La vista desde Santa Marta, una favela en
Copacabana, en la Zona Sur de Rio, con el Morro
Sao Jodo y el Pan de Azicar. Crédito: Robert
Harding Picture Library
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INTRODUCCION

El Programa para América Latina y el Caribe (LAC)
del Instituto Lincoln trabaja desde hace méas de
dos décadas en la intersecci6én de los mercados
de territorio urbano, financiacién basada en terri-
torio y viviendas asequibles, para poder abordar
el aumento de los asentamientos informales y la
pobreza urbana en la region. Ademas, el Instituto
se ha concentrado en los fideicomisos de suelo
comunitarios (CLT, por su sigla en inglés), por los
cuales el territorio es propiedad de la comunidad
y las viviendas tienen propietarios individuales,
pero principalmente en coémo estos se aplican

a los problemas de vivienda que afectan a las
comunidades de bajos ingresos en los Estados
Unidos. Estas lineas de trabajo convergen en

la idea de adaptar los CLT para lidiar con la
informalidad en América Latina, y esto adquirio
popularidad entre los defensores de la vivienda

y los expertos en politicas de suelo.

Hemos visto que los CLT pueden funcionar en
asentamientos informales, en gran parte gracias
a la creatividad, las habilidades organizativas y
el compromiso de los residentes y los defensores
del CLT de Cano Martin Pefia, en San Juan, Puerto
Rico (ver pag. 19). El ejemplo de San Juan es
novedoso no solo porque utiliza el CLT para
garantizar la administracion colectiva a largo
plazo del territorio y las viviendas asequibles,
sino también porque regulariza u ofrece titulos
para cientos de hogares informales o ilegales,
conocidos como ocupantes ilegales. La voluntad
del estado de otorgar titulos de propiedad a la
comunidad resulté esencial.

El atractivo de los CLT en América Latina
surge de su capacidad de ofrecer a los residentes
la seguridad de un titulo sobre la propiedad que
ocupan, que trata con el gran tema de la informa-
lidad, y de ofrecer una capacidad de pago de la
vivienda a largo plazo. De este modo, tal como
indica Theresa Williamson en este nimero de
Land Lines, ella encabeza una labor por considerar
los CLT como un medio para ofrecer titularidad
seguray preservar la capacidad de pago en las
favelas de Rio de Janeiro. El programa LAC docu-
menta el CLT de Cafo y explora la viabilidad legal

y politica del modelo de CLT en Brasil y otros
paises de América Latina.

La investigacion, los cursos y los proyectos
del LAC en América Latina han reforzado el argu-
mento de que los programas de regularizacion
son una solucién que, paraddjicamente, aporta
al problema de la informalidad. Al regularizar
los asentamientos existentes, se demuestra que
la ciudad estd comprometida con la equidad y
lainclusién social, pero también atrae nuevas
ocupaciones y requiere politicas correctivas que
podrian ofrecer titulos para dichos asentamientos.
El enfoque ideal seria preventivo, mediante el
cual las autoridades publicas pudieran imple-
mentar un conjunto de herramientas financieras
y de planificaciéon para asegurarse de que los
mercados de territorio produzcan parcelas
asequibles, bien ubicadas y con servicios para
albergar a la mayoria de la poblacién, en particular
hogares de bajos ingresos. Esto deberia incluir
la recuperacion de plusvalias de la tierra para
financiar infraestructura o viviendas inclusivas.

El enfoque preventivo tiene sus desafios, y
abandonar los programas de regularizacién podria
no ser negociable, a nivel politico. Por estos moti-
vos, los CLT son tan interesantes. Segin explica
Williamson, el aspecto comunitario de los CLT
ofrece el potencial de reducir la especulacién y el
desplazamiento que pueden surgir de los programas
de titulos enfocados en parcelas individuales.

Al explorar los CLT para asentamientos infor-
males, deberiamos recordar algunas preguntas.
Primero: s se puede transferir a América Latina
un modelo disenado para promover viviendas
asequibles y seguras en los Estados Unidos?
Segundo: como seria la implementacién exitosa
de los CLT en lugares como Rio de Janeiro? Terce-
ro: ;qué otras herramientas de politicas de suelo
se necesitaran para abordar la informalidad en el
LACYy, en particular, evitar futuros asentamientos
informales?

— Enrique Silva, miembro y director asociado
del Programa para América Latinay el Caribe.

Derechos territoriales en Brasil:
reconocimiento y amenazas al
papel de las favelas en la ciudad

En América Latina, las leyes de “regularizacién”,
que garantizan un titulo de propiedad formal

y legal a los residentes de asentamientos no
oficiales, suelen tener las metas expresas de
ofrecer una titularidad segura del territorio, lo
que ofrece acceso a los servicios e infraestructu-
ra del municipio oficial y a créditos. Las politicas
publicas que responden a dichas leyes han
variado, desde limitarse a emitir titulos a promo-
ver la transferencia de propiedades con mejoras
de infraestructura, servicios sociales y oportuni-
dades de empleo. Los costos y resultados de
estas labores varian en toda la regi6n, y hay
poco consenso acerca de su efectividad. Una

ley reciente sobre titulos de propiedad en Brasil
ha preocupado a los activistas de la vivienda
acerca de que, en vez de brindar estabilidad,

la transferencia directa de las propiedades
pueda producir el efecto opuesto y alejar

a las personas de la comunidad a la que han
pertenecido durante generaciones.

Al firmar la Ley 13.465 en julio de 2017,
Michel Temer, el presidente interino de Brasil,
creb el potencial de una avalancha de especu-
lacién inmobiliaria y aburguesamiento en las
favelas de Rio de Janeiro. Esta ley controversial
alienta la regularizacion total de los territorios
federales tomados histéricamente por ocupantes
ilegales. Con el tiempo, algunos de los primeros
habitantes alquilaron el territorio pablico que
ocupaban, pero la medida reguladora otorga a
los ocupantes de las favelas titulos de propiedad
totalmente legales. En Brasil, entre el 50 por
cientoy el 70 por ciento del territorio pablico
estd ocupado de forma irregular, y los promotores

Si bien los residentes de Vila Autédromo poseian el titulo
de su casa, la favela fue demolida antes de las Olimpiadas
de 2016. Crédito: Catalytic Communities | RioOnWatch
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FAVELAS

El primer asentamiento informal denominado “favela”, que
hoy se conoce como Morro da Providéncia, fue fundado en
Rio en 1897 por exsoldados. Lo llamaron “Colina Favela”

por una planta espinosa resistente que crecia en las colinas
donde habian luchado, en el noreste arido de Brasil. Si bien
la palabra “favela” se considera una traduccién de “asenta-
miento informal marginal” o “pueblo de tugurios”, no hay una
base etimolégica que la respalde. En los Gltimos anos, cada
vez mas lideres jovenes de las favelas de Rio se han volcado
a usar el término favelado (residente de favela) como motivo
de orgullo que resalta su resistenciay resiliencia, y fortalece
una identidad compartida sobre la base de estos atributos

esenciales.

LAND LINES

argumentaron que esto justificaba la ley. Gran
parte de este territorio se encuentra en la region
del Amazonas, que se ha decretado “ingoberna-
ble”, pero los asentamientos informales en terri-
torios federales urbanos también caen en esta
mezcla. La ley incumple una clausula de la cons-
titucion brasilefa por la cual el territorio deberia
cumplir una funcion social (es decir, albergar
personas), y la Ley 11.977 de 2009, que establece
que los territorios publicos deben seguir siendo
publicos. En cambio, con la nueva ley, los territo-
rios federales (ya sea en el Amazonas o en las
favelas de Rio) se deben regularizar mediante la
transferencia de la propiedad a sus ocupantes,
quienes pueden disponer de ellos como mejor
les parezca. Y, al establecer esta ley federal,

el efecto automéatico es alentar a los estados

y municipios a que hagan lo mismo.

Por lo tanto, es probable que la emisién de
titulos totales en las favelas se acelere en los
préximos afos. ;Qué significara esto para el
inventario de viviendas asequibles de la ciudad?
¢Qué sucedera con las favelas de Rio, en particu-
lar dado que muchas de ellas estan en territorios
con gran potencial para especulacion, construidas
en laderas de colinas sobre los inmuebles mas
valiosos de la ciudad y con vistas impresionantes?
¢ Esta ley las hard méas o menos seguras?

Providencia, la primera favela, a principios del s. XX. Crédito: Augusto Malta,
Archivo General de la Ciudad de Rio de Janeiro

Con la inminente emisién masiva de titulos
en las favelas de todo Brasil, un modelo de
fideicomiso territorial comunitario para favelas
(F-CLT) podria ofrecer una mejor solucién. Los
CLT tradicionales se establecen como asociacio-
nes sin fines de lucro, que poseen y mantienen
el territorio. Los residentes poseen sus edificios
respectivos y, en efecto, coposeen el territorio
asociado, y guian y gobiernan al propietario sin
fines de lucro como miembros del CLT. Dado que
el terreno suele ser el mayor costo de las viviendas
urbanas, gracias al CLT, los precios de las casas
se mantienen asequibles. De acuerdo con la
Ley 13.465, el modelo de CLT transfiere el territorio
publico a una propiedad privada, pero la pose-
sién colectiva del suelo inherente al modelo de
CLT respeta méas la clausula de la constitucién,
segln la cual el suelo debe cumplir una funcién
social. Si se implementa un modelo de ese estilo,
se podria ofrecer un atisbo de esperanza a los
activistas de la vivienda que se esfuerzan por
regularizar los asentamientos urbanos informa-
les en un mundo de ciudades cada vez mas
caras. Se trata de un modelo para ofrecer acceso
seguro al territorio y perpetuar la capacidad
de pago de las viviendas.

En el contexto de los asentamientos informa-
les, el enfoque del CLT reconoce la complejidad

inherente y el dinamismo de estos vecindarios
sin comprometer las caracteristicas actuales,
e incluso los recibe y construye sobre ellos.

El techo es una necesidad basica

Se puede decir que el mayor problema urbano de
esta época es qué hacer con los asentamientos
informales.
En todo el mundo, las ciudades con mayor
ritmo de crecimiento se encuentran en paises
en vias de desarrollo, principalmente en Africay
Asia. Debido a este crecimiento veloz e imprevisto,
hoy, entre un cuarto y un tercio de las personas
gue viven en ciudades estan en asentamientos
informales. Por desgracia, los periodistas y orga-
nizaciones internacionales los siguen llamando
barrios marginales o tugurios, y esto no ayuda.
Se calcula que hacia 2050, casi un tercio
de toda la humanidad vivira en asentamientos

g LT,

s e

informales, dado que el crecimiento de la
poblacién es mas acentuado en paises en vias
de desarrollo urbanizados, donde los gobiernos
no pueden atender las necesidades de los
nuevos migrantes urbanos.

Elinvestigador Justin McGuirk indica: “El
85 por ciento de las viviendas en todo el mundo
se construye de forma ‘ilegal’. . . asi, los residentes
de asentamientos informales son los mayores
desarrolladores del espacio urbano en todo el
mundo, dictan el disefio y el uso de méas super-
ficies que los arquitectos y los gobiernos™. Y, sin
embargo, para generalizar, las sociedades no les
prestan mucha atencién, hasta que y a menos
que consideren que estos asentamientos “estor-
ban” el desarrollo inmobiliario. Los conflictos en
torno al aburguesamiento y el desarrollo en todo

Una casa bien cuidada en la favela Asa Branca, Zona Oeste.
Crédito: Catalytic Communities | RioOnWatch
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Una casita posada con precariedad sobre la comunidad
de Vidigal, que se esta aburguesando. Crédito: Catalytic
Communities | RioOnWatch

el mundo son una consecuencia directa de las
politicas que tratan a las viviendas como propie-
dad e inversién, en vez de reconocer que el techo
es una necesidad humana fundamental.

En la situacion actual, estas comunidades
se desestiman o se desaloja a los residentes,

y en el mejor de los casos se los obligaaira
viviendas sociales inhumanas. Estos enfoques
son insostenibles y socialmente injustos. No han
funcionado porque no tratan los motivos subya-
centes por los cuales existen los asentamientos
y suelen dejar a los residentes en peores
condiciones.

Como minimo, un 20 por ciento de la poblacién
de una ciudad tipica no puede costear una vivienda
a precio de mercado y, por lo tanto, debe acceder
a una fuera del mercado, ya sea mediante el
gobierno o una sociedad civil.

Entonces no sorprende ni es una coincidencia
gue, en Rio de Janeiro, una ciudad que no ha

tratado la necesidad de un techo con seriedad
desde que se urbanizé a fines del s. XIX, hoy

el 24 por ciento de la poblacién viva en asenta-
mientos informales.

Volver a concebir las favelas
de Rio

Las favelas de Rio ostentan una historia plena de
120 afos y podrian estar entre los asentamientos
informales méas consolidados del mundo actual,
porque durante gran parte de esa historia, fueron
abandonadas para que se arreglen solas y echaron
raices. Las favelas consolidadas son aquellas

en las que sus habitantes, gracias a la inversion
comunitaria a lo largo del tiempo, suelen encon-
trarle un valor al hecho de quedarse y realizar
mejoras en su vivienda, mejoras que suelen
representar el ahorro de toda la vida de varias
generaciones.

Rio fue el puerto de comercio de esclavos
més grande de la historia mundial. Durante el
s. XIX, antes de 1888, afio en que Brasil fuera el
Gltimo pais del hemisferio occidental en abolir la
esclavitud, los esclavos representaban entre el
20y el 50 por ciento de la poblacién de la ciudad.
Los politicos de las generaciones posteriores a la
abolicién estaban decididos a conservar la situa-
cién de profunda desigualdad: mantuvieron una
clase servidora accesible y no reconocieron la
necesidad de ofrecer servicios a esas mismas
personas. Las favelas son la manifestacion terri-
torial de este abandono. La estructura de poder
de la ciudad no ofrece servicios publicos de cali-
dad a las favelas, como oportunidades de educa-
cién adecuadas, y criminaliza la pobreza; asi,
logra que el estado de estas comunidades sea
lo suficientemente ambiguo y endeble como para
mantenerlos en la sumisién. Por consiguiente,
esta historia estuvo marcada por desalojos for-
zados periédicos e inversiones ocasionales en
mejoras de la infraestructura y servicios basicos.

En Rio de Janeiro hay cerca de 1000 favelas,
con ocupaciones que varian entre decenas y
200 000 habitantes. La mayoria de los residentes
viven en comunidades de mas de 50 afos y reci-
ben servicios publicos basicos de mala calidad.
Gran parte de las inversiones se realizaron en
hogares privados, donde los residentes ejercen
el mayor control y han reconstruido unay otra
vez con el paso de las generaciones. La construc-
cion ilegal es una practica coman en Brasil, ya
sea en forma de residencias elegantes en par-
ques nacionales, haciendas no autorizadas en
la Amazonia o casas en las favelas. Alrededor de
dos tercios de los residentes de las favelas son
propietarios de su hogar, aunque no posean el
territorio. Hoy, mas del 90 por ciento de esos ho-
gares son de ladrillo, concreto y acero reforzado.
Las favelas de Rio no son temporales ni
precarias, como otros asentamientos informales
y tugurios. Son barrios desarrollados a partir de
una necesidad de vivienda que no se suple. No
reciben regulacién externa de importancia. Las
fundan los residentes, en vez de desarrolladores
externos especuladores. Y evolucionan con una

gran influencia de muchos factores, como
cultura, acceso a empleos y disponibilidad de
recursos.

Las favelas de Rio exhiben una amplia varie-
dad de condiciones que generaron una cantidad
equivalente de resultados, desde muy innovado-
res hasta totalmente disfuncionales. Por lo tanto,
es ideal que sean los residentes quienes tomen
las decisiones acerca del futuro de estas comuni-
dades, ya que son los Unicos capaces de evaluar
el verdadero valor de sus asentamientos, que no
suele ser econémicoy, por lo tanto, es dificil de
cuantificar.

No obstante, los datos capturan algunas
de las fortalezas de este tipo de comunidades.
En A Country Called Favela (Un pais llamado
favela), los investigadores cuentan que entre
2004 y 2014, una etapa de crecimiento econémi-
co veloz en Brasil, el salario promedio de las
favelas aument6 mas que en toda la sociedad.
Los residentes de las favelas se consideraban
maés felices que el promedio nacional (94 por
ciento contra 93 por ciento). Al 81 por ciento le
gustaban las favelas, el 66 por ciento no queria
irse de su comunidad y el 62 por ciento estaba
orgulloso de vivir alli.

Ninguno de estos puntos pretende negar los
desafios muy reales de las favelas, solo apuntan
a cuestionar el punto de vista limitado de que los
asentamientos informales son malos y que, por
lo tanto, deberian eliminarse. Si se eliminan las
favelas consolidadas, solo se agravaran las fallas
de politicas que las hacen inevitables. Ademas,
es importante destacar que no hay nada inheren-
te a las favelas que produzca actividad delictiva.
Una combinacién de otros factores crea circuns-
tancias propicias para el crimen organizado. Estos
son la criminalizacién y estigmatizacion de la
pobreza; el abandono de la educacién, la infraes-
tructura y otros servicios por parte del sector
publico;y la falta de oportunidades econémicas.

Como resultado de este panorama de lo bueno
y lo malo, y a pesar del estigma que suele paralizar,
la falta de inversién y las politicas de seguridad
contraproducentes, en promedio, los residentes
de las favelas preferirian ver mejorar a su comu-
nidad antes que buscar una vivienda alternativa.
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Figura 1
Aspectos urbanos sostenibles de las favelas

Las favelas de Rio han desarrollado de
forma orgénica los siguientes atributos
urbanisticos que se suelen asociar a
las comunidades sostenibles:

VIVIENDA

« viviendas asequibles en zonas centrales

« viviendas cerca del lugar de empleo

» barrios bajos, de alta densidad y muy
sociables

 arquitectura flexible, segun el uso;

COMUNIDAD

« alto grado de accion colectiva
« incubacion cultural
« altatasa de emprendimiento;y

TRANSITO

» uso mixto; calles principalmente
para peatones

» uso extendido de bicicletas
y transito.
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Cuando Brasil volvié a la democracia tras la
dictadura militar, que se sostuvo entre 1964y
1985, y aprob6 la “Constitucion popular”, en 1988,
los movimientos de vivienda obtuvieron lo que
exigian:incluir los derechos de prescripcion
adquisitiva. Esto marcé un camino legal para
que los residentes de asentamientos informales
pudieran ser propietarios. La prescripcién adqui-
sitiva, conocida como “derechos de los ocupantes
ilegales”, hace referencia a los derechos de
vivienda que se confieren a los ocupantes de

un territorio o vivienda, si no se los declara cul-
pables de invadir propiedad privada durante un
periodo determinado. En algunas ciudades de
los Estados Unidos, como Nueva York, el periodo
es de diez anos. En Brasil, el periodo en zonas
urbanas es de cinco anos, lo cual resulta breve
en comparacion con el resto del mundo. Y con
razén, dada la necesidad apremiante de legalizar
las viviendas construidas en las favelas antes

de que se firmara la Constitucién.

En 2001, Brasil aprobé el Estatuto de las
Ciudades, que incluyé una clausula para que
las favelas y otras Zonas Especiales de Interés
Social (Zonas Especiais de Interesse Social o
ZEIS) se conservaran como viviendas asequibles.
De este modo, surgi6 una consciencia colectiva
entre los dirigentes en arquitectura e ingenieria
del pais de que este era el mejor camino para
las favelas. Sin embargo, los derechos de los
ocupantes ilegales y las ZEIS, al igual que
muchas politicas progresistas de Brasil, perte-
necen a la categoria de pra inglés ver o “para que
vean los ingleses”. Esto se remonta al comercio
de esclavos y la practica de promulgar leyes y
politicas que no pretenden ser implementadas,
sino que benefician a los extranjeros o a los
defensores locales de la politica.

Asi, son muy pocos los residentes de las
favelas de Rio de Janeiro que han recibido titulos.
Cuando ocupan territorio privado y pueden demos-
trar la ocupacién ininterrumpida, obtener un titulo
mediante un proceso judicial puede ser un proceso
relativamente directo. Pero la mayoria de las
viviendas se encuentran en terrenos puablicos, y
las autoridades pueden ignorar las solicitudes de
titulacién. Legalmente, los funcionarios publicos

de Brasil deberian ofrecer derechos de arriendo
o prescripciones adquisitivas, en vez de titulos,
dado que los territorios publicos se consideran
intransferibles, mientras que los derechos

de ocupantes ilegales se reconocieron a nivel
constitucional. Sin embargo, se han emitido muy
pocos derechos de arriendo, a pesar de lo que
establece la ley.

El enfoque oficial sobre los asentamientos
informales ha cambiado en la preparacién de Rio
como sede del Mundial de 2014 y las Olimpiadas
de 2016. A principios de 2010, cuando hubo una
avalancha de inversiones en la ciudad en antici-
pacién a estos eventos mundiales, los titulos

se convirtieron en un tema candente. Estos se
anunciaron principalmente para las favelas de

la Zona Sur, como Rocinha, Vidigal y Morro Dona
Marta, que solian ser las comunidades mas

consolidadas y, sin lugar a dudas, las que se
encontraban en los distritos més ricos y especu-
lativos. En escasos meses, algunos residentes
de estas comunidades, que le habian ganado

al desalojo durante el régimen militar de los 70,
relacionaron el repentino interés de las autorida-
des publicas en los titulos con las luchas ante-
riores. Con el término remogdo branca o “desalojo
blanco” (el término inicial y endémico de los resi-
dentes para el aburguesamiento), que evidencia
el fendmeno que ocurria, los organizadores de
las comunidades lamentaron la llegada de los
titulos, al mismo tiempo que los especuladores
inmobiliarios se amontonaban en Rio durante

el auge mas grande de la historia de la ciudad.

Y no lo vieron como una coincidencia.

En 2013, los medios rebosaban de noticias
sobre el aburguesamiento en Vidigal, una favela
ubicada sobre la playa de Ipanema, en lo que
podria ser el territorio méas valioso de Brasil.

Una tarde tipica de un dia de semana en la favela Asa Branca. Crédito: Catalytic Communities | RioOnWatch
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Uno de los cuatro debates pablicos al aire libre sobre el
aburguesamiento de Vidigal y los riesgos que este supone,
ofrecidos por la asociacion de residentes y una coalicién
de grupos de otros barrios, en 2014. Crédito: Catalytic
Communities | RioOnWatch

Se abrian hoteles y bares elegantes, ademas
de posadas y tiendas de sushi. En cierto punto,
la asociacion de residentes estimé que unos
1000 extranjeros vivian en una comunidad
de alrededor de 20 000 personas.

Cerca de alli, en la favela Babilonia, en
una reunién comunitaria en la que se debatid
la amenaza del aburguesamiento, André Cons-
tantine, presidente de la Asociacién de Resi-
dentes, declaré: “Como nacimos aqui, jtenemos
derecho a criar a nuestros hijos aqui, y ver crecer
a nuestros nietos aqui!. .. ;C6mo vemos esta
situacion? Esto [otorgar titulos y privatizar los
servicios publicos] es un proyecto [del gobierno]
para evitar que nos quedemos aqui. ... Novan
a cambiar las caracteristicas de este lugar [con
mejoras]. No, primero desinfectaran la pobreza. . .
y expulsaran a quienes construyeron el lugar”.

Los asentamientos informales suelen funcio-
nar como inventarios de viviendas asequibles
para la ciudad. Las casas con un titulo individual,
y en particular si tienen buena ubicacién, adquie-
ren el valor completo del territorio asociado con
su ubicacién.Y, como resultado, dejan de ser
asequibles. EL 20 por ciento que esta en la base

Una residente de Babilonia se dirige al funcionario municipal
y declara: “jNo queremos ningln titulo!”. Crédito: Catalytic
Communities | RioOnWatch

de la piramide econémica se ve obligado a irse.
Esto es un golpe grave para las personas que
construyeron una comunidad durante genera-
ciones, que se hicieron dependientes del tejido
social, la ubicacién y la red de seguridad, y que
desde siempre reciben poca inversién y se ven
excluidas de la ciudad, a pesar de haberla cons-
truido. Ademas, socava los esfuerzos por reducir
la profunda desigualdad de Rio y mantener las
riquezas culturales de la ciudad.

No es de sorprender que, hacia la primavera
de 2018, los lideres de Babilénia no hayan pro-
gresado mucho en los debates con la ciudad
acerca de los titulos territoriales. Junto con
Vidigal y otras favelas, en cierto sentido se
beneficiaron con la Gltima recesién econémica,
que detuvo los aumentos de alquileres y la ame-
naza de la remocgdo branca. Al mismo tiempo, la
violencia entre las pandillas y la policia aumentb,
lo que llevo al exilio de algunos residentes anti-
guos. Las presiones sobre la salud comunitaria
en las favelas tienen distintos matices durante
los auges y las caidas, y la intervencion militar
actual en Rio es el Gltimo desafio.

Los fideicomisos de suelo
comunitarios para favelas
(F-CLT) s ofrecen una
oportunidad?

Durante gran parte de la Gltima década, he explo-
rado el potencial de implementar un modelo de
fideicomiso de suelo comunitario en las favelas
de Rio. Al ver las consecuencias del auge mercantil
previo a las Olimpiadas en las favelas de la Zona
Sur, donde los residentes beneficiados fueron
relativamente pocos, mientras que muchos otros
tuvieron que ponerse a luchar, nuestra organiza-
cién apoy6 a varios grupos de Vidigal con talleres
de concientizacion sobre el aburguesamiento

y una serie de debates sobre la especulacion
inmobiliaria en la comunidad. El primer debate
de 2014 estaba lleno de residentes que compar-
tieron su historia y sus preocupaciones. Algunos
fueron forzados a abandonar su hogar debido a
aumentos en los servicios o el alquiler; en otros
casos, los vendedores subestimaron el valor

de su casay terminaron por mudarse a un lugar
mucho peor;y luego estaban los jévenes adultos,
quienes, por primera vez en generaciones, no
podian comprar una casa en la comunidad
tradicional de su familia.

Comenzamos a informar a los organizadores
de favelas sobre estrategias de administracién
territorial, entre ellas los fideicomisos de suelo
comunitarios. Los CLT son muy adecuados, tanto
para un periodo de crisis econémica como para
uno de crecimiento especulativo. La loégica basica
de la gobernanza de los CLT no es muy distinta a
la de las favelas de hoy, salvo por la formalizacion.
Los residentes poseen y venden su vivienda a
precios accesibles en un mercado activo y para-
lelo de viviendas asequibles. Al mismo tiempo,
no poseen el suelo donde viven; este, en cierto

sentido, es de propiedad colectiva, porque es
publico. Por altimo, las asociaciones de residen-
tes y otras instituciones barriales se involucran
en mejoras de infraestructura y las promueven
dentro de la comunidad, y llevan un registro

de laventa de viviendas.

La diferencia principal entre estos dos enfo-
ques es que las favelas mantienen su precariedad
por una gobernanza endeble de las autoridades,
mientras que los CLT se sancionan para adminis-
trar el suelo, representar a la comunidad y tomar
acciones para mejorar el suelo, y su mandato es
reconocido por los residentes y las autoridades
sin cuestionamientos.

Pero el concepto, tal como se suele practicar
en los Estados Unidos y Europa, no coincidia del
todo con la realidad de las favelas. Los CLT estan
asociados a las variedades de Estados Unidos y
Europa, donde funcionan como emprendedores
inmobiliarios, sin fines de lucro y asequibles,
pero, al finy al cabo, emprendedores. Sin embar-
go, las favelas no requieren un emprendimiento
inmobiliario, sino méas bien una formalizacién de
su inventario actual de viviendas y comunidades.
Esto nos obliga a preguntarnos: jlas favelas se
pueden modernizar como CLT?

Resulta que la respuesta es un rotundo si.
A partir de 2001, los asentamientos informales
de Cano Martin, en San Juan, Puerto Rico, lucha-
ban contra el aburguesamiento de sus comuni-
dades. Hoy, Cano es un ejemplo muy estudiado
y demuestra que los CLT son efectivos al ofrecer
propiedad formal y con titulo sin correr el riesgo
de aburguesamiento, a la vez que contribuyen
con los atributos sociales existentes en la
comunidad (ver pag. 20).

Con una posesion del estilo de los CLT en las

favelas, los residentes podrian obtener seguridad

contra los desalojos y la especulacién inmobiliaria.
También obtendrian reconocimiento puablicoy

JULIO 2018

19



20

PIONEROS DE CLT: CANO MARTIN PENA, EL FIDEICOMISO DE SUELO COMUNITARIO HISTORICO
DE PUERTO RICO, Y BOSTON’'S DUDLEY STREET NEIGHBORHOOD INITIATIVE

En Puerto Rico, las comunidades de Cano Martin Pena
adaptaron el modelo de fideicomiso de suelo comunitario
(CLT) para respaldar los asentamientos informales exis-
tentes. Las luchas de las ocho comunidades de Martin
Pena son similares a la experiencia en muchas de las
favelas de Rio y comunidades parecidas de todo el
mundo. En la década de 1930, un huracan devastador
obligé a los trabajadores rurales a migrar a San Juan.
Con el tiempo, construyeron 500 viviendas informales
junto al Cafio Martin Pefia, una arteria importante que
atraviesa la capital. Hoy, son 26 000 los residentes que
ocupan la zona, y conforman la comunidad con mayor
densidad en Puerto Rico.

La falta de un sistema cloacal adecuado y de mante-
nimiento del canal hicieron que la zona, histéricamente
desatendida, sea muy propensa a inundarse. En 2001, el
Cuerpo de Ingenieros del Ejército de los Estados Unidos
se comprometi6 a dragar el canal, pero los residentes
indicaron a los funcionarios de la ciudad que estaban
muy preocupados de que las mejoras del canal pudieran
llevar al aburguesamiento de su vecindario, dada la
cercania con el corazén de San Juan.

Los funcionarios reconocieron esta preocupacion
legitima y organizaron reuniones comunitarias entre
2002 y 2004 para analizar distintas formas de conservar
la capacidad de pago de las viviendas y formalizar la
posesion del suelo. Finalmente, decidieron que un
modelo de CLT seria el mejor modo de avanzar, pero
no habia precedentes legales de ello en Puerto Rico.

En septiembre de 2004, San Juan aprob6 la
Ley 489/2004 y cre6 el Distrito de Planificaciéon Especial
del Cafio Martin Pefia y ENLACE, una empresa publica
especial, para administrar el dragado y otras mejoras
a la infraestructura. Ademas, la ley se prepar6 para
la futura incorporacién del CLT.

En el mismo afio, los residentes fundaron el Grupo
de Ocho Comunidades o G-8, una organizacion sin fines
de lucro para promover el desarrollo econémico, social
y comunitario, y para mantener el CLT. G-8 facilita la
comunicacion entre ENLACE y el CLT, y garantiza que
se cumpla el Plan de Desarrollo General del proyecto.

Antes de transferir el titulo al CLT, ENLACE trabajo
para regularizar los derechos de propiedad. Los residentes
recibieron escrituras de derechos de propiedad con el
derecho de heredar y conservar la posesion de su vivien-
da, mientras que ENLACE conservé el titulo del suelo.
Esta separacion aisla a los residentes del aumento de
los valores inmobiliarios; pueden capitalizar sobre el
aumento del valor de la vivienda en si, pero no del suelo.

LAND LINES

Las Regulaciones Generales se promulgaron el
21 de octubre de 2018. Resaltan el papel del CLT como
“mecanismo de posesidn colectiva para resolver el pro-
blema de la falta de titulos de propiedad” y “evitar el des-
plazamiento involuntario” de los residentes del canal.

El CLT logré mantenerse vigente bajo las Regulaciones
Generales durante 10 afnos. Junto con ENLACE, ha logrado
un importante progreso hacia el automantenimiento y
ha reubicado a los residentes de forma decente y solo
cuando fue necesario para dragar el canal. En 2015, gané
un premio de la Building and Social Housing Foundation
World Habitat, que lo reconoce como un modelo para
otras comunidades informales.

El caso de Cafno Martin Pefia ayuda a inspirar iniciativas
en todo el mundo, como las de Rio de Janeiro. Gran parte
del modelo de San Juan puede resultar inspirador, como
las historias de por qué las personales eligieron el CLT
por sobre los titulos individuales completos y como orga-
nizaron la comunidad para decidir el mejor modelo, elabo-
raron leyes y al final lograron desarrollar la comunidad
de forma asequible. El ejemplo también demuestra que,
cuando los hogares son parte de un F-CLT, siguen apor-
tando a los recursos colectivos de la comunidad, en vez
de recaer en un razonamiento méas egoista asociado con
los titulos individuales completos. Cuando el Huracan
Maria llegb a Puerto Rico, el Cafio tenia conexiones en
todo el mundo y en pocos meses logré incitar a los defen-
sores, entre ellos otros CLT del mundo, para recaudar
cientos de miles de délares y ayudar en sus labores de
reconstruccidn. El caso de Cafio Martin Pefia demuestra
que el desarrollo colectivo permite a las comunidades
aprovechar mas recursos en momentos inevitables de
necesidad, incluso en plenas consecuencias del cambio
climatico.

Y, ademas de Cano, las experiencias en CLT de todo
el mundo pueden ofrecer lecciones. La iniciativa Dudley
Street Neighborhood Initiative, de Boston, que creé el
CLT Dudley Neighbors Inc., en 1989, nos ensena que los
aportes de estas instituciones van mucho mas alla que la
administracion del suelo. Pueden ser motores econémicos
coordinados por las prioridades colectivas comunitarias.
Esto podria ser una gran inspiracion para las favelas que
han desarrollado su propia actividad comercial o que

querrian hacerlo, pero tuvieron que hacerlo informalmente.

Ahora, mediante el CLT, pueden desarrollarlas formalmente,
pero de modo que se limiten los gastos asociados con
la formalizacién mediante canales tradicionales.

legal, ademas de mayores probabilidades de
lograr mejoras en la infraestructuray los servicios.
Establecer los marcos legales e institucionales
necesarios para gestionar los F-CLT es una tarea
abrumadora.

Los CLT de Estados Unidos y Europa exigen
que los nuevos residentes acepten el modelo
de posesién y la organizacion de la comunidad
cuando acceden a la lista de espera del CLT
para una vivienda. Los F-CLT deberian informar
a los residentes actuales sobre las opciones que
tienen (titulos de F-CLT y vivienda, contra titulos
territoriales individuales completos), y permitir
que las familias decidan aceptarlo o no. Por
suerte, en Puerto Rico, Cano ofrece un modelo
exitoso: en las ocho comunidades participantes,
de las cerca de 6500 familias, 2000 aceptaron ser
incluidas en el CLT. Si un proyecto piloto en Rio

Unos visitantes estadounidenses miran la vista de las
atracciones turisticas de la Zona Sur, como el Pan de Azicar,
desde el techo de una casa, en Vidigal. Crédito: Catalytic
Communities | RioOnWatch

resultara en apenas un subconjunto de viviendas
que aceptaran el F-CLT, de todas formas, se puede
considerar que una mezcla de CLT y hogares con
titulo completo limitaria las grandes especula-
ciones, debido a que los grandes desarrolladores
no se interesarian en pequenas parcelas rodea-
das de viviendas asequibles.

Si se legisla este modo, los hogares que
acepten el F-CLT podrian acceder a un impuesto
inmobiliario inferior, lo cual es adecuado, dado
que renuncian al derecho de especular para
garantizar una vivienda permanentemente ase-
quible (es decir, un bien publico). Ademas, con
la misma justificacién podrian beneficiarse con
otras garantias de capacidad de pago, como
servicios publicos subsidiados (lo cual atiende
las necesidades basicas, al igual que la de un
techo). Si los F-CLT pueden garantizar la disponi-
bilidad de viviendas asequibles de forma perma-
nente, eso serfa un alivio para el sector publico,
porque cumplirfa con su obligacién de garantizar
un techo sin gastos masivos en viviendas sociales
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Tabla 1
Fideicomisos de suelo comunitarios y favelas: ADN similar

Al evaluar los casos del norte y el sur global, los
componentes esenciales del modelo de CLT se pueden
resumir en los siguientes puntos:

En esencia, las favelas ya son CLT informales, donde
se cumplen los siguientes factores:

Membresia voluntaria.

Los participantes del CLT deben elegir pertenecery
comprometerse para mantener la capacidad de pago
permanente;

» Losresidentes eligen vivir alli. Suelen verse obligados
por las circunstancias al principio, pero con el tiempo
lo eligen porque desarrollan un sentido de pertenencia
e invierten en su comunidad;

Posesidn colectiva del suelo.

EL CLT posee el suelo sobre el cual operay esta
compuesto por miembros que residen en la
comunidad;

 Elsuelo pertenece al gobierno para un “beneficio
social”;

Viviendas con propietarios individuales.

Los residentes son propietarios de la vivienda que
habitan y pueden invertir en ella y venderla. El valor
de la vivienda se mantiene mas accesible que en otros
lugares porque se quita el valor del suelo del precio
de venta (siempre y cuando el suelo pertenezca al
CLT). En algunos casos, la vivienda se debe vender

o primero se debe ofrecer al CLT, quien la revende a
quienes tienen un ingreso bajo suficiente y cumplen
con los criterios de elegibilidad. Otra opcién es que
el precio permitido de reventa se legisle durante la
creacion del CLT;

- La mayoria de las estructuras, en general viviendas,
pertenecen a los residentes (65 a 100 por ciento) con
mercados inmobiliarios paralelos informales muy
sé6lidos; en algunas favelas, agencias;

Control comunitario.

Solo los residentes eligen la Junta del CLT, que
también tiene el poder de llevar a cabo el desarrollo
amplio de la comunidad y administrar las viviendas.
En general, la junta tiene una estructura tripartita,

lo que garantiza que su misién sea permanente: en
general, un tercio de los miembros reside en viviendas
del CLT, un tercio vive en el barrio donde opera el CLT
y el tercio restante ofrece asesoramiento técnico;y

« Todas las comunidades deben tener una asociacion
de residentes, que suele ser electa por los residentes,
y tiene la responsabilidad legal de representar a la
comunidad en las reuniones con los funcionarios
publicos. En general, también realizan mejoras
locales. Ademas, son las principales responsables
de documentar la venta de viviendas y disputas
sobre el suelo;y

Capacidad de pago permanente.
El objetivo dominante del CLT es garantizar que las
viviendas sean asequibles de forma permanente.

- Lacapacidad de pago se ha mantenido, incluso
en suelos que hoy serian increiblemente costosos,
gracias a que el suelo pertenece al gobierno y al
histérico abandono de las favelas, cuyos residentes
fueron marginados y criminalizados.
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y subsidios a los alquileres. Las ciudades podrian
pensar en menores impuestos a la propiedad
inmobiliaria para los F-CLT como el otro lado de
una moneda que las suele obligar a gravar suelos
vacantes a mayores precios, lo cual lleva a mayor
desigualdad e ineficacia. En cambio, un mercado
de viviendas asequibles permanentes, adminis-
trado por la comunidad, podria lograr més igualdad
y eficacia para toda la ciudad.

Hay tres motivos principales por los cuales
un hogar puede decidir participar en un F-CLT,
en vez de pretender obtener un titulo territorial
individual:

1. Permanencia. La mayor preocupacion de los
residentes es poder quedarse en su vivienda
y conservar la comunidad, en vez de poder
vender su casa al precio total de mercado.

2, Capacidad de pago. Solicitan subsidios porque
no pueden costear un impuesto a la propiedad
inmobiliaria completo, servicios publicos y
otros costos de vida a precio de mercado rela-
cionados con la “ciudad formal”, tales como
tiendas que pueden operar en un entorno
especulativo.

Los residentes aprovechan un techo vacio para remontar
cometas en Vidigal. Crédito: Catalytic Communities |

RioOnWatch

3. Administracién comunitaria. Prefieren que
su comunidad administre su propio desarrollo,
en vez de depender de los organismos guber-
namentales, que suelen estar ausentes o
ser ineficaces.

Si se adoptan los F-CLT, se lograria una
transformacién profunda. Las comunidades
podrian garantizar la titularidad segura mediante
ciclos de crecimiento y recesiéon econémicos,
en medio del aburguesamiento y los desalojos.
Ademas, podrian fortalecer los legados de resi-
liencia y resistencia de las favelas, y asi conservar
las caracteristicas Unicas de los barrios indivi-
duales y sus residentes. Podrian usar su estado
colectivo y formal para luchar por su reconoci-
miento cultural, servicios subsidiados y otros
servicios, ademas de mejoras materiales.

:Qué pasara con Rio?
Brasil est4 en una encrucijada. El gobierno

nacional promueve activamente la titularidad
completa masiva del suelo y las estructuras
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segln la Ley 13.465. Sin embargo, las comunida-
des estan cada vez mas preocupadas por las pre-
siones especulativas resultantes, y esta ley debe
convivir con la Gltima norma, que reconoce a las
favelas como Zonas Especiales de Interés Social
que deberian ser actualizadas y conservadas
como barrios asequibles.

En este contexto, los F-CLT representan un
punto intermedio en el cual puede convivir lo
mejor de ambas leyes. La ley nacional de regula-
rizacion se podria complementar con una ley
para optar por un F-CLT. Dicha ley podria estable-
cer el marco para que los miembros de cada
comunidad puedan elegir entre ambas opciones.
Podrian elegir los titulos individuales completos
de la ley actual, que les permitiran a los propieta-
rios vender su vivienda al valor de mercado, pero
estos deberan pagar los impuestos inmobiliarios
y los servicios completos. Ademas, esta opcién
podria generar un cambio cultural importante
en contra de la administracién comunitaria de
las favelas. Por otro lado, podrian elegir un marco
de fideicomiso de suelo comunitario para favelas,
por el cual los residentes que lo elijan recibirian
un titulo de su estructura y se formaria una
institucion local reconocida por el estado y
administrada por la comunidad, para gestionar
el sueloy el barrio en general.

Los residentes que elijan la primera situacién
dependerian del sector publico en todas las deci-
siones de zonificacion, actualizaciones y mante-
nimiento de los espacios publicos, al igual que
la ciudad formal en general. Los residentes que
elijan la segunda situacién podrian solicitar que
los recursos publicos, que de otro modo el mismo
gobierno deberia invertir en ellos, se inviertan en
el F-CLT para abordar mejoras comunitarias. Esta
segunda opcion se promulgaria para garantizar la
permanencia, la capacidad de pago y la adminis-
tracién comunitaria. El resultado de una ley de
este estilo podria garantizar una amplia red de
viviendas permanentemente asequibles en todo
el pais, y ofrecer un mercado en el cual quienes
poseen ingresos bajos puedan hacer una transi-
cién cuando los empleos y otras oportunidades
cambien de lugar.

Sin embargo, ante la falta de una ley de
F-CLT, los grupos dentro de las comunidades

aln podrian tomar medidas para establecer un
marco asequible. Cuando la ley federal 13.465
entre en vigencia, un grupo dentro de una comu-
nidad podria autoelegirse para formar un F-CLT
con sus titulos recién adquiridos. Incluso si apenas
un cuarto de la comunidad conforma un F-CLT,
con el solo hecho de hacerlo se limitara permanen-
temente el potencial de especulacién del inmueble
comunitario, porque ya no habréa grandes exten-
siones de tierra disponibles para especular.

Ambas situaciones estan siendo investigadas
y desarrolladas por una coalicién de socios, que
incluye a nuestra ONG con base en Rio, Catalytic
Communities, el CLT Cano Martin Pefa, el Labo-
ratorio de Estudios de las Transformaciones del
Derecho Urbanistico Brasilefio (LEDUB), de Rio de
Janeiro, y el Centro para la Innovacién en CLT de
Global Land Alliance, con el apoyo del Instituto
Lincoln de Politicas de Suelo.

El grupo esté creando una serie de herramien-
tas y materiales para que los organizadores de
favelas puedan considerar el valor de un modelo
de CLT en su comunidad, esta desarrollando un
conocimiento legislativo sobre como se puede
lograr con las leyes actuales y esta concibiendo
cémo podria ser la nueva legislacién que pro-
mueva los CLT. Todo esto se debatird en Rio en
agosto, durante talleres con lideres comunitarios
de las favelas, organizadores de viviendas, defen-
sores legales, asesores técnicos de favelas e inves-
tigadores. Las comunidades interesadas en movi-
lizarse para obtener un F-CLT recibiran asistencia
técnica continuada de esta red mas amplia.

Es evidente que, a fin de cuentas, el éxito de
los F-CLT dependeréa de inversiones sélidas en las
labores actuales para organizar las comunidades,
para informar a los residentes sobre los riesgos
y oportunidades a los que se enfrentan con los
distintos planes de titulacion, ayudarlos a esta-
blecerse en el F-CLT como soluci6n elegiday
apoyar lo que inevitablemente sera una labor
permanentey a largo plazo para desarrollary
gestionar el CLT. EL F-CLT debera documentar con
detalle los recursos de la comunidad para poder
garantizar que su enfoque se base en dichos recur-
s0s, en vez de socavarlos. Como siempre, el futuro
de los asentamientos informales de Rio continta
en manos de sus propios residentes.

La Dra. Theresa Williamson, urbanista y directora ejecutiva de Catalytic Communities en Rio de Janeiro, Brasil,

ha trabajado con cientos de lideres comunitarios de las favelas de Rio desde 2000. Catalytic Communities es una

organizacién sin fines de lucro que ofrece conexiones, comunicaciones, defensoria y capacitacion a los organizadores

de favelas. Williamson es jefa de redaccion del sitio web de la organizacién que informa sobre las favelas, RioOnWatch.

Posee un doctorado en planificacion regional y de ciudades, otorgado por la Universidad de Pensilvania.
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