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RESUMEN

Este articulo presenta reflexiones sobre la naturaleza del Estado, la formacion del Estado de Bienestar, el caracter de
las politicas publicas de vivienda generadas por ellos y sus implicaciones en el proceso de urbanizacion de las ciudades
brasilefias. El objetivo principal es crear una relacidn conceptual entre los cuatro factores mencionados, con el fin de
plantear otra perspectiva investigativa para los temas relacionados con la vivienda social. Para ello, se utilizd una
revision bibliografica sobre estos conceptos, utilizando publicaciones de reconocidos autores, confrontando vy
contrastando las teorias abordadas, cortejandolas con extractos de la realidad vivida. Como resultado principal,
sostenemos, a partir de las exposiciones, que el cardcter meritocratico-clientelista del Estado de Bienestar brasilefio
ha generado histéricamente politicas publicas, en general, y especificamente habitacional, politicas excluyentes, que
aumentan las desigualdades sociales. Como resultado, el territorio urbano construido a través de iniciativas de
vivienda publica refleja estas desigualdades, resonando la vulnerabilidad y la violencia urbanas.

PALABRAS CLAVE: Politica de Vivienda Publica. Urbanizacidén. Formacién del Territorio.

1. INTRODUCCION

Este articulo forma parte de las actividades del tercer afo de desarrollo de la tesis
doctoral en curso. Se selecciond un apartado de las reflexiones propuestas para componer el
texto aqui presentado, habiendo sido complementado con otra informacién pertinente para que
tenga sentido. En general, nuestro interés es comprender el papel de los programas federales
de vivienda en la produccion de vivienda y espacio urbano, a través de la construccion de
conjuntos habitacionales. Especificamente, nos propusimos estudiar la relaciéon entre las
politicas habitacionales brasilefias --presentes en el siglo pasado, y con mayor fuerza a partir de
1964, con la creacién del Banco Nacional de Vivienda-- y el patréon meritocratico-clientelista
asumido por el Estado de Bienestar Social que se ha desarrollado. en Brasil desde al menos
principios del siglo XX.

El esquema propuesto para este articulo, entonces, impregna la discusién tedrica de
los conceptos que impregnan el argumento creado para sustentar las proposiciones propuestas.
El principal objetivo de este articulo es crear una relacidn conceptual, en el contexto brasilefio,
entre el Estado, el Estado de Bienestar, las Politicas Publicas de Vivienda y el Proceso de
Urbanizacion. Defendemos la idea de que, en la formacién del Estado Nacional, el patrén
meritocratico-clientelista del Estado de Bienestar generd en general politicas sociales
excluyentes, incluida la vivienda, que generaron un proceso de urbanizaciéon igualmente
excluyente, resultando en ciudades injustas y violentas.

Para ello, utilizamos la revision bibliografica sobre los temas abordados,
confrontandolo con la realidad. Inicialmente, nos ocupamos de conceptualizar Estado, Derechos
y Estado de Bienestar, como punto de partida para la discusidon propuesta. Luego, apoyamos la
existencia de un Estado de Bienestar en Brasil, asi como su patrén meritocratico-clientelar, para
dar sentido a la reflexion propuesta. Posteriormente, presentamos los programas federales de
vivienda, entendidos como la materializacién de las politicas publicas de vivienda en Brasil, y su
relacidn con el proceso de urbanizacion y Bienestar Social brasilefio.

Entendemos que existen indicios que apuntan a la relacién que observamos con la
teoria, la cual debe ser investigada con la aplicacidn de estas relaciones a los estudios de caso
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gue pretendemos realizar antes de la conclusidon de la referida tesis. Sin embargo, con este
articulo, esperamos contribuir a las reflexiones sobre las politicas y programas de vivienda
brasilefos.

2. ESTADO, DERECHOS Y WELFARE STATE

El Estado de Derecho surge en la Europa Moderna para restringir el poder absoluto del
Rey, este Estado se guiaba por un conjunto de leyes, reglas, normas que se habian derivado de
las demandas de la burguesia, que conquisté derechos, mas tarde conocidos como derechos
civiles. Implicaban derechos individuales: vida, libertad y propiedad. Fueron cruciales para la
revolucion burguesa. El derecho a la propiedad es fundamental en la ciudad capitalista
contemporanea. El derecho a la propiedad se aplica a todos los ciudadanos (burguesia, nobleza
y clero), no solo restringido al Rey, como en la Edad Media. (BOBBIO, 2004; MARSHALL, 1967)

La consolidacién de los derechos civiles representa el Estado de derecho liberal. Se
respetan los derechos constitucionales y civiles a la vida, la libertad y la propiedad; derechos
liberales. Los derechos politicos se ganaron en el siglo XIX; derecho a voto y a ser votado. El
derecho al sufragio universal se logrd solo en el siglo XX y se restringio a los ciudadanos. La
aplicaciéon de las teorias de la llustracion (siglo XIX) tuvo como resultado la division de esferas
de poder, lo que permitid el surgimiento de la monarquia parlamentaria. (BOBBIO, 2004;
MARSHALL, 1967)

En el siglo XIX, la ciudad industrial y la clase trabajadora se consolidaron. Las pésimas
condiciones laborales derivaron en demandas de derechos sociales, en busca de dignidad,
seguridad y bienestar. En el siglo XX se conquistaron los derechos sociales; educacidn, salud,
bienestar, vivienda, etc. Resulté en el inicio del Estado Social de Derecho -garantizando, ademas
de otros derechos sociales- y la construccién del Estado del Bienestar. (BOBBIO, 2004;
MARSHALL, 1967)

Se plantearon dos cuestiones como obstdculos para el pleno desarrollo del Estado de
Derecho Democratico: la necesidad de reproduccién del capital; y la nocién de ciudadania y
ciudadano. Temas estrechamente relacionados con la formacién de los Estados
contemporaneos. El Estado de Bienestar (consolidado entre 1960 y 1980) viene sufriendo un
gradual agotamiento con una reduccidon de los derechos sociales, desde 1990 hasta la
actualidad, de acuerdo con la ideologia imperante de los gobiernos. (HARVEY, 2011)

Entendemos que el Estado de Bienestar, o Estado de Bienestar, es el sistema de
proteccion social adoptado por un Estado para proteger a las personas y la sociedad. Consiste
en politicas publicas de habilitacion de la seguridad social, que representa el marco institucional
cuyo propdsito es apoyar y asistir a la ciudadania en los riesgos que ofrece la forma de vida
contemporanea. El seguro, en cambio, garantia de la seguridad social, es la regulacidn necesaria
para garantizar el acceso a los servicios sociales. (NOGUEIRA, 2001)

También entendemos que el sistema capitalista comenzé a formarse con la
acumulacién de capital que tuvo lugar en las ciudades, incluso en la Edad Media. Desde
entonces, el sistema ha pasado por varios ciclos, cada uno bajo la hegemonia de un conjunto de
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actores econdmicos, resultando en la fase actual de financiarizacién y hegemonia de Estados
Unidos durante gran parte del siglo XX y el surgimiento, aln presente, de los Tigres asiaticos. Sin
embargo, la flexibilizacién de los tipos de cambio incrementd la deuda externa y las tasas de
interés internacionales de los paises latinoamericanos; y bajo los precios de los productos de
exportacién. En consecuencia, hubo medidas de austeridad fiscal, como apertura comercial y
privatizaciones, ademads de la ofensiva liberal en torno al ajuste de las economias para saldar la
deuda externa y la toma del control del Estado y la explotacion de los trabajadores. (EITERER,
2016). De esta manera, se traduce en una retraccion de derechos y politicas publicas de
bienestar.

3. ESTADO DEL BIENESTAR SOCIAL EN BRASIL

A pesar de agrupar las principales caracteristicas del funcionamiento del bienestar, es
importante sefialar las limitaciones. Las categorias propuestas por Esping-Andersen (1991) no
son estdticas. Tienen principios de estructuracién, por lo que tienden a identificar agrupaciones
distintas y no variaciones cuantitativas de un denominador comun. Es importante determinar
un modelo para la formacién politica de las clases trabajadoras y el consenso politico en la
transicion de la sociedad rural a la clase media. El modelo de Estado de Bienestar que se esta
presentando en un pais determinado es un retrato de cémo su poblacién pasé del campo a la
ciudad, cémo se organizaron la burguesia y el proletariado. (NOGUEIRA, 2001)

Draibe (1993, 2006) corrobora la comprension de Esping-Andersen (1991). Sin
embargo, sostiene que el modelo meritocratico-particularista adquiere dos variantes:
corporativista, poniendo la responsabilidad de las acciones sociales en las instituciones privadas
y el mercado, con politicas excluyentes y privadas que ignoran la porcién de la poblacidn que no
tiene empleo formal; y clientelista, utilizando la burocracia y la baja eficiencia para la
apropiacién privada de la maquinaria publica, atando politicamente a una porcién mas
vulnerable. Encontramos ambos lados en Brasil. La Figura 1 presenta un cuadro resumen de las
tipologias del Estado de Bienestar.
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Figura 1: Cuadro Resumen de Tipologias del Estado de Bienestar
PN TEEEE | iDEOLOGIA CARACTERISTICAS

Caracterizado, principalmente, pela

I. Welfare Residual Liberal o )
politica seletiva

II-A.

Il Corporat Conservador A industria e o marcado ditam as
Welfare P politicas sociais
o ivo
Meritocr
el II-B.
Particular
[HE]

Legitimacdo politica, apoio popular e

Clienteli Conservador .
controle social

sta

Caracterizado pela politica
Social- substancialmente universalista e
democrata igualitaria, mais ou menos temperada
pela politica seletiva

Fuente: adaptado de DRAIBE, 1993.

El Modelo Meritocratico concibe la intervencion estatal como una forma de organizar
las protecciones, pero no para subsidiarlas o financiarlas. El derecho a estas protecciones viene
con el trabajo formal, financiado por los empleadores, que vincula la seguridad social con la
capacidad productiva. El empleador ofrece condiciones seguras al trabajador, quien le responde
con lealtad y subordinacién. (FIORI, 1997; NOGUEIRA, 2001). Esta dindmica se puede comparar
con las relaciones feudales; aunque las reformas recientes también apuntan al final de esta
relacion.

La crisis global, que tuvo lugar durante 1980, resultd en un cambio de paradigma en el
modo de reproducciéon y acumulacion de capital, lo que resultéd en flexibilidad financiera.
También hubo cambios en las politicas de bienestar publico, tanto en los paises europeos y
norteamericanos, como en América Latina. (FIORI, 1997)

Entendemos el desarrollo del Estado de Bienestar nacional a partir de la década de
1930, a partir de la publicacidn de la legislacion laboral y de seguridad social. Entre 1930y 1943
es la fase inicial. Entre 1943 y 1964, se produce una expansion fragmentada selectiva, que se
observa en las iniciativas federales de salud y educacidn. Entre 1964 y 1977 se produjo la
consolidacion institucional, a través de los sistemas nacionales de politica social aun vigentes.
Entre 1977 y 1981 se produce una expansidon masiva, con tendencia a la universalizacién. En
1981, el bienestar brasileio comenzdé a desgastarse y entréd en crisis, pasando por una
reestructuracién conservadora hasta 1985. Entre 1985 y hoy, hubo una alternancia entre
periodos mas progresistas y conservadores, lo que resultd en la retracciéon y el
desmantelamiento de las politicas sociales. (BEHRING, 2009; BESSIL, 2016; DRAIBE, 1989, 1993).
La Figura 2 intenta sistematizar esta informacion.
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Figura 2: Marco para el Desarrollo del Estado de Bienestar en Brasil

PERIODO CARACTERISTICA AGOES
1930-43 INTRODUCAO legislagdo previdencidria e trabalhista
1943-64 EXPANSAO FRAGMENTADA E SELETIVA salide e educagdo federal
1964-77 CONSOLIDAGAO INSTITUCIONAL sistemas nacionais de politica social
1977-81 EXPANSAO MASSIVA inclusdo de trabalhadores rurais
1981-85 REESTRUTURAGAO CONSERVADORA indicios de esgotamento e crise
1985-88 REESTRUTURAGAO PROGRESSISTA constituinte
1988-03 REESTRUTURAGAO LIBERAL politicas seletivas e excludentes
2003-14 EXPANSAO PROGRESSISTA e e B
2014-18 REESTRUTURAGAO LIBERAL retragdo das politicas sociais
2018-> REESTRUTURAGAO CONSERVADORA desmonte das politicas sociais

L 2

Fuente: elaborado de acuerdo con BEHRING, 2009 e DRAIBE, 1993.

Entendemos que existid y existe un Estado de Bienestar en Brasil, ya que existe una
oferta de servicios publicos que pretenden ser universales, como la educacién, la salud y la
seguridad social, aunque una parte de la poblacién accede a estos servicios. de forma privada, y
otra entrega no accede a ella de ninguna forma. Aproximadamente 150 millones de brasilefios
dependen exclusivamente del Sistema Unico de Salud, que representa alrededor del 71,5% de
la poblacién (ESTADAO, 2020). En la educacién publica hay alrededor de 39,5 millones de
estudiantes, o el 81,44% del total (INEP, 2018). Los porcentajes corroboran la existencia de un
Estado de Bienestar, independientemente de su cardcter, y la presencia de politicas publicas
consolidadas. El mismo paralelo se puede trazar para la politica de vivienda con el Programa
Minha Casa Minha Vida, que entregé 4,3 millones de unidades habitacionales entre 2009 y 2019.

4. POLITICA URBANA Y DE VIVIENDA

Los afios que durd el gobierno militar dictatorial, entre 1964 y 1985, estuvieron
marcados por un movimiento desarrollista que representd avances significativos en la Politica
Urbana, pero que estuvo acompafiado de ausencia de desarrollo social, aumento de las
desigualdades y reduccién de los derechos sociales. Se extendié la propiedad privada como
estandar de acceso a la vivienda. (COSTA, 2016; NEGRELOS, 2014). La falta de posibilidad
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democratica resultd en el fortalecimiento de movimientos populares que contribuyeron con
enmiendas populares a la actual Carta Magna (1988), como la funcion social de la propiedad y
la ciudad. (COSTA, 2016; MARICATO, 2006)

El Estatuto de la Ciudad, resultado de una reforma popular, brinda a los municipios
instrumentos de control del suelo urbano para promover y garantizar la funcién social de la
propiedad urbana y de la ciudad. Se abre una nueva posibilidad territorial para los municipios,
con recursos legales para responder al patrimonialismo y la especulacidn inmobiliaria. Sin
embargo, todavia no es una realidad en las ciudades brasilefias, ya que las instituciones
democraticas son cooptadas y se perpetuan las desigualdades sociales. (MAROSO, 2017)

El Ministerio de Ciudades (MinC) fue otro logro popular, creado en el primer mandato
de Lula. Entendemos la actuacion del MinC como el intento mas reciente de llevar a cabo una
reforma urbana inclusiva y democratica en las ciudades brasilefias, ya que el papel central del
nuevo ministerio fue coordinar, promover y financiar estudios y acciones en el territorio
urbanizado, con foco en cuatro sectores: alojamiento; saneamiento; transporte y movilidad; y
urbanismo y regularizacién de la tenencia de la tierra. Temas centrales para enfrentar los males
urbanos, como el desempleo y la violencia, producto del estancamiento econdmico entre 1980
y 1990. La intencidon del MinC era abrir un amplio proceso participativo y democratico,
garantizando la participacidon popular, a través de las Conferencias de Ciudades. (MARICATO,
2006)

La vivienda de la clase trabajadora ha sido un tema central en la politica urbana desde
finales del siglo XIX. El aumento de la poblacién y la ausencia de una resolucion de vivienda
directa resultd en la ocupacién ilegal y depredadora de los territorios de las ciudades. Las
condiciones de vivienda y las ideas keynesianas del Estado de Bienestar dieron lugar a las
primeras iniciativas estatales de provisién de vivienda, en 1930, con acciones de los Institutos
de Jubilaciones y Pensionesy la Fundacién Casa Popular. (NEGRELOS, 2014; NEGRELOS; FERRARI,
2013)

El régimen militar (1964-1986) inaugurd: Banco Nacional da Habitacdo (BNH), el primer
programa federal de produccion de vivienda; SNHIS (Sistema Nacional de Vivienda de Interés
Social); FNHIS (Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social); SERFHAU (Servicio Federal de
Vivienda y Urbanismo); y COHAB's (Empresas de Vivienda). Estas instituciones permitieron la
construccion de 4,1 millones de viviendas. BNH produjo complejos con un alto niumero de
unidades de propiedad privada, organizados en bloques de apartamentos en areas periféricas.
BNH y COHAB's fueron reconocidos por la baja calidad de sus construcciones. No hubo avances
en el aspecto social, ya que la poblacién informal y desocupada no tenia acceso a la vivienda.
Doblemente excluyente, excluyd de la politica social a los beneficiarios de la periferia ya la
poblacién mas vulnerable. Los funcionarios de BNH fueron acusados de malversacién y
distribucion fraudulenta. (AZEVEDO, 1988)

El BNH se disolvid con el gobierno dictatorial, pero su estructura politica se mantuvo,
incluyendo SNHIS, FNHIS y Caixa Econdmica Federal. Entre 1980 y 1990 hubo un estancamiento
de las politicas federales de vivienda como resultado de la crisis econémica. La reanudacién sélo
se produjo después de la estabilizacion provocada por el Plan Real y el surgimiento de gobiernos
mas progresistas, a partir de 2003. Las experiencias habitacionales de ese periodo fueron locales
y marcadas por la participacion social, con una légica productiva inversa. EIl PMCMV, un
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programa federal de vivienda estuvo vigente entre 2009 y 2019, impulsado por el Programa de
Aceleracion del Crecimiento (PAC) del Ministerio de Asuntos Civiles, responsable de una serie
de programas econémicos que generaron empleo e ingresos. Entregd 4,3 millones de viviendas
en 10 afios. (MAROSO, 2017; NEGRELOS; FERRARI, 2013)

Las criticas mas duras al PMCMV son la calidad de la vivienda. La forma de condominio
adoptada en los complejos MCMV agrava la situacién, generando problemas socioespaciales y
de gestidn, transfiriendo responsabilidades urbanisticas y edificatorias a los vecinos. El caracter
econdmico vinculd los recursos publicos y la iniciativa privada, favoreciendo el proceso
constructivo y su impacto en la economia, mas que el producto construido. Creemos que, a
pesar de los importantes avances sociales, la experiencia del PMCMV aporta poco a la
produccién de la ciudad. Ambos programas federales no representaron alternativas a la forma
ya consolidada de hacer ciudad, por el contrario, enfatizaron y perpetuaron la produccién
capitalista depredadora que excluia el espacio urbano. (MAROSO, 2017)

El fin del PMCMV fue la base para el lanzamiento del Programa Casa Verde e Amarela,
por parte del gobierno federal, que utiliza la misma estructura creada por el PMCMV, pero con
retrocesos en las dimensiones sociales. Las tasas de interés son mas altas que en el programa
anterior, pero aun por debajo de las que se cobran en el mercado inmobiliario tradicional. Sin
embargo, el porcentaje de subsidio disminuyd mucho, con un techo por debajo del 20% del valor
de la propiedad para el tramo de ingresos mas bajo (cero a 2.000 reales). Para el rango
intermedio (2.001 a 4.000 reales), el subsidio se acerca al 10%, mientras que para el grupo
superior (entre 4.001 y 7.000) no hay subsidio, solo tasas de interés mas atractivas que en el
mercado formal. Sin embargo, estos incentivos son para que las familias ingresen al mercado
formal, que no puede absorber toda la demanda. Ya no existe producciéon de vivienda de interés
social destinada a demanda cerrada guiada por los municipios, como se hizo para la Banda 1 del
PMCMV.

Destacamos que existen medidas legales reguladas y revisadas por la literatura técnica,
desde la publicacién del Estatuto de la Ciudad, con el fin de crear un patrén de urbanizacion
diferente. Sin embargo, la implementacién de medidas practicas se ve obstaculizada por la
brecha entre el marco técnico-tedrico y las politicas publicas que se estan consolidando. Como
sostienen varios autores (COSTA, 2016; MARICATO, 2006; VILLACA, 2005; DAMATTA, 1985;
SINGER, 1982), la estructura de la legislacién brasileiia, construida con una participacién popular
significativa, es capaz de responder a los problemas urbanos contemporaneos. Sin embargo,
existe un desajuste entre la legislacién y su aplicacidn, que proviene principalmente de la cultura
de la sociedad relacional. Por tanto, comprender los resultados de las politicas publicas en el
territorio nos parece tan importante para vislumbrar la dindmica urbana en la realidad brasilefia.

5. CONSIDERACIONES FINALES

El propdsito de la reflexion presentada fue contribuir a la investigacion sobre Vivienda
Social, creando un paralelo entre la naturaleza del Estado, las politicas publicas que generay su
resultado en el medio urbano. Nos parece claro que los Estados basados en el estado de
bienestar meritocratico-particularista generan politicas de vivienda publica excluyentes vy, por
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tanto, ciudades socialmente menos justas y mas vulnerables. Por ello, es importante pensar en
alternativas a nuestras politicas publicas y de bienestar, buscando una mayor inclusidn,
impactando positivamente la salud del entorno urbano.
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