territorio de alrededor de 5.000 hectéareas y
promoviendo la mezcla de las funciones de residencia, servicios,
actividades industriales y equipamientos de importancia regional.63

El SDAU de la Regién Parisina ha aportado a las otras regiones un primero
ejemplo de plan de conjunto de evolucion, mientras que los problemas
planteados por su elaboracién y su puesta en marcha contribuyeron en la
puesta al dia de la ley del suelo%4.

El proceso de consolidacién de la ordenacion del territorio en Francia, que
teniendo sus primeros pasos a inicio de los afios 50 culmina, en 1963, con la

61 "LOGEMENT Social:..." Op. cit., p. 9.
62 Schéma Directeur d’Aménagement et d'Urbanisme de la Région Parisienne.

63 Cf. "SEPT ans de vie de la Région Parisienne et de son district 1962-1969. Cahiers de I'AURP,
N° 16, juillet 1969 y "LE SCHEMA Directeur d'/Aménagement et d'Urbanisme de la Région de
Paris." Urbanisme, N° 89, 34° année, 1965.

64 |d., ibid., p.35.
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creacion de la Delegacion para la Ordenacion del Territorio y para la
Accion Regional (DATAR) 65,

FIG. 8. Ejes de desarrollo de la Region de Paris
segun el SDAU.
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En 1966, en la region parisina se contabilizaban cerca de 50.000 personas
repartidas en 120 areas de chabolas. Con base en una ley de supresiéon del
chabolismo de 14 de diciembre de 1964, a partir del afio 1965 el gobierno
define un programa trienal de 15.000 viviendas , para todo el territorio francés,
qgue solo ha sido puesto en marcha en el afio siguiente en la regidon parisina.
Sin embargo, las realizaciones de este plan han tenido un éxito bastante
escaso: 1.559 viviendas construidas entre los aflos 1966-1968.

65 Délégation a I'aménagement du territoire et a I'action régionale.
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Se aprueba en 1967 la Ley del Suelo®6, que crea una serie de nuevos
instrumentos de ordenacion y planeamiento, como es el SDAU y POS (Plan de
Ocupacion del Suelo 67) y especialmente, sustituye el procedimiento de las
ZUP por el de las ZAC (Zona de Ordenaciéon Concertada ©8) y se consolida
el Ministerio del Equipamiento y de la Vivienda  y un Ministro encargado de
la Ordenacion del Territorio 69 .

La decadencia de los grands ensembles en el final de la década es
acompafada por el lanzamiento oficial de las Villes Nouvelles en 1969. Las
promociones de vivienda social construidas en principio de los afios 70 son de
menores dimensiones, favoreciendo una mejor insercibn en la ciudad
existente.

Segun BERTHONT70, se configura un panorama donde:

el rechazo del urbanismo vertical de los grands ensembles, con el
desarrollo de una cierta polémica urbana a partir de 1968, incitara, a
principios de los afios 1970, a reducir las dimensiones de las
operaciones, a las diversificar y a dar nuevo impulso a la innovaciéon
técnica y arquitectural. La prefabricacién pesada, demasiado rigida, es
poco a poco abandonada. A través de la iniciativa del Plan Construccion
creado en 1971, nuevas lineas de investigacidén son lanzadas : concursos
diversos, politica de «modelos», componentes, sistemas constructivos...
Los grandes programas periféricos son poco a poco r emplazados
por el desarrollo de villes nouvelles gue sirven de laboratorio para
comprobar las innovaciones. Asociados a imagenes que representaran
hace veinte afios la modernidad, sin embargo, que son en el momento
rechazados - torres, bloques lineales, hormigon, HLM ... -, la vivienda en
masa cae en desuso. El Estado alienta, en la mitad de los afios 1970, la
construccion de viviendas individuales”.

Este proceso acarredé el abandono de las familias de rentas medias de
innumerables grands ensembles, trayendo consigo la intensificacion de la
segregacion que estas areas ya padecian.

La circular de 21 de marzo de 1973, firmada por el entonces Ministro de la
Ordenacion del Territorio y Equipamiento, Olivier Guichard, determina que las
operaciones de urbanismo llevadas a cabo a través de las ZAC no deberian
pasar de mil viviendas en aglomeraciones de menos de cincuenta mil
habitantes, y dos mil viviendas en las aglomeraciones mas importantes: esto
marca el fin de los grands ensembles en Francia.

66 | oi d'Orientation Fonciére.

67 Plan d'Occupation des Sols

68 Zone d’Aménagement Concerté.

69 Ministére de I'Equipement et du Logement / Ministre chargé de 'Aménagement du Territoire.

70 BERTHON, Etienne. "Habitat collectif discontinu. La ville a horreur du vide." Cahiers de I'AURIF,
N° 76, p. 61.
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1.1.3. Brasil: el Sistema Financiero de la Vivienda vy la periferizacion
del crecimiento urbano.

En Brasil, la escasez de productos importados como consecuencia de la
situacién econémica mundial en el periodo posterior a la Il Guerra Mundial y la
conciencia de la vulnerabilidad de la economia basada en el modelo
agroexportador llevd al incentivo por parte del gobierno a la creacion y
desarrollo del sector industrial, volcado principalmente hacia el mercado
interno.

La opcion de favorecer la implantacion de la industria de bienes de produccion,
como la automovilistica y la de electrodomésticos, asi como la industria
mecanica pesada y la siderurgia, entre otras, ha incentivado la asociacion de la
industria nacional con el capital extranjero como medio de apropiacion de la
tecnologia sofisticada que exigia este nuevo sector, favoreciendo aun mas el
modelo de concentracion de renta en manos de las clases mas favorecidas.

Asi, ya en 1956, la participacion del sector industrial en la renta interna del pais
sobrepas6 la agricola, trayendo consigo la necesidad de una masa de
trabajadores fluctuante disponible a las nuevas actividades emergentes en el
medio urbano. Por otro lado, las grandes inversiones en la infraestructura
necesaria para la expansion de la economia y la entrada en masa del capital
extranjero han traido consigo el crecimiento de las tasas de inflacion.

En ese cuadro, en el cual la migraciéon del campo hacia la ciudad sigue
continuamente, donde los indices de crecimiento demograficos  crecen
impulsados por el desarrollo del pais como un todo, ya es nitida la carencia de
viviendas en las grandes ciudades , hecho que pasa a se constituir en uno
de los problemas nacionales, a pesar de no ser, todavia, considerado
prioritario.

La politica de vivienda a partir de los afios 30 viene basada en la actuaciéon de
los Institutos de Jubilacion y Pensiones (IAP)71 que, apoyados en los
organos de clase, construyeron viviendas para sus asociados en régimen de
alquiler. La directriz adoptada por estas instituciones se basé en la
construccion de poligonos de viviendas, en especial en los principales centros
industriales del pais. La preferencia de los IAPs por la construccion de
viviendas en edificios colectivos resultdé del estudio econdémico del plan de
inversiones, que apuntaba el uso de esta tipologia como uno de los procesos
de obtencion de viviendas a bajos costes, y por tanto accesible a grandes
masas de asociados.

71 Institutos de Aposentadoria e Pensfes. Para mayores informaciones ver BONDUKI, Nabil.
Origens da Habitacdo Social no Brasil. O caso de Sdo Paulo 1930-1954. Tese de Doutorado.
Séo Paulo, FAUUSP, 1994.
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En 1946 se cre6é la Fundacion de la Vivienda Popular 72 como 6rgano
responsable de la financiacion de la construccion de viviendas populares para
trabajadores, asi como de obras urbanisticas y de saneamiento y promocion
de estudios sobre métodos de reduccion de los costes de construccion, entre
otros. Con limitados recursos financieros para afrontar su amplio campo de
actuacion, la Fundacion se ha propuesto a construir casas para la venta en
terrenos concedidos por los ayuntamientos. La Fundacién desarrolld su trabajo
hasta 1955, cuando disminuyé su ritmo de construccidbn hasta paralizar
practicamente sus actividades en el inicio de los afios 60.73

La actividad de los IAPs y de la Fundacién de la Vivienda Popular no atiende a
la demanda creciente de viviendas’4, que se traduce, entonces, en la
ocupacion ilegal de espacios urbanos - las favelas en Rio de Janeiro y los
loteamententos irregulares en Sao Paulo - como solucion para el problema de
la vivienda.

TABLA 2 Situaciéon de las favelas en los afios 1950

CIUDAD N° DE FAVELAS POBLACION POBLACION
RESIDENTE EN MUNICIPAL
FAVELAS (1950)
Rio de Janeiro 58 169.305 2.377.451*
Séao Paulo 141 50.000 2.198.096
Fuente : Elaborado a partir de datos de FINEP-GAP. Habitacdo Popular... Op. cit., pp. 65-66.
Observ.: * En 1950 el actual municpio de Rio de Janeiro correspondia al entonces Estado de
Guanabara.

En la década de 1950, ya se acusaba la existencia de un numero elevado de
favelas y de un gran contingente de personas que en ellas vivian en Sao Paulo
y Rio de Janeiro, como se comprueba en la TABLA 2.

En 1962, el gobierno del Estado da Guanabara, con capital en la ciudad de Rio
de Janeiro, cre6 la COHAB-GB (Compafia de Vivienda de Guanabara) con la

72 Fundagéo da Casa Popular.

73 Cf. FINEP-GAP. Habitacdo Popular: Inventario da acdo governamental. Rio de Janeiro, Projeto,
1985, p. 65.

74 Los IAPs, hasta 1950, habian construido en doce Estados 36 conjuntos habitacionais, con un
total de 31.587 viviendas. De este total, 13 conjuntos habitacionais , con un total de 12.238
viviendas, se han construido en la ciudad de Rio de Janeiro y otros 6 conjuntos, con 4.835
viviendas en la ciudad de S&o Paulo, correspondiendo a estas dos ciudades el 54 % del
patrimonio constituido hasta entonces. La Fundacion de la Vivienda Popular, por su vez, desde su
creacion hasta 1964 solo habia construido 19.000 viviendas, concentradas principalmente en la
region sureste.

(Cf. FINEP-GAP. Habitacdo Popular... Op. cit., pp. 56 y 65, y RODRIGUES, Arlete Moysés.
Moradia nas Cidades Brasileiras. Colecdo Repensando a Geografia, 32 Edicdo, Sdo Paulo, Ed.
Contexto, 1990, p. 56).
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finalidad de desarrollar una politica intensa de remocion de  favelas, que se
ha traducido en la construccion de los poligonos Vila Kennedy, Alianca y
Cidade de Deus, construidos con recursos obtenidos en el exterior, y a los
cuales se trasladaron 6.800 familias provenientes de favelas. En Sao Paulo,
hasta 1966, los realojos eran realizados con base en la «atencion
individualizada» de las familias.”>

Heredero de un déficit a nivel nacional estimado en ocho millones de
viviendas , déficit este que crecia en base de 5.000 viviendas al afio 76,el
nuevo régimen instalado con el golpe militar de abril de 1964 marca una nueva
estrategia en la produccién de viviendas y, en especial, de las viviendas
sociales.

La ley N° 4.380 de 21 de agosto de 1964 cre0 el Sistema Financiero de la
Vivienda (SFH)’7 y el Banco Nacional de la Vivienda (BNH) 78, como
organismo coordinador de la politica nacional de vivienda y responsable de la
financiacién de proyectos que atendian a las siguientes prioridades 79:

e "la construccion de conjuntos habitacionais 80 destinados a la
erradicacion de favelas (...) y otras aglomeraciones con condiciones
infrahumanas de vivienda;

* los proyectos municipales o de los estados que, con la oferta de
terrenos ya urbanizados y dotados de las necesarias mejorias,
permitieron el inicio inmediato de la construccion de viviendas;

* los proyectos de cooperativas y otras formas asociativas de
construccion de la vivienda en propiedad;

 la construccion de viviendas para la poblacion rural. "

A la vez fue creado el Servicio Federal de Vivienda y Urbanismo
(SERFHAU)8!, subordinado al BNH, que tenia como principales atribuciones
promover investigaciones y estudios relativos al déficit de viviendas y a
aspectos del planeamiento fisico, técnico y socioeconémico de la vivienda,
prestar asistencia técnica a programas regionales y municipales de viviendas
de interés social y fomentar el desarrollo de la industria de la construccién a
través de la investigacion tecnolégica y de la asistencia técnica. Por incentivo
de este 6rgano se inicia la difusién del planeamiento urbano a través de los
Planes de Desarrollo Local Integrado (PDLI)

75 Cf. RODRIGUES, Arlete Moysés. Moradia nas... Op. cit., p. 41.

76 Cf. PORTES, Alejandro. "Politica habitacional, pobreza urbana e o Estado: as favelas do Rio de
Janeiro, 1972-76." Estudos CEBRAP, N° 22, 1977, p.138.

77 Sistema Financeiro da Habitacao.

8 Banco Nacional da Habitacao.
7 BNH. Legislaco Basica do BNH 1979. Rio de Janeiro, BNH, 1979, p. 7.
80 Cabe recordar que en el presente estudio se utilizara la denominacién de origen "conjuntos

habitacionais" para identificar los poligonos de vivienda construidos en Brasil.
8l Servico Federal de Habitacso e Urbanismo.
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Dentro del nuevo contexto, la produccion de vivienda social pasé a tener un
papel preponderante en la busqueda de legitimacion y estabilidad politica
del nuevo régimen y de control social de la poblaci on, a través del
compromiso de los trabajadores con la propiedad de la vivienda v,
consecuentemente, con el gobierno que la facilitd, a la vez que promovia la
creacion de nuevos empleos y dinamizaba la industria de materiales de
construccion y de la construccion civil.

El Sistema Financiero de la Vivienda (SFH) se estructuré con base en dos
grandes subsectores , operados por agentes distintos y dirigidos a publicos
diferentes: uno , dirigido a los sectores de renta media y alta , fue objeto de
los agentes privados del sistema - agentes financieros, promotores y
constructores inmobiliarios privados; el otro mercado, volcado hacia los
sectores de baja renta , seria operado por agencias estatales - especialmente
constituidas para tal finalidad, en la calidad de agentes promotores - en
asociacién con empresas privadas de construccion. El mercado medio estaba
destinado a familias con renta mensual superior a 6 salarios minimos
interprofesionales (SMI) mientras que el mercado para baja renta tenia dos
areas de actuacion diferenciadas

* Mercado popular , destinado a familias con renta mensual de 1 a 3
SMI, gestionado por las Compainiias de Vivienda (COHAB)82;

« Mercado econdmico , destinado a familias con renta mensual de 3 a 6
SMl, gestionado por las Cooperativas de Viviendas 83,

En el mercado popular "el agente promotor (...) (COHAB, ayuntamiento o
gobierno,etc) presentaba un proyecto al BNH (en la calidad de intermediario
financiero del sistema). Una vez aprobado el proyecto, el BNH repasaba los
recursos a este agente, el cual, por este mecanismo contraia un préstamo
junto al BNH. La agencia estatal producia las viviendas , en asociacién con
empresas privadas, seleccionadas mediante licitacion publica para cada
proyecto. Posteriormente, la agencia realizaba la comercializacion de su
produccién."84

El BNH, como organismo coordinador de la politica de vivienda, hasta el afio
1967, tuvo su estructura consolidada por dos fuentes de recursos
extrapresupuestarios de gran importancia:

82 Las COHABs (Companhias Habitacionais) estaban pensadas como sociedades de economia
mixta con control accionario del municipio o del estado que la acogiese, ejerciendo las funciones
de promotor inmobiliario, mientras que el proceso de construccion era realizado por promotoras
privadas contratadas. Debido al desinterés de la iniciativa privada en actuar en este sector de
mercado, las COHABS, en realidad, eron y siguen siendo sociedades integralmente controladas
por el poder publico. (Cf. ARRETCHE, Marta. "Intervencéo do Estado e setor privado: O modelo
brasileiro de politica habitacional." Espaco & Debates, N° 31, 1990, p. 28.)

83 Cooperativas Habitacionais.
84 ARRETCHE, Marta. "Intervencéo do Estado..." Op. cit., p. 28.

32



LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:
Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Francia y Brasil.

» el FGTS (Fondo de Garantia por Tiempo de Trabajo)8s, constituido por
la recaudacion obligatoria del 8 % sobre los salarios de los
trabajadores por parte de los patronos para ser liberado, como
indemnizacién, en el caso de dispensa del empleo. Esta es la base de
recursos utilizados para los mercados popular y econémico;

+ el SBPE (Sistema Brasilefio de Ahorro y Préstamos)86, que capta los
recursos voluntarios a traves de libretas de ahorro y la venta de letras
inmobiliarias. Estos recursos son utilizados para la financiacion del
mercado medio.

Todo el sistema fue estructurado bajo la Optica de la iniciativa privada ,
donde los recursos financiados tendrian que ser gestionados de modo a ser
devueltos a los depositantes del FGTS y SBPE con sus respectivos
rendimientos. En este sentido, los costes de las viviendas serian integralmente
repasados a los precios de las unidades residenciales y pagados por los
adjudicatarios sin ningun subsidio a la produccién en los dos subsistemas.

Como ya se verificd en las prioridades definidas en la creacién del BNH, en el
primer momento de su intervencion, la politica desarrollada se bas6é en
programas de erradicacion de favelas a través del traslado de sus
residentes para « casas-embrido» 87 y pisos, en areas de la periferia |,
principalmente en Rio de Janeiro88.

El BNH recorre a la construccion de conjuntos habitacionais del tipo «Vila
Kennedy», una experiencia puesta en practica con anterioridad, por el
Gobierno del Estado da Guanabara, y que se expande a traves de las
COHABSs que se crean en varias ciudades y Estados, con la adopcion de un
proyecto-tipo de vivienda para terrenos de configuracién topografica
diferenciada.

La prioridad a la erradicacion de favelas ha contribuido para que el mercado
popular se beneficiase, en este primer momento, de 1964 a 1969, del 40,7 %
de las viviendas financiadas por el BNH 89,

Sin embargo, la necesidad de garantizar el reintegro de las inversiones, con el
agravante de la economia inflacionaria, ha conllevado a que la busqueda " de
terrenos baratos para reducir los costes finales de la vivienda acabo por
trasladar los proyectos residenciales para areas donde no habia ninguna
infraestructura urbana, creando, por consiguiente, serios problemas para sus

85 Fundo de Garantia por Tempo de Servico.

86 Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo.

87 Consisten en viviendas con una superficie muy reducida, que consta, generalmente, de una séla
habitacion con cocina y bafio, con posibilidad de ampliaciones posteriores.

88 La ciudad de Rio de Janeiro, como capital administrativa del pais recibié un flujo migratorio
intenso, que se ha traducido en el crecimiento de las favelas, que, en 1950, ya acogia al 7,12 %
de la poblacién total del municipio. La presién inmobiliaria sobre estas areas, con ubicacion
central, ha sido un factor preponderante en todo el proceso.

89 SILVA, Maria Ozanira da Silva e. Politica Habitacional Brasileira. Verso e Reverso. Sdo Paulo,
Cortez, 1989, p. 52.
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residentes, para el Sistema como un todo y para los municipios, que se veian,
a partir de entonces, obligados a atender a la carencia de servicios basicos,
como agua potable, saneamiento, transporte, escuelas, centros de salud,
aprovisionamiento, etc. Con el tiempo, los poligonos, de dimensiones cada
vez mayores, pasaron a influir en la propia direcci  6n del desarrollo
urbano, interviniendo directamente en toda la progr amaciéon municipal. "90

Ademés de la localizacion periférica de los conjuntos, otros factores
contribuyeron en la busqueda de la reduccién de costes por parte de las
COHABs: la estandardizacion de los proyectos y de las soluc iones
arquitectonicas, la reduccién de la superficie de | as viviendas y la
progresiva disminucion en la calidad de los acabado s de las mismas .

En el campo politico y econdmico, se consolida el "modelo econdmico
caracterizado por la modernizacion de la economia, por la concentracion

de la renta en las clases altas y medias y la margi  nalizacién de las clases
populares "91, a través de una politica salarial que determina el reajuste de los
salarios en indices que no acompafan a la inflacion.

En el periodo de 1968 a 1974, la economia brasilefia crecié con una tasa
media de 10 % al afio, configurando lo que se suele llamar «milagro
econdémico brasilefio », a la vez que se intensificaba la represion sobre la
clase trabajadora - incluso a través de la prohibicién de huelgas - que se hace
sentir sobre los movimientos sindicales, de barrios, estudiantiles v,
principalmente, sobre la poblacion de las favelas, fuerte reducto de oposicion
al gobierno.

Las dificultades financieras sufridas por la poblacion mas carente por la
politica de concentracion de renta y de contencidn salarial, sumada a las altas
tasas de inflacién, imposibilité que aquélla cumpliese con los
compromisos de la financiacion de su vivienda , lo que se manifestd en
elevados indices de insolvencia , por lo que en 1974 ya alcanzaba a cifra de
93 % de los adjudicatarios del Sistema Financiero d e la Vivienda con una
0 mas parcelas de amortizacién en retraso.92

En Rio de Janeiro, pasado un primer momento de permanencia en los
conjuntos habitacionais, se verifica su abandono y un proceso de retorno de
los antiguos residentes de favelas a las mismas, presentando como causas:
"la gran distancia que separa los conjuntos construi dos del mercado de
trabajo de los ex-favelados; inadecuacién del progr ama a los estratos de
poblacién de baja renta, por el valor de la parcela de amortizacion y
costes adicionales con transporte, tasas de condomi nio, impuesto

%0 FINEP-GAP. Habitacso Popular... Op. cit., p. 90.
91 SILVA, Maria Ozanira da Silva e. Politica Habitacional... Op. cit., p. 55.
92 Id., ibid., p. 52.
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predial, tasas de basura, agua, luz y saneamiento;  tamafio y calidad de la
construccion de las casas ofrecidas  ."93

A la vez que, en el periodo 1968 a 1973, se intensifica el combate a las
favelas, el BNH busca mecanismos para la superacion de la crisis causada
por la insolvencia del sector popular a través del cambio de su clientela
preferencial a la clase media . La especulaciéon inmobiliaria en las grandes
ciudades disminuyé considerablemente las alternativas de vivienda de un
amplio sector de la clase media, haciendo con que los conjuntos habitacionais
pasen a configurarse como una solucion posible a esta parcela de la poblacion
y, consecuentemente, a abrigar una poblacion de operarios cualificados,
funcionarios publicos y técnicos de nivel superior.

Como consecuencia de los cambios experimentados, en el periodo 1970-1974
han sido construidas 404.123 viviendas para el mercado medio, 157.748, para
el econdmico y solo 76.746 para el mercado popular , lo que correspondio al
7,7 % de las viviendas financiadas por el BNH  en este periodo.

Para garantizar el retorno financiero de sus préstamos, el BNH empieza a
destinar una parte importante de sus recursos a financiar Proyectos de
Desarrollo Urbano como el saneamiento y electrificacion, el planeamiento
municipal (llevado a cabo bajo la coordinacion de la SERFHAU), la
construccion de grandes infraestructuras, como presas y carreteras - todos
teniendo como mutuario directo el gobierno o empresas a él vinculadas, a nivel
local o regional94.

El proceso de cambio de los mutuarios del sistema, sumado al rechazo de los

conjuntos habitacionais en la periferia lejana por parte de los ex-
favelados , llevd a la paralizacion total de los programas de erradicacion

de favelas en 1973 . En el mismo afio, "en un acto de simples retérica, fue
instituido (...) el PLANHAP 95, teniendo como meta eliminar el déficit de
vivienda en propiedad para la poblacibn de uno a tres salarios minimos
interprofesionales, residentes en ciudades de mas de 50.000 habitantes, en el
plazo de 10 afios. Esta meta, ademas de excluir alrededor de un tercio de la
poblacion brasilefia (los que cobran menos de un salario minim), se presento
como una hipétesis absurda por su impracticabilidad 96.

El PLANHAP, a pesar de no atender a su meta de construir a 2 millones de
viviendas en 10 afios, ha presentado una serie de cambios que venian de
encuentro a las mayores dificultades encontradas entonces para la
implantacion de los conjuntos.

93 Id., ibid., p. 51.

94 En este sentido cabe destacar que el 31 % de los recursos del BNH fueron aplicados en estos
programas, mientras que los 69 % restantes se destinaron a la produccién de viviendas. Al revés
de lo previsto, la crisis financiera que culmind con el cierre del BNH ha tenido una estrecha
vinculacion con la insolvencia de los mutuarios institucionales de los programas de desarrollo
urbano (Cf. RODRIGUES, Arlete Moysés. Moradia nas... Op. cit., p. 59.).

95 Plan Nacional de Vivienda Popular (Plano Nacional de Habitagdo Popular).

9% SILVA, Maria Ozanira da Silva e. Politica Habitacional... Op. cit., p. 63.
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El Plan proponia la creacion del Fondo de la Vivienda Popular 97 - FUNDHAP
- que buscaba comprometer concretamente a los Estados y Municipios con el
Programa Federal de viviendas de interés social. Sin embargo, "este esquema
de planeamiento financiero fue combatido desde su institucion y terminé por
ser abolido, manteniendo el sistema ya vigente de contribucién estadual a
través de la manutencion de las COHABs, en el subsidio de la infraestructura
de los conjuntos y por otras contribuciones eventuales sin retorno financiero,
como la provision de equipamientos por los 6rganos especificos, programas de
mejorias fisicas, etc."98

El rechazo al FUNDHAP, no obstante, fue seguido por la creacion de
mecanismos de financiacion para los estados y municipios de la implantacion
de infraestructura basica y de servicios de comercio y administracion local,
bien como equipamientos en el area de la sanidad, educacion, ocio, social y
deportivo. "Se ha sacado de esta forma el peso incidente exclusivamente en la
Alcaldia del Municipio, que ya no contando con recursos para atender a la
problematica municipal como un todo, no conseguia atender también a los
servicios y equipamientos demandatarios de los conjuntos implantados"99,
hecho que se sumaba a las dificultades de disponibilidad y compra de
terrenos.

El modelo econdémico concentrador de renta y la intensificacion de las
migraciones han incentivado la creciente concentracion de la poblacion en
nueve aglomeraciones urbanas que pasan a destacarse en el panorama
nacional. En 1973, se han definido por ley las Regiones Metropolitanas
brasilefias 100 y, en el afio siguiente, se crea la Comisiébn Nacional de
Regiones Metropolitanas y Politica Urbana (CNPU) 101, Esta Comision,
formada por representantes de los Ministerios de la Planificacién, Hacienda,
Transportes, Industria y Comercio e Interior, tenia la funcion, entre otras, de
supervisar la instalacion de las regiones metropolitanas creadas por ley y la
proposicién de una politica nacional de desarrollo urbano.

El Il Plan Nacional de Desarrollo (PND) presenta, por primera vez, la
incorporacion de un capitulo dedicado al desarrollo urbano junto a las politicas
estatales, que pasan a sujetarse a criterios espaciales con el objetivo de
superar a los desequilibrios regionales. Las propuestas urbanas del 1l PND
(1975-1979) preconizaban la institucionalizacion efectiva de las nueve regiones
metropolitanas, la contencién del crecimiento de las metrépolis regionales del
Sureste (Sao Paulo y Rio de Janeiro), la expansién ordenada de las metropolis
del Sur, la dinamizacién econémica de las metropolis regionales del Noreste,
estimulos a la urbanizacion de las areas de ocupacion reciente (en Norte y

97 Fundo da Habitacdo Popular.

9 SAAD, Paulo Oscar. A comercializacdo de Unidades Habitacionais pelo Sistema Financeiro de
Habitacdo e a resposta da populacdo. Dissertagdo de Mestrado. Rio de Janeiro, PUR / UFRJ,
1980, p. 57.

99 TARALLI, Cibele Haddad. Mudanca de Tecnologia na Habitacdo: Os conjuntos habitacionais da
COHAB-SP. Disserta¢cdo de Mestrado. S&do Paulo, FAUUSP, 1984, p.57.

100 | ey Complementar n° 14, de 8 de junio de 1973. Define las Regiones Metropolitanas brasilefias.
101 Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana.
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Centro-Este) y una politica de fortalecimiento de las ciudades de porte
mediol02,

En 1975 la politica urbana se consolida por la creacion del Fondo Nacional de
Desarrollo Urbano (FNDU) 103, como apoyo a la politica de la CNPU. En este
mismo afo, la SERFHAU es extinta.

A su vez, con respecto a la politica de vivienda, en 1974 nuevas medidas
incentivaron la participacion de las empresas priva das en los programas
de vivienda , tales como el cambio del limite de los mercados popular,
econdmico y medio a1l a5 SMI, 6 a 10 SMIy 11 o m4s SMI, respectivamente,
y la ampliacién de los plazos de amortizacion de 20 a 25 afios.

Cambios politicos y econdémicos a partir de la segunda mitad de la década de
1970, sumados a la crisis del comercio mundial y del petrdleo, contribuyeron a
una coyuntura econdémica recesiva," lo que permitié la desmistificacién del
«milagro econdmico» y conllevo al crecimiento de la inflacién, disminucion en
el indice de crecimiento econdémico, progresivo crecimiento de la deuda
exterior y disminucion de las posibilidades de inversion del gobierno."104

Este periodo representa una época de resistencia del movimiento obrero, de
cuestionamiento de la politica de vivienda y reivindicacion del derecho a la
vivienda. A la vez, el proceso de apertura politica del régimen militar hacia la
redemocratizacion del pais llevo a la redefinicion de la politica de vivienda
social por la creacion de programas de caracter ref  ormista como el
PROFILURB, en 1975,y el FICAM, en 1977105 que marcan la decadencia de
la politica de los grandes conjuntos habitacionais , a nivel general, en todo
el territorio nacional.

102 cf. BRASILEIRO, Ana Maria. Politica Urbana - Quem decide? In: PESSOA, Alvaro. Direito do
Urbanismo. Uma visdo sécio-juridica. Rio de Janeiro, Livros Técnicos e Cientificos / IBAM, 1981,
p. 33.

103 Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano.
104 g|LVA, Maria Ozanira da Silva e. Politica Habitacional... Op. cit., p. 64.

105 Estos programas dichos «alternativos» han tenido como base las reivindicaciones de los
residentes en favelas y otras formas de viviendas irregulares en el sentido de contener la politica
de traslados a los conjuntos habitacionais con las siguientes premisas :

*PROFILURB (Programa de Financiacion de Fincas Urbanizadas) - contempla la produccién de
lotes urbanizados, para una poblacién de 1 a 3 salarios minimos, con la incorporacion de familias
con inestable insercién en el mercado laboral;

*FICAM (Financiacion de Construccion, Conclusion, Ampliacion o Mejora de Viviendas de Interés
Social) - representaba la financiaciéon individualizada de materiales de construccién para
"consolidar la autoconstruccion” como alternativa efectiva a los programas convencionales; este
programa se presentaba articulado al PROFILURB. (Cf. MELO, Marcus André B.C. de. "Politicas
publicas e habitacdo popular: continuidade e ruptura, 1979-1988." Revista de Administracao
Municipal, N° 191, Ano XXXVI, abril/junho 1989, pp. 44-57.)
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FIG.9 . La division politico-
, administrativa de Brasil
3;«”2\ (1986 ).

Fuente:

Elaboracién propia.

LEYENDA : Los Estados: V\//

01. Acre 10. Goias 20. Rio de Janeiro

02. Alagoas 11. Maranh&o 21. Rio Grande do

03. Amapa 12. Mato Grosso Norte

04. Amazonas 13. Mato Gi. do Sul 22. Rio Grande do

05. Bahia 14. Minas Gerais Sul

06. Ceara 15. Para 23. Rondonia

07. Distrito Federal 16. Paraiba 24. Roraima

08. Espirito Santo 17. Parana 25. Santa Catarina

09. Fernando de 18. Pernanbuco 26. Sao Paule
Noronha 19. Piaui 27. Sergipe

Los principales programas utilizados en este periodo han sido los siguientes:
FINEP (Financiacion para la Urbanizacion de Conjuntos Habitacionais);
FINANSA (Financiacion para Saneamiento); FINEC (Financiacion para
Equipamientos Comunitarios de Conjuntos Habitacionais); FITURB
(Financiacion para Transporte Urbano); y FETRAN (Financiacion para
Sistemas Ferroviarios de Transporte Urbano de Pasajeros)106 . En 1977 se
crean las primeras lineas de financiacion para la recuperacion fisica de
conjuntos habitacionais financiados por los Programas de Cooperativas para
garantizar su comercializacion.

106 Cf. FONTES, Angela M.M. & ARAUJO, Valdemar F. de. Gestdo metropolitana, fragmentacéo
politica e processo de sub-regionalizacdo: As tendencias politico-institucionais da questéo
metropolitana do Estado do Rio de Janeiro." In: ANPUR. Anais do VI Encontro Nacional da
ANPUR - Modernidade, exclusdo e a espacialidade do Futuro. Brasilia, 22 a 26 de maio de 1995,
p. 396.
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TABLA 3 Viviendas construidas o en construccion a través del SFH
(agosto/1964 a junio/1983) segun Regiones y Estados.

REGION ESTADO N° DE VIVIENDAS TOT. REGION
(% del total.)
Rondonia 2.839
NORTE Acre 4.300 40.639
Amazonas 12.036 (3,64 %)
Roraima* 880
Para 20.584
Amapa* -
Maranhé&o 24.745
NORESTE Piaui 25.770
Ceara 48.056
R. G. Norte 32.501 351.656
Paraiba 27.420 (31,45 %)
Pernanbuco 95.292
Alagoas 17.102
Sergipe 21.476
Bahia 59.294
Minas Gerais 73.636
SURESTE Espirito Santo 22.510 431.575
Rio de Janeiro 92.436 (38,60 %)
Sao Paulo 242.993
Parana 82.259
SUR Santa Catarina 17.892 181.436
Rio Grande do Sul 81.285 (16,23 %)
Mato Grosso 21.054
CENTRO- M.G. do Sul 13.214 112.753
OESTE Goias 25.263 (10, 08 %)
Distrito Federal 53.249
Fuente: Elaboracion propia a partir TOTAL BRASIL 1.118.059
de GAP-FINEP. Habitacdo Popular... Op. (100 %)
cit., p. 93.
Observ.: * «Territorios Federais» trasformados en Estados mediante disposiciones de la Constitucion del
1988.

A mediados de los 70 , mientras que a nivel nacional se disminuian los
recursos invertidos en la politica de vivienda a través de programas de menor
coste (como es el caso de la provision de fincas urbanizadas), la potenciacion
de Séo Paulo como polo industrial y econémico nacio nal, hizo concentrar
en su territorio el esfuerzo de financiacion del SFH en el periodo
comprendido desde la mitad de los afios 1970 hasta | o0s inicios de la
década de los 80, coincidiendo con las nuevas medid  as del sistema .

En 1979, es extinta la CNPU y es creado el Consejo Nacional de Desarrollo

Urbano (CNDU) que pasa ser el responsable de la politica urbana nacional,
actuando a través de convenios con el Banco Mundial (BIRD) para el apoyo al
Programa Especial de Ciudades de Porte Medio y para el apoyo y
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consolidacion del sistema metropolitanol07. Importantes leyes de caracter
nacional son propuestas en este periodo como la Lei 6766 (1979) que trata de
la parcelacion del suelo urbano y el proyecto de Ley de Desarrollo Urbano de
1983 (775/83) que hasta la actualidad no ha sido votada. En el mismo afio,
1979, fue extinta la CNPU.

El inicio de los afios 80 fue marcado por una conyuntura de elevados indices
inflacionarios y de recesion, de politicas salariales austeras y por fuertes
manifestaciones populares - a partir de la generalizacion de las huelgas en
1978 y 1979 - y por un proceso paulatino de amnistia politica y
redemocratizacion del pais, que culmind con las elecciones democraticas de
1985 y la instauracion de la «<Nueva Republica».

La politica de vivienda ha sufrido fuertemente las repercusiones de este
contexto politico, social y econdmico, configurandose un cuadro de
extremadas dificultades: en 1984, 300 mil viviendas estaban sin
comercializacion y la insolvencia era de cerca de 40% (que correspondia a 1,1
millon de mutuarios con parcelas en retraso) que en este momento no
alcanzaba solamente a los ex-favelados, sino también a los mutuarios de la
clase media.108

La politica de vivienda se vuelve al mercado popular con la creacion del
Programa Jodo-de-Barro 199 y la atencién prioritaria a las regiones mas
pobres de Brasil. Después de una amplia politica de renegociacién de las
deudas, las dificultades econdmicas y la falta de soporte politico han
conllevado a la extincion del BNH en 1986

A pesar de la reconstitucién de la trayectoria de la politica de vivienda social
del BNH tener, en lineas generales, una actuacién abarcando a todo el
territorio nacional, diferencias sensibles pueden ser notadas en cuanto a la
distribucion de recursos y en las consecuencias de estas politicas al nivel local.

En la TABLA 3 se puede identificar la importancia cuantitativa y porcentual de
la financiacion de viviendas por el SFH en la regidn sureste y, especialmente,
en los estados de Rio de Janeiro y S&o Paulo, responsables individualmente
por el 8,2 % y el 21,7 % de la produccién total de viviendas sociales en Brasil,
respectivamente. Esta produccion masiva de viviendas estad relacionada,
principalmente, al hecho de que las dos regiones metropolitanas de Rio de
Janeiro y Sdo Paulo ya aglutinaban en 1975, cerca del 49 % de la produccion
industrial de Brasil 110,

107 SCHMIDT, Benicio e FARRET, Ricardo. A questdo Urbana. Rio de Janeiro, Jorge Zahar Ed.,
1986, p. 46.

108 g|LVA, Maria Ozanira da Silva e. Politica Habitacional... Op. cit., p. 78.

109 Este programa consistia en la financiacion de lotes urbanizados y la construccion de las viviendas
por parte de los mutuarios en réginen de autoayuda.

110 Cf. TASCHNER, Suzana Pasternak. "Tendencias nas condicBes habitacionais (1940-1984)".
Espaco & Debates, N° 22, Ano VII, 1987, p. 66.
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Sin embargo, la produccién se ha traducido en dos momentos diferenciados de
expansion de la produccion de viviendas sociales a través de conjuntos
habitacionais: en Rio de Janeiro, se ha dado en el periodo desde 1 964
hasta 1973, correspondiendo a los programas de remociéon de favelas y, en
Sao Paulo, ocurrié en el periodo desde 1975 a 1982 , que corresponde a la
reestructuracion del BHN y al aumento de la produccién basado en las nuevas
reglas del Sistema Financiero determinadas por el PLANHAP)111

Por esta razdn, se explicaran a continuacion las caracteristicas principales de
este proceso en las dos ciudades, separadamente.

En Rio de Janeiro, como ya fue citado anteriormente, la politica de
erradicacion de favelas, a través del traslado de sus residentes a conjuntos
habitacionais, por la COHAB-GB, se ha dado ya con anterioridad a la creacion
del BNH. De 1962 a 1965, la COHAB habia construido a 9.650 viviendas,
concentrados en dos grandes Conjuntos - Vila Esperanca (2.181 viviendas) y
Vila Kennedy (4.751 viviendas) - y otros de menores dimensiones como Vila
Esperanca, Pio XII, Dona Castorina, Santo Amaro, Marqués de S&o Vicente y
Cidade de Deus.

Un nuevo gobierno a nivel del estado, comprometido con las reivindicaciones
de los favelados cambia la orientacion de la COHAB, y reduce la construccion
de nuevas viviendas para intervenir y mejorar las condiciones de vida en los
conjuntos ya existentes. A la vez, se crea la CODESCQ!12 | para intervenir en
la urbanizacion y mejoria de las favelas.

La reaccion a nivel central a este cambio de postura a nivel local fue la
creacion de la CHISAM13 ¢rgano de ambito federal y subordinado
directamente al BNH,en 1968, para coordinar las diferentes instituciones del
area metropolitana - que englobaba los Estados de Guanabara y Rio de
Janeiro - responsables en materia de vivienda

y homogeneizar sus criterios de intervencion, retomando la politica de
erradicacion de favelas, que se intensifica entre |  os afios 1968 y 1972 . La
COHAB, sometida al control de la CHISAM, se encontraba limitada al papel de
constructora de la misma.

111 La Region Metropolitana de Rio de Janeiro, formada por 14 municipios,concentra, en 1980, cerca

del 80 % de la poblacién del Estado (9.018.637 habitantes) en una superficie de 6.464 km2, con
un indice de urbanizacién del 96 %. La Regién Metropolitana de Sao Paulo, de 7.967 km2 de
superficie, presenta en 1980 una poblacién 12.588.439 habitantes, representando al 10 % de la
poblacion total de Brasil y a 20 % de su poblacion urbana. (Cf. SERRAN, J.R. ESTUDIO de caso:
Rio de Janeiro. (mimeo) Conferencia de Barcelona sobre Grandes Ciudades. Barcelona, Area
Metropolitana de Barcelona / Mancomunitat de Municipis, 25 de febrero al 2 de marzo de 1985;
FARIA, Vilmar Evangelista. ESTUDIO de caso: Sdo Paulo. (mimeo) Conferencia de Barcelona
sobre Grandes Ciudades. Barcelona, Area Metropolitana de Barcelona / Mancomunitat de
Municipis, 25 de febrero al 2 de marzo de 1985; y IBAM/BNH. Rio de Janeiro - Avaliacdo de
programas habitacionais de baixa renda. Rio de Janeiro, julho de 1979.)

Companhia de Desenvolvimento Comunitario (Compafiia de Desarrollo Comunitario).

Coordenadoria da Habitacdo de Interesse Social da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(Coordinacion de la Vivienda de Interés Social de la Regién Metropolitana de Rio de Janeiro).

112
113
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La intervencién de la CHISAM en el Estado de Guanabarall4 se ha dado en
una época en que la actuacién del gobierno estadual a través de mejoria en
las favelas iba en contra de los objetivos econdmicos generales del BNH,
trayendo cinco consecuencias negativas:

"primero, se perpetuaba la ocupacion por los desfavorecidos de | as
tierras valiosas en la Zona Sul , zona residencial de la ciudad. En
segundo lugar, la ocupacion de tierras por favelas en la Zona Sul y su
simple presencia fisica desestimulaban la construccion de nuevas
viviendas para los grupos de renta mas alta , contrariando, de esta
forma,el objetivo de reactivar el sector de la construccion civil. En tercero,
no construir nuevos Conjuntos en la periferia de la ciudad también
eliminaba otro importante estimulo a las empresas p rivadas de
construccion a través de contractos con el gobierno. En cuarto, la
ocupacion ilegal de la tierra, en las zonas ricas, iba en contra del
esquema de «orden» espacial urbana, que implicaba en el aislamiento de
las areas de clase alta y el confinamiento de las clases mas bajas en

la periferia de la ciudad . Y en quinto lugar, la concentracion de favelas
en Rio de Janeiro - la mayor poblacion de «favelados» en el pais - exigia
medidas mas enérgicas en sentido «apropiado», para que sirvieran
de ejemplo a otras ciudades brasilefias ." 115

En este sentido, "en el programa de erradicacion de favelas en Rio de Janeiro,
se evidencia que la mayor parte de las favelas han sido eliminadas de la zona
sur y los poligonos han sido construidos en la periferia lejana, al norte y oeste.
Por consiguiente, las tierras bien localizadas eran habilitadas para la
construccion de parques industriales y de residencias para las clases alta y
media, (...) identificandose también un objetivo politico manifiesto por la
necesidad de desmovilizar las favelas que eran vistas como foco de resistencia
y de expresion politica, representando una amenaza potencial al orden
establecido."116

En la TABLA 4 se evidencia el gran impulso que represento6 la produccion de
viviendas en el periodo de 1969 a 1972, que ha correspondido al 62,5 % del
total de viviendas que se construyo hasta el afio 1976.

114 pesde el punto de vista politico-institucional, cuando se efectué el cambio de la Capital de Brasil
por Brasilia, en 1960, el que en aquel momento era el Districto Federal, fue transformado en el
Estado de Guanabara, con el Municipio de Rio de Janeiro como capital. En 1974 el Estado de
Guanabara se fundié con el Estado de Rio de Janeiro - con capital en Niteréi -, por orden de una
Ley Federal. A partir de ahi, el nuevo Estado se llama Rio de Janeiro y el antiguo Estado da
Guanabara (ex-Districto Federal), se tranforma en Municipio de Rio de Janeiro (que pasa a ser la
capital del mismo Estado) y es uno de los 14 Municipios que integran la Regién Metropolitana de
Rio de Janeiro, creada por la misma citada Ley.

115 PORTES, Alejandro. "Politica habitacional...” Op. cit. , p. 145.
116 sILVA, Maria Ozanira da Silva e. Politica Habitacional... Op. cit., p. 50.
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TABLA 4 Total de viviendas construidas por CEHAB segun su fecha de

construccion.

FECHA DE N° DE VIVIENDAS CONSTRUIDAS
CONSTRUCCION
TOTAL POR ETAPA % DEL TOTAL

1962 a 1968 14.688 26,2
1969 a 1972 35.099 62,5
1973 a 1976 6.346 11,3

TOTAL 56.133 100

Fuente : Adaptado de IBAM/BNH. Rio de Janeiro - Avaliacdo de programas habitacionais de baixa

renda. Rio de Janeiro, julho de 1979, p. 105.

Dentro de la politica de erradicacion de favelas propuesta por el BNH, el
Presidente de la Republica, en 1968, colocé a disposicion del BNH un
patrimonio territorial superior a 34 millones de metros cuadrados en todo el
Brasil, de los cuales mas de 11 millones estaban situados en el Area
Metropolitana de Rio de Janeiro.117

Con base en esta medida, en este mismo afo, la CHISAM inicié su actuacién
con la implantacion del Programa CHISAM , a través de la concurrencia para la
construccion de 7.932 viviendas en distintos conjuntos bajo la politica de
"construir el maximo de viviendas, en un minimo tiem po, y a costes
suficientemente bajos para permitir su compra por f avelados ."118 Estos
conjuntos habitacionais fueron119 :

Rua Crato 312 viviendas
Parque Santa Luzia 180 viviendas
Avenida Santa Cruz 1.920 viviendas
Estrada da Agua Branca 1.480 viviendas
Rua da Bica 600 viviendas
Guaparé-Quitungo 2.880 viviendas
Bento Cardoso 560 viviendas

En contrapartida, en el afio 1969, la COHAB promovié el Programa Sete de
Setembro como respuesta a la CHISAM, para demostrar que el gobierno
estadual tenia la capacidad de construir en gran escala y para el poder
adquisitivo del favelado, sin la tutoria de la CHISAM. Este programa promovio
la construccion de 16.900 viviendas, todas en bloques multifamiliares, en los
siguientes conjuntos habitacionais 120 :

117 SAAD, Paulo Oscar. A comercializacgo... Op. cit., p. 52.

118 GRABOIS, Gisélia Potengy. Em busca da integracio: a politica de remocéo de favelas no Rio de
Janeiro. Dissertacdo de Mestrado. Rio de Janeiro, Museu Nacional / UFRJ, 1973.

119 sAAD, Paulo Oscar. A comercializacio ... Op. cit., p. 54.
120 g, ibid.
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Conjunto da Rua CapitdoTeixeira (D. Pedro I) 3.280 viviendas
Marechal Hermes 80 viviendas
Estrada Velha da Pavuna 820 viviendas
Avenida Suburbana 700 viviendas
Engenho da Rainha 1.760 viviendas
Estrada do ltararé 660 viviendas
Lins de Vasconcelos 560 viviendas
Rua Joéo Vicente 1.080 viviendas
Padre Miguel 7.000 viviendas
Cidade de Deus 960 viviendas

A la vez, la CHISAM promovié otras 1.000 viviendas en el Conjunto
Habitacional de Porto Velho, en Cordovil, sumando el programa un total de
17.900 viviendas. Otras promociones fueron llevadas a cabo en este periodo,
como lo demuestra la TABLA 5, todas destinadas predominantemente al
traslado de la poblacion de favelas.

La incompatibilidad de los conjuntos habitacionais producidos, por sus
caracteristicas de localizacion, su rapida y mala construccién y su inadaptacion
a las capacidades de pago de la poblaciéon que venia de las favelas 121, ha
implicado en el rechazo de los conjuntos, y muchas veces en su abandono y
retorno a la residencia de origen.

Una vez alcanzado el objetivo primordial de la politica de traslados a la
periferia, es decir, la liberacion de la Zona Sul para la iniciativa de los
constructores privados, y debido a la intensificacion de los problemas como la
insolvencia, la venta ilegal de las viviendas y el abandono parcial de los
conjuntos habitacionais y su nueva ocupacion ilegal, se abandond la politica de
erradicacion de favelas, a pesar de que todavia quedasen dos grandes favelas
- Rocinha y Dona Marta - y otras pocas pequefas.

121 |as caracteristicas urbanas, de edificacion y gestion de los poligonos de viviendas en los tres
ambitos del estudio sera tratada en el proximo apartado de este estudio.
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TABLA 5 Conjuntos habitacionais de COHAB-GB ocupados hasta 1975.

CONJUNTO HABITACIONAL BARRIO ANO DE OCUP.* | N° DE VIVIENDAS
Lar Empregada Doméstica Realengo 1962 46
Dona Castorinha Gavea 1962 252
V. Alianga Bangu 1962 2.187
Nova Holanda Bonsucesso 1963 981
V. Kennedy Sen. Camara 1964 5.069
V. Esperanca Vig. Geral 1964 464
V. Isabel V. Isabel 1964 48
Pio XII Botafogo 1965 246
Sto. Amaro Catete 1965 227
Marg. Sao Vicente Gavea 1965 328
Cidade de Deus Jacarepagua 1966 6.658
Cidade Alta Cordovil 1969 2.597
Crato Penha 1970 312
Sta. Luzia Bonsucesso 1970 180
Soldado Elias dos Santos Cascadura 1970 600
Bento Cardoso Penha Circular 1970 560
Agua Branca Realengo 1970 1.480
Barro Vermelho Engenho Novo 1970 90
Zaira Duna Bras de Pina 1970 960
Quitungo Bras de Pina 1970 1.920
Av. Suburbana Benfica 1970 700
Porto Velho Cordovil 1970 1.000
Marechal Hermes Guadalupe 1971 300
Engenho da Rainha Eng. da Rainha 1971 1.760
Sta. Cruz Senador Camara 1971 1.920
Lins de Vasconcelos Engenho Novo 1971 560
Itararé Bonsucesso 1971 660
D. Pedro | Realengo 1971 3.280
Osvaldo Cruz Osvaldo Cruz 1971 1.080
Castro Alves Bonsucesso 1971 820
D. Jaime de Barros Camara Pe. Miguel 1972 7.000
Miguel Gustavo Senador Camara 1972 2.466
Presidente Médice Bonsucesso 1974 720
André Filho Penha Circular 1974 80
Av. Antares Sta. Cruz 1975 1.434
TOTAL 48.985
Fuente : Adaptado de VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa. Andlise do Programa de

Remocao de Favelas do Rio de Janeiro. 22 Edi¢do. Rio de Janeiro, Zahar, 1980.
Leyenda : *  Afio de ocupacion del conjunto habitacional.
Obs: Los conjuntos habitacionais subrayados son barrios de referencia de este estudio.
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FIG. 10. La Region Metropolitana de Rio de Janeiro.

LEYENDA :
1. Municipio de Rio de Janeiro
2. Regién Metropolitana de Rio de Janeiro

3. Estado de Rio de Janeiro

Fuente : Adaptado de Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro /
IplanRIO. Rio de Janeiro, 1994.
Fuente : Adaptado de Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro /

IplanRIO. Rio de Janeiro, 1994.

FIG.11.

LEYENDA 1: Areas de Planeamiento (AP)

H E B |mite del AP

LEYENDA 2: Regiones Administrativas ( RA)
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El municipio de Rio de Janeiro y su division administrativa.

25.
26.
27.
28.
29.

30.

Pavuna
Guaratiba
Rocinha
Jacarezinho
Complexo do
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Cambios politicos, debidos a la designacion de un nuevo gobierno estadual por
el gobierno federal, marcaron el fin de la CODESCO vy, en 1973, de la
CHISAM. En 1974, con la fusion de los Estados de Rio de Janeiro y
Guanabara, se dio también la institucionalizacion de la Region Metropolitana
de Rio de Janeiro , seguida por la creacion, en 1975, de la Fundacion para el
Desarrollo de la Regi6on Metropolitana de Rio de Jan eiro - FUNDREM 122
como el organo responsable del desarrollo de politicas metropolitanas con
base en el repaso de recursos provenientes de una serie de fundos criados por
el Gobierno Federal, destinados a la provision de infraestructura basica,
saneamiento, equipamientos urbanos y modernizacion de la red ferroviaria y
rodoviaria.

En una primera fase, la FUNDREM actudé activamente en la asesoria a los
diversos municipios de la Region Metropolitana en su planeamiento municipal y
en su capacitacion administrativa, hasta que, en el inicio de los 80 su campo
de actuacion ha sido reducido debido a nuevos objetivos y contextos politicos.

La fusion de los Estados de Rio de Janeiro y Guanabara conllevo también a la
fusién de sus respectivas COHABs en la CEHAB-RJ 123, en 1975, ahora como
organismo no solo responsable de la construccion de las viviendas, sino
también de la definicién y puesta en marcha de la nueva politica de vivienda
adoptada.

FIG. 12. Numero de viviendas construidas por
CEHAB ( 1965 - 1986 ).
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Fuente : IPLANRIO. Morar na Metropole. Ensaios sobre Habitacao
Popular no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 1988.

Después de un primer intento de controlar las irregularidades en su patrimonio
por el cambio de sus ocupantes y de regularizar la situacion de las familias de
clase media que habian ocupado las viviendas abandonadas por los ex-
favelados, se elaboraron esquemas de pago para aquellos que estaban en

122 Fundacao para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
123 Companhia Estadual de Habitacao.
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retraso y para expulsar gradual y silenciosamente aquellos que no podian
pagar.124

La politica adoptada a partir de este periodo, con base en inscripciones
individuales, ha conllevado a una disminucion en el ritmo de produccién de
viviendas en Rio de Janeiro en la segunda mitad de la década de los 70, que
s6lo tuvo un ascenso significativo en el principio de los 80 (Ver FIG. 12) en
base a los programas reformistas como el PROMORAR, que abandonaron la
construccion masiva de  conjuntos habitacionais  como solucion del
problema de la vivienda

En 1977, se elabor6 un nuevo Plan de ordenacion para la ciudad de Rio de
Janeiro, denominado Plan Urbanistico Basico - PUB-Rio , que establecia una
nueva regionalizacion para la ciudad, a partir de macroregiones - las Areas de
Planeamiento (APs) - para las cuales se proponian directrices especificas que
serian desarrolladas con base en planes especificos. En 1979, fue creada la
Fundacion RIOPLAN (posteriormente denominada IPLANRIO), como empresa
publica destinada a ofrecer soporte de planeamiento al Ayuntamiento de Rio
de Janeiro.

En Sdo Paulo, el desarrollo urbano se ha dado de una manera rapida y
radical. Hasta el final del siglo pasado, Sdo Paulo presentaba sé6lo una
importancia a nivel regional, ya que, Rio de Janeiro era, indiscutiblemente, la
metrépolis nacional: en 1890, mientras que Rio de Janeiro tenia una poblacion
de cerca de 500.000 habitantes, la ciudad de S&o Paulo acababa de ultrapasar
a los 60.000 habitantes.125

El desarrollo econémico traido, en un primer momento, por la exportacion del
café, se ha visto sustituido por la expansién de las actividades industriales y su
consolidacion como polo industrial del pais, como sede de las primeras
industrias automovilisticas a partir de 1956

El r4pido crecimiento urbano - expansion horizontal -, intensificado por el
constante flujo migratorio "hace viable el asentamiento de amplios

contingentes de poblacién en parcelaciones destitui das de todo a través
de la sobre-explotacion de la autoconstruccion , Y reduce al minimo la
necesidad de inversiones en vivienda e infraestructura, tanto por el sector
publico como por el privado. Paralelamente, el modelo amplia las posibilidades
de la especulacion inmobiliaria y del rendimiento electoral a través de una
politica clientelista, que cambia el apoyo en las elecciones por algunas mejoras
urbanas, aunque modestas, en barrios dispersos."126 La extension de la

mancha urbanizacéa alrededor de Sao Paulo alcanza a cerca de 1.700 kmz, de
los cuales 900 km dentro de los limites del Municipio.

124 pORTES, Alejandro. "Politica habitacional...” Op. cit. , p. 152.
125 FARIA, Vilmar Evangelista. ESTUDIO de caso : ... Op. cit., p. 5.

126 PREFEITURA DE SAO PAULO. Sdo Paulo: Crise e mudanca. 22 edicio, Sdo Paulo, Brasiliense,
s.f., p. 77.
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La COHAB-SP, que fue creada en noviembre de 1965 para la financiacion y
produccion de viviendas para la poblacién de hasta 5 SMI, tiene la Alcaldia del
Municipio de S&o Paulo como accionista mayoritario y un area geografica
limitada entonces a este Municipio. Sin embargo, hubieron dos excepciones: la
construccion por parte de COHAB-SP del Conjunto Residencial Brigadeiro
Haroldo Veloso, localizado en el Municipio de Guarulhos y el conjunto
Marechal Castello Branco , localizado en el Municipio de Carapicuiba .

En 1966, se iniciaron las obras de construcciéon del primer conjunto
habitacional - Conjunto Sdo Miguel Paulista. El ritmo de construccion se da de
modo lento, con dos conjuntos iniciados en 1967, tres en 1968 y un conjunto
en 1970.

En los primeros afios de actividad, "la COHAB ha construido cerca de 9.000
viviendas, aunque sélo alrededor de un tercio ha sido entregados hasta 1975
(alrededor de 3.500 viviendas), en funcidon del resto o estar con sus obras
paralizadas, o abandonadas por sus moradores en proceso de deterioracion
constante. Este cuadro también fue debido a problemas administrativos e
internos a la Compafia en los primeros afios de su actividad, debido a faltas
ocurridas en la especificacion y detalle del proyecto fisico de las viviendas, y
en la fiscalizacion de las obras, trayendo como consecuencia la necesidad de
recuperacion y reforma de viviendas en obras que se acaban de concluir,
debido a la pésima calidad de construccion " 127 (Ver TABLA 6).

TABLA 6 Produccion de viviendas de la COHAB-SP en S&o Paulo por afos

ANO N° DE UNIDADES ENTREGADAS ANO N° DE UNIDADES ENTREGADAS
1967 1.088 1978 2.270
1968 - 1979 6.607
1970 - 1980 5.824
1974 388 1981 17.002
1975 1.825 1982 15.067
1976 2.055 1983 22.608
1977 178
TOTAL DE UNIDADES ENTREGADAS 74.912
Fuente : Elaborado a partir de datos de FINEP-GAP. Habitacdo Popular... Op. cit., pp. 98-145.

127 TARALLI, Cibele Haddad. Mudanca de... Op. cit., p. 53.
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FIG. 13.
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Segun las directrices generales dictadas por el BNH, la prioridad de las
promociones de los primeros afios de actuacion estaban volcadas hacia la
atencion a la poblacién favelada. Los problemas causados por su transferencia
a conjuntos de la periferia por las razones ya anteriormente comentadas de
alejamiento de su local de trabajo y de dificultades econdémicas de adaptacion
a la nueva condicion de vida se suman a la mala calidad de la edificacion, "la
inexistencia de servicios de infraestructura urbana (como red de agua,
saneamiento, luz, asfalto y recogida de basura) y la precariedad en la atencion
a la poblacion por las redes escolar, de sanidad, social, de entretenimiento y
ocio en el entorno de los conjuntos." 128

La COHAB-SP, entre los afios 1970 y 1974, ha tenido que revisar su politica
frente a la construccion de los conjuntos, llegando a desarrollar una politica
intensa de recuperacion de los conjuntos ya construidos para su posterior
comercializacion.

En 1968, las lineas generales para el desarrollo urbano de Sao Paulo fueron
definidas por el Plan Urbanistico Basico , que propuso una distribucion mas
equilibrada de la poblacion y del empleo en el Municipio de Sado Paulo y en los
municipios del entorno, la creaciéon de un sistema de transporte que posibilite
una alta movilidad y la promocion de dos centros subregionales en Santo
Amaro e Itaquera, como unidades urbanas que contemplen a la vez
actividades recreativas y culturales, empleos en servicios y areas residenciales
circundantes de gran densidad - el prenuncio de los grandes conjuntos
habitacionais. La posterior construccion del conjunto habitacional Itaquera se
efectivé sin generaciéon concomitante de empleos en la region.129

La cuestidon metropolitana gano importancia en Sao Paulo ya a finales de los
afios 60 con la creacion, en 1968, del Grupo Ejecutivo de la Gran Sdo Paulo -
GEGRAN, que en 1970 se transformé en la Empresa Metropolitana de
Planeamiento de la Gran Sao Paulo - EMPLASA130, En 1970, se ha propuso el
Plan Metropolitano de Desarrollo Integrado , el cual mantenia el estimulo al
crecimiento en el vector este, con una énfasis en la problematica del deficit de
viviendas.131

128 d., ibid.

129 MOTTA, Caio Fabio Attadia da. Os macro-conjuntos habitacionais: Resultantes praticas. Tese de
Doutorado. S&do Paulo, Departamento de Ciéncias Sociais / Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas / Universidade de S&o Paulo, 1988, p. 50.

130 Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande S&o Paulo.

Bl Este plan proponia estimular el desarrollo de nicleos urbanos de las regiones vecinas a la Grande
Sao Paulo, visando reducir su ritmo de crecimiento, promover la continuidad urbana y aumentar la
densidad en las areas periféricas y promover la construccion de grandes conjuntos habitacionais
para inducir a dinamizar la ocupacién y el adensamiento y racionalizar la implantacion de
infraestructura basica. (Cf. MOTTA, Caio Fabio Attadia da. Os macro-conjuntos... Op. cit., p. 53).
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TABLA 7 Produccion de la COHAB-SP hasta 1985.

LOCAL CONJUNTO HABITACIONAL N° UNIDADES FECHA
EXECUTADAS
Municipio de Sao Paulo (MSP) 69.446 (inicio de obras)
Unidades entregadas hasta 1975 3.597
Elisio Teixeira Leite 2.920 1980
Vila Nova Cachoeirinha 40 1983
Zona Estrada da Parada 907 1982
Norte Ferndo Dias 1478 1981
Vila Maria 442 1980
TOTAL ZONA NORTE (MSP) 5.787 -
Parque Ipé 447 1978
Zona Sur | S&o Luiz 703 1981
Parque Fernanda 8 1984
Bororé 2.702 1977
TOTAL ZONA SUR (MSP) 3.860 -
Sao Miguel 349 -
Santa Etelvina (I, IVy V) 6.927 1981
Itaquera (1, 11 'y III) 31.860 1977
Guaianazes 1.260 1979
Jardim S&o Paulo (1'y II) 4.309 1981
Zona Este | Gleba Péssego Carmo 900 -
Barro Branco 970 1983
Sitio dos Francas 216 -
Sapopemba 1.293 1980
Jardim Sapopemba 6.988 1981
Rio Claro 930 1981
TOTAL ZONA ESTE (MSP) 56.002 -
Zona Jardim Educandario 200 1983
Oeste
TOTAL ZONA OESTE (MSP) 200 -
Municipio de Guarulhos 476 1970*
Municipio de ltapevi 3.706 1986*
Municipio de Carapicuiba 14.720 1972*
TOTAL GENERAL 88.348 -
Fuentes: COHAB - Diretoria de Obras - Quadro de Obras Executadas, maio/85; Base de Dados /

SEMPLA-DEINFO; COHAB-SP- Unidades Construidas pela COHAB-SP,13/11/91;
TARALLI, Cibele. Mudanca de... Op. cit.,p.184.(Obs.: *fecha de comercializacion)

No obstante, este plan no ha sido implementado, una vez que, en el afo
siguiente,1971, la Alcaldia del Municipio de Sédo Paulo, bajo orientacién del
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Gobierno Federal, aprob6 mediante ley su propio Plan Director de Desarrollo
Integrado 132 (PDDI)133,

La creacion de la Regién Metropolitana de Sao Paulo a través de ley federal,
di6 lugar, en 1974, a la creacion del sistema de planeamiento metropolitano y a
la consolidacion de la EMPLASA como su 6rgano técnicol34,

Segun TARALLI, en la segunda mitad de la década de 70, coincidiendo con las
nuevas orientaciones del BNH, "se reinicio el proceso de implantacion de
conjuntos habitacionais, densificando conjuntos ya implantados con nuevas
viviendas y emprendiendo la construccion de nuevos conjuntos habitacionais
principalmente en las zonas norte y este de la ciudad de Sao Paulo (5
conjuntos en la zona este, 1 conjunto en la zona norte, ademas de 1 conjunto
en la zona sureste y 1 conjunto fuera del Municipio)." 135

En este periodo, entre 1975 y 1982, los recursos para la financiacion de
proyectos de la COHAB-SP crecieron, permitiendo la construccion del 80 % de
la produccion total del organismo 136 (Ver TABLA 6 y TABLA 7).

A la vez, la politica de adquisicién de tierras en la periferia distante para la
implantacion de los nuevos conjuntos se ha mantenido, hecho que influy6
fuertemente en la calidad de su patrimonio, una vez que la COHAB-SP
"producio, entre 1965 y 1989, 100.000 viviendas (...) perpetrando un doble
desastre: ecoldgico y financiero. La mayoria de los conjuntos fue construida en
terrenos totalmente impropios desde el punto de vista geomorfoldgico, situados
en la zona rural y alejados de cualquier red de infraestructura. El coste unitario
de estas viviendas, incluida la extension de las redes, el terrapleno y la
recuperacion de la erosiébn causada por la deforestacién y por el propio
terrapleno, es comparable al coste de una vivienda de clase media producida
por el mercado inmobiliario." 137

En 1981, una lei municipal (Ley n® 9412/81) autorizé la construccion de
conjuntos habitacionais de promocién publica en una parte de la zona rural del
municipio (identificada como Z8 - 100 /1), lo que ha intensificado aun mas la
periferizacion en la localizacion de los conjuntos habitacionais.

132 pjano Diretor de Desenvolvimento Integrado.

133 Este Plan ha sido la base para la creacion del proceso de planeamiento en el municipio y para la
redaccion de la Ley de Zonificacion (Ley n° 7805/72) que establece las condiciones para la
parcelacion, el uso y la ocupacion del suelo (estableciendo también las normas para los conjuntos
habitacionais). Aun en el ambito municipal fue instituida, en 1975, ley que dispone sobre las
normas especiales para los conjuntos habitacionais de interés social (Ley n® 8266/75).

134 para Mayores detalles ver ALMEIDA, Fernando Regis Caseiro de. O Planejamento Metropolitano
no Governo do Estado de S&o Paulo. Tese de Doutorado. S&o Paulo, FAUUSP, 1983.

135 TARALLI, Cibele Haddad. Mudanca de.... Op. cit., p. 59.

136 Porcentaje referente al patrimonio construido y en ejecucidn hasta julio de 1991 (Cf. SILVA,
Helena Menna Barreto. Terra urbana e programas publicos de habitacdo. (mimeo) Sdo Paulo,
julho de 1991).

137 PREFEITURA DE SAO PAULO. Séo Paulo: Crise... Op. cit.,. 78.
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A partir de 1982, debido a la eleccion de un gobierno de la oposicion a nivel del
Estado de Sao Paulo, se congelaron los recursos del SFH para el mismo y
para el municipio de Séo Paulo, disminuyendo gradualmente la produccion de
viviendas, que se ha mantenido solamente a través de recursos municipales.

1.1.4. Las politicas de vivienda en experiencia com  parada.
El analisis del contexto histérico - politico, econémico y social - de la
construccion de los poligonos de vivienda social en los tres paises

estudiados puede permitir una primera aproximacion de los aspectos que han
influenciado en la configuracion actual de estas areas, en su localizacion y en
la calidad urbana y edificatoria.

El entendimiento de la génesis y concepcion de los poligonos de viviendas,
grands ensembles y conjuntos habitacionais puede, por tanto, facilitar la
comprension de los factores basicos que han incidido en su construccié n,
y que, consecuentemente, presentan repercusiones marcantes sobre su
problematica actual.

Los factores basicos aqui acotados son los siguientes:
» el contexto social, politico y econémico;

 la politica urbana nacional y local, en el contexto de la construccion de
los poligonos de viviendas;

» la politica de vivienda social, de ambito nacional y local, y su incidencia
sobre los poligonos de vivienda social.

En primer lugar, cabe subrayar la existencia de un defasaje entre el periodo
de construccion masiva de viviendas sociales a trav és de los poligonos
de viviendas entre el contexto europeo y el context o brasilefio . No cabe en
el ambito de esta tesis profundizar sobre las diferencias en el proceso de
desarrollo econdmico entre los paises del primer mundo - Francia y Espafia - y
de los paises en desarrollo - Brasil-, sino que, es importante verificar que a
pesar de que el mismo se dé en momentos diferenciados, es el contexto

de franco crecimiento econdémico en los tres paises que ha sido la
condicién béasica para la creacion de politicas de ¢ onstruccion masiva de
viviendas .

Este defasaje se ha hecho sentir también en el marco de la decadencia y
extincion de las politicas vigentes. La crisis del petr6leo ha sido elemento
decisivo en la decadencia de las politicas de construccién de poligonos de
vivienda social en Espafa y Francia, debido al fuerte impacto recesivo que ha
producido en sus economias.

En Brasil, este marco, no obstante, ha alcanzado el pais en un momento en
gue la desaceleracion del crecimiento econdmico y las altas tasas de inflacion
exigian una accion positiva frente a la crisis. Ya pasada una década del inicio
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de la politica de construccidon masiva de conjuntos habitacionais, la crisis del
petroleo no ha conllevado a la paralizacién del proceso - como en Europa -
sino que ha sido la responsable por un cambio en la politica, que pasa a
atender a una demanda con mejores condiciones econdmicas, visando
alcanzar a la rentabilidad del sistema. La decadencia de la politica de los
conjuntos habitacionais en Brasil, en mediados de los afos 80, ha sido
decurrente de los cambios politicos que ocurrieron en el pais y de la fuerte
crisis financiera que padecia el Banco Nacional de la Vivienda - BNH.

En las TABLAS 8,9 y 10 se presentan resumidamente los principales hechos
gue enmarcaron la politica de construccion de los poligonos de vivienda social
en los tres paises.

De este contexto presentado, que influyé en la produccién masiva de viviendas
sociales a través de los poligonos de viviendas en los tres paises estudiados,
se puede evidenciar una serie de aspectos comunes en los siguientes
ambitos :

1) Contexto econémico:

* reactivacibn econémica basada en un proceso de industrializacion
gue se concentra espacialmente en determinadas regiones o ciudades
del pais (Madrid, Barcelona y Bilbao, en Espafia; Rio de Janeiro y Sao
Paulo, en Brasil; y en la regién de Paris, en Francia);

e proceso de crecimiento economico fuertemente dirigi do vy
controlado por el gobierno central , por la creacion de planes
nacionales de desarrollo econémico (Espafia y Brasil) o por la
ordenacion del territorio (Francia);

* intensos flujos migratorios desde el campo hacia la ciudad , donde
la poblacion parte en busca de mejores condiciones de vida y de
empleo.

2) Contexto urbano:

* la consolidacion de la politica urbana  a través de la creacion de
instrumentos apropiados (Ley del Suelo de Espafia y Francia) o de
organismos de ambito nacional (Ministerio de la Reconstruccion y de la
Construcciéon en Francia; BNH, SERFHAU, CNPU y CNDU en Brasil);

» la creciente urbanizaciéon de las principales ciudades en el ambito de
cada pais y la consolidacién de procesos de metropolizacion  de las
mismas;

» disminucion de las condiciones de vida en las ciuda des, generada
por el constante aflujo de personas y por la carencia de viviendas para
acogerlas;

* la intensificacion de la infravivienda como forma de suplir las
necesidades de vivienda de los inmigrantes;
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Tabla8 Resumen de los principales hechos relacionados a la politica de construccion de los poligonos de Vivienda Social en
Espanha
DECADA CONTEXTO POLITICA ECONOMICA | POLITICA DE VIVIENDA POLITICA URBANA POLITICA DE VIVIENDA
Socélélc_)lf)lgll\_/lll-ggo Y Y URBANA SOCIAL (MADRID/BARCELONA) Y POLIGONOS
(NACIONAL) (NACIONAL)
-Concentracion de la 1944-54 — | Plan Nacional
produccion industrial; de la Vivienda
-Flujo migratdrio 1953 — Plan de 1953 — Construccion del
intenso; Ordenacidn de Barcelona | poligono Verdun en
Crecimiento del y su Zona de Influencia Barcelona
chabolismo e 1954 — Creacion de las 1954 — Construccion de
infravivienda en Viviendas de Renta poblados minimos y de
Madrid y Barcelona. Reducida y Minima y de absorcion en Madrid y
las de Renta Limitada promociones de la OSH
1955 — Il Plan Nacional de para clase media en
la Vivienda Barcelona
1956 — Aprobacion de la
50 Ley del Suelo

1957 — Creacion del
Ministerio de la Vivienda
1957 — Creacioén de las
Viviendas
Subvencionadas que
incentivan a la
participacion de la
iniciativa privada

1957 — Plan de Urgencia
Social de Madrid

1957 — Construccion del
Poblado Dirigido de
Orcasitas en Madrid

1958 — Construccion del
Poblado de Absorcion
General Ricardos,
poligono Marcelo Usera y
Gran San Blas em Madrid
1958 — Plan de Urgencia
Social de Barcelona

1959 — Construccion del
Poblado Dirigido San Blas
H en Madrid
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Tabla 8 Continuacion
DECADA CONTEXTO POLITICA ECONOMICA | POLITICA DE VIVIENDA POLITICA URBANA POLITICA DE VIVIENDA
SOCIAL,POLITICO Y Y URBANA SOCIAL Y POLIGONOS
ECONOMICO (NACIONAL) (NACIONAL) (MADRID/BARCELONA)
-Fuertes migraciones 1960 — Construccion del
interregionales; poligono Sudoeste del
-Crecimiento Besés en Barcelona
significativo de la 1961 — IIl Plan Nacional 1961 — Plan de
|nm|gr_a(_:|(’)n alos de la Vivienda Absporcion de Chabolas
municipios en Madrid y Plan de
comarcales de Supresion del
Barcelona; Barrogquismo en
- Metropolizacién de Barcelona
Madrid. 1963 — Creacion de las 1963 — Plan General de | 1963 — Construccion de
Viviendas de Proteccién Ordenacion del Area las UVAS en Madrid
Oficial (VPO) Metropolitana de Madrid y
60 creaciéon de COPLACO
1964 — | Plan de
Desarrollo Econémico
1965 a 1968 —
1968 — Il Plan de 1968 — Reglamento de Construccion de las
Desarrollo Econémico Viviendas de Proteccién UVAS en la Comarca de
Oficial crea el régimen de Barcelona
Acceso Diferido a la
Propiedad
- Crisis del petroleo; | 1970 — Creacion del
- Tendencia Instituto Nacional de la
estacionaria y/o Urbanizacién 1972 — Construccion de la
70 regresiva de 1972 — Il Plan de ultima grande promoci6n

inmigracion hacia
Madrid y Barcelona

Desarrollo Econémico

publica de vivienda social,
el poligono Jornal en la
Comarca de Barcelona

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 9 Resumen de los principales hechos relacionados a la politica de construccion de los poligonos de Vivienda Social en Francia
DECADA CONTEXTO POLITICA ECONOMICA POLITICA DE VIVIENDA POLITICA URBANA | POLITICA DE VIVIENDA Y
SOCIAL,POLITICO Y Y URBANA SOCIAL 5 GRANDS ENSEMBLES
ECONOMICO (REGION ILE-DE-
(NACIONAL) (NACIONAL) FRANCE)
-Reactivacion de la 1950 — Creacion del 1950 — Creacion de las
economia a través Fondo Nacional de HLM
de la Ordenacion del Territorio
industrializacion; (FNAT)
- Fuerte crecimiento | 1953 — Aprobacion dela 1953 — Reglamentacion de
de la poblacion de la | Ley del Suelo la participacion de
aglomeracion de empresarios en la
50 Paris; construccion de viviendas

- Gran numero de
personas sin techo
en Parisyenla
Province.

1958 — Decretos que
crean las ZUP y los
sectores de renovacién
urbana

sociales a través de los CIL
1953 — Plan Courant

1954 — Construccion de
ciudades de urgencia para
atender a las personas sin
techo en el invierno
riguroso

1958 — Construccion del
Grand Ensemble de
Orly/Choisy-le-Roy

1963 — Creacion de la
DATAR

1961 — Creacion del
Distrito de la Region
de la Paris y
consolidacion de la
estructura regional

1961 — Construccion de
Les Tarterets en Corbeil-
Essonnes

1962 — Construccion de Le
Val Fourré en Mantes-la-
Jolie

1963 — Construccion de
Les 4000 en La Courneuve
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LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:

Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Franc  ia y Brasil.
Tabla9  Continuacion
DECADA CONTEXTO POLITICA ECONOMICA POLITICA DE VIVIENDA POLITICA URBANA POLITICA DE
SOCIAL,POLITICO Y Y URBANA SOCIAL (REGION ILE-DE- VIVIENDA Y GRANDS
ECONOMICO (NACIONAL) (NACIONAL) FRANCE) ENSEMBLES
- La Région de Paris 1964 — Ley de supresion
concentra a cerca de del chabolismo
una quinta parte de 1965 — Inicio de las criticas | 1965 — Esquema Director | 1965 — Construccion del
la poblacion a los procedimentos, a la de Ordenacién y de Grand Ensemble de
francesa. programacion y a la calidad | Urbanismo de la Region Cliché-sous-Bois/
de los espacios en los Parisina (SDAU) Montfermeil
1967 — Ley del Suelo grands ensembles
60 substituye el 1967 — Construccion de
procedimento de las ZUP la Grande Borne en
por las ZAC. Creacion del Grigny/Viry-Chatillon
Ministerio del
Equipamiento y de la
Vivienda yde un Ministro
encargado de la
Ordenacion del Territorio
1969 — Promocién oficial
de las Villes Nouvelles
- Crisis del petroleo. 1971 — Plan Construccion
crea nuevas lineas de
investigacion sobre
sistemas constructivos y
modelos urbanos
70 1973 — Circular Guichard

restringe el nUmero de
viviendas sociales por
promocién y convoca el
fin de la produccién de los
grands ensambles.

Fuente: Elaboracion propia

59



POLITICAS DE VIVIENDAS Y MODELOS URBANOS.

Tabla 10 Resumen de los principales hechos relacionados a la politica de construccion de los poligonos de Vivienda Social en Brasil

DECADA CONTEXTO POLjTICA POLITICA DE VIVIENDA POLITICA URBANA POLITICA DE VIVIENDA Y
SOCIAL,POLITICO Y ECONOMICAY SOCIAL x CONJUNTOS
ECONOMICO URBANA NACIONAL (RO D Loy A° HABITACIONAIS
(NACIONAL) ( )
-Golpe militar en abril 1964 — Creacion del 1964 — Creacion del Sistema
de 1964; Servicio Federal de la Financiero de la Vivienda (SFH) y
- 1967: Nueva Vivienda y Urbanismo del Banco Nacional de la Vivienda
Constitucién; (SERFHAU) e incentivo (BNH)
- 1968 — 1974: el al planeamiento 1964 a 1969 — Politica de
“mila}gro econémico integrado erradicacion de favelas y con 1965 — Plan General de 1965 — Creacion de la
brasilefio” (tasas prioridad al mercado popular la ciudad de Rio de COHAB-SP en Sao Paulo
60 medias de crecimiento Janeiro (Estado de 1965 a 1970 — Construccion
economico de 10% al Guanabara) de pequefios conjuntos
ano; habitacionais para
- 1969 — otorgada erradicacion de favelas en
nueva constitucién por S0 Paulo
una junta m'“t?.r - 1968 — Plan Urbanistico | 1968 — Inicio de la
Represion politica Basico de S&o Paulo construccion del conjunto
sobre la clase Santa Etelvina en S&o Paulo
trabajadora. 1969 — Programa Sete de
Setembro de COHAB Rio de
Janeiro
- Altas tasas de 1970 a 1973 — Intensificaion de la | 1970 — Proposicién del 1970 — Construccion del
inflacion 'y represion politica de combate a las favelas Plan Metropolitano de conjunto Zaira Duna en Rio de
politica sobre la clase y traslado a los conjuntos Desarrollo Integrado Janeiro
trabajadora; habitacionais a la vez que se incia | (PMDI) para S&o Paulo, 1970 a 1974 — Recuperacion
- 1978 a 1979 - el abandono de los primeros el cual no ha sido de los conjuntos habitacionais
70 generalizacién de conjuntos construidos y retorno a | aprobado construidos en Sdo Paulo en

huelgas en el pais;

- Inicio de la apertura
politica, con la amnistia
de presos politicos y
elecciones directas
para governador;

las favelas

1970 a 1974 — Cambio de la
clientela preferencial a la clase
media e inicio de la financiacion
de Proyectos de Desarrollo
Urbano

1971 — Plan Director de
Desarrollo integrado
(PDDI) de Séo Paulo

el periodo anterior
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Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Franc

LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:

ia y Brasil.

Tabla 10 Continuacién

DECADA CONTEXTO POLITICA ECONOMICA | POLITICA DE VIVIENDA POLITICA URBANA POLITICA DE VIVIENDA
SOCIAL,POLITICO Y URBANA SOCIAL (R1O DE JANEIRO/SAO Y CONJUNTOS
Y ECONOMICO (NACIONAL) (NACIONAL) PAULO) HABITACIONAIS
- Desmistificaciéon del | 1973 — Ley Complementar 1973 — Creacion del Plan 1973 — Institucionalizacién 1973 — Disolucién de la
milagro econémico; n° 14 de creacion de las Nacional de Vivienda Popular | de la Region Metropolitana CODESCO y CHISAM en
- Crisis en el Regiones Metropolitanas en | — PLANHAP y del Fondo de de Sé&o Paulo Rio de Janeiro
comercio mundial y Brasil Vivienda Popular - FUNDHAP
del petrdleo; 1974 — Creacion de la 1974 — 93% de los 1974 — Fusién de los
Crecimiento de la Comisién Nacional de adjudicatarios del SFH estan | Estados de Guanabara y Rio
deuda externa; Regiones Metropolitanas i insolventes de Janeiro y creacion de la
- Consolidacion de Politica Urbana - CNPU RM de Rio de Janeiro
Séo Paulo como polo | 1975 — Creacién del Fondo 1975 — Creacion de los 1975 — Creacion de la 1975 — Fusioén de la COHAB-
industrialy Nacional de Desarrollo programas de caracter FUNDREM en Rio de GBy COHAB-RJ en la
70 econdémico nacional. | yrpano (FNDU) y extinciéon | reformista, como PROFILURB | Janeiro CEHAB-RJ
de la SERFHAU y FICAM 1975 — Construccion del
1975 a 1978 — El Plan conjunto Carapicuiba en el
Nacional de Saneamiento — municipio de Carapicuiba
PLANASA financia a 50% de 1975 a 1979 — Intensa
los municipios brasilefios construccion de conjuntos
1977 — Elaboracién del Plan | por la COHAB-SP
General PUB-Rio
1979 — Extincion del CNPU y | 1979 — Creacion del
creacion del Consejo PROMORAR
Nacional de Desarrollo
Urbano - CNDU
- Aumento de la | 1980 - Il Plan Nacional de 1980 a 1982 — Intensa
inflacion 'y de la | Desarrollo construccién de conjuntos
deuda exterior; por la COHAB-SP
- 1982 — elecciones; 1982 — Disminucion radical
80 - 1985 — inicio de la de los recursos del SFH

“Nueva Republica”.

1983 — Extincién del FNDU

1983 — Gran crisis econémica
del BNH
1986 — Extincién del BNH

para la COHAB-SP

Fuente: Elaboracion propia
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POLITICAS DE VIVIENDAS Y MODELOS URBANOS.

3) Politica de vivienda:

e politica de vivienda fuertemente centralizada en manos de la
Administraciéon y organismos de ambito central (INV, OSH vy
Ministerio de la Vivienda en Espafa; Ministerio de la Reconstruccion y
Ministerio de la Construccion en Francia; y BNH en Brasil);

» politica pautada en la reactivacion economica generada por el
crecimiento de la construccion civil , y volcada hacia la creacion de
empleo en el sector ;

e politica pautada mas en los aspectos cuantitativos que en los
aspectos cualitativos;

» fuerte incidencia del precio del suelo , generando procesos de
periferizacion de las promociones en busca de terrenos mas
asequibles;

» estandardizacion de proyectos con el objetivo de reducir costes

* incentivo a la participacion de la iniciativa priva da en la
produccion de viviendas (en Espafia por la creacion de las Viviendas
de Renta Limitada -1954-, de las Viviendas Subvencionadas -1957 - y
las VPO -1963; en Francia, a partir de los afos 60, con la
generalizacion de la ayuda a la piedra y el monopolio de las grandes
empresas constructoras y despachos de arquitectura; y en Brasil, la
produccion de las COHABs ha sido siempre basada en la contratacion
de constructoras privadas).

Queda patente, en los tres paises, la vinculacion del periodo de
construccion masiva de poligonos de viviendas con u n periodo de fuerte
desarrollo econémico , donde la construccién de viviendas, pautada en la
participacion de las constructoras privadas , Se ha constituido en un factor a
mas de la reactivacion econdmica, por la creacion de empleo en el sector de la
construccion civil.

A su vez, las politicas de vivienda fuertemente centralizadas se han llevado
a cabo, a menudo, desconectadas de la realidad urbana y de las
necesidades reales de vivienda en ambito municipal . Sus consecuencias al
nivel territorial han incentivado, en especial, la periferizacién del crecimiento
urbano y la construccibn de areas residenciales tot almente
desvinculadas de la malla urbana existente

Por otro lado, la necesidad de una produccion masiva de viviendas con
resultados a corto plazo, ha generado una politica donde la racionalizacién de
proyectos y de técnicas ha sido utilizada para maxi mizar los resultados
cuantitativos, quedando los factores cualitativos e n un segundo plano

Estes aspectos, como se vera a continuacién, repercuten sobremanera en la
problematica de los poligonos de vivienda social en la actualidad.
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