Urbanizacion de favelas: ;viejas nuevas precariedades?

Maria de Lourdes Zuquim

Universidad de Séo Paulo, Facultad de Arquitectura y Urbanismo,
Napplac, Brasil

Ana Jilia Domingues das Neves Branddo
Universidad Nove de Julho, Brasil

Universidad de S&o Paulo, Facultad de Arquitectura y Urbanismo,
Napplac, Brasil

Recibido: 30 de junio del 2017 / Aprobado: 6 de septiembre del 2017
doi: 10.26439/1imaq2018.n004.2260

Uno de los grandes problemas de las ciudades brasilefias es la precariedad
—urbana, social y ambiental— en la que vive gran parte de su poblacién. La
urbanizacidn del pais se consolidé por medio de un proceso excluyente y
desigual, que niega a un sector de la sociedad el acceso a la tierra, la vivienda
y la ciudad. El enfrentamiento de esta cuestion adquirié una dimension
inédita en la politica urbana y habitacional a partir del 2000. Los avances
legales y programaticos fueron muchos, asi como las intervenciones en el
espacio urbano precario. En este articulo se discute la urbanizacién de dos
favelas en el municipio de Siao Paulo:Vila Nova Jaguaré y Sapé. Ademas, se
investigan las transformaciones urbanas introducidas en el programa a la luz
de dos preguntas centrales: ;la favela se convirtié en ciudad? ;Cuales son los
nuevos rostros de la precariedad?

precariedad urbana, urbanizacién de favelas, habitacién, proyecto
urbano, Sdo Paulo

Urban development of favelas: old new precariousness?

One of the great problems of Brazilian cities is the precariousness —urban,
social and environmental— in which a large part of their population lives.
The countrys urban development was consolidated through an exclusive
and unequal process, which denies a sector of the society access to land,
housing and the city. On the other hand, confronting this issue has acquired
an unprecedented dimension in urban and housing policy since the 2000s.
Legal and programmatic advances were many, as well as interventions in the
precarious urban space. This article discusses the urban development of two
favelas in the municipality of Sio Paulo, Vila Nova Jaguaré and Sapé, and
looks into the urban transformations introduced in the program in the light
of two central questions: Did the favela become a city? What are the new
faces of precariousness?

urban precariousness, urban development of favelas, lodging,
urban project, Sdo Paulo
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102 EL DESAFIO DE LA CIUDAD CONSOLIDADA

INTRODUCCION

Pensar en ciudades brasileflas es pensar en favelas, partes inseparables del
proceso de urbanizacion brasileno, que es incompleto, desigual y excluyente.

Historicamente, la entrega de vivienda social estuvo muy por debajo de la
demanda de la poblacion de las clases populares; y esta, sin acceso a una casa'y
a la tierra urbanizada, no tuvo mas opcién que recurrir a soluciones propias:
tugurios, alquiler, parcelaciones irregulares y favelas'.

En ausencia de produccion estatal y provision formal (mercado) suficientes
para atender a las clases populares, las parcelaciones periféricas y las favelas
han pasado a ser las formas predominantes en que los pobres viven en las
ciudades?, y retratan el proceso de urbanizacién incompleto y precario
comun en las ciudades brasilenas.

En S3o Paulo este proceso se dio en dos tiempos distintos. El primero entre
1940 y 1970, con las parcelaciones populares periféricas producidas sin
infraestructura, sin instalaciones sociales y distantes de los servicios publicos
y de los puestos de trabajo. Este proceso fue el motor de la urbanizaciéon
periférica’.

El segundo, con la intensificacion del surgimiento de favelas a partir de la
década de 1970, aflos de sucesivas reestructuraciones econdmicas, ajustes
salariales, desempleo, aumento en el costo de vida y valorizacién del precio
de la tierra, en los que el lote popular se volvid pricticamente inasequible
para los sectores de bajos ingresos. Sin otra alternativa, la solucién fue ocupar
zonas de uso comun en las parcelaciones populares, habitar nuevas areas
centrales o periféricas y, ademas, tugurizar favelas antiguas. Como ejemplo,

1 Ver Bonduki (1998).

2 Las favelas surgieron en diferentes épocas por todo el Brasil: en Sdo Paulo, en la década de 1940;
en Salvador, con invasiones colectivas de la tierra; en Rio de Janeiro, aun a finales de la década
de 1900 con la remodelacion urbanistica de la ciudad; en Belo Horizonte, en la segunda mitad de
la década de 1890, con la construccion de la ciudad; y asi sucesivamente en los demas grandes
centros urbanos (Pasternak, 1997).

3 Ver Mautner (1990).
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en 1973 las favelas representaron apenas el 1 % de la poblacién del municipio,
mientras que en 1987 pasaron a ser el 8,92 % (Pasternak, 2006).

Si bien en un primer momento las parcelaciones populares periféricas
siguieron el tradicional crecimiento centro-periferia; después, las favelas
continuaron con la intensificacion de la ocupacién del suelo urbano. Aunque
ambas presenten procesos urbanos y formas de la precariedad comunes,
son distintas las orientaciones de la intervencion publica* en estos espacios.
Mientras que las directrices para las parcelaciones son principalmente de
regularizacion rural o urbanistica, para las favelas van mas alla de estas, con la
ejecucion de importantes obras de urbanizacion.

Los siguientes datos ilustran el panorama actual de las favelas en Sio Paulo:
hoy mas de 1 300 000 personas viven en favelas y 1 700 000 en parcelaciones
irregulares; respectivamente, el 11,6 % y 15,2 % de la poblacién paulista
(Centro de Estudos da Metrdpole, 2016). La mayoria de las favelas se
encuentran en las regiones sur (53,2 %) y este (26,17 %) del municipio de
Sio Paulo (figura 1). De forma frecuente estin en areas ambientalmente
fragiles del territorio paulista sea en laderas o en el fondo de los valles con
un patrén de ocupacion compuesto de lotes, manzanas y vias irregulares, lo
que dificulta el acceso y el trifico de vehiculos y personas (IBGE, 2010).
La vulnerabilidad social y la susceptibilidad de los terrenos, sumadas al
patrén constructivo precario y fuera de las normas edilicias, han llevado a
deslizamientos en el caso de las laderas; o de erosiones, especialmente en las
margenes de rios y riachuelos.

Estas caracteristicas, que combinan fragilidad ambiental e irregularidades
fisico-urbanisticas y juridicas, determinan las formas de intervencidén que
estas areas podran sufrir como consecuencia de las politicas publicas.

4 Aunque tanto las favelas como las parcelaciones presenten irregularidad de ocupacion del
suelo urbano, irregularidad rural y la autoconstruccion como forma de provision de la vivienda
y autoprovision de infraestructura, es el acceso a la tierra lo que las distingue. Mientras que la
lotizacion irregular se dio con algun tipo de parcelacion del suelo y de transaccion de compra de la
tierra; 1a favela, por lo general, surge por la ocupacion progresiva y organizada de areas de dominio
publico o privado, sin acciones de parcelacion del suelo.

Urbanizacién de favelas: éviejas nuevas precariedades?, 101-121

103



104 EL DESAFIO DE LA CIUDAD CONSOLIDADA

Favelas, Loteamentos Irregulares, Rede Hidrica e Areas de risco
Geoldgico em uma porgéo da Zona Oeste de Sdo Paulo

—— Rede Hidrica/Drenagem [28609]
Delimitagdo de areas com risco geoldgico

“IFavelas

I Loteamentos irregulares

FONTE: Elaborado com dados do Centro de

Estudo da Metrdpole (2016) e Geosampa
(2017).

Distribuicdo da Populacdo em favelas por Regido do
Municipio de Sao Paulo

Centro 0,28%
Zona Norte 15,80%
Zona Sul 53,20%
Zona Leste 26,17%
Zona Oeste 4,50%

Figura 1

Distribucion de las favelas y las parcelaciones irregulares en el Municipio de Sdo Paulo.
En detalle, la superposicion de riesgo y red hidrica en una zona al oeste de la ciudad
Fuente: Centro de Estudos da Metrpole (2016) y Geosampa (2017)

Elaboracion propia

En medio de este contexto, de formacion y multiplicacion de la precariedad
urbana, a partir del 2000 el Estado brasilefio comenzd a implementar y
financiar un conjunto de politicas sociales y urbanas para enfrentar este
cuadro. Los programas de urbanizacion de favelas ganaron entonces espacio
en las agendas municipales y, de forma original, comenzaron a implementar
acciones en las que intercalaron las dimensiones urbanistica, habitacional,
social y juridica; asimismo, articularon los diversos entes federativos para
promover e implementar sus acciones, pues es en el plano local en el que
estos programas se ejecutan.

Este texto ha tomado como punto de partida las acciones putblicas de
urbanizacion de favelas realizadas a partir del 2000 en dos favelas del Municipio
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de Sio Paulo:Vila Nova Jaguaré y Sapé. Se ha procurado responder hasta qué
punto las obras de urbanizacién mantuvieron las directrices de las politicas
y programas publicos, a la luz de dos cuestiones centrales: ;la favela se volvid
ciudad? ;Y cuiles son los nuevos rostros de la precariedad®?

EL PROBLEMA FAVELA EN EL BRASIL

Para comprender mejor las recientes acciones publicas de intervencidon en
favelas, de S3o Paulo, presentamos brevemente el historial de los programas
de urbanizacidén de favelas implementados por el Estado brasilefio, pues fue
a partir del conocimiento acumulado y de las acciones publicas a lo largo de
los anos que se construyeron los programas actuales.

Los programas y las acciones publicas de intervenciéon en favelas pueden
describirse y dividirse en tres periodos, en consideracién al contexto
sociopolitico y econémico de cada uno de ellos: 1) hasta el final de la década
de 1960, con las politicas de remocion de favelas; 2) desde mediados de la
década de 1970 hasta el final de 1990, con acciones puntuales de dotacién de
infraestructura y de apoyo para la mejoria de la vivienda; 3) a partir del 2000,
cuando los programas se institucionalizan como politica publica y ganan
escala y cobertura en el territorio nacional.

Hacia finales de 1960, la respuesta dada para el problema favela fue
principalmente la remocion. Hasta entonces, la favela se tenia como un
problema urbano que debia ser erradicado de las ciudades. En las primeras
décadas del siglo xx hubo remociones con el pretexto de abrir espacio para
los proyectos de mejoramiento de las ciudades; mas tarde, en los primeros afios
del Gobierno militar, se dieron remociones de favelas localizadas en barrios
centrales (tanto totales como parciales), acompanadas de la reubicacion de

5 Este texto es fruto de la investigacion Intervenciones urbanas contempordneas en ciudades de
América Latina, realizada en el Centro de Apoyo a la Investigacion, Produccion y Lenguaje del
Ambiente Construido (Napplac) de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de
Sa0 Paulo (FAUUSP), que por mas de tres anos siguid y registrd el proceso de urbanizacion y la
posurbanizacion de estas dos favelas.
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las poblaciones de estas favelas a grandes conjuntos habitacionales, por lo
general, en periferias distantes de las metropolis®.

Entre mediados de la década de 1970 y finales de la década de 1990 se
constituyeron programas que buscaban solucionar problemas puntuales.
Como ejemplo de esto, ain bajo el Gobierno militar (entre 1975 y 1985),
los programas de dotacién de infraestructura (agua y energia eléctrica), de
financiamiento de lotes urbanizados y de construccidon (embridén) tenian
como objetivo la ampliacién o la mejoria de la vivienda, en paralelo con la
produccién y comercializaciéon de la habitacidén popular, aunque siempre
por debajo de la demanda popular. A mediados de 1980, con la apertura
democritica, se ampli6 la reivindicacion por la regularizacion de favelas y
por la provisién de viviendas populares. Algunos Gobiernos progresistas
implementaron programas de urbanizacion, en contra de las politicas de
liberalizacién econdémica que se intensificaron en esa época.

En 1990 los programas se ampliaron. Amparados en los principios de la
nueva Constituciéon Federal’, los programas de urbanizacion de favelas (slum
upgrading) ganaron una dimensién mayor y se multiplicaron debido a los
financiamientos multilaterales, como los proyectos de descontaminacién de
la cuenca de la represa de Guarapiranga (SP/Banco Mundial) y el proyecto
Favela-Barrio (RJ/BID) (Cardoso, 2007).

El punto de inflexién se dio en el 2003, cuando se implementd una nueva
agenda urbana que reforzd el papel del Estado como formuladory financiador
de politicas sociales. Los programas de urbanizacion de favelas entraron con
fuerza en las agendas ptblicas, amparados en la nueva organizacién politico-
institucional dada por la creacion del Ministerio de las Ciudades (2003), los

6 El Gobierno militar (1964-1985) implementd la politica nacional de habitacion y, conjuntamente,
el Sistema Nacional de Habitacion (SNH), ademas del Banco Nacional de Habitacién (BNH). Entre
1964 y 1973 esta politica se orientd hacia la remocion de favelas y 1a construccion de habitacion
popular en las periferias de las metrdpolis.

7 La Constitucion Federal del Brasil (1988) definio los principios de la funcion social de la ciudad
y de la propiedad en el capitulo especifico de politica urbana (articulos 182 y 183), que 13 afos
después fueron reglamentados por el Estatuto de la Ciudad (Ley 10.257, 2001).
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Programas de Aceleracidon del Crecimiento® y el Programa Mi Casa MiVida’.
En ese momento, las acciones publicas buscaron integrar las dimensiones
urbanistica, habitacional, juridica y social con la intencién de alcanzar la
regularizacion urbanistica y rural.

Con la creacién y la implementacién de programas y financiamientos
federales para la urbanizacién de favelas, se logrdé un gran avance en el
enfrentamiento de la precariedad urbana y habitacional. Las experiencias
realizadas, ademas de avanzar en los aspectos institucionales y de reestructurar
las politicas urbanas y habitacionales, articularon los diversos entes federativos
para promover e¢ implementar acciones publicas en las favelas, al mismo
tiempo que se progreséd en la capacitacion de los municipios.

Silas acciones pablicas de intervencién en favelas se iniciaron con politicas de
remocion, durante las décadas de 1980 y 1990 fueron experimentando con
planes innovadores. E1 2000, a su vez, marcé el inicio de acciones complejas
y programas de gran alcance en el territorio nacional. Pero, aunque se haya
avanzado mucho, la favela atin continda siendo un problema —sea por su
extensiéon en el territorio nacional o por la dimensiéon poblacional que
alberga—. De forma recurrente queda como solucién la remocién parcial
o integral, especialmente en areas de interés inmobiliario, obras publicas
viales o de canalizaciones de cursos de agua, y principalmente en obras de
urbanizacién de favelas y lotizaciones irregulares (Zuquim, 2012).

;Y EN SAO PAULO?

Si el Brasil experimentd grandes avances juridicos, institucionales y progra-
maticos en el campo de la politica urbana y habitacional, Sio Paulo también

8 El Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) fue creado en el 2007 para estimular el
crecimiento de la economia por medio de obras de infraestructura social, urbana, logistica y
energética. El Programa de Urbanizacion de Asentamientos Precarios (PAC UAP) es un componente
de los ejes de infraestructura social y urbana.

9 EI Programa Mi Casa Mi Vida fue creado en el 2008 para mitigar los efectos internos de la crisis
gcondémica internacional —crear empleo y estimular la industria de la construccion civil— a través
de la construccion de viviendas para familias con ingresos de hasta 10 salarios minimos.
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se mostrd pionero en la construccion de politicas y acciones de urbanizacion
de favelas. Sin embargo, una de las caracteristicas resaltantes de las ciudades
brasilefas es la discontinuidad de las politicas sociales, entre ellas las urbanas y
habitacionales, pues estas dependen de la estructura politico-institucional de
cada municipio y, al mismo tiempo, de una buena articulacién politica entre
los diversos entes federativos'”.

Las acciones publicas de urbanizacién de favelas a veces avanzan vy
garantizan sus derechos con un Gobierno progresista, y a veces retroceden
con un Gobierno conservador. En Sio Paulo, la alternancia de gestiones
municipales de lineas programaticas distintas fue recurrente y los programas
de urbanizacion de favelas se movieron entre avances y retrocesos.

A inicios de la década de 1980, se empezaron a implementar en la ciudad
las acciones publicas de urbanizacion de favelas, en oposicion a la directriz
remocionista, que era la regla hasta entonces. Pero estas no duraron mucho
tiempo, los programas fueron interrumpidos y se retomé la politica de la
remocion, especialmente en areas pudientes. En la década siguiente se dieron
nuevas idas y venidas. A inicios de 1990, con un Gobierno progresista, se
rescataron los programas de urbanizacién de favelas, pero a mediados de la
misma década se invirtid el sentido y las politicas de remocién retomaron su
protagonismo.

Con la llegada del 2000, hubo una inflexién en la acciéon publica de
urbanizacién de favelas en un momento de consolidacién de los avances
de las politicas sociales —especialmente urbana y habitacional—, asi como
de reanudacién y articulaciéon de los espacios de participacion social. Las
acciones de este periodo se dividieron en dos momentos: el primero, entre el
2001 y el 2004, con la elaboracion de programas y proyectos; y el segundo, a
partir del 2006, con la implementacion de las obras.

En un primer momento, a partir del 2001, regresaron los programas de
urbanizacién de favelas y provision habitacional. Se cre6 el Programa Barrio

10 LaRepublica Federativa del Brasil estd formada por la unién indisoluble de los estados y municipios,
y el Distrito Federal (art. 1 de la CF 1988).
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Legal'!, cuya meta era la recategorizacién urbana y ambiental de areas en
precariedad. Tal programa recuperd las experiencias exitosas de 1990 en
Sio Paulo para ofrecer acciones publicas y avanzar en ellas. El programa
buscé integrar los diversos proyectos habitacionales en ejecucion vy, de forma
inédita, interconectar e implementar una politica de riesgo urbano ambiental
vinculada a los programas de urbanizacion y demas politicas sectoriales. De
esta manera, seria posible una actuacidn a gran escala a partir de la licitaciéon
de proyectos y obras, sin perder con esto el espacio para la participacion
popular (Samora; Zuquim, 2017).

En un segundo momento, a partir del 2006, se dio continuidad a los
proyectos de urbanizacion, ya que estos estaban licitados. En paralelo, se
reorganizd la politica de habitacién social del municipio con la creacidén
del Plan Municipal de Habitacion (PMH) para 2009-2024 y del Programa
de Urbanizacién de Favelas (Sao Paulo, 2010), esta vez como respuesta a las
exigencias federales para la captacidon de recursos del PAC y del Programa
Mi Casa Mi Vida. Paraddjicamente, al mismo tiempo en que las obras de
urbanizacién avanzaban en escala y cobertura territorial, se retomaron las
acciones de desalojo en algunas favelas de la ciudad, principalmente donde
estaban previstas obras viales.

De esta forma, el PMH del 2009, que tenia una meta ambiciosa de atencién
de 800 000 familias en la capital, alcanzd algo mas del 18 % de la cifra que
deseaba en sus primeros cuatro aflos (incluyendo al resto de los programas
habitacionales),y en los afios siguientes avanzé a pasos ain mas lentos (Zuquim,
2012). Como ejemplo de ello, el resultado presentado por el programa hasta el
2012 fue la atencidn de algo mas de 82 000 familias a partir de obras concluidas
o en ejecucién (Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, 2012).Ya entre el 2013 y

11 El'Programa Barrio Legal proponia la recategorizacion de dreas territorialmente definidas en regiones
donde predominaba la precariedad habitacional y urbana. Inclufa la urbanizacion y regularizacion
rural de favelas y lotizaciones; reforma y regularizacion de conjuntos habitacionales; provision
habitacional e implantacion de equipamientos pablicos y comunitarios. Pretendia también integrar
las diversas acciones habitacionales en curso en la ciudad y, al mismo tiempo, permitir una
actuacion a gran escala a partir de la licitacion de proyectos y obras, sin perder con esto el espacio
para la participacion popular (Samora, 2010).
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el 2016 se concluyeron obras que beneficiaron a 14 114 familias, incluyendo
aquellas iniciadas en el periodo anterior (Habitasampa, 2016b).

Se debe destacar que la crisis econémica e institucional instaurada en el Brasil
a partir del 2014 comprometid la transferencia de recursos federales; y los
programas habitacionales tuvieron una reduccién en su ritmo de ejecucion,
asi como en la provision habitacional.

Aunque se lanzd en junio del 2016 un nuevo Plan Municipal de Habitacidn,
este an no se ha implementado, por tanto, el municipio ain sigue el
Programa de Urbanizacién de Favelas del Plan Municipal de Habitacién
para 2009/2024.

Como ya se menciond, la discontinuidad del poder local y en consecuencia
de los programas de urbanizacién de asentamientos precarios ocasiona
avances y retrocesos. Aunque se hayan realizado varias experiencias de
intervencién a gran escala y con amplia cobertura territorial, continian
marcadas por un discurso programatico dispar sobre las acciones publicas
efectivas de intervencidn en asentamientos precarios (Zuquim, 2012).

EL PROGRAMA DE URBANIZACION DE FAVELAS EN SAO PAULO: LAS EXPERIENCIAS
DE LAS FAVELAS VILA NOVA JAGUARE Y SAPE

Si la alternancia en el poder impactd directamente en las directrices de las
politicas publicas y acciones programiticas, esto no seria diferente con los
proyectos y obras derivados de ellas. Entonces, para evaluar si las favelas se
integraron a la ciudad y si surgi6 una nueva precariedad urbana, se tiene que
relacionar el programa de urbanizacién con las acciones derivadas para situar
las intervenciones en su contexto.

De esta forma, se observa con mas atencién el Programa de Urbanizacioén
de Favelas. Surgido como una continuacién del Programa Barrio Legal,
para la ejecucion de las obras de proyectos licitados, y como respuesta a las
exigencias federales, se diseid con el objetivo de solucionar las cuestiones
de riesgo ambiental, asi como para proveer infraestructura urbana y unidades
habitacionales.
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El disefio del Programa de Urbanizacién de Favelas se estructur6 por medio
de tres componentes fundamentales: las acciones de reurbanizacién, la
intervencion infraestructural y la intervencion de caracter ambiental.

Las intervenciones de reurbanizacién se dieron en la remocion total y la
provisidon de las unidades habitacionales, motivadas por el interés publico,
incendio o riesgo urbano ambiental en las favelas.

En el componente infraestructural, las acciones se destinaron a la dotacion
de infraestructura, servicios y equipamientos urbanos; la remocidén por riesgo
urbano ambiental; la priorizacion del mantenimiento de las caracteristicas de
la parcelacion del suelo y de las unidades habitacionales; y la provision de
unidades nuevas (interna y externamente al perimetro de la intervencion).

Las intervenciones de caracter ambiental se dieron en obras de rectificacion
del cauce de riachuelos, la implementaciéon de parques lineales o areas de
esparcimiento, dotacién de infraestructura, mantenimiento parcial de las
caracteristicas de la parcelacion del suelo y de las unidades habitacionales,
remociones derivadas del riesgo urbano ambiental, y provisién de unidades
nuevas.

Como objeto del analisis, se presentan los proyectos implantados en la favela
Vila Nova Jaguaré (infraestructural) y en la favela del Sapé (ambiental), que
son emblematicos en el Programa de Urbanizacién de Favelas y presentan
transformaciones fisico-urbanisticas relevantes.

La favela Vila Nova Jaguaré fue objeto de varias obras de intervencidn
publica a lo largo de su historia (su ocupacion data de la década de 1960).
La intervencidén mas reciente comenzd en el 2001, atin en el dmbito del
Programa Barrio Legal. Su disefio priorizd la estabilizacién de laderas y
tomd como plan urbano la creacién de grandes areas libres, asi como la
dotacion de infraestructura vial, sanitaria y eléctrica.

La obra empez6 en el 2006, dentro del Programa de Urbanizacién de Favelas.
Y, a pesar de presentar alteraciones en relacién con el proyecto original,
las obras continuaron las siguientes directrices del programa: dotaciéon de
infraestructura y universalizacién de los servicios urbanos, eliminacién de las
areas de riesgo, integracién de la favela a los barrios vecinos y regularizacion
rural para garantizar la permanencia en el lugar.
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La figura 2 presenta el estado de la favela en dos momentos: situacioén inicial
(2001) y con el proyecto de intervenciéon implementado (20006).

() 50 100 150 200 250m

— Limite ZEIS Hl Provisio habitacional Construgdes existentes I Rio Pinheiros

Sistema vidrio M Via de pedestres Vegetacgdo e lazer

Figura 2
La favela Vila Nova Jaguaré: situacion inicial y con proyecto de intervencion
Fuente: Zuquim, Mazo y Mautner (colaboradora) (2017)
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En términos de provisidon habitacional, se entregaron 942 unidades internas
y externas al perimetro de la intervencién, y se removieron a 1879 familias
(52 % de los domicilios registrados) para la implantacion de infraestructura y
eliminacion de riesgo geotécnico; por tanto, 937 familias, de una poblacidn total
de 3600 familias, se quedaron sin atencion habitacional en nuevas viviendas.
Una primera observacion sobre el emprendimiento muestra que el saldo entre
remocidn y provisidn permanece como un pasivo no solucionado.

La implantacion de infraestructura y la reorganizacion del sistema vial
facilitaron y diversificaron las actividades comerciales por la llegada de
correos, carnicerias, bancos, casas de loterias, cabinas de internet, dentistas,
mercadillos, etcétera.

La contencién geotécnica tuvo como resultado extensas areas libres. Estas, en
gran parte, fueron “organizadamente” reocupadas, ya sea por el crimen una
actividad rentable en esas circunstancias o por la poblacion afectada por las
obras, de modo que se inicié un nuevo ciclo de irregularidades urbanas y
juridicas (figura 3). Se debe destacar que el saldo residual entre remocion
y prevision abri6é el camino para nuevas ocupaciones y las antiguas areas,
originalmente clasificadas de riesgo, fueron reocupadas.

En la favela del Sapé se observa el protagonismo del componente ambiental,
pues su ocupacion tuvo como elemento estructurante el riachuelo del Sapé.
Las primeras ocupaciones datan de la década de 1970 y se localizaron en las
areas remanentes de lotizaciones cercanas y sobre el riachuelo, en palafitos.

El proyecto de la intervencidn se inici6 en el 2010 y permanece en ejecucion.
En esa ocasidn, aproximadamente 7600 personas habitaban el area en poco
mas de 2500 inmuebles (informacién obtenida en una visita técnica al local
en el 2016). Como plan urbano, se preveia la canalizacién del riachuelo con
el uso de gaviones y la delimitacion de un corredor non adificandi de 1,5
veces el ancho del canal (Troncoso, 2010)".

12 Fuera del perimetro de la intervencion se realizaron también obras de canalizacion del riachuelo y
la creacion de un parque lineal en el @mbito de los programas Riachuelo Limpio y 100 Parques, de
los Gobiernos estadual y municipal. Ver mas en Travassos (2010).
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Figura 3

Construcciones ex-post ocupacion de las areas libres, paseos y contenciones, y mapa de las
reocupaciones

Fuente: Zuguim, Mazo, Mautner (colaboradora) (2017)

Fotografias: Maria de Lourdes Zuquim (2015)

Ademas, se proyecto la instalacion de infraestructura sanitaria y eléctrica en las
areas remanentes, el rediseno de partes del sistema vial, la implantacién de areas
libres para esparcimiento y la construccién de nuevas unidades habitacionales.
Para esto, se planed la remocion de 1117 familias (45 % del total registrado). La
provision habitacional ya concluida era de 462 unidades habitacionales dentro
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del perimetro de la intervencion; por tanto, casi 650 familias se quedaron
sin atenciéon habitacional en nuevas viviendas. De estas, una parte recibi6
indemnizaciones; y la otra, un subsidio para alquiler mientras se mantienen a
la espera de proximas unidades, sin fecha de entrega atn.

En la figura 4 se observan también dos momentos de la favela del Sapé:
el registro (2010) y el proyecto de intervencion (2012). Se nota que en
el proyecto ejecutado el patrén morfologico se alterd por una nueva via
transversal al riachuelo y la apertura de vacios como consecuencia de la
verticalizacién, aunque estos vacios se transformaron en propiedad privada
de los condominios al ser enrejados o cercados. A pesar de estar incluidas en
el proyecto, la obra de urbanizacién redujo las areas verdes y de esparcimiento,
debido a problemas rurales y técnicos. Las areas remanentes, donde se
localizan las construcciones existentes (figura 4), tienen un disefio urbano
alterado solo lo suficiente como para recibir infraestructura urbana. Es decir,
la implantacién de la obra deja transformaciones urbanas evidentes, como la
intervencién sobre el riachuelo (figura 5), pero también cuestiones ain no
resueltas, como el saldo entre remocioén y provision.

Finalmente,la cuestién ambiental es tratada de forma parcial en la intervencién.
El diseno del programa no alcanzé la escala de intervencion en la cuenca
o microcuenca como unidad de planeamiento. Los desequilibrios hidricos,
tales como desbordes e inundaciones, no fueron tratados efectivamente en
la intervencién.
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Figura 4

La favela del Sapé: situacion inicial y proyecto de intervencion
Fuente: Zuguim, Mazo, Mautner (colaboradora) (2017)

Limag n.® 4 2018 ISSN: 2410-6127



Maria de Lourdes Zuquim, Ana Julia Domingues das Neves Branddo 117

Figura 5
Riachuelo del Sapé antes y después de la intervencion
Fuente: blog Micro Rede Sapé (2012); Ana Julia Brandao (2015)

SAO PAULO: ;VIEJAS NUEVAS FAVELAS?

La reciente transformacion urbana en las favelas Vila Nova Jaguaré y Sapé
muestra que las directrices del Programa de Urbanizacién de Favelas atn
no han sido homologadas con las acciones efectuadas en la urbanizacion,
especialmente las de permanencia de las familias en el lugar, universalizacion
de la infraestructura y los servicios urbanos, y eliminacidn de las areas de riesgo.
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En primera instancia, aunque la articulacién entre remocion de viviendas
y provision habitacional figure al menos en la teorfa como premisa en los
programas de urbanizacidn, en los casos de Vila Nova Jaguaré y del Sapé el
programa no logré el éxito en este asunto, y el saldo residual en la demanda
por vivienda fue significativo. Las remociones fueron notoriamente mayores
que las provisiones habitacionales internas y externas. Son mas de 900
familias en el Jaguaré y casi 650 familias en el Sapé sin atencion, y en ambos
casos estas familias se han quedado durante anos en la modalidad de subsidio
para alquiler a la espera de sus viviendas.

Las intervenciones crearon nuevas localizaciones urbanas, y una consecuente
valorizacidon inmobiliaria—aumento notorio del precio de las viviendas tanto
para la venta como para el alquiler— calent6 el mercado interno de la favela
y valorizé el entorno. Por ello, las casas se verticalizaron y se subdividieron
para albergar mas unidades habitacionales o actividades de comercio.

Las nuevas areas libres e institucionales, creadas por la urbanizacién, han sido
organizadamente reocupadas por viviendas. Estas areas, que en su mayoria
eran antiguas zonas de riesgo, vuelven a ser habitadas como memoria atavica
del lugar que recurrentemente vuelve a su origen: la vivienda. Es importante
destacar que estas areas fueron proyectadas y articuladas espacialmente con
obras de consolidacion geotécnica, pero el proceso de reocupacion esta
creando nuevas areas de riesgo geotécnico en la favela.

Esta nueva dindmica urbana tiene conexiones con nuevos agentes que han
entrado en la disputa. El crimen, que siempre ocupd los espacios donde el
Estado no estd presente, gana nuevos contornos en la expresiéon de su poder
y captura para si mismo los beneficios de la mejoria urbana realizada por el
Estado.

La implantacién de infraestructura en las areas remanentes de la favela trajo
nuevas obligaciones financieras para el pago de los servicios urbanos: agua,
luz e impuestos. Estas nuevas obligaciones financieras llegaron también para
quienes se establecieron en las nuevas unidades habitacionales, que ademas
se sumaron al financiamiento de la unidad. Las familias que no consiguen
cumplir con estos pagos terminan comercializando sus viviendas, aunque de
forma irregular. La diferencia entre el programa y la accién publica es nitida
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aqui; la universalizacién de los servicios urbanos depende de politicas sociales
previstas, en teoria, en el programa de urbanizacién, aunque las concesionarias
de los servicios publicos no aplican las debidas tarifas sociales.

Las acciones publicas insertaron la favela en el mercado urbano, pero sin
vincular a sus habitantes con la proteccion social; es decir, fue una inclusiéon
relativa de los derechos sociales, que recrea la precariedad urbana.

Finalmente, la escasa provision de vivienda, la valorizaciéon inmobiliaria, el
proceso de reocupacion de las areas libres y los costos de la formalizacion de
los servicios urbanos estan creando, al mismo tiempo, una nueva precariedad
urbana en la favela urbanizada y la movilidad entre favelas (los que no
consiguen pagar los costos de la urbanizacién buscan favelas mas distantes,
atn no urbanizadas).

Aun habiendo el pais experimentado un momento de euforia, dada por la
nueva politica urbana y habitacional, las experiencias recientes contintian
estando marcadas por el viejo patréon de urbanizacion desigual. La garantia del
derecho a la vivienda digna, a la justicia social y a la sostenibilidad ambiental
inscrita en el Programa de Urbanizacion de Favelas no se refleja en la accién
publica reciente, lo cual marca un claro desfase entre los objetivos declarados
y las acciones efectuadas en las intervenciones de urbanizacién de favelas.
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