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Editorial

«Brasil siglo xxI: Desafios de la participacion
popular en el desarrollo territorial y urbano»

El siglo xx1 comenzd con negros presagios al desencadenarse en multiples regiones sucesivos hechos
bélicos y ataques terroristas, generando una zozobra universal con secuelas extendidas hasta los
mas reconditos rincones de esta Tierra globalizada. Sin embargo, América Latina inici6 el milenio
con hipotéticos signos esperanzadores, después de medio siglo_de agudas contradicciones politicas,
sociales y econémicas que caracterizaron su historia a partir de la Segunda Guerra Mundial.
Crueles dictaduras y un desenfreno financiero y econdmico inducido por la ansiada modernizacion,
abrieron el regreso a la democracia en la década de los afios ochenta, asumiéndose el neoliberalismo
como la panacea para salir del subdesarrollo. Por el contrario, diversos paises se hundieron en las
crisis mas profundas de su historia: citemos entre los principales, Argentina, Uruguay, Pera y
Venezuela.

Como reaccion a este proceso, las fuerzas politicas identificadas con las masas inconformes por
el deterioro de las condiciones materiales de vida, la arbitrariedad, irresponsabilidad y corrupcion
de los politicos profesionales y la dependencia de los organismos econdmicos internacionales, fueron
encabezadas por dirigentes progresistas. En este inicio de siglo asumid la presidencia el socialista
Ricardo Lagos en Chile —luego de la férrea dictadura de Pinochet—; en Peru, Alejandro Toledo de
ascendencia indigena, denunciada la corrupcion de Fujimori; en Argentina, desmoronado el peso
después de la gestion de Carlos Menem —quién aseguraba haber elevado el pais al nivel del Primer
Mundo—, Néstor Kirchner, esta intentando salir de la debacle con una lenta recuperacion econdémica
enfrentdndose al FMI y los voraces acreedores internacionales; en Venezuela, la reaccion burguesa
asociada a intereses externos no pudo evitar la consolidacion del gobierno populista de Hugo
Chavez; en Uruguay, la histérica alternancia de los partidos tradicionales —blancos y colorados—,
quedd superada por el triunfo de Tabaré Vazquez, militante del Frente Amplio. Por Gltimo en Brasil,
un siglo de dominacion de las elites agricola-ganaderas y financieras al poder, respaldadas durante
dos décadas por gobiernos militares, fue sustituido por la eleccién del obrero metaltrgico José
Inécio “Lula” da Silva, creador del Partido dos Trabalhadores (PT).

No resulta facil para la cultura hispana asimilar la escala del Brasil, un pais de 177 millones
de habitantes dispersos por méas de 8 millones de km?, con una poblacion y una superficie mayor
que el fragmentado conjunto de naciones de América del Sur. En una reciente conferencia, el critico
de arte Fernando Cocchiarale, sostuvo que el continente sudamericano constituia la imagen especular
de la peninsula ibérica: mientras el pequefio Portugal conservé un reino unificado sin profundas
divisiones regionales; Espafia, por el contrario, se debati6 en el agudo antagonismo y la ansiedad
separatista de los diferentes grupos étnicos y culturales. Esta situacion se reprodujo en América:
el gigantesco Imperio del Brasil se mantuvo unido, mientras las posesiones hispanicas quedaron
fragmentadas en las 21 republicas latinoamericanas. Proceso también asociado a las actitudes
disimiles de las coronas: mientras los reyes de Espafia nunca visitaron las colonias, el rey de
Portugal se instalé en Rio de Janeiro (1808) para no caer en manos del ejército de Napoleon. De
alli que, mientras los vientos libertarios de la Revolucion Francesa en toda América hispanica
abrieron el proceso independentista y republicano; el Brasil, adquiriendo su autonomia como
Imperio, preservo la continuidad del régimen mondarquico hasta finales del siglo x1x. Sin embargo,
la unidad linguistica, territorial y politica brasilefias, no significaron la superacion de las radicales
diferencias sociales, econdmicas y raciales que persistieron en el pais desde el periodo colonial,
exacerbadas en el siglo xx con el distanciamiento entre el sur urbano, cosmopolita, industrial y
econémicamente poderoso; la todavia despoblada Amazonia agredida por algunos polos
desequilibrados de urbanizacion;y el nordeste arido, pobre y campesino, cuya poblacion se debate,
aun hoy, en una desesperante miseria.
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Resulté un hecho insolito y sorprendente lograr la eleccion de un presidente “proletario” en un pais
tradicionalmente dominado por una elite conservadora, cuya riqueza provino de la explotacion
agricola y ganadera, luego integrada al desarrollo industrial —San Pablo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte—, y finalmente asociada con el gran capital financiero. Es comprensible entonces la
afirmacion de Lula en el discurso pronunciado el dia de la toma del poder, al decir “yo no soy el
resultado de una eleccion. Soy el resultado de una historia”. Es justamente la historia de un pais que
en 1900, poseia una poblacion urbana del 9.4% —sobre un total de 17 millones de habitantes—, en
el que votaba el 2% del total; que pas6 a un 80% de residentes en las ciudades, quienes respaldaron
los 52 millones de votos recibidos por Lula sobre un total de mas de 90 millones de votantes. Pero
el drama vivido en este inicio del siglo xx1, no fue s6lo generado por la injusticia social, el desempleo,
el hambre y la carencia de una vivienda digna para millones de brasilefios, sino por la herencia
de un siglo de urbanizacion salvaje, tanto promovida por los intereses especulativos de la burguesia,
como por la migracion del campo a las grandes ciudades de los campesinos pobres y la creacion
de las infinitas periferias metropolitanas configuradas espontaneamente por los propios inmigrantes..

Durante mas de una década, a través de ensayos, articulos y cronicas, difundimos en las paginas
de CyTET las transformaciones urbanisticas y territoriales acaecidas en Brasil. Debido al surgimiento
de nuevas fuerzas politicas al poder, tomaron nuevos rumbos las intervenciones publicas en el
espacio rural y urbano. De alli la iniciativa de la direccion de la revista de reunir un grupo de
ensayos que documentasen la realidad actual. El panorama que presenta el conjunto de articulos
no resulta alentador al describir la situacién heredada en las ciudades y las principales areas
metropolitanas del pais. Sin embargo, existe la esperanza basada en un cambio radical de la politica
del Estado en relacion con el problema de la planificacion territorial, en el intento de superar el
abandono generado en las Gltimas décadas por el proceso de privatizacion de los servicios y del espacio
publico, y revertir el desinterés del sistema federal por actuar en la gestion urbana. Llegé el momento
de enfocar la evolucion de la urbanizacion brasilefia con parametros mas reales y objetivos que los
utilizados tradicionalmente, y establecer un puente entre el andlisis morfoldgico y estético, y las
interpretaciones socioldgicas y economicistas, siempre aislados y divergentes entre si.

No cabe duda de la significacion de las propuestas de disefio urbano que fueron materializadas
a lo largo del siglo xx, comenzando con las ciudades “ideales” de Belo Horizonte, Goiania y Brasilia,
y los planos directores de Bouvard y Prestes Maia en San Pablo o de Agache y de Doxiadis en Rio
de Janeiro; pero también es licito sefialar el caracter limitado de estas iniciativas, al lado de las
urbanizaciones espontaneas o la conformacién del universo de las “favelas™, que en algunas
ciudades alcanzd el 50% de su poblacidn total. La imagen de Brasilia creada por Lucio Costa y Oscar
Niemeyer, publicitada en el mundo entero como expresion vanguardista de un Brasil moderno
orientado hacia los desafios del siglo xxi; poco tuvo que ver con la precariedad y arbitrariedad de
las ciudades satélites que la rodearon, donde residen mas de un millén de habitantes, reiterando
los problemas estructurales de las ciudades tradicionales que se proponia superar. Algo similar
ocurri6 con Curitiba, ciudad de porte medio asumida como “modelo” de la planificacion urbana
brasilefia, cuya equilibrada homogeneidad formal y funcional contrasta con la precariedad de los
municipios periféricos contenidos en el area metropolitana.

En los textos de Adauto Lucio CARDOSO, Sérgio de AzZeEVEDO y Virginia RENNO se documenta el
proceso de urbanizacion del Brasil, cuya singularidad en el plano internacional, radico en el vertiginoso
paso del 31% de poblacion urbana en 1940, al 81% en 2001. Acelerada transformacion de las
estructuras territoriales que reflejaron los cambios estructurales en la economia, tanto por la rapida
industrializacion en las areas metropolitanas como por los cambios acaecidos en la produccion
agricola, que produjeron una alta concentracion de los latifundios y la correspondiente modernizacion
de los procesos productivos. A su vez, el crecimiento urbano del pais tuvo como caracteristica basica
el desajuste entre la expansidn de la trama urbana (y de su poblacién) y la escasa capacidad de
planeamiento e intervencion del sector publico en el control y orientacidon de este desarrollo. EI Estado
tampoco acompafio el ritmo del desarrollo econémico y su incidencia en la configuracion de las reas
metropolitanas, escapando a su control los problemas ambientales y sociales generados por la
urbanizacion acelerada. Se debe tener en cuenta que, por una parte, el crecimiento econdémico no fue
capaz de absorber plenamente la poblacion que llegaba a las areas urbanas, con el consecuente

* Para el desarrollo del concepto, problemas, etc., de las favelas véase CyTET, 136-137 (2003).

Ministerio de Vivienda



CYTET, XXXVII (145-146) 2005 619

surgimiento del problema de la “marginalidad” y de la “exclusion social”; por otra, considerando la
organizacion del sistema tributario del gobierno federal; los municipios, que serian los principales
agentes responsables del control del crecimiento urbano, tuvieron y siguen teniendo, grandes dificultades
en la captacion y movilizacion de los recursos —financieros, técnicos y administrativos—, indispensables
para enfrentar el desafio de la urbanizacion.

El cuadro que hoy presentan las grandes ciudades brasilefias refleja este proceso: de los 5.5 mil
municipios existentes en el pais, el 75% poseen menos de 20 mil habitantes, mientras 224 concentran
mas de la mitad de la poblacién. 49 aglomeraciones urbanas, que comprenden 12 regiones
metropolitanas, albergan el 47% del total nacional, o sea, aproximadamente 75 de los 177 millones
de habitantes. Esta poblacion urbana, en gran medida, enfrenta serios problemas de accesibilidad
a los servicios urbanos basicos, tales como la escasez de agua; la precariedad del sistema cloacal,
de recoleccion de basura y del drenaje pluvial en los terrenos accidentados; asi como lograr la
propiedad del terreno y de la vivienda. Como explica Nabil BONDUKI en su ensayo, en el 2000 el
déficit habitacional alcanzaba los 6.5 millones de unidades, abarcando en un 80% la poblacion con
un ingreso de hasta tres salarios minimos (correspondiente a 300 u$s). Cifras que revelan de
manera descarnada, el crecimiento de los asentamientos marginales —existen 4 mil favelas en
todo el pais, concentradas en su mayoria en las areas metropolitanas— y de viviendas precarias
en una escala que supera ampliamente el indice de la ciudad formal: mientras la poblacion urbana
se incrementa a un ritmo de 1,98%, el de las favelas alcanza el 7% anual. En consecuencia, en esta
Gltima década se produjo un crecimiento exponencial de la violencia urbana, con un progresivo
incremento del nimero de homicidios que alcanzd el 5,6% anual.

Como explica Ana Lucia BRITTO, los problemas socio-ambientales existentes en las grandes
ciudades y en las areas metropolitanas, comprometen la posibilidad de construir un desarrollo
urbano sustentable. La irracional estructura del transporte publico —condicionado por los intereses
de grupos monopdlicos sobre este servicio de uso popular—, agrava, tanto la cadtica circulacion que
predomina en la mayoria de las ciudades —el caso de Curitiba es una excepcién—, como la
contaminacion atmosférica por la carencia de un riguroso control ambiental, sumada a la emision
de gases toxicos por las industrias, que comprometen la calidad de vida y la salud de la poblacién.
Las metrépolis conforman asi islas de calor que contribuyen a la irregularidad de las condiciones
climaticas y la generacion de fuertes lluvias concentradas en las areas densamente pobladas, lo que
reduce el indice de precipitacion pluvial en las fuentes de agua. En coincidencia ocurren subitas
inundaciones —resultan comunes en la ciudad de San Pablo, produciéndose el congestionamiento
del transito que en varias ocasiones alcanz6 una distancia de 140 km del centro—, que generan
deslizamientos de tierras en las areas de fuertes pendientes, destruyendo viviendas de las favelas
asentadas en areas de riesgo. Por ultimo, la expansion industrial y la carencia de tratamiento de
los desagies cloacales domésticos, contaminan los suelos y el sistema hidrico, afectando la seguridad
y la salud publica de los habitantes radicados en las zonas suburbanas, como aparece demostrado
en el texto de Pedro JACOBI, quién trata especificamente el caso de la metropoli de San Pablo,
definida como la peor situacion ambiental del pais.

Este panorama complejo y contradictorio que demuestra los graves problemas existentes en
las estructuras urbanas, metropolitanas y territoriales del Brasil, puede transformarse
progresivamente por la accién, tanto de las comunidades urbanas a través de los poderes
municipales, las ONG, las diferentes organizaciones de la sociedad civil, como por las iniciativas
del poder publico, tanto estatales como del gobierno federal. Como demuestran los textos de Edésio
FERNANDES, Orlando Alves dos SANTOS JUNIOR, desde la promulgacion de la Constitucion Federal
de 1988 que instituyo el principio de la funcion social de la ciudad y de la propiedad —concepto
negado por las legislaciones anteriores, que defendia la intocabilidad de la propiedad privada—
quedo definida la exigencia del Plan Director a partir de los municipios de porte medio. A su vez,
se incremento, tanto la participacion popular en las politicas urbanas —en particular en las
ciudades dirigidas por miembros del Partido dos Trabalhadores— como la asignacion de mayores
capacidades operativas_los poderes municipales. Proceso que culminé con la promulgacion de la
ley federal del Estatuto de la Ciudad en 2001° —durante el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso— y la creacion del Ministerio de las Ciudades en 2002, con el inicio del gobierno de

2 Véase en anexo documental reproduccion del texto legal.
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Lula. En este sentido resulta significativo el testimonio de Jorge WILHEIM, Secretario de
Planeamiento Urbano de la Prefeitura de San Pablo durante el gobierno de Marta Suplicy, quién,
en la mayor ciudad del pais, intento crear nuevas alternativas para concretar las transformaciones
indispensables a esta gigantesca metrdpolis.

Como se demuestra en el contenido de este nimero, la presencia de especialistas y técnicos de
renombre en las instituciones municipales y estatales, y la congregacion de todas las fuerzas de la
sociedad civil en los equipos nacionales de trabajo —como el Consejo de las Ciudades, creado en
2004— crean la esperanza de lograr la concrecidn de drasticas medidas que logren resolver gran
parte de los acuciantes problemas que afectan la mayoria de la poblacion urbana brasilefia. La
creacion del Ministerio de las Ciudades fue el resultado de una demanda histérica de los movimientos
populares urbanos, que desde la década de los afios ochenta se organizaron en el Forum Nacional
de la Reforma Urbana. Alli fue establecida una articulacion en red de las diferentes instituciones
participantes que se integraron a partir de un temario comun, constituyendo el principal interlocutor
con el gobierno federal durante las dos Gltimas décadas.

Debido a la fragil estructura politica y administrativa de los rganos federales, debido a la escasa
atencion dedicada a los problemas urbanos por las anteriores administraciones, el nuevo Ministerio
de las Ciudades enfrenta dificultades por estructurar un plan de accién consistente, en particular
por las complejas relaciones que deben establecerse con otros organismos del estado. A ello se agregan
los inestables mecanismos politicos del gobierno, ante la necesidad de mantener el dialogo constructivo
con la oposicion, que lleva a la asignacion de cargos ministeriales. Durante el afio 2004, la accion
del ministro se vio limitada por las constantes amenazas de sustitucion en el cargo, asi como el
cambio del equipo técnico que le acompafia, situacion que parece superada, al ratificarse la persistencia
de ambos desde inicios del 2005. Por ultimo, existen divergencias en el gobierno, en relacion con la
disponibilidad de recursos en las inversiones estratégicas orientadas a la vivienda, el saneamiento
y el transporte pablico, que resultan bloqueadas hasta ahora por los ministros del area econémica
del gobierno, aduciendo las limitaciones financieras establecidas por el riguroso ajuste fiscal,
asumido y mantenido por la politica de Lula.

Pese a la complejidad y diversificacion de los problemas expuestos y considerando la dimension
ciclopea de las tareas inmediatas que deben ser afrontadas, existe una esperanza real y no utdpica
de alcanzar las ansiadas soluciones que logren mejorar las condiciones de vida de millones de
habitantes radicados en las estructuras urbanas y territoriales del pais. Creemos firmemente en
esta posibilidad, como lo demuestran los ensayos aqui presentados.

*kk

Algunas premisas enunciadas en la presente introduccion fueron parcialmente invalidadas por
la reciente crisis politica ocurrida en Brasil. A partir de las denuncias sobre la existencia de
corrupcion en las empresas estatales, se abri6 un vacio politico e institucional, que comprendio6 el
Congreso Nacional asi como también los partidos de la coalicion de gobierno —en particular el
Partido de los Trabajadores —; reflejandose en los organismos gubernamentales responsables de
la articulacion politica del gobierno federal. La crisis llegé a las puertas del gabinete presidencial,
al renunciar José Dirceu, Ministro-Jefe de la Casa Civil y principal articulador politico del gobierno.
A su vez, tres ministros abandonaron sus cargos para integrarse en la direccion ejecutiva del
Partido de los Trabajadores. Al enfrentar el gobierno federal una significativa oposicion en el
Congreso ante la pérdida de la mayoria en las Camaras, se vio ante la necesidad de realizar
cambios importantes en la administracion para ampliar su base de apoyo. Finalmente “sacrific”
el Ministerio de las Ciudades, cuyo nuevo titular pertenece al partido “conservador” del Presidente
de la Camara de Diputados.

Ante esta dramatica situacion que vive el pais, resulta incierto el futuro del proyecto institucional
que fuera elaborado por el Ministerio de las Ciudades. Aunque el equipo técnico anterior continuara
en sus funciones hasta la celebracion a finales del presente afio (2005) del Congreso Nacional de
las Ciudades, el mismo serd sustituido, sin que existan previsiones sobre la orientacion del futuro
equipo de trabajo. Es probable que algunos sectores operativos se mantengan, pero los temas de la
vivienda y de las infraestructuras sanitarias, que requieren cuantiosas inversiones publicas,
seguramente sufriran cambios significativos.
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Sin lugar a dudas, la politica llevada adelante por el ministro Olivio Dutra, significé un avance
significativo respecto a la politica habitacional, las infraestructuras y la planificacion urbana.

La carencia de una normativa en la regulacion de las infraestructuras urbanas, que imposibilitaba
la concrecién de las inversiones publicas y privadas, pudo superarse con el Proyecto de Ley de
Saneamiento Ambiental, que fuera enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso Nacional. En él se
establecia la obligatoriedad de planos, objetivos e indicadores que permitian la transparencia de
la gestion. En el sector de la vivienda, las regulaciones establecidas por el ministerio, se
complementaban con el FNHIS (Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social) y el SNHIS
(Sistema Nacional de Habitacao), de acuerdo con la Ley Federal 11.124/2005, aprobada por el
Congreso después de 13 afios de gestiones. El nuevo Programa Nacional de Regularizacdo Fundiaria,
permiti6 la existencia del titulo de propiedad de su casa y de su terreno a méas de medio millén de
familias de bajos ingresos, habitantes de los asentamientos informales situados en 26 Estados, y
en particular en las once mayores metropolis brasilefias.

En la actualidad, méas de 1700 municipios estan obligados a elaborar sus Planes Directores hasta
octubre del 2006, de acuerdo con lo establecido en el Estatuto de las Ciudades. EI Gobierno Federal
apoy6 directamente a los gobiernos municipales en esta iniciativa, tanto por medio de la financiacion
de 370 municipalidades, como por la creacion de cursos de capacitacion técnica para los equipos de
trabajo de 173 localidades. La Campanha Nacional Plano Diretor Participativo cuenta con 25 nacleos
establecidos en los estados, formados por gestores publicos, técnicos, lideres comunales, universidades,
parlamentarios, promotores publicos y empresarios. Esta campafia, coordenada por el Ministerio de
las Ciudades, ya alcanzd, aproximadamente, a 900 municipios brasilefios.

Se consolidd en el pais un proceso democratico inédito, con la realizacioén de las Conferencias
de las Ciudades y la creacion del Consejo de las Ciudades. En el afio 2003, la Conferencia Nacional
de las Ciudades defini6 las directrices y las prioridades de la Politica Urbana Brasilefia. En la
misma, celebrada en Brasilia, estuvieron presentes mas de 3.400 municipalidades y 26 Estados de
la Federacion. Los 2.800 delegados fueron elegidos en las Conferencias Municipales y Estatales, o
en reuniones de entidades sociales representativas, tales como las ONGs, movimientos sociales,
empresarios, sindicalistas, investigadores y académicos, intelectuales, parlamentarios, ademas de
los tres niveles de la estructura de gobierno. En este momento esta en marcha la realizacion de la
Segunda Conferencia Nacional de las Ciudades. En los meses de junio y julio, se celebraron las
reuniones en las municipalidades. En los meses de agosto, septiembre y octubre, las conferencias
se realizaran en los Estados. Finalmente, en noviembre, los delegados a la Conferencia Nacional
se reuniran en Brasilia. La experiencia del Consejo de las Ciudades, reveld la madurez politica de
los actores sociales participantes —empresarios, ONGs y movimientos sociales—, que consiguieron,
a pesar de las evidentes fragilidades, construir acuerdos minimos alrededor de objetivos comunes.

A pesar de la dura politica de ajuste fiscal que limité las inversiones estatales, se logré ampliar
los recursos destinados a la vivienda de interés social y al saneamiento urbano, tratando de corregir
los desvios que se producian, dificultando que los recursos llegasen a los estratos sociales mas
pobres. El Gobierno Federal (Ministerios de las Ciudades, Salud Publica, Medio Ambiente e Integracion
Nacional) contraté entre 2003 y 2004 la suma inédita de 6.1 billones de R$ (1 u$s=2,50 R$),
para mejorar el abastecimiento de agua, las cloacas, la recoleccion de basura y el drenaje urbano.
Con los recursos directos del Gobierno Federal, en los afios 2003 y 2004, se contrataron
10,7 billones de R$ para atender 760 mil familias necesitadas de viviendas, nuevas o usadas, y que
pudiesen adquirir materiales de construccion, mejorar las condiciones de la vivienda y urbanizar
las favelas. En 2005, las metas establecidas preveian una inversion de 10,6 billones de R$ para
ayudar a 640 mil familias.

Cabe preguntarse, ante tantas dudas y desesperanzas, si los movimientos sociales conseguiran
resistir a los imprevisibles cambios negativos de la politica del Ministerio y defender las conquistas
alcanzadas.

Roberto SEGRE & Adauto Lucio CARDOSO
PROURB & IPPUR URJ

Rio de Janeiro, agosto 2005
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Poder local, federalismo y gestion
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RESUMEN: Brasil es un pais de dimensiones continentales, con una poblacion superior a 190 millones de
personas, donde casi el 50% de ellas reside en regiones metropolitanas. En este articulo los autores exami-
nan algunas de las innovaciones y de los desafios que caracterizan la gestion de las regiones metropolita-
nas en Brasil. Las regiones metropolitanas brasilefias comienzan a configurarse en la década de 1950, cuan-
do el pais es objeto de crecimiento industrial y de un intenso proceso de urbanizacion. Sin embargo, el inicio
de su tortuoso proceso de institucionalizacion solamente ocurre a mediados de los afios setenta. Es posible
identificar tres fases del proceso de institucionalizacion de la gestion metropolitana: la primera, profunda-
mente asociada al gobierno militar, presenta un formato institucional Gnico para todo el pais y se caracte-
riza por la fuerte regulacion y la financiacion del gobierno federal, correspondiendo la implementacion de
las politicas a 6rganos controlados por los gobiernos de los Estados federados. En la segunda fase, resultante
de la redemocratizacion del pais, hay una tendencia a una municipalizacion exagerada, que en la practica
va a derivar en una “no politica” para las regiones metropolitanas. En la tercera y actual fase, que comien-
za a mediados de los afios 1990, se busca rescatar la cuestion metropolitana, a través de diferentes experiencias
de gestion. A pesar de los avances recientes, las cuestiones de fondo —relacionadas al pacto federativo y a
la distribucion de poder y de recursos entre el Gobierno Federal, Estados y Municipios y, como tales, fun-
damentales para la planificacion y la financiacion de las politicas de caracter metropolitano— permanecen
lejos de una solucion satisfactoria.

DESCRIPTORES: Administracion local. Administracion municipal. Federalismo. Gestion metropolitana.
Brasil.

1. INTRODUCCION equivale a un territorio dieciséis veces mayor

gue el de Espafa [véase ilustraciones I, Il 'y

rasil es una Republica Federal

Presidencialista compuesta por

26 Estados y un Distrito Federal, donde
esté situada la capital (Brasilia) y 5.560
municipios, que pasaron a ser considerados
entes politicos y administrativos auténomos
por la nueva Constitucion Federal (1988). Es
un pais continental, que abarca una area
superior a 8,5 millones de km?, lo que

Recibido: 18.11.2004

e-mail: azevedo.sergio@uol.com.br; virgrenno@uol.com.br

Para la elaboracién de este articulo se tomé como referencia
basica el texto de la investigacion A Eficacia Metropolitana-Gestéao
Metropolitana y Consorciamentos Intermunicipais: arranjos
institucionais tradicionais y recentes, realizada por los autores
para el Ministerio de las Ciudades en el periodo de enero a julio

111 del pliego de color]. Las variaciones
climaticas que se observan en Brasil dan
nocion de la inmensidad del pais: mientras
que en el extremo sur hay incidencia
eventual de nieve, en el nordeste tienen lugar
sequias prolongadas.

El territorio brasilefio esta dividido en
cinco macrorregiones [véase ilustracion 1V,
pliego de color]:

de 2004, a través del convenio con Habitat-Brasil/Banco

Interamericano de Desarrollo, recogieron informacién en Agencias
Metropolitanas, Prefeituras, Camaras Legislativas de los Estados
y Municipios y Universidades de diversas regiones de Brasil.

Los autores agradecen la colaboracién de Hugo Borsani en la
version en castellano del resumen y en la correccion final de este
articulo.
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a) el Norte, de baja densidad demografica y
economicamente pobre, donde se
encuentra la Floresta Amazoénica y
diversas cuencas hidrogréaficas de gran
tamarfio;

b) el Nordeste, densamente poblado y la més
pobre de las regiones brasilefias donde, en
ciertas areas, los indicadores sociales se
aproximan a la media de los paises
africanos subdesarrollados;

c) el Sudeste, que concentra el mayor

parque industrial y la mayor parte del

Producto Interior Bruto del pais, pero

donde pueden ser encontradas bolsas de

pobreza considerables, especialmente en
las areas periféricas de sus regiones
metropolitanas;

el Sur, region relativamente mas

homogénea, presenta una produccion agro-

pecuaria e industrial relevante y el indice
de Desarrollo Humano-IDH mas elevado
del pais, y ha sufrido gran influencia de la
colonizacién europea (especialmente,
italianos y alemanes);

e) el Centro-Oeste, region central del pais,
poco poblada, con importante actividad
mineray de agricultura y agroindustria
de punta, fuertemente dirigida hacia la
exportacion.

d

~

En 1950, cerca del 64% de la poblacion
brasilefia vivia en areas rurales y el 36% en
las ciudades. En un periodo de apenas 50 afios
estos indices se invirtieron, alcanzandose un
porcentaje del 81,2% de habitantes en las
areas urbanas. En 1970 la poblacion del pais
era de 90 millones, elevandose hasta casi 190
millones al final de 2000, aunque todos los
estudios apuntan a la reduccion del ritmo de
crecimiento demografico y la estabilizacion de
la poblacidn a partir de 2020 (FIBGE, 2002).
La pesadilla de la “explosién demografica”,
que ocupaba posicion destacada en la agenda
politica de los afios 1970, fue relegada.
Entretanto, los principales problemas sociales
brasilefios deberan ser enfrentados y
solucionados en el &mbito de las ciudades.
[véase llustracion V].

Brasil posee, actualmente, veintiocho
regiones metropolitanas, nueve de las cuales
fueron establecidas en la década de 1970, en
una iniciativa del Gobierno Federal que, en
esa época, estaba en manos de los militares.
Las demas fueron creadas en los afios 1990
por iniciativa de los gobiernos estatales,
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cuando ya habia sido retomado el régimen
democratico. Las regiones metropolitanas
redinen cerca de 65 millones de habitantes,
que corresponden al 47% de la poblacién
urbanay el 38% del total de habitantes del
pais’. El ritmo de crecimiento demografico de
las regiones metropolitanas establecidas, en
la Ultima década, fue un poco superior a la
media del Brasil, lo que demuestra que las
regiones metropolitanas, con algunas
excepciones, no son ya polos de intenso
crecimiento poblacional (MOURA, 2004).

Las grandes metropolis brasilefias se
caracterizan no sélo por concentrar la mayor
parte de la riqueza nacional, sino también
por poseer grandes focos de pobreza y de
exclusion social: se encuentran en las
regiones metropolitanas el 48% de los pobres,
el 90% de los domicilios localizados en favelas
y, simultdneamente, el 69% del Producto
Interior Bruto brasilefio (DAVIDOVICH, 2001).

La legislacion urbanistica, al definir formas
de adquisicion y utilizacién del espacio
permitidas o prohibidas en el contexto de una
economia de mercado extremadamente
jerarquizada y marcada por profundas
desigualdades de renta, concluye por separar
la “ciudad legal” —ocupada por las clases
medias, grupos de alta renta y escasamente
por parte de los sectores populares— de la
“ciudad ilegal” destinada en su mayor parte a
las clases de baja renta. Asi la legislacion
“acaba por definir territorios dentro y fuera de
la ley, o sea, configura regiones de plena
ciudadania y regiones de ciudadania limitada”
(ROLNIK, 1997:13).

En los barrios nobles de las metropolis
brasilefias, como relata Luiz César, el
mercado moderno es dominante, centro
logistico de negocios, donde llegan las
informaciones, las mercancias, los capitales,
los créditos y sus habitantes se orientan por
una cultura cosmopolita. En las periferias
geograficas y sociales, crece una masa
marginal, desconectada productivamente de
los espacios donde la riqueza se reproduce y
se acumula (RIBEIRO 2004).

Esa jerarquizacion espacial agrava
también las condiciones sociales de los mas
pobres, al desvalorizar fuertemente —tanto
en el nivel simbdlico como en el nivel
econémico— las zonas no reguladas por el

! En esos nmeros no estan consideradas cerca de una dece-
na de iniciativas, en tramitacion, de creacién de nuevas regiones.
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Estado. En ese sentido, se puede decir que “la
ilegalidad es sin duda un criterio que permite
la aplicacién de conceptos como exclusion,
segregacion o incluso apartheit ambiental”
(MARICATO, 1996:57).

En funcién de la interdependencia de las
diversas politicas urbanas, particularmente
en las areas conurbanas de las grandes
metroépolis, los mismos programas
innovadores de intervencion urbanistica y
social llevados a cabo en municipios aislados
han comprometido sus metas de mejora de
las condiciones de vida de la poblacion. Esto,
porque estas iniciativas pueden ser inviables
en el caso de que otras politicas urbanisticas
recurrentes y complementarias, como la de
transporte, energia eléctrica, alcantarillado y
abastecimiento de agua, etc., —que
traspasan los limites municipales— no estén
minimamente integradas en el nivel
metropolitano.

La cuestion del formato institucional de
las regiones metropolitanas es un tema de
gran importancia en las experiencias
internacionales, tanto en los paises
desarrollados como en los subdesarrollados
—especialmente en aquellos que optaron por
el régimen federal— en virtud de la compleja
y controvertida division de poder entre las
diversas esferas de gobiernos. (LORDELLO,
1996).

Las cuestiones relacionadas con la gestion
de las regiones metropolitanas se caracterizan
por presentar escasa importancia politica en
las agendas gubernamentales y,
simultaneamente, gran complejidad técnica.
En este sentido, los especialistas adquieren
posiciones relevantes en el tratamiento del
tema al disponer de mayores posibilidades de
conviccidn de las autoridades y actores
implicados, a través de argumentos de
naturaleza técnica. En este campo juega un
papel importante el “emprendedor” capaz de
articular y compatibilizar los diferentes
intereses especificados (AzEVEDO & al, 1997).

A su vez, en paises federales como Brasil,
los gobiernos estatales y las prefeituras
metropolitanas reconocen, formalmente
ahora, la complejidad de la cuestion
institucional, que frecuentemente resulta en

2 Al afio siguiente se cre la Region Metropolitana de Rio de
Janeiro.

3 La Lei Federal 14 definié como “servicios comunes
de interés metropolitano” el planeamiento integrado del
desarrollo econdmico y social; el saneamiento basico (agua,

un “juego de suma cero”, donde la mayor
gobernanza metropolitana implicaria una
reduccion del poder para el gobierno del
Estado y/o de los municipios. En una
situacion de este tipo los actores publicos con
mayor poder politico —agencias estatales con
vocacion urbana y municipios de mayor
tamafio, incluso reconociendo la necesidad de
reformas institucionales para mejorar la
prestacion de los servicios y actividades de
“interés comdn"— tienden a volverse
conservadores y retraerse frente a las
propuestas de cambios del status quo, en
virtud de las incertidumbres implicadas en
ese proceso que puede acarrear pérdidas en
sus posiciones relativas (AzeveDo & al, 2002).

2. INSTITUCIONALIZACION Y MODELO
DE GESTION DE LAS REGIONES
METROPOLITANAS DURANTE
EL PERIODO MILITAR

En 1973, con la promulgacion de la Lei
Federal Complementar, n.° 14, fueron
establecidas las regiones metropolitanas de
Belém, Curitiba, Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Salvador, Fortaleza, Recife, Porto Alegre®. Y
se impuso la participacion de los municipios
—todos propuestos por la Ley 14— en esas
regiones.

Se da tratamiento univoco a los servicios
metropolitanos® y al modelo de gestion a ser
implementado. En los Consejos Deliberantes,
que de hecho tienen el poder de decision, la
mayoria de representantes de los ejecutivos
estatales es amplia, en detrimento de la
participacion de los municipios. La fuerte
representacion de los gobiernos locales en el
Consejo Consultivo era de poca utilidad. En
aquella coyuntura autoritaria los municipios
no poseian peso politico relevante y, muchas
veces, ni legitimidad “técnica”, capaz de influir
en las decisiones de cufio metropolitano.

En esa primera fase respaldada por el
fuerte componente autoritario del régimen
politico en vigor, las regiones metropolitanas
contaban con una estructura institucional y
disponibilidad de recursos financieros, que
permitieran la implementacion de varios

alcantarillado, limpeza publica); el aprovechamiento

de los recursos hidricos y el control de la contaminacion
ambiental; la produccién y distribuicion de gas combustible
canalizado; los transportes y sistema viario; y el uso

del suelo.
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proyectos, especialmente en el area de
saneamiento basico, transporte y trafico
urbano.

Con la crisis financiera de los afios 1980 y
el inicio del proceso de redemocratizacion, se
explican las brechas institucionales y las
fragilidades del sistema de planeamiento
metropolitano. La crisis econdmicay la
carencia de recursos publicos tuvieron como
consecuencia inmediata el estancamiento de
las inversiones federales en las regiones
metropolitanas, en un proceso que culmina
con el desmantelamiento del aparato de
organismos federales que actuaba en la
promocion del desarrollo urbanistico. De
formular y, en gran medida, ejecutar la
politica urbanistica y metropolitana en el pais
el Gobierno Federal pasa a asumir el papel
secundario en la regulacion y en la
financiacion de algunos programas puntuales.

3. LA CRISIS DEL MODELO UNICO
DE GESTION INSTITUCIONAL
Y EL SURGIMENTO DEL
“NEOLOCALISMO”

El proceso de redemocratizacion viene a
fortalecer los nuevos actores sociales
—en especial los gobiernos locales,
organizaciones reivindicativas y movimientos
sociales de vocacion urbana— cuyos intereses
no estaban contemplados en las agendas
metropolitanas. Grupos, recién organizados,
de la sociedad comienzan a expresar mas
abiertamente su descontento con el régimen.
El Poder Publico, en sus diversas esferas,
reordena su actuacion: las grandes
inversiones son substituidas por proyectos
mas modestos y “programas alternativos” y,
en el &mbito de la politica social, surge el
reclamo a la participacion popular (AzEVEDO
& al, 1991; AZEVEDO, 1994).

En este contexto, las crecientes
reclamaciones de autonomia municipal,
cercenada por un largo periodo, y que ira a
repercutir en la Constituciéon Federal de
1988, inducen a una resistencia explicita a la
cuestion metropolitana, manifiesta no sélo
entre los representantes del Poder Publico
municipal, sino también entre los juristas y
estudiosos en general, afectos a las
cuestiones urbanas.

En ese periodo, marcado por lo que puede
ser denominado de “neolocalismo”, se observa

Ministerio de Vivienda

la hegemonia de una retérica municipalista
exacerbada, donde la cuestion metropolitana
es identificada in limine con el gobierno
militar y con un formato institucional de
gestién Unico para todo el pais que se habria
mostrado ineficaz. La palabra de moda es
ahora la municipalizacion. La gran cuestion
era la celebracion de un nuevo pacto
federativo, estableciéndose mecanismos de
descentralizacién y democratizacion de la
gestion, y del aumento de la capacidad
financiera de los Estados y de los municipios.
Se verifico que, especialmente esos Gltimos
conseguirian rescatar parte significativa de
su capacidad de inversion pero, como bien
indica Marcus Melo, eso no serd suficiente
para el enfrentamiento de los numerosos
problemas metropolitanos (MELO, 1997).

Y es asi como la Constitucion Federal
promulgada en 1988 viene a establecer el
espacio para la elaboraciéon de un nuevo
acuerdo entre los varios actores que
actualmente operan en el escenario
metropolitano. En principio, es fundamental
destacar que la cuestion metropolitana no
era vista como prioritaria por la
Constituyente. Muy al contrario, como el
modelo de gestion metropolitana vigente se
encontraba profundamente asociado a la baja
autonomia de los municipios y a los
paradigmas concentradores de poder del
periodo militar, todo apuntaba hacia una
ausencia de politica federal en relacién del
tema.

De hecho, se da en la Carta Magna un
tratamiento genérico a la cuestion. La Union
delega en los Estados la mayoria de sus
atribuciones. El texto de la Constitucion
Federal de 1988 permite el surgimiento de
formatos institucionales mas ajustados a las
diferentes realidades regionales, al atribuir a
las asambleas legislativas la responsabilidad
por el tratamiento de la cuestion
metropolitana.

Con la nueva realidad constitucional el
destino de los 6rganos de planeamiento
metropolitanos —muy activos hasta
comienzos de los afios de 1980— quedo
totalmente a merced de las variables
internas de cada Estado. Sellando el fin de la
actividad de planeamiento, la mayoria de los
drganos técnicos responsables de esa
actividad son relegados al plano secundario o
incluso extinguidos. Su realizacion en el
periodo de transicion frente al desafio de
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redefinicion de papeles y objetivos dependio,
en gran medida, del control que fueron
capaces de ejercer sobre los “recursos criticos
que se encontraban a su disposicion, o sea,
prestigio institucional, equipo técnico y de su
red de apoyo junto a actores politicos
relevantes” (FJP, 1998).

Grosso modo, se puede decir que, en la
mayoria de los casos, en los nuevos acuerdos
institucionales la concesion formal del poder
de decisién también a los municipios
—vis-a-vis la situacion pre-1988— no estuvo
acomparfiada del necesario aporte de recursos
financieros. Igualmente en los Estados donde
se preveian mecanismos de financiacion
metropolitana no tuvo lugar la regulacion
esperada por la mayoria de los municipios
metropolitanos pequefios y medianos.
¢Por que razdn habrian de financiar los
municipios grandes, particularmente los de
las capitales, y el Gobierno del Estado la casi
totalidad de esas partidas metropolitanas si,
formalmente, les corresponderia poca
influencia en el proceso de decision sobre la
asignacion de las mismas y, por consiguiente,
irrelevantes ganancias politicas? En una
situacion como esta, los presupuestos
elementales de la légica de la accion colectiva
indican que el comportamiento del Estado y
de esos municipios es exactamente el
esperado, ya que los costes financieros serian
inmensamente mayores de los posibles
retornos politicos. En otras palabras, como
afirma Heloisa AzEVEDO:

«Los acuerdos institucionales tienden a
centralizarse por los Estados. Pero cuando son
a iniciativa de los municipios o incluso de la
sociedad civil, muchas veces el Estado no esta
representado. El aislamiento de los entes de la
federacion, donde predomina mucho mas la
competitividad que la cooperacion y la ausencia
de mecanismos de conjugacion entre estos,
comprometen un acuerdo y soluciones mas
adecuadas.» (AZEVEDO, 2002).

4. LA NUEVA ETAPA DE LA CUESTION
METROPOLITANA: LA DIVERSIDAD
DE MODELOS DE GESTION

A partir de mediados de los afios 1990
comienza a tomar forma —aunque de manera
incipiente— una nueva y compleja realidad
institucional metropolitana que busca

superar la perspectiva “neolocalista” post-
1988. Esa nueva fase combina diferentes
formas de asociaciones obligatorias
—reguladas por los tres niveles de gobierno—
con diversas modalidades voluntarias de
asociacion. En estos nuevos acuerdos
institucionales, en fase de experimentacion,
llama la atencion tanto la aparicion de
nuevos actores como los nuevos papeles
desempefiados por actores clasicos en ese
terreno.

En lo que respecta a los “nuevos actores”,
la mayor novedad consiste en la implicacion
de la sociedad organizada —asociaciones
civiles de diferentes matices y las
organizaciones no-gubernamentales (ONG)—
y de la iniciativa privada stricto sensu. La
participacion en Consejos de Politicas
Publicas supra-municipales y en la
implementacion y fiscalizacion de las mismas
seria una de las formas de implicacion de la
comunidad organizada. Por otro lado, la
Illamada iniciativa privada aparece
principalmente como concesionaria o
responsable de autorizacion de las licencias
de diferentes servicios publicos de ambito
metropolitano o incluyendo grupos de
municipios como resultado del proceso de
reforma del Estado observado en Brasil.

Otro actor —aunque no pueda ser
considerado “nuevo” en el terreno
metropolitano— que surge con mayor fuerza
son las agencias de financiacién y fomento
internacionales. Generalmente, estas
agencias acttan en sociedad con los tres
niveles de gobierno, en proyectos de impacto
metropolitano para afrontar los problemas
considerados estratégicos (medio ambiente,
saneamiento, transporte de masas, etc.),
incluyendo normalmente grupos organizados
de la sociedad relacionados o afectados por
esas iniciativas.

En lo que se refiere a los actores clasicos, se
percibe el reinicio, por parte del Gobierno
Federal de actividades de regulacion y de
financiacion —que no se encuadran como
estrictamente metropolitanas— que incluyen
gobiernos y agencias de diversos niveles. Ese
es el caso de los comités de gestion de las
cuencas hidrograficas que incluyen numerosos
municipios (muchos de ellos metropolitanos) vy,
a veces, mas de un Estado Federal.

En este nuevo contexto en mutacion, llama
la atencion la importancia que pasan a tener
los gobiernos municipales —vis-a-vis en fases
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anteriores— tanto en sus relaciones con los
otros niveles de gobierno como en lo referente
a las articulaciones con los nuevos actores de
la sociedad organizada y de la iniciativa
privada.

Finalmente, en el nivel de los gobiernos
estatales se observa un mayor empefio
normativo (por ejemplo, autorizando los
servicios publicos a cargo de la iniciativa
privada) de tal forma que es cada vez mayor
la participacion con recursos propios en
sociedad con los municipios y/o el gobierno
federal buscando equilibrar cuestiones que
sobrepasan el nivel local.

En este contexto, a partir de los afios 1990
se observa un boom en el establecimiento de
nuevas regiones metropolitanas e incluso, de
manera incipiente, diversas iniciativas de
creacion de consorcios intermunicipales y de
agrupaciones para el enfrentamiento de
problemas comunes®.

4.1. La trayectoria reciente de las nuevas
regiones metropolitanas

Las regiones metropolitanas creadas a
partir de los afios 1990 poco se diferencian de
las regiones metropolitanas “tradicionales”
tal como se presentan actualmente. Las
nuevas directrices adoptadas en el
tratamiento de la cuestion metropolitana
—en especial la democratizacion y la
descentralizacién— no fueron capaces de
garantizar el “escenario prometedor”
anhelado para la gestion en esas areas.

En los modelos de gestion metropolitana
en vigor la participacion de representantes
de la sociedad organizada es mas habitual en
los organismos de caracter consultivo y en las
camaras técnicas sectoriales que asesoran la
instancia deliberativa a la cual cabe la toma
de decisiones. De modo general, integra
también esa estructura una agencia de
planeamiento y, en cuanto a los recursos
financieros, existe siempre la instruccion de
ser creado y/o regulado el fondo de desarrollo
metropolitano. Sin embargo, aunque
designados, la mayoria de los Fondos de
Desarrollo no llegaron a concretarse, siendo
el Estado de Santa Catarina una excepcion.

* Hay que tener en cuenta el surgimiento, en un periodo

reciente, de una nueva figura de gestion metropolitana,
incluyendo municipios situados en dos 0 mas Estados de la
federacion, no prevista por la Constitucién de 1988.
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Sin alteraciones comparativas con el
modelo de gestion anterior, entre los servicios
considerados “de interés metropolitano”
prevalecen la planificacion integrada del
desarrollo econémico y social; el saneamiento
basico, especialmente el abastecimiento de
agua, red de alcantarillado y servicio de
limpieza publica; el uso del suelo
metropolitano; el transporte y sistema viario;
y el aprovechamiento de los recursos hidricos
y controles de la contaminacion ambiental.

En la mayoria de las afirmaciones
recogidas en la investigacion “A Eficacia
Metropolitana-Gestdo Metropolitana y
Consorciamentos Intermunicipais: arranjos
institucionais tradicionais y recentes” se
comprobd que la carencia de recursos para la
realizacion de inversiones y la necesidad de
racionalizacion de las acciones implementadas
en los territorios metropolitanos por las
agencias publicas y privadas son propuestas
como cuestiones centrales para ser también
comparadas con las experiencias en vigor.

De modo general, se observo que entre los
impedimentos que han entorpecido la
elaboracion y la ejecucion de los Planes
Regionales se sefialan la dificultad de
integracion entre las entidades de las
diversas esferas gubernamentales y la
insuficiencia de recursos materiales
financieros y humanos. Pero es la dificultad
de identificacion de fuentes de recursos la
principal responsable de la dificultad en la
ejecucion de los planes y proyectos. En
diversas regiones metropolitanas esa
dificultad impide incluso la realizacion de las
exploraciones y estudios necesarios al
planeamiento.

4.2. Aglomeraciones urbanas y Consorcios
intermunicipales

Aln de acuerdo con las informaciones
obtenidas a través de la Investigacion para el
Ministerio de las Ciudades, con posterioridad
fueron establecidas s6lo dos aglomeraciones
urbanas —modalidad de gestion compartida
también prevista por la Constitucion Federal
de 1988— ambas en el Estado del Rio Grande
do Sul. Sin embargo, se sabe que en otros

Se encuentre constituida sélo una Regi&o de Desenvolvimento
Integrado da Regido do Entorno do Distrito Federal-RIDE DF,
integrada por 22 municipios (19 del Estado de Goias, tres del
Estado de Minas Gerais) y por el Distrito Federal.
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Estados brasilefios hay, claramente
identificadas, aglomeraciones urbanas. La
Investigacion mostrd el caso de Ceara,
situado en la macro-regién Nordeste, donde
el Gobierno del Estado viene desarrollando
esfuerzos para superar “impedimentos
politicos” que impiden la implementacion de
actuaciones cooperativas en esa region.

Otra figura que integra el elenco de
modalidades de gestién compartida —ésta no
prevista por la Constitucion Federal—es la
de los Consorcios Intermunicipales. Son
siempre establecidos por iniciativa de los
gobiernos municipales frente la constatacion
de que las medidas a ser adoptadas para el
enfrentamiento de un problema local
producira mejores resultados —o, incluso,
solamente produciréa resultados— en el caso
que sean implementadas a través de la
accion conjunta.

A través de la Investigacion realizada
fueron identificados dos de ellos, el Consdrcio
Intermunicipal das Bacias dol Alto
Tamanduatei y Billings-Grande ABC y el
Consorcio Intermunicipal da Regido Sudoeste
da Grande S&o Paulo-CONISUD, ambos
situados en la Macro-region Sudeste y
constituidos por municipios de la Regién
Metropolitana de S&o Paulo. Se entiende que
acuerdos como estos son mas una evidencia
de la necesidad de reorientacion de las
politicas federales y estatales dirigidas hacia
estas regiones. Todo indica que los consorcios
son creados como una estrategia de los
municipios metropolitanos frente a la “no
politica” de la Union y los equivocos que han
marcado la actuacion de los gobiernos
estatales en esas areas.

La cuestién ambiental, especialmente en
lo que se refiere a la disposicién final de los
residuos sélidos, esta presente en la base de
la creacion de los consorcios y, en un segundo
momento, las actuaciones conjuntas se
extienden a otras areas.

A diferencia de lo que se constata en las
regiones metropolitanas donde los “asuntos
de interés coman” son establecidos
institucionalmente, en los consorcios son
consideradas de interés regional todas las
cuestiones/problemas que afectan a dos 0 mas
municipios asociados.

De modo general, la estructura de gestion
establecida atribuyd a los jefes de los
gobiernos municipales sélo poder
deliberativo. Representantes de la sociedad

organizada participan de los consejos
consultivos y los concejales municipales
tienen, casi siempre, su participacion
restringida a los consejos fiscales.

Los Consorcios tienen dificultades para ser
reconocidos por los érganos publicos de
fiscalizacion y control (Secretarias Estatales,
Bancos Estatales, Tribunales de Cuentas),
gue impiden la implementacion de muchos
proyectos de extrema importancia para las
ciudades que integran la region. Segun la
evaluacion de los asociados, las esferas
Federal y Estatal de Gobierno “todavia no
estan preparadas para financiar proyectos o
realizar sociedades con Consorcios
Intermunicipales

5. CONSIDERACIONES FINALES

Las casi tres decenas de regiones
metropolitanas que acogen la mitad de la
poblacion urbana del pais, concentran la
mayor parte del Producto Bruto Interno
nacional. Exhiben, ademas, una fuerte
desigualdad social donde en la “ciudad ilegal”
sobreviven en condiciones precarias de
vivienda, saneamiento, bienes de consumo
colectivo etc., grandes contingentes de
marginados. Esas areas son palco privilegiado
de los mayores problemas enfrentados
actualmente en Brasil: concentran sus
mayores indices de desempleo y de violencia.
En este sentido, un mayor dinamismo de la
gestion metropolitana adquiere fundamental
importancia en la agenda politica del gobierno
federal: sin afrontar este desafio dificilmente
se obtendra éxito en los resultados de los
proyectos sociales y de implantacion de
infraestructura urbana que se estan
estableciendo en estas areas.

Las primeras regiones metropolitanas
fueron establecidas en la década de los 1970
por iniciativa del Gobierno Federal, y las
demas en los afios 1990, por iniciativa de los
gobiernos estatales. La cuestion
metropolitana es presentada por primera vez
en la Constitucion Federal de 1967, en pleno
régimen militar. Son establecidas seis afios
después por la Lei Federal Complementar
n.° 14/73, cuando se atribuye todo el poder de
decision a los Consejos Deliberantes, en los
cuales se garantiza amplia mayoria de
representantes de los ejecutivos estatales, en
detrimento de la participacion de los
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municipios. En esa primera fase, a pesar del
fuerte componente autoritario del modelo, las
regiones metropolitanas contaban con una
estructura institucional y con recursos
financieros federales que permitian la
implementacion de diferentes proyectos,
especialmente en el area de uso y ocupacion
del suelo, saneamiento basico, transporte y
tréfico urbanos.

Con la crisis financiera de los afios 1980 y
con el proceso de redemocratizacion, se hacen
explicitas las brechas institucionales y las
fragilidades del modelo de gestion
metropolitana en vigor. Cesan las elevadas
inversiones realizadas por el Gobierno Federal
en esas areas y aumentan las reclamaciones a
favor del poder local y la democracia,
culminando con el desmantelamiento del
aparato de los organismos federales que
actuaba en la promocién del desarrollo urbano
y metropolitano.

En este contexto, la Constitucion Federal
de 1988 viene a establecer un nuevo acuerdo
entre los diferentes actores del escenario
metropolitano. Como el modelo institucional
vigente —identificado con el autoritarismo y
la ineficacia— se encontraba profundamente
asociado a la baja autonomia de los gobiernos
locales y a los paradigmas centralizadores del
poder del periodo militar, no habia espacio
para el mantenimiento de la politica federal
adoptada en esas regiones. De hecho, se
garantizan condiciones para que el Gobierno
Federal practique una “no-politica” en
relacion al tema: la Constitucion confiere
tratamiento genérico a la cuestion
metropolitana, delegandola en los Estados.

A los problemas a los que enfrentarse en el
disefio de politicas y directrices de ambito
federal para esas regiones, hay que agregar
la cuestion del pacto federativo y de la
distribucion de poder y de recursos entre
Gobierno Federal, Estados y municipios. Al
delegar en los Estados miembros la
competencia para la creacion de las areas
metropolitanas, no fueron instituidos
mecanismos de financiacion compatibles con
la autonomia de la que pasan a disponer. De
hecho, se puede afirmar que la construccion
federal brasilefia no esta completa, pues no
contempla los aspectos remanentes de
distribucion de férmulas, de generacién y
distribucion de renta en los Estados y
municipios. La crisis fiscal y el fuerte
endeudamiento de algunos municipios
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grandes Yy, especialmente, de los Estados en
relacion al gobierno federal, dificultan
sobremanera la financiacion de las regiones
metropolitanas, sin una participacion activa
del gobierno federal (PIANCASTELLI, 2004).

En lo que respecta al poder de decision, es
interesante constatar el mantenimiento de
los consejos deliberantes en los mismos
prototipos establecidos en su creacion en la
década de 1970 en varias de las regiones
metropolitanas “tradicionales” y su
reproduccion en varias de las “nuevas”.
También son frecuentes los organismos
normativos y deliberantes donde hay paridad
entre representantes del Estado y de los
municipios. Pero puede observarse, a través
de la Investigacion ya citada que, de modo
general, la inoperancia ha marcado la gestion
metropolitana, cualquiera que sea el peso del
Estado o de los Municipios en los modelos
decisorios adoptados.

En realidad, como recuerda muy bien MELO
(2004), en la década de 1990 hubo importantes
avances en el &mbito del desarrollo local, pero
la agenda de reformas en el plano federal fue
propiamente “no-urbana” en los términos en
que los proyectos urbanos estan
caracteristicamente clasificados®. La ausencia
de “proteccién constitucional” para los
programas metropolitanos tal como existe
para las areas de la educacion (FUNDEF), de
salud (transferencias federales a través del
Sistema Unico de Sadde) y de la cualificacion
profesional (Fundo de Amparo ao
Trabalhador), hace a los programas urbanos
vulnerables a la coyuntura fiscal del gobierno
federal. De hecho, al contrario del area
urbana-metropolitana, en relacion a la cual se
puede observar con claridad la ausencia de
una politica nacional, los programas en el area
de atencion a la salud, educacion y formacion
profesional fueron objeto de una estrategia
politica federal consistente. Ya en el &mbito
del desarrollo urbano-metropolitano el
Gobierno Federal no puso en practica
mecanismos de induccidn que garantizaran la
adhesion de las entidades sub-nacionales a los
programas en ese area (MELO, 2004).

Se puede afirmar que la gestion
metropolitana en Brasil enfrenta,
actualmente, tres grandes desafios, tal como
apunta ABRUCIO (2004). El primero de ellos

® Son considerados como tipicamente urbanos los servicios
de vivienda, transportes, saneamiento, entre otros.
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tiene que ver con el hecho de que las
experiencias de cooperacion federales, sea en
el ambito de las regiones metropolitanas, sea
en el &mbito de los consorcios y afines, son
bastante heterogéneas y todavia incipientes,
encontrandose lejos de la necesaria
consolidacion institucional.

El segundo desafio se refiere a la ausencia
de un acuerdo institucional
intergubernamental, de cooperacién federal,
para la gestion de las regiones
metropolitanas. La implementacion de ese
acuerdo es fundamental para que se
produzcan buenos resultados. En Brasil,
desde la Constitucién de 1988, se hizo poco
para el fortalecimiento de los acuerdos
federales. Hay hoy en vigor en el pais un
federalismo compartimentalizado, donde
prevalece la competencia y la
“no cooperacion” entre los municipios, los
Estados y el Gobierno Federal Al fragil
entrelazamiento institucional entre niveles
de gobierno se suma la segmentacion
inherente a las politicas sectoriales,
aumentando los obstaculos a la cooperacion
intergubernamental.

El tercer desafio a ser enfrentado se
refiere a la creencia bien intencionada, pero
ingenua, cuando no perversa, que se instal6
en el pais desde la Constitucion de 1988: los
municipios resolverian solos sus problemas
de politicas publicas, bastando que les fueran
traspasados poder y recursos para ello. En
las federaciones tales como la brasilefia, esa
proposicion es falsa en términos econdémicos,
sociales y en el @mbito de las instituciones y
de la competencia politica local. Los
gobiernos municipales, en su mayoria, no
disponen de recursos financieros y de capital
humano o social. Asi, al propugnarse la
cooperacion federal es preciso tener clara la
distincion de los papeles a ser desempefiados
por el gobierno federal y por los gobiernos
estatales.

Parece haber entre los estudiosos del
tema, un consenso virtual sobre la necesidad
de una postura mas integrada y cooperativa
entre los entes federales, de forma que los
Estados y el Gobierno Federal formulen e
implementen politicas juntamente con los
municipios. En ese sentido, el papel de los
gobiernos estatales brasilefios deberia ser
revisado, una vez que han actuado
principalmente como intermediarios y
distribuidores de recursos, compartiendo

poco sus decisiones con los municipios
(ABRUCIO, 2004).

Asi, ahora se puede reconocer el hecho de
que la descentralizacion de recursos
financieros, organizativos y politicos para los
municipios produjo beneficios importantes,
entre ellos un mayor sentido emprendedor,
pero también dio lugar a efectos perversos
importantes. Entre estos efectos, como bien
establece Marcus André Melo, estén la
competencia fiscal, el neolocalismo y las
dificultades adicionales de coordinacion
interinstitucional. Sin duda, el neolocalismo
de los afios 1990 deslegitimo el planeamiento
metropolitano, entonces considerado como
préactica autoritaria, y produjo una agenda
publica local anclada en el principio de que
todos (o casi todos) los problemas pueden ser
resueltos localmente (MELO, 2004).

En una situacion de ese tipo, es evidente
la importancia de la gestacion de una politica
metropolitana federal a ser pactada,
inicialmente, entre los diversos Ministerios y
agencias de vocacion metropolitana y,
posteriormente, con el Congreso Nacional.
Ese esfuerzo deberd resultar en el inicio de
nuevas actividades de regulacion y de lineas
de inversion federales permanentes, una vez
que las transferencias puntuales de recursos
—tal como ocurri6 en los momentos en que el
Gobierno Federal invirti¢ en esas areas a
partir de los afios 1990— no son capaces de
garantizar la implementacion de proyectos en
las areas de saneamiento, vivienda y
transporte, entre otras que, necesariamente,
exigen planeamiento e inversiones publicas a
largo plazo.

Se confirma, ademas, que los incentivos
selectivos serian instrumento fundamentaesl
para el enfrentamiento de las dificultades en
la accidn cooperativa exigida en la
implementacion de proyectos en las regiones
metropolitanas y aglomeraciones urbanas. Los
gobiernos municipales y estatales estarian
motivados a adherirse —a través de diferentes
formatos institucionales y aportes de recursos
propios— a un ciclo virtuoso de cooperacion e
intervencion articulada incluyendo los tres
niveles de gobierno. En suma, lo que se busca
es la construccion de una politica
metropolitana de “suma positiva” donde todos
los actores implicados, en especial la
poblacién-objetivo, sean beneficiados.

Traduccion del portugués: PPG
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El Estatuto de la Ciudad, los planes directores
y los nuevos instrumentos de politica urbana

Adauto Lucio CARDOSO

Arquitecto. Profesor IPPU R/URFI

RESUMEN: El objetivo del articulo es, presentar un balance de la experiencia del planeamiento urbano en
Brasil tras la Constitucion de 1988, buscando identificar los limites y las posibilidades establecidas, en la
coyuntura actual, para los nuevos planos diretores y para la aplicacion de los nuevos instrumentos de poli-

tica urbana, establecidos por el Estatuto de las Ciudades.
DESCRIPTORES: Politica urbanistica. Estatuto de la Ciudad. Brasil.

1. INTRODUCCION

gran reformulacién institucional de la

politica urbana en Brasil, al establecer
los principios de la funcién social de la ciudad
y de la propiedad, como fundamento de las
politicas de desarrollo urbanistico Estas
definiciones tuvieron como consecuencia
inmediata la consolidacion del direito a cidade
e da seguranca de posse [derecho a la ciudad y
la seguridad de la propiedad]*. En lo que
respecta, a los otros tres nuevos instrumentos
previstos en el art. 183 de la Constitucion
Federal —Edificacéo ou Parcelamento
Compulsorios, el Imposto sobre a Propriedade
Territorial Urbana Progressivo no Tempo y la
Desapropriacdo para Fins de Interesse Social
com Pagamento em Titulos da Divida Publica
[La Edificacion o Parcelacion Obligatorias, el
Impuesto sobre Propiedad Territorial Urbana

L a Constitucion de 1988 promovié una

Recibido: 18.11.2004
e-mail: cardoso@ippur.ufrj.br; adcard@alternex.com

1 Ver el art. DE FERNANDES en este mismo nimero.

Progresivo en el Tiempo y la Expropiacion
para Fines de Interés Social con Pago en
Titulos de la Deuda Publica]— sus
consecuencias fueron menos inmediatas, ya
que presuponian , en primer lugar, una
regulacion en el ambito federal, realizada 10
afos después a través de la Ley 10.257/2001,
conocida como el Estatuto da Cidade [Estatuto
de la Ciudad; véase Seccion Documentacion en
este nimero de CyTET] y, en segundo lugar,
la definicion de criterios de aplicacion a través
de los planos diretores [planes directores]de
competencia municipal CARDOSO (2003).
Como establece el art. 182 de la Constitucion,
plano diretor:

«Aprobado por la Camara Municipal,
obligatorio para las ciudades con mas de veinte
mil habitantes, es el instrumento béasico de la
politica de desarrollo y de expansién urbana.»
«La propiedad urbana cumple su funcion social
cuando atiende a las exigencias fundamentales
de ordenacion de la ciudad expresadas en el
plano diretor.»
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Por el papel atribuido al plano diretor y a
los nuevos instrumentos, esas alteraciones en
el orden juridico tuvieron graves
consecuencias en la alteracion del contenido
y alcance (dmbito) de los planes urbanos y la
redefinicion de la esfera del planeamiento
como campo de enfrentamiento de los
intereses diversos que se articulan en torno a
la produccién y reproduccion del entorno
edificado. El timing de esos cambios estuvo
extremadamente influida por la larga
tramitacion de los proyectos regulados por los
articulos 182 y 183 de la nueva Constitucion
en el Congreso Nacional, generando dos
generaciones de Planes. La primera
inmediatamente después de la promulgacion
de la Carta Constitucional (1990-1995),
incorporando los nuevos instrumentos
previstos en la Constitucion solo bajo un
punto de vista formal, ya que hasta ahora no
habian sido regulados, pero incluyendo
también otros instrumentos que habian sido
experimentados en la gestion urbanistica de
diversas ciudades como el solo criado, la
transferéncia do direito de construir, las
operacdes urbanas y las areas de especial
interesse social [suelo urbano, la
transferencia del derecho de construir, las
operaciones urbanisticas y las areas de
especial interés social]. La segunda
generacion, todavia en gestacion, corresponde
a los nuevos planes
—o la revision de los planes elaborados en la
década de 1990— para la adecuacion a los
principios, directrices e instrumentos
previstos por el Estatuto das Cidades.

El objetivo de este articulo es, por tanto,
presentar un balance de la experiencia del
planeamiento urbano en Brasil tras la
Constitucion de 1988, buscando identificar
los limites y las posibilidades establecidas, en
la coyuntura actual, para los nuevos planes
directores y para la aplicacion de los nuevos
instrumentos de politica urbana, establecidos
por el Estatuto das Cidades.

2. PLANEAMIENTO URBANO
EN BRASIL

El desarrollo del campo intelectual y
profesional del planeamiento urbano en
América Latina ha recibido una gran
influencia de las ideas que circularan
ampliamente en Europa y América del Norte,
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a partir de comienzos del siglo xx. En aquel
momento, el urbanismo se realizaba, en los
paises centrales, a través de la produccion de
nuevas representaciones que articularan la
cuestion social con el orden territorial. Las
concepciones organicistas ganaron
importancia en la explicacion de los
problemas de la ciudad, con la movilizacion
del vocabulario y conceptos oriundos de
campos cientificos consolidados como la
medicina, la biologia y la fisica. Congestion,
organismo y circulacion son conceptos
utilizados de forma analoga en el concepto
urbano y que, al identificar a la ciudad con
un ser vivo, llevan en si mismo la idea de la
necesidad de intervencion. Los conceptos que
se desarrollan a partir de este aparato
conceptual, inspirados en el higienismo, pero
con ecos de la sociologia de Le Play (ToPALOV
& al., 1987), estan basados en la relacion
directa entre medio y comportamiento.
Intervenir sobre el espacio edificado
corresponde entonces, en la vision de los
reformadores, a influir en los
comportamientos. Reformar la ciudad
enferma para reformar la vida, sobre todo la
vida cotidiana de las bases populares, tal es
el objetivo de la recién nacida ciencia
urbanistica.

El contacto de los profesionales brasilefios
con las nuevas ideas sufrié gran influencia de
las visitas profesionales de urbanistas
europeos. Como consecuencia, un grupo de
técnicos pas6 a militar por la implantacion
del urbanismo y los planes urbanistico, como
nueva estrategia de gestion de las ciudades
brasilefias. Entre los afios 1920 y 1930 se
elaboraron planes? para las grandes ciudades
del pais y se formaron grupos de técnicos que
seguian de forma mas o menos actualizada
los debates internacionales y divulgaban sus
ideas a traveés de revistas especializadas,
congresos, seminarios e, incluso en columnas
especializadas de la prensa diaria.

Asi, en el periodo de entre guerras se creé
en América Latina y particularmente en
Brasil un cierto consenso en los medios
técnicos sobre la necesidad de la
implantacion del urbanismo y se formaron
equipos, en los ayuntamientos o en el sector

2 Principalmente a partir de la década de los 30 disponemos

del plan de Agache, de Rio, el plan de las Avenidas de Prestes
Maia para S&o Paulo, el plan de Glasdosch (auxiliar de Agache)
para Curitiba, el plan de Attilio Correa Lima para Goiania 'y
Recife, entre otros.
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privado, que se califican técnicamente para
desarrollar los planes, partiendo de la gran
influencia del debate europeo y
norteamericano®.

Los planes que surgen en este periodo
“heroico” (1920-1950) ganan una dimension
que sera una caracteristica de toda la
legislacion urbanistica: la eficacia relativa y
la division de las ciudades en dos partes, una
regulada y otra que crece al margen de la
legalidad. De hecho, s6lo una parte de la
ciudad permanece bajo la jurisdiccion de los
planes, mientras la ciudad de los pobres
permanece fuera de la ley, tanto en lo que
respecta al derecho de propiedad, ya que
parte del habitat popular se desarrolla a
través de la ‘invasion’ de tierras, como en lo
que respecta a los patrones urbanisticos
béasicos, la parcelacion del suelo, los
parametros de uso y ocupacion, etc.

Los cambios en este, todavia incipiente,
modelo de intervencion surgen en el periodo
del desarrollismo (1950-1980), cuando el
planeamiento es concebido como estrategia
de promocion del desarrollo econdmico, en los
ambitos de la nacion, las regiones y, también,
de las ciudades. En América Latina, a partir
de la década de los 1960, el planeamiento
territorial pasa a ser adoptado como politica
de gobierno en la mayoria de los paises del
continente, con mayor vigor en aquellos que
habian asumido francamente una politica de
desarrollo econémico basada en la
industrializacion en sustitucién a la de
importaciones. En Brasil, la experiencia del
Servigo Federal de Habitac&o e Urbanismo
(SERFHAU), desarrollada por el gobierno
militar entre 1967 y 1974, la primera politica
nacional de planificacion urbanistica dirigida
por el gobierno federal, teniendo en cuenta,
esencialmente, la modernizacion planificada
de los municipios, acompasada por la
planificacion econémica para el desarrollo,
conforme a las orientaciones de los Planos de
Desenvolvimento Local Integrados (PDLI)*.
Desde 1974, esta experiencia dio lugar a una
propuesta de politica urbana global a través
del planeamiento y de la coordinacion de las

3 Tiene lugar una fuerte hegemonia de los urbanistas
americanos, en Anhaia Melo y Armando de Godoy.
Con la llegada de Agache y con la vuelta de Attiliao es
cuando la influencia francesa comienza a desarrollarse entre
nosotros.

4 Se trataba de planes que incluian las dimensiones
econdmica, social, de infraestructuras, de uso del suelo'y,

inversiones publicas federales, teniendo en
cuenta sus efectos territoriales. En aquel
momento comenz0 a tener lugar una
articulacién entre planeamiento urbanistico
y regional, reforzandose la politica de
desconcentracion industrial del eje Rio-Séo
Paulo, en direccion a las regiones deprimidas
(principalmente del Nordeste) o a las
ciudades medias BERNARDES (1986).

Del urbanismo como practica de los
gobiernos locales con el objetivo de devolver la
salud a la ciudad enferma se paso6 entonces al
planeamiento urbanistico, desarrollado a
partir de una orientacion centralizada donde
el objetivo era crear la ciudad del desarrollo.
En ambos casos, como una caracteristica del
paradigma de la planificacion, predoming la
concepcion de que la legitimidad de la
intervencion se basaba en la capacidad de la
ciencia y de la técnica para establecer criterios
decisorios sistematizados en parametros
racionales permitiendo asi al Estado actuar en
nombre de un pretendido ‘interés general'y
buscando romper con el modelo anterior, en el
que las politicas publicas se definian a partir
de las relaciones clientelistas o populistas.

En el plano internacional, la hegemonia de
ese modelo de planeamiento fue duramente
criticada en los afios 1970, principalmente
por el hecho de que el abordaje tecnocratico
habia generado enérgicos procesos de
segregacion social, constatandose la
inadecuacion de las soluciones a las
necesidades de la poblacién. En Brasilia la
experiencia desarrollada por los gobiernos
militares fue criticada por su centralismo y
autoritarismo, desmitificandose la idea de
que criterios técnicos pudieran revelar el
‘interés general’ y reafirmando las opciones
politicas subyacentes en las decisiones
técnicas. La critica al planeamiento
‘tecnocrético’, pautado en la imagen de la
ciudad del desarrollo trata entonces, la
formulacion de un nuevo modelo de ciudad, la
ciudad de la democracia, y de un nuevo
calendario para la intervencion publica,
acompasada en la democratizacion de la
gestion y en la adopcion de politicas

también, de reorganizacion de la administracion publica local.
Esos planes seguian un modelo de patrén nacional y estaban
desarrollados por consultorias privadas previamente autorizadas
por el SERFHAU, organismo del Ministerio del Interior. Entre
1967 y 1972, el acceso a las inversiones federales estuvo, en gran
medida, subordinado a la adopcién, por las administraciones
municipales de PDLI.
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redistributivas, lo que se materializara en el
debate constituyente, a través de las
propuestas del Forum Nacional de la
Reforma Urbana.

El debate sobre los cambios en el patrén
de intervencion publica en las ciudades que
tuvo lugar en los afios 1980 tiene como
referencia, en Brasil, la propuesta de un
proyecto de lei de desenvolvimento urbano
[ley de desarrollo urbanistico] (LDU),
formulada, ya a finales de la década de 1970
por el gobierno federal, con el objetivo de
dotar al Poder Publico de los instrumentos
adecuados para combatir los procesos
especulativos en curso en los grandes
centros urbanos. En mayo de 1983 el
proyecto se envi6 a la CAmara de los
Diputados, destacando entre sus directrices:

a) aquellas que se refieren a las acciones del
Poder Publico Municipal: adecuacion de
las inversiones publicas y de la politica
fiscal y financiera a los objetivos del
desarrollo urbanistico, garantizando la
recuperacion por el Poder Publico de las
inversiones que resulten de la
revalorizacion inmobiliaria;

b) aquellas que se refieren a la funcion social
de la propiedad “oportunidad de acceso a la
propiedad urbanistica y vivienda;
distribucion equitativa de los beneficios y
responsabilidad en el proceso de
urbanizacidn; correccion de las
distorsiones de la revalorizacion de la
propiedad urbanistica; regularizacion
fundiaria y urbanizacion especifica de las
areas urbanas ocupadas por la poblacion
de baja renta; y adecuacion del derecho de
edificar a las normas urbanisticas” (art.
2.°% Inc. 1V);

c) aquellas relativas a la relacion entre el
Poder Publico y la Sociedad: estimulo a la
participacion individual y comunitariay a
la participacion de la iniciativa privada;

d) aquellas relativas a las necesidades de
proteccion del medio ambiente, del
patrimonio histérico, artistico,
arqueoldgico y paisajistico.

A partir de estos principios y con el objetivo
de contener la especulacion inmobiliaria se
propusieron algunos instrumentos como la
parcelamento e a edificacdo compulsorios
[parcelacion y la edificacion obligatorias], el
‘suelo criado’ [“suelo extra afiadido, techo,
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vuelo extra”], el Imposto Predial e Territorial
Urbano Progressivo; Ademas, de lo ya
mencionado, se propuso también la creacion
de Areas Especiais (AES) de Regularizago
Fundiaria como instrumento para la
ampliacion del acceso al suelo y garantia de
propiedad para la poblacion que vivia en las
favelas.

La participacion popular, segun el
proyecto, deberia ser ‘incentivada’
complementandose, en el articulo 46, con la
directriz “en la elaboracion de los planes,
programas y proyectos de desarrollo urbano,
el Poder Publico facilitara la participacion de
la comunidad”. Se trata, en este caso, de
propuestas todavia timidas en relacion con
las demandas y proposiciones ya en curso de
debate publico y que culminaran con la idea
de la gestion democratica de la ciudad,
dirigida por el Forum Nacional de Reforma
Urbana (FNRU).

La discusion sobre la politica urbana en el
Congreso Nacional fue perjudicada con el
inicio de los debates en torno a la nueva
Carta Constitucional, que comenzaron a
polarizar la atencion y los intereses ya en
1986. El Congreso Constituyente cred la
posibilidad de presentacion de enmiendas
populares, propuestas procedentes de la
sociedad podrian ser consideradas siempre
que cuenten con un nimero minimo de
firmas. En el campo de la politica urbana,
movimientos de vivienda, federaciones de
asociaciones de vecinos, entidades de
representacion profesional de sectores
técnicos relacionados con el urbanismo, como
ingenieros y arquitectos, universidades y
organizaciones no gubernamentales se
unirian al denominado Movimento Nacional
pela Reforma Urbana [Movimiento Nacional
para la Reforma Urbanistica], para presentar
una proposicion de consenso que
representase el avance de la discusion entre
los sectores populares y progresistas. La
proposicion final del movimiento —Emenda
Popular pela Reforma Urbana— esta basada
en los siguientes principios generales:

1. Os Direitos Urbanos [Los Derechos
Urbanisticos]: este es el principio basico
que caracteriza la enmienda. Se definen
una serie de nuevos derechos para
garantizar el acceso a la vivienda,
infraestructuras y servicios urbanos, todos
ellos subordinados al derecho a las
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condiciones de vida urbana dignay
justicia social, al que estaria sometido
incluso el derecho de propiedad.

2. Sumision de la propiedad a su
funcion social: el objetivo principal de
esta formulacion es establecer limites a la
hegemonia del derecho de propiedad
privada del suelo urbano. Parte del
principio de que el ejercicio de esa norma
es una de las principales causas de los
mecanismos generadores de las
desigualdades sociales en la produccién y
estructuracion del espacio urbano.
Presupone, por tanto, el establecimiento
de instrumentos que fortalezcan la
regulacion publica del uso del suelo, de
modo que la practica privada y publica de
aquel derecho no perjudique a los
intereses colectivos.

3. Gestion democratica de la ciudad:
significa aqui la ampliacion del derecho de
la ciudadania mediante la
institucionalizacion de la participacion
directa de la sociedad en los procesos de
gestion, como forma complementaria de la
democracia representativa. La concrecion
de este principio se traduciria en la
proposicion de leyes y los procesos de
elaboracién e implantacion de politicas
urbanisticas, enfatizando la
representacion de las entidades
comunitarias.

Estos principios establecieron una
innovacion en la manera de formular la
cuestion urbanistica en el escenario politico
nacional y fueron complementados por la
proposicion de una serie de instrumentos
juridicos y tributarios de directrices generales
para las politicas de vivienda, transportes y
servicios publicos y de orientaciones para
garantizar la participacion popular en la
gestion de la ciudad. Se resalta un claro
énfasis en la cuestion social como eje de las
politicas urbanas, que asumen caracter
redistributivo y universalista, asi como la
formulacion de una propuesta de
radicalizacion democrética de la gestion de la
ciudad, a través de la creacion de nuevos foros
de decision que contaran con la participacion
de los sectores populares.

La enmienda popular triunf6 parcialmente,
al conseguir que se insertase en los aprobados
articulos 182 y 183 del texto constitucional,
que establecen de forma inequivoca, los

principios de la funcién social de la ciudad y
de la propiedad. Sin embargo, en relacion con
los principios propuestos, se verifico que
fueron pocos los incorporados, siendo asi que
aquellos que expresamente se dirigian a
contener la especulacién inmobiliaria tuvieran
necesidad de ser regulados. Otro problema es
que la definicion operacional de la ‘fungéo
social da propriedade’ [funcion social de la
propiedad] fue remitida a los planes
directores, estableciéndose asi un debate, en el
medio técnico y politico ligado al planeamiento
y a la politica urbana, sobre cual debiera ser el
contenido de ese nuevo plano diretor. Es ese
debate el que precede e influye directamente a
la ‘primera generacion’ de planos diretores,
que comenzaron a ser elaborados a partir

de 1990.

3. LA PRIMERA GENERACION
DE PLANOS DIRETORES,
INSTRUMENTOS UTILIZADOS
Y RESULTADOS ALCANZADOS

El debate sobre los nuevos planos
diretores reveld, desde el principio, un
enorme vacio de propuestas, ya que los
sectores progresistas habian concentrado
sus estrategias de actuacion en las
propuestas de democratizacion de la
‘gestion’ en detrimento del ‘planeamiento’.
En algunos textos analiticos de la época, el
planeamiento se entendia como una esfera
técnica y burocrética resistente a las
propuestas democratizantes. Presionados
por la necesidad de responder a los nuevos
principios legales instituidos por la
Constitucion, sin embargo, técnicos y
académicos ligados al Movimiento Nacional
de la Reforma Urbanistica formularon
una propuesta que se volvié ampliamente
hegemdnica, basada en 3 principios
basico:

— Los planes deberian tener como eje de
organizacion el enfrentamiento de las
desigualdades sociales generadas por el
proceso de urbanizacion.

— Como centro de ese enfrentamiento se
colocaba la necesidad de incorporacion de
la ‘ciudad real’ —la ‘ciudad de las favelas’,
de los ‘corticos’ y de las periferias
desasistidas— a la ‘ciudad legal’, la
ciudad infraestructurada y regulada.
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— Los planes sdlo serian eficaces si
incorporasen en su metodologia de
elaboracion la constitucion de un ‘pacto
territorial’, o sea, la negociacion y el
acuerdo sobre sus propuestas de
intervencion entre los diversos agentes
con intereses en la produccion y
apropiacion del espacio urbano.

Estos principios influyeron
considerablemente en los nuevos planes
directores que comenzaron a ser elaborados a
partir de 1990, cuando las Constituigdes
Estaduais y Leis Organicas Municipais
(Constituciones Estatales y las Leyes
Orgénicas Municipales) ya habian sido
aprobadas. Sin embargo, como se vera méas
adelante, estos planes fueron, en su mayoria,
marcados por una cierta ambigiiedad,
adoptando directrices e instrumentos
referentes a modelos y métodos
diferenciados.

Siguiendo el “modelo” del Plano Diretor da
Reforma Urbana, presente, en gran medida,
en las propias Leyes Organicas, el proceso de
elaboracion se abrio, en gran parte de los
municipios, a la participacion de la sociedad
civil buscando el establecimiento de los
‘pactos territoriales’ (RIBEIRO & al 1991). Los
equipos técnicos de las prefeituras
[ayuntamientos], muchas veces amparadas
en asesorias y consultorias, elaboraron
propuestas preliminares que se sometian a
foros participativos. Este proceso, sin
embargo, fue conflictivo. Los puntos mas
controvertidos de los planes
—principalmente aquellos que atendian los
intereses de los propietarios y de la industria
inmobiliaria, como el ‘solo criado’'— fueron
discutidos no sdlo en el &ambito del Ejecutivo
sino también en las Camaras de Vereadores
[Concejo], espacios politicos estos mucho mas
conservadores, implicando, en muchos casos,
pérdidas significativas de los avances
obtenidos en momentos precedentes
(PROMPT, 1993).

Son de resaltar las dificultades a la
participacion popular en este proceso, ya que
la discusion estaba tratada, muchas veces, en
términos excesivamente técnicos y la relacion
con las demandas sociales no era clara o
inmediata. (CAVALIERI, 1993; PROMPT, 1993).
En este sentido, la elaboracién de los planos
diretores se mantuvo dentro del marco donde
fue el medio técnico-académico, presente en
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las entidades asesoras, en las asociaciones
profesionales, o en los centros de
investigacion universitarios, quién asumio la
defensa de las banderas del campo popular,
lo que implicd, mas adelante, considerable
paridad de la legitimidad de estos planes.

En la investigacion llevada a cabo a
mediados de la década de los 1990 cuando se
evaluaron 22 planos diretores de grandes
ciudades brasilefias (RIBEIRO, 1995), estos
conflictos podrian ser identificados de varias
formas. En términos de los modelos de
planeamiento adoptados, la investigacion
evaluo que los planes analizados podrian
considerarse “integrados”, o sea, buscaban
establecer principios ordenadores para todas,
o0 para la mayoria de las politicas
municipales, siguiendo la herencia del
modelo SERFHAU, en cuanto que las
directrices ligadas al uso y ocupacion del
suelo, estaban definidas en términos de
principios generales, para ser detallados y
profundizados en legislacion
complementaria, como las leis de uso do
suelo, regulamentos de parcelamento, cddigos
de edificacbes, [leyes de uso de suelo,
reglamentos de parcelacion, codigos de
edificacion], etc.

Sin embargo, si los planes todavia
permanecian tributarios del modelo de ‘plano
integrado’, la necesidad de cumplir el
precepto constitucional de la funcion social de
la ciudad y de la propiedad llevé a una nueva
concepcion del plan, fundada en el equilibrio
de la cuestion social. En ese sentido, dos
planes —de las ciudades de Rio de Janeiroy
S&o Paulo— fueron la referencia en el debate
nacional de aquel momento.

El proyecto de ley del plano diretor para la
ciudad de Sao Paulo fue elaborado por el
gobierno de Luiza Erundina, del Partido de
los Trabajadores (1989-1992). Desde el punto
de vista de su concepcion, se tratd de un caso
singular, no siguiendo el modelo de plano
integrado y teniendo como objetivo el
establecimiento de normas de uso y
ocupacion del suelo a través de la
identificacion de &reas adensaveis y nao
adenséveis [areas densificables y no
densificables], que también delimitaban los
territorios para la aplicacion del ‘solo
criado’. Los recursos generados por la venta
del suelo en estas areas estarian destinados a
politicas dirigidas a los estratos de baja
renta. Asi, por un lado, se establecian los
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elementos basicos de la ordenacion
urbanistica, y, por otro, se creaba el
mecanismo fundamental de la politica
redistributiva. Hay que resaltar que los
limites a la ocupacion del suelo fueron
establecidos claramente a partir de la
disponibilidad de infraestructuray de la
preservacion del medio ambiente, y que no
era una regla general de los planes
existentes®.

La administracién municipal de la ciudad
de estaba entonces controlada por un partido
de izquierdas, el Partido Democratico
Trabalhista Partido Democratico de los
Trabajadores. En este caso, se traté de un
plan integrado, con directrices para las
politicas de vivienda, transportes,
infraestructuras, medio ambiente y
desarrollo econémico, ademas del uso y
ocupacion del suelo. Tal como en el caso Sao
Paulo, el plano diretor de Rio enfatizé
considerablemente a la constitucion de una
politica urbana redistributivas, basada en los
recursos generados por el ‘solo criado’
dirigidos a un Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano, con prioridades
para la atencién a las areas mas pobres
(favelas y loteamentos [parcelaciones
clandestinas]).

Por el hecho de haber incorporado
ampliamente las propuestas de la Reforma
Urbanistica, por tratarse de los dos mayores
centros urbanos del pais y ademas por el
perfil de sus administraciones, estos dos
planes se convirtieron en referencia en el
debate, teniendo sus responsables técnicos
diseminadas sus ideas por varios municipios,
a invitacion de las administraciones locales.

Este breve eshozo muestra la importancia
del ‘solo criado’ en el debate de la época. Sin
embargo, también se propusierony
adoptaron otros instrumentos. Teniendo
como referencia las 50 mayores ciudades del
pais (entre las que 22 tenian elaborados sus
planes directores a mediados de la década de
los 1990), y excluyéndose la incorporacion de

°  Los planes urbanisticos tendian a adoptar patrones
de uso y ocupacién inspirados en modelos normativos globales
y abstractos, sin tener en cuenta las condiciones de
disponibilidad de infraestructuras o las posibilidades de
consolidacion en el ambito del sistema de transportes.
Realmente, en diversas grandes ciudades brasilefias, la adopcion
de un criterio limitador rigido para las infraestructuras o
para la accesibilidad harfa inviable cualquier iniciativa de
crecimiento urbano, o que reforzara la adopcion de criterios
abstractos de confort.

los instrumentos ya propuestos por la
Constitucion se verifica que en las Leyes
Organicas 15 municipios incorporaron el
‘suelo criado’ y, en los planos diretores
analizados, 11 de los 22, también lo
adoptaron.

El ‘solo criado’ fue, por tanto, la mayor
‘novedad’ en la discusion de los planos
diretores municipales® galvanizando criticas
contundentes, principalmente de los sectores
ligados a la construccion civil. Su propuesta
tiene su origen en el plafond legal de densité,
uno de los instrumentos asiduo del derecho
urbanistico francés, creado en 1975". Se
puede decir, que la no aprobacién de la
propuesta del Plano Diretor de S. Paulo,
durante la gestion de Luiza Endrina, se
deriva principalmente, del hecho de ser este
instrumento el nucleo de la propuesta, que
era incluso, aplicable inmediatamente, ya
gue el plan definia todos los elementos
necesarios, independientemente de su
regulacion posterior. También el caso de Rio
de Janeiro es expresivo, ya que la propuesta
derivada de los sectores técnicos —también
autoaplicable— fue modificada, siendo el
instrumento aprobado aungue estando
pendiente de su regulacién, abandonado por
la gestion del Ejecutivo municipal que la
seguia (CAVALIERI, 1993). Esto es, en el caso
de Rio de Janeiro, el instrumento existe pero
nunca fue efectivamente utilizado.

Otro problema en relacién con este
instrumento es el que se refiere a su
definicion, principalmente en lo que se refiere
al indice Unico, que no fue adoptado de
manera uniforme por las legislaciones
locales. En Recife y Curitiba, por ejemplo, la
venta de indices se da teniendo como ‘suelo’
el coeficiente maximo establecido para las
areas adensaveis, mientras en Rio de Janeiro
y en otras ciudades fue adoptado como
referencia el coeficiente de aproveitamento
[coeficiente de aprovechamiento] igual a 1,
como indice Unico siendo la licencia de
edificacion onerosa hasta alcanzar el indice

¢ Realmente este instrumento ya era motivo de largos
debates desde 1974, aunque entonces no tuviese el contenido
redistributivo que le fue dado recientemente (Ribeiro & al, 1992).

" De acuerdo con la evaluacion de GRANELLE (1992) el PLD
se aplicé en un momento de crisis del mercado inmobiliario,
habiendo sido responsabilizado, entonces, de la reduccion de la
actividad de incorporacion en las ciudades francesas. Ese
impacto negativo llevd a que la legislacion francesa dejase bajo la
responsabilidad de los municipios utilizar 0 no el mencionado
instrumento.
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maximo establecido por el plano diretor®. En
el caso del Proyecto de Plano Diretor de S&o
Paulo, elaborado todavia bajo la gestion de
Luiza Endrina, la propuesta era diferente
estando establecida la venda de potencial
construtivo [venta de potencial de edificacion]
por sectores de la ciudad,
independientemente de los indices de
aproveitamento [indices de
aprovechamiento], pero teniendo como base
para su cobro el potencial equivalente a la
aplicacion del indice 1.

La diferencia entre las dos propuestas es
que la primera al permitir la readensamento
[redensificacion] de las areas congeladas, en
gran medida, por las legislaciones
urbanisticas existentes, se constituye como
una forma de generacion de lucros
inmobiliarios extraordinarios, lo que le tiene
garantizado el apoyo sin restricciones del
sector inmobiliario. Sin embargo, la adopcion
del ‘solo criado’ permitiendo la consolidacion
por encima de los indices ya existentes es
evaluada negativamente, ya que se
comprob6, como seria de esperar,
adensamentos [densificaciones] excesivos de
areas revalorizadas, con impacto sobre la
infraestructura existente y sobre las
condiciones de confort ambiental de las areas
del entorno.

De entre los otros instrumentos, se destaca
la transferencia del direito de construir,
creada por 11 municipios de entre los 50. Se
aplica a través de la transferencia de
potencial de edificacion entre suelos, con el
objetivo principal de viabilizar la
preservacién ambiental y del patrimonio
histérico y cultural. La transferencia del
direito de construir es un instrumento que
posibilita el privilegio de los intereses
colectivos o difusos, pero garantizando el
ejercicio del derecho de propiedad. En
Curitiba, la transferencia del direito de
construir ha sido utilizada también en
programas de vivienda, permitiendo que el
pago de desapropriaces para fins de interesse
social [expropiaciones para fines de interés

8 Como esta establecido en el caso francés.

® Realmente desde finales de los afios 1970 los gobiernos
estatales ya comenzaban a desarrollar intervenciones
de mejoras en las favelas principalmente en lo que
respecta a los servicios de energia eléctrica y abastecimiento
de agua.

ey 3532/8, autoriza al Ejecutivo a establecer ProFavela;

Decreto Municipal 4762 de agosto de 1984, fundacion de
ProFavela, Ley 3995 de enero de 1985, regulacion de ProFavela
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social] sea hecho a través de la concesion de
indices de edificacion en otros suelos.

Sin embargo, el instrumento mas
importante en la primera generacion de
planes, por su alcance y por su eficacia, fue
sin suda las Areas (ou Zonas) Especiais de
Interesse Social Areas [0 Zonas Especiales de
Interés Social] (AEIS/ZEIS), que fueron
adoptadas en las Leyes Organicas de 19 de
entre las 50 grandes ciudades. La
importancia de este instrumento tiene que
ver con importantes cambios en las politicas
de vivienda que, a partir de finales de los
afnos 1970, como resultado de la lucha
popular, pasan a no tratar mas el problema
de las favelas a través de los programas
tradicionales de remocéo [expulsion], si no
mediante la urbanizacion y la regularizacion
de estos asentamientos.

Con la redemocratizacion del pais, desde el
inicio de la década de los 1980, los nuevos
gobiernos estatales y municipales electos,
desarrollaran nuevos modelos de programas
de vivienda denominados ‘alternativos’
destacandose la urbanizacion de las favelas®
y la regularizacion de loteamentos irregulares
y clandestinos. En Minas Gerais, por
ejemplo, el gobierno estatal instaurd, todavia
al comienzo de la década, una nueva
legislacion que instituia el Programa
Municipal de Regularizagéo de Favelas-
PROFAVELA™. Se desarrollaron otras
experiencias en el pais en este periodo
resaltando, en Rio de Janeiro, las
intervenciones de urbanizacion en los Morros
do Pavéo/Pavéozinho y Cantagalo y el
establecimiento del Nucleo de Regularizagao
de Loteamentos.™

Seréan, todavia, las administraciones
municipales las que, a partir de la década de
los 1980, van a presentar la mayor actuacion
de regularizacién y urbanizacion de los
asentamientos precarios. Es de destacar la
experiencia de Recife, donde la remogéo de
las favelas localizadas en areas de interés
para la industria inmobiliaria gener6 gran
resistencia y conquisté aliados de peso como

Programa Municipal de Regularizacéo de Favelas, PROFAVELA
(Ley n.° 3.995/85).

' Laexperiencia del Nucleo pasa de la organizacion de la
poblacion existente en parcelaciones irregulares y clandestinas y
de la presion ejercida sobre los organismos publicos, abriéndose
un espacio de negociacion ante la Procuradoria do Estado do Rio
de Janeiro que, sirviéndose de los recursos juridicos creados por
la Ley 6, 766/79, inicia una politica de regularizacion de las
parcelaciones de la ciudad
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la iglesia Catodlica. La solucion adoptada para
facilitar asentamientos populares con
seguranca de posse [seguridad de la posesion]
se dio a través de la delimitacion de 27 Areas
Especiais de Interesse Social, en 1980, més
tarde consolidadas a través de la creacion de
Zonas Especiais de Interesse Social na Lei de
Uso e Ocupagéo do Solo de Cidade, de 1983.
Este instrumento permiti6 que se
estableciera, como uso Unico, para esas areas,
la vivienda de interés social, lo que
inviabilizaba de inmediato la exploracion
econdmica de los terrenos a través de otros
usos mas rentables. Esto inhibi6 los procesos
de reintegracion de la propiedad, en los casos
de areas de propiedad privada, y la presion
sobre los gobiernos en los casos de areas
publicas. Este proceso se consolida, en Recife,
con la elaboracién del Plano de Regularizagéo
das Zonas Especiais de Interesse Social (Plan
de Regularizacion de las Zonas Especiales de
Interés Social), PREZEIS a través de la Ley
n.° 14.947, de 1987, que instituye un sistema
de gestion de las &reas de ZEIS con una
fuerte participacion popular. También, en el
afo de 1983, en Belo Horizonte fueron
constituidas las ZEIS siendo este
instrumento utilizado posteriormente en
varias otras ciudades, destacando Porto
Alegre y Diadema.

Ademas de garantizar la seguranca de
posse, las AEIS/ZEIS posibilitaron también la
regularizacion de los asentamientos desde el
punto de vista urbanistico. Usualmente el
dimensionamiento del sistema viario y de las
“lotes” [parcelas], tanto como criterio de
ocupacion del suelo, en estos asentamientos,
esta en desacuerdo con las leis de zoneamento
e de parcelamento (leyes de zonificacion y
parcelacion). Las AEIS/ZEIS se definen,
entonces, como una categoria especial de
zonas, que instituyen una normativa
especifica para un determinado territorio y
que se impone a las normas generales
establecida por la zonificacion. Asi, por
ejemplo, un area de invasion situada en una
zona residencial, sobre la que se establece la
jurisdiccion de una ZEIS, pasa a tener su uso

2 Mientras los intereses capitalistas en el campo

se reforzaron considerablemente con la modernizacién

de la produccién agricola y con el papel estratégico de las
exportaciones de bienes primarios en el calendario
econdémico nacional, los intereses de las elites empresariales
ligadas a la produccion del entorno edificado se debilitd

con la crisis y extincion del Banco Nacional de Habitacéo,

y ocupacion del suelo regido por las reglas
definidas en la ley o decreto que crea una
ZEIS y no por las normas de la zona
residencial en que se sitla.

Otra utilizacion posible del instrumento
fue adoptada en la ciudad de Diadema, ya en
la década de los 1990, a traveés de la
delimitacdo de areas vazias [delimitacion de
areas vacantes], que pasaron a ser
‘reservadas’ para viviendas de interés social.
Esta iniciativa generd una caida de los
precios de los suelos afectados, permitiendo,
a través de la mediacion del poder pablico
municipal, la negociacion con sus
propietarios para el desarrollo de nuevas
operaciones para atender las demandas de
los movimientos organizados en torno a la
lucha por la vivienda.

Los planos diretores de las principales
ciudades brasilefias se caracterizan,
entonces, por establecer o reafirmar algunos
instrumentos nuevos de politica urbana que
se estaban discutiendo y experimentando
desde la década de los 1980, ampliando
considerablemente la capacidad de gestion de
las administraciones locales sobre los
problemas urbanisticos, principalmente los
referentes al problema de la vivienda de las
poblaciones mas pobres, aqui destacados. A lo
largo de los afios 1990, sin embargo, tuvieron
lugar algunos cambios en el debate nacional
sobre la politica urbana, que cabe aqui
resaltar.

Durante la década de los 1980, el debate
se polariz6, como ya se ha resaltado,
anteriormente, por la afirmacién de un nuevo
proyecto de ciudad, pautado en las ideas de
democracia y redistribucion, con fuerte
incidencia de la cuestién social. El proyecto
fue protagonizado por el Férum Nacional da
Reforma Urbana (FNRU) a diferencia de lo
que ocurre en relacion con la cuestion
agraria, tuvo suficiente legitimidad para
enfrentar la oposicion de los sectores
inmobiliarios y de construccion civil que
tenian, entonces, débil fuerza politica®. La
fuerza politica demostrada a escala nacional
no se manifestd de la misma formay con la

principal institucion de fomento del sector. El fortalecimiento
del empresariado rural permitié la derrota del

proyecto de Reforma Agraria en el Constituyente y,

hasta hoy, continua demostrando el poder de veto sobre

las iniciativas de reforma del régimen de propiedad rural,
enfrentando, con éxito el fuerte Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra.
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misma intensidad en la escala infra-nacional,
variando de acuerdo con las correlaciones de
las fuerzas locales, avanzando
significativamente en algunos municipios y
permaneciendo a la defensiva en otros.

A lo largo de los afios 1990, el FNRU
desarroll6 una actividad permanente de
acompafiamiento de los debates en el
Legislativo, sobre la regulacion de la
Constitucion Federal, acompafiando la larga
y penosa tramitacion de diversos proyectos
de ley con esa finalidad. Principalmente, a
partir de la segunda mitad de los afios 1990,
otras tendencias intelectuales vinieron a
influir en el campo del planeamiento de las
ciudades, generando una nueva polaridad en
torno a la cuestion urbana en Brasil. Se trata
aqui de una sélida influencia de las
propuestas de gestion basadas en lo
‘empresariado urbano’, en la feliz definicion
de HARVEY (1996), que pasa a proporcionar
un nuevo calendario para las ciudades
brasilefias.

El origen de este nuevo proyecto se puede
remontar a la propuesta del Banco Mundial
de un nuevo calendario para las ciudades,
divulgada ya al comienzo de los afios 1980, y
que disponia la necesidad de aumento de la
productividad urbana, o sea, que las politicas
urbanas tuviesen como eje central a la
economia urbana. El siguiente momento esta
caracterizado por la traduccién del aumento
de la productividad, propuesto por el Banco
Mundial, en incentivo a la competitividad
urbanistica. Se partia del presupuesto de que
el proceso de globalizacidn generaria una
caida de la capacidad reguladora de los
gobiernos centrales, posibilitando
(o exigiendo) la iniciativa de las regiones y
las ciudades en la busqueda de inversiones.
Esa ampliacion del campo de posibilidades de
actuacion de los gobiernos locales daria
lugar, también, a una pérdida de la
importancia de los atributos fijos de
localizacion de las actividades econdmicas, lo
que posibilitaria que la mayoria de las
empresas pudiese establecerse en casi
cualquier lugar, que contase con una serie de
elementos basicos que lo hicieran atractivo,
destacando aquellos ligados a la calidad de
vida para ofrecer a sus ejecutivos. Este
proceso implicaba, por tanto, la busqueda de
refuerzo a los atractivos ya existentes y a la
constitucion de nuevos, destacando, ademas
de los atractivos paisajisticos o la
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programacion de eventos culturales,

la constitucion de un régimen especial de
incentivos fiscales que viniese a diferenciar
determinada ciudad o regién en el contexto
de las posibilidades de seleccion locacional de
las empresas.

La introduccion de este debate en Brasil se
dio, principalmente, a través de los Planos
Estratégicos de Cidades Planes Estratégicos
de las Ciudades, desarrollados en diversos
municipios brasilefios a partir de la
experiencia inicial de la ciudad de Rio de
Janeiro. Inmediatamente después, la
aprobacion del plano diretor, en 1992, Rio de
Janeiro eligié un gobierno conservador que
desarrollo el plano estratégico por medio de
una consultoria catalana dirigida por Jordi
Borja, e inspirado en el modelo adoptado por
la ciudad de Barcelona. Borja tenia estrechos
vinculos con sectores de la izquierda
brasilefia, lo que aumento la legitimidad del
plan de Rio, que pasd a ser modelo para otras
ciudades.

El Plano Estratégico de Rio de Janeiro es,
efectivamente, paradigmatico de un nuevo
modelo de gestion de la ciudad, basado en la
nocion de competitividad urbana. Todos los
macro-objetivos se definen a partir de un
diagndstico Unico: la necesidad de generar
procesos que aumentasen la capacidad de la
ciudad para atraer inversiones
internacionales, de forma que invirtieran la
tendencia ya consolidada de pérdida de
importancia econémica en relacion con S&o
Paulo. En este sentido la politica social se ve
no como un objetivo en si, si no como un
mecanismo de aumento de la referida
competitividad. La nocion basica que debe
pasar a orientar la gestion urbanistica y la de
“marketing” de las ciudades: o sea, buscar
mecanismos eficaces que permitan producir y
“vender” la “imagen” de la ciudad mas
atrayente para los capitales internacionales.
La estrategia basica deriva de la experiencia
de Barcelona: presentar Rio como sede
Olimpica

Paralelamente a esta lectura reduccionista
de la problemética de la economia urbana, se
instaura un debate en torno a la necesidad de
‘flexibilizacion’ de la legislacion urbanistica.
Desde los afios 1980, los instrumentos
tradicionales de control de uso del suelo
urbano, venian siendo objeto de duras
criticas. Los sectores progresistas criticaban
el Zoneamento [Zonificacion] y otros
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instrumentos similares como mecanismos de
produccion e institucionalizacion de las
desigualdades y de la segregacion urbana,
protegiendo los territorios habitados por los
estratos sociales superiores y excluyendo a
los pobres. El Zoneamento también era objeto
de criticas que seguian la vertiente
inaugurada por Jane Jacobs, resaltando la
monotonia y la pérdida de atractivo de los
espacios publicos en las ciudades modernas
planificadas, debido a zoneamento
unifuncional, en la linea de la Carta de
Atenas.

Los sectores conservadores, ligados a la
industria inmobiliaria, criticaban la rigidez
de la legislacion por su incapacidad para
adaptarse a las nuevas dindmicas de
mercado, instituyendo procedimientos
costosos y excesivamente lentos que
impedian que la industria de la construccion
creciese y generase nuevos empleos. Ese
argumento fue también utilizado,
parcialmente, por los sectores progresistas, al
analizar el papel de la legislacion y de
licenciamento [las licencias] en la reduccion
brutal de la oferta de lotes populares a partir
de la década de los 1980.

Por un lado, la critica al zoneamento tuvo
un impacto positivo sobre los planos diretores,
teniendo lugar un abandono del zoneamento
unifuncional por zonas de multiples usos. Se
realizo también un cierto esfuerzo, en las
grandes ciudades, para fundamentar de forma
mas adecuada los parametros de uso y
ocupacion del suelo, basado en la
disponibilidad de infraestructura, en la
relacion entre transporte y uso del suelo y en
los condicionantes ambientales y paisajisticos.
Fue muy fuerte también la preservacion de
areas de interés ambiental o historico-
cultural. En ese sentido, tiene lugar un
cambio en la definicion del valor cultural de
edificaciones y sitios urbanos, pasando a
revalorizarse pero los elementos relevantes
para la cultura popular y no sélo para la
cultura erudita, como ocurria anteriormente.

Por otro lado, una parte significativa de la
critica desemboco en una deslegitimacion del
control de uso del suelo, produciéndose
mecanismos e instrumentos que antes
tendian a “flexibilizar” los parametros e
instrumentos existentes, adecuandose a los
mecanismos de mercado. En ese sentido, el
control de los usos y de las intensidades de
ocupacion de suelo pasa a ser encarado, en

las areas mas revalorizadas de las grandes
ciudades, como obstaculos a los desarrollos
del mercado, desarrollandose fuertes
presiones para su revision. Los dos
instrumentos que fueron muy utilizados con
esa finalidad fueron el ‘suelo criado’, en su
version mas “liberal”, o sea, vendiéndose
potencial edificatorio por encima de los
limites ya establecidos por la legislacién,
como describimos anteriormente, y las
operaciones interrelacionadas. Este
instrumento comenzd a utilizarse en la
gestion en Sé&o Paulo en la década de los
1980, y se caracterizaba por la concesion de
excepciones a la legislacion urbanistica
vigente, en términos de ampliacion del
potencial edificatorio, a cambio de
contribuciones para un fondo destinado a
inversiones en areas carentes de ellas. A
diferencia del suelo criado, se trataba de un
instrumento aplicado ad hoc, siendo las
concesiones y los valores de contrapartida
negociados caso a caso en funcién de la
evaluacion desarrollada por los técnicos de la
Prefeitura [Ayuntamiento] sobre la
revalorizacion inmobiliaria producida por el
cambio solicitado. Este instrumento fue muy
bien recibido por el mercado, beneficiando a
los grandes empresarios que de este modo
viabilizaban inversiones en areas
sobrevaloradas de la ciudad y que no podrian
ser acumuladas con las parametros vigentes.
En la década de los 1990 el instrumento fue
utilizado también en Rio de Janeiro, con una
concepcion donde los controles sobre las
negociaciones eran mucho mas fragiles y con
la posibilidad de que también fuesen
negociadas alteraciones de uso. Las
evaluaciones mostraron que se trataba de un
instrumento con muchos riesgos, ya que con
un control muy fino y sofisticado se podrian
evitar sus efectos perversos, ya sea en
términos de las consecuencias urbanisticas
de las concesiones, sea en términos de la
subestimacion de la revalorizacion resultante
del cambio de legislacion.

La gran receptividad de las ideas sobre la
competitividad urbanay sobre la
flexibilizacion de la legislacion en varias
ciudades brasilefias descubria una nueva
coyuntura en el campo de la contienda de las
ideas y concepciones sobre el planeamiento
urbanistico: si en el plano nacional, el FNRU
mostro gran legitimidad, acreditdndose como
interlocutor representativo de los intereses
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sociales en las negociaciones en torno a la
aprobacion del Estatuto de las Ciudades, en el
plano local se configuré una articulacion de
intereses empresariales con elites politicas
conservadoras mas modernizantes que
produjo un nuevo proyecto de gestion centrado
en la competitividad y en el marketing
urbanistico. Es en ese contexto cuando, en el
afio 2001, se aprueba el Estatuto de las
Ciudades, llevando al nucleo del debate los
principios, instrumentos y directrices que
fundamentaron el proyecto de la ciudad de la
democracia y de la redistribucion.

4. EL ESTATUTO DA CIDADE
Y LA NUEVA GENERACION
DE PLANOS DIRETORES

El Estatuto da Cidade incorpor6 buena
parte de los principios y de los instrumentos
discutidos a lo largo de las dos décadas
anteriores™., En primer lugar, se recuperé la
nocion de derechos urbanos, presente en la
enmienda popular, cuando, se establecieron
como directrices de la politica urbana la
“garantia del derecho a ciudades sostenibles,
entendido como el derecho al suelo urbano, a
la vivienda, al saneamiento ambiental, a la
infraestructura urbana, al transporte y
servicios publicos, al trabajo y al ocio, para
las generaciones presentes y futuras”. En
seguida, se instauro la propuesta de gestion
democrética de las ciudades
garantizandose a través de la “participacion
de la poblacion y de asociaciones
representativas de varios segmentos de la
comunidad en la formulacion, ejecucion y
acompafiamiento de planes, programas y
proyectos de desarrollo urbanistico”. Esta
directriz esta reforzada por los articulos
siguientes, que establecen que
“los instrumentos previstos en este articulo
que demandan dispendio de recursos por
parte del Poder Publico municipal deben ser
objeto de control social, garantiza la
participacion de comunidades, movimientos y
entidades de la sociedad civil”. Finalmente la
gestion democratica es contemplada con la
creacion de varios instrumentos, destacando
el presupuesto participativo.

¥ Una descripcion mas desarrollada de los instrumentos
propuestos por el Estatuto de las Ciudades puede ser encontrada
en SEGRE & al (2003).

¥ Que fue efectuada a través de la medida provisional 2.220.
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También se establecen las directrices de
“recuperacion de las inversiones del Poder
Publico resultado de la revalorizacion
de los inmuebles urbanos” y de la
“regularizacién fundiaria y urbanizacion de
las areas ocupadas por la poblacion de baja
renta mediante el establecimiento de
normas especiales de urbanizacion, uso y
ocupacion del suelo y edificacion, teniendo
en consideracion la situacion socio-
economica de la poblacion y las normas
ambientales”.

Respecto a los instrumentos, ademas de la
regulacion de los establecidos en los articulos
182 y 183 de la CF, se propone la concesion
especial de uso para fines de vivienda™,
direito de superficie, o direito de preempc¢ao a
outorga onerosa do direito de construir e da
alteracdo de uso, a transferéncia do direito de
construir, as operacdes urbanas consorciadas
[el derecho de superficie, el derecho de
tanteo, o de adquisicion preferente, la
concesion onerosa del derecho a edificar y de
las alteraciones de uso, la transferencia del
derecho a edificar, las operaciones
urbanisticas consorciadas]®.

Con relacidn a los instrumentos que
realizan la funcién social de las propiedad
—edificacion y parcelamento compulsérios
[parcelacion obligatoria], IPTU progresivo y
desapropriagdo com pagamento em titulos
da divida publica,aplicados
sucesivamente—, el texto del Estatuto da
Cidade, establece plazos para la aplicacién
de los instrumentos, dejando a los
municipios la fijacion de los pardmetros de
subutilizacion, que sera realizados a través
de una ley especifica, en el area ya
establecida en el plano diretor.

En cuanto a la usucapiéo [usucapion]
especial de inmuebles urbanos y la concesion
de uso especial para fines de vivienda, las
principales innovaciones son el
establecimiento de la usucapiéo colectiva,
que permite que la asociacion de moradores
sea considerada parte legitima para proponer
la actuacion y, ademas, la posibilidad del
derecho a ejercerlo colectivamente, a través
de la copropiedad, o sea la propiedad en
condominio. Se garantiza, ademas, la
asistencia judicial gratuita para los

5 El texto propone, ademas de la regularizacion
fundiaria, la asistencia técnica y juridica gratuita
para las comunidades y grupos sociales menos
favorecidos.
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proponentes. El instrumento de la concesion
de uso especial para vivienda se sitia como
una importante medida, ya que se establece
como un derecho subjetivo, y no como
prerrogativa del poder pablico. En ese
sentido, la Medida Provisional 2220 reconoce
la posibilidad de su obtencion a través de la
via judicial, una vez agotado el procedimiento
administrativo. Aqui también se aplican los
dispositivos relativos al derecho colectivo de
propositura das acgdes e de posse do imével
[proposicion de actuaciones y propiedad del
inmueble].

La concepcion expresa en el Estatuto da
Cidade para el ‘solo criado’, denominado de
outorga onerosa [concesion onerosa] del
direito de construir, recupera el modelo
adoptado en Rio de Janeiro, exceptuando la
posibilidad de los municipios a establecer un
indice basico Unico o diferenciado y
respetandose los indices maximos a partir de
la disponibilidad de infraestructura. La
aplicacion de todos los otros parametros son
dejados a la decision local.

La aprobacion del Estatuto da Cidade
marco el debate sobre el planeamientoy la
gestion urbanistica en el nuevo milenio. Su
aprobacion se vio reforzada por los debates
que rodearon la participacion brasilefia en
la Conferencia Internacional Habitat Il, y
por el recrudecimiento de la problematica
social en las ciudades, marcadas por los
problemas de las favelas, por los
movimientos organizados de ocupacion de
edificios vacios en las areas centrales y,
principalmente, por la violencia ligada a las
organizaciones urbanas (y populares) de
trafico de drogas. En este sentido, la
propuesta de competitividad y marketing
urbanistico pierden legitimidad, aunque
tengan gran influencia en las propuestas del
ordenamiento urbanistico. Otro factor que
debe ser resaltado fue la eleccion de Luiz
Inécio Lula da Silva, del Partido de los
Trabajadores y la creacion del Ministerio de
las Ciudades.

El nuevo Ministerio creado por Lula da
Silva vino a llenar un vacio institucional en
el campo de la politica urbana. Desde la
extincion del Banco Nacional de Vivienda, en
1986, la politica urbana se fue fragilizando
progresivamente a escala federal, perdiendo
recursos e institucionalidad politico
administrativa. Los dos gobiernos del
Presidente Fernando Henrique Cardoso

(1994-2002) s6lo confirmaron una tendencia
gue ya se anunciaba anteriormente, con la
eventualidad de los recursos para inversion
en vivienda, saneamiento y transportes y con
pocas iniciativas en el plano regulador. La
propuesta de creacion del Ministerio fue el
resultado de las evaluaciones negativas
desarrolladas en el ambito de los foros
populares (FNRU y Frente Nacional de
Saneamiento, entre otros) y los principales
cargos fueron ocupados por militantes
histdricos del Movimiento para la Reforma
Urbana.

Con sdlo dos afios de existencia, no seria
adecuado realizar una evaluacion de la
actuacion del Ministerio. Lo que se constata
es que, tras un periodo inicial de adaptacién
del nuevo equipo a las necesidades y
exigencias de la administracion federal, se
desarrollaron algunas actuaciones en el
sentido de readecuar los programas
existentes, mientras se inicié un largoy
negociado proceso de elaboracion de un
marco normativo que orientase una politica
urbana de nuevo espectro, etapa que se
completa a final de 2004. Queda saber si se
conseguira romper con las limitaciones
impuestas por la politica econdmica liberando
recursos mas efectivos para las inversiones
necesarias.

Siendo aprobado el Estatuto da Cidade en
2001, no existen aln evidencias de su
impacto sobre la gestion urbanistica en las
ciudades brasilefias. La principal novedad, en
este sentido, fue la elaboracion y aprobacion,
en 2003, del Plano Diretor Estratégico de la
Ciudad de S&o Paulo, en el &mbito de la
gestion de la prefeita [alcaldesa] Martha
Suplicy del Partido de los Trabajadores. Se
trata del primer plan que incorpora de forma
efectiva los principios, directrices e
instrumentos aprobados por el Estatuto,
colocandose, por tanto, como el precursor de
la segunda generacion de los planos diretores.
Se resalta, en primer lugar, el esfuerzo de
sintesis que se presenta en la denominacion
del documento: plano diretor, pero también
estratégico. Este hibridismo esté justificado
en la exposicion de motivos que presenta al
plan como:

«Pues si, por un lado suministra directrices
para el desarrollo local en un plazo més largo
(afo 2010), por otro, establece las actuaciones
estratégicas hasta el afio 2004, que permiten
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realizar cambios destinados a implementar
aquellas directrices®.»

En este sentido, la dimensidn estratégica
aparece aqui sélo como una diferenciacion
entre el largo y el corto plazo. Pero lo que
maés se destaca, sea en el diagndstico
presentado, sea en la estructuracion del
documento, es el eje redistributivo y
democratico, consustancial con las ideas de la
Reforma Urbana estableciendo como
objetivos explicitos la creacién de mecanismo
adecuados para la implementacion de los
principios, directrices e instrumentos del
Estatuto da Cidade.

Desde el punto de vista del modelo, el
PDE-SP es un plan integrado, estableciendo,
en el Titulo I, un conjunto de directrices para
orientar las politicas publicas, destacandose
aquellas mas directamente ligadas al proceso
de urbanizacién (medio ambiente, recursos
hidricos, saneamiento, drenaje, energia,
vivienda, transportes y proteccion del
patrimonio histdrico y cultural), como
también aquellas ligadas al area social, como
educacion, salud, promocion y asistencia
social, cultura, deporte, ocio y recreo,
seguridad publica y abastecimiento. Se puso
mucho énfasis al papel de las grandes
infraestructuras, de transporte y drenaje,
como elementos a ser reforzados como ejes de
la estructuracion e integracion urbanay al
fortalecimiento de las centralidades
potenciales en las zonas maés periféricas,
fuera del area consolidada.

El zoneamento es extremadamente
simplificado, con la constitucion de dos
grandes macrozonas: una de preservagéo
ambiental [preservacion ambiental] y otra de
estruturacdo e qualificacédo urbana
[estructuracion y cualificacion urbanal.
Desde el punto de vista funcional, se
proponen 3 tipologias de zonas: estrictamente
residencial, predominantemente industrial y
mixta. Se busca asi superar los efectos
perversos del zoneamento unifuncional.

Para la aplicacion de los instrumentos
previstos en el Estatuto das Cidades, se
establecen areas de intervencion, donde
tendran vigencia los instrumentos para
combatir la especulacion inmobiliaria o
donde sera ejercido el suelo criado. Por la

% Plano Diretor estratégico da Cidade de S&o Paulo,
Exposi¢éo de Motivos, pp. 2. www.prefeitura.sp.gov.br.
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necesidad de compatibilizar las exigencias de
todos estos instrumentos, son establecidos
por el PDE-SP 4 tipos de indices:

a) Baésico, que corresponde al area de
edificacion permitida y gratuita
equivalente a una vez el area del suelo,
inherente a cualquier lote o gleba [finca]
urbanos localizados en la Macrozona de
Estruturacéo e Qualificacdo Urbana.

b) Minimo, fijado en 0,1, salvo las excepciones
previstas en la ley especifica bajo la cual el
inmueble podra ser considerado como
subutilizado.

¢) Adicional, permitido en circunstancias
especificas y mediante los mecanismos
previstos en la ley.

d) Méaximo, que no puede ser sobrepasado,
cuando los direitos de construgéo
adicionais [derechos de edificacion
adicionales] son obtenidos mediante
cualquier mecanismo legal procedente de
lo local.

La adopcion del coeficiente basico permite
el cobro del suelo criado hasta el limite
establecido por el coeficiente maximo. Por
otro lado, suelos que no tenian el coeficiente
minimo estarian sometidos a la accién,
sucesiva, del parcelamento ou edificacéo
compulsorios [parcelamiento o edificacion
obligatorios], del IPTU progresivo y de la
desapropriagéo [expropiacion] con pago en
titulos de deuda publica.

Ademas de esos elementos, hay que
resaltar la creacion de las Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS). Las ZEIS son
definidas como: “porciones del territorio
destinadas, prioritariamente, a la
recuperacion urbanistica, la regularizacion
fundiaria y la produccion de Habitacdes de
Interesse Social —HIS o del Mercado
Popular— HMP (...) [Viviendas de Interés
Social o para el Mercado Popular],
incluyendo la recuperacion de inmuebles
degradados, la provision de equipamientos
sociales y culturales, espacios publicos,
servicio y comercio de caracter local™’. Se
instituyen 4 tipos de ZEIS, la primera con su
sentido tradicional, o sea, destinada a
regularizar, desde el punto de vista
urbanistico, los asentamientos populares, ya

¥ Plano Diretor Estratégico da Cidade de S&o Paulo, Lei
13.430, de 13 de setembro de 2002, art. 171.
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sean favelas, loteamentos, corticos o
conjuntos; la segunda y tercera se refieren a
los suelos o edificaciones vazios 0
subutilizados de interés para la creacion de
vivienda de interés social y sobre los cuales
inciden los instrumentos destinados a
promover su utilizacién —parcelamento ou
edificacdo compulsorios IPTU progresivo y
desapropriagdo— el ultimo tipo —ZEIS-4—
se refiere a los asentamientos populares
existentes en el area de proteccion de
mananciais [fuentes].

Es particularmente relevante, en esta
propuesta, que el PDE-SP haya desarrollado
ya la articulacion de dos instrumentos, esto
es, la delimitacion de las ZEIS con la
incidencia de los instrumentos de combate a
la especulacion, lo que garantizaria no sélo
que los suelos vacantes o subutilizados
fueran urbanizados sino también que lo
fueran a través de la produccion de habitacao
de interesse social, dirigiendo asi la
produccion hacia los sectores con més
carencias y creando las condiciones para la
bajada del precio del suelo, viabilizando la
actuacion del sector publico asi como de las
cooperativas populares, como muestra la
experiencia acaecida en Diadema.

5. CONCLUSIONES

El objetivo de este articulo es, presentar
un balance de la experiencia del
planeamiento urbano en Brasil tras la
Constitucion de 1988, buscando identificar
los limites y las posibilidades establecidas, en
la coyuntura actual, para los nuevos planos
diretores y para la aplicacion de los nuevos
instrumentos de politica urbana, establecidos
por el Estatuto de las Ciudades.

El andlisis histdrico llevado a cabo mostro
que el campo del planeamiento urbanistico
en Brasil estd hoy marcado por un debate y
una pugna entre dos concepciones del
desarrollo urbanistico y dos de modelos de
gestion. Por un lado, el proyecto de la “cidade
da democracia e da justi¢a social” [ciudad de
la democracia y de la justicia social]
protagonizado por el Forum Nacional da
Reforma Urbana y por un conjunto de actores
sociales representativos de los intereses
populares; y, por otro, el proyecto de la
“cidade competitiva” [ciudad competitiva]
protagonizado por una alianza entre

intereses empresariales y fuerzas politicas
conservadoras mas modernizadoras, que han
ampliado su legitimidad, dirigiendo su
gestion para atender a los intereses de las
clases medias.

En medio de esta contienda, sin embargo,
se sitUa la gran mayoria de las ciudades
brasilefias, dominadas por fuerzas politicas
basadas en una gestion tradicional y
clientelista y por una maquina
administrativa de baja cualificacion y con
recursos técnico-administrativos limitados.
Para estas ciudades, la gran mayoria,
ambas propuestas parecen distantes de su
realidad, sin embargo, el mimetismo politico
muestra su rostro en la incorporacion, por
parte de los politicos locales, de un discurso
pautado en muchos de los argumentos aqui
mencionados.

Desde el punto de vista de las fuerzas
politicas ligadas al Proyecto de Reforma
Urbana —y que hoy incluyen los cuadros del
Ministerio de las Ciudades— el gran desafio
parece ser, por tanto, la difusion de las
propuestas y la capacitacion y equipamiento
de las Prefeituras de forma que los
principios, directrices e instrumentos
aprobados por el Estatuto da Cidade
puedan viabilizarse técnicamente y que las
précticas de gestion democrética de las
ciudades puedan encontrar un suelo mas
fértil donde desarrollarse. Ademas de lo
mencionado, persiste todavia el desafio de
viabilizar un mayor volumen de recursos
para su aplicacion en inversiones
urbanisticas —vivienda, transporte,
saneamiento—, legitimando asi su situacion
y enfrentando intereses politicos dirigidos a
transformar el Ministerio en el mecanismo de
distribucion clientelista de los recursos
federales.

En relacion a los planos diretores, la
aprobacion del Estatuto da Cidade parece
haber revigorizado el proyecto de Reforma
Urbana. Un breve andlisis del Plano Diretor
de Sao Paulo aqui presentado como el
precursor de una “nueva generacion”,
muestra que, pese a su denominacion, se
trata de u plan ampliamente tributario de los
principios y propuestas de la Reforma
Urbana, desarrollando y estableciendo los
instrumentos previstos por el Estatuto da
Cidade, de forma efectiva. Posiblemente
tendra gran impaco sobre los planos que
serén elaborados o revisados en las ciudades
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brasilefias en el afio 2005, ya que a finales de
2006 el plazo establecido por el Estatuto para
la adecuacion del cuadro normativo local y
sus directrices. Es posible entonces, que ese
plan se transforme en una nueva referencia
para el planeamiento urbanistico,
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RESUMEN: Se pretende abordar la cuestion de la vivienda en Brasil cara a las nuevas perspectivas abier-
tas por la histérica eleccion de Luis Inacio Lula da Silva como presidente en 2002, asi como identificar los
principales desafios a los que el nuevo gobierno se esta enfrentando para implementar el Projeto Moradia,
programa formulado por el nuevo presidente para cumplir el compromiso, a medio plazo, de equilibrar el dé-

ficit de vivienda en el pais.
DESCRIPTORES: Politica de vivienda. Brasil.

1. PRESENTACION

comprender el desafio al que se enfrenta

el Presidente, eshozaremos,
inicialmente, una breve historia de la forma
en que los gobiernos brasilefios anteriores,
destacando el gobierno Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), disefiaron la
intervencion del Estado que, hasta ahora, no
ha consiguido generar resultados
significativos para equilibrar el problema,
que a lo largo de los afios 1990 se agravo y
presentar un diagnéstico de la situacion
habitacional en el pais, cuantificando la
dimension de las necesidades de vivienda y
de urbanizacion de los asentamientos

P ara trazar un perfil que permita

Recibido: 17.02.2005

e-mail: nbonduki@sc.usp.br

Fue Superintendente de Habitac&o Popular (1989-92)
del municipio de San Pablo, Vereador (Consejal) en la Camara
Municipal de San Pablo (2001/4) y uno de los coordinadores
del Projeto Moradia.

informales. También se expondra, de forma
sucinta, cémo el poder publico municipal, en
particular las ciudades gobernadas por el
Partido de los Trabajadores (PT de Lula),
enfrentaron, durante los afios 1990 el
problema, desarrollando estrategias
participativas y programas innovadores, que
se convirtieron en referencias nacionales y
fundamentaron la formulacién del programa
nacional.

En la segunda parte de este articulo, se
presenta el Projeto Moradia (PM), formulado
por el Instituto Cidadania, Organizacion No
Gubernamental dirigida por Lulay que, con el
apoyo de especialistas de diferentes areas,
desarroll6 una serie de propuestas para el pais
durante el largo periodo en que el Presidente
se preparo para gobernar (1990-2002). Este
Proyecto, realizado entre 1999 y 2000, escuchd
a los diferentes segmentos de la sociedad
relacionados con la cuestion de la vivienda
(movimientos populares, entidades
empresariales y profesionales, Universidades,
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centrales sindicales etc.), sintetiz6 un gran

conjunto de propuestas dispersas y elabord

una estrategia para, en un plazo de quince

afios, equilibrar el problema en torno a una
directriz establecida por Lula:

«um pais com os recursos de que dispde o Brasil
nao pode admitir que millones de familias
morem em condiciones precarias de vivienda e
infra-estrutura, como em favelas e cortigos» [un
pais con los recursos de los que dispone Brasil
no puede admitir que millones de familias
vivan en condiciones precarias de vivienda e
infraestructura, como en favelas y cortigos.]

El PM se convirti6 en la base del programa
electoral del futuro Presidente para el area
de vivienda y desarrollo urbanistico.

En la Gltima parte, se tratan las
condiciones concretas afrontadas por el nuevo
gobierno, sobre todo en lo que se refiere a la
politica macro-econémica, mucho mas duray
ortodoxa de lo previsto, y las primeras
iniciativas tomadas para poner en practica su
programa urbanistico y habitacional, donde
se destaca la creacion del Ministério das
Cidades y del Conselho Nacional das
Cidades. Buscaremos mostrar los obstéculos
y desafios de orden financiero, institucional y
urbanistico que precisan ser superados para
que los objetivos disefiados en el Projeto
Moradia puedan alcanzarse.

El presente articulo, elaborado a mediados
del segundo afio del gobierno Lula, cuando la
nueva politica aln estéa en proceso de
formulacion y de viabilizacion institucional,
no dispone del necesario distanciamiento
para hacer una evaluacion de los resultados
de la actuacion del nuevo gobierno. Se trata,
por tanto, de recuperar la trayectoria del
proceso de formulacion del programa de
gobierno y apuntar los desafios a
implementar.

2. ANTECEDENTES: POLITICA
HABITACIONAL EN BRASIL:
DEL BANCO NACIONAL DE HABITAGAO
(BNH) AL GOBIERNO FERNANDO
ENRIQUE CARDOSO (FHC)

El BNH, creado tras el golpe de 1964, fue
una respuesta del gobierno militar a la fuerte
crisis de vivienda presente en un pais que se
urbanizaba aceleradamente, buscando, por
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un lado, ganar apoyo entre las masas
populares urbanas, segmento que era una de
las principales bases de sustentacion del
populismo apartado del poder y, por otro,
crear una politica permanente de
financiacion capaz de estructurar con moldes
capitalistas el sector de la construccion civil
habitacional, objetivo que acabd por
prevalecer.

La famosa frase —'a vivienda propia faz
do trabalhador um conservador que defende o
direito de propriedade’ [la vivienda propia
hace de un trabajador un conservador que
defiende el derecho de propiedad]— atribuida
a Sandra Cavalvanti, primera presidente del
BNH, expresa la preocupacién de hacer de la
politica habitacional basada en la vivienda
propia un instrumento de combate a las ideas
comunistas y progresistas en el pais, en
tiempos de guerra fria y de intensa
polarizacidn politica e ideoldgica en todo el
continente. Pero fue el papel econémico de
esta politica habitacional —lo que dinamizé
la economia, a través de la generacion de
empleo y fortalecimiento del sector de la
construccion civil—, que la transformd en
uno de los elementos principales de la
estrategia de los gobiernos militares.

A pesar de las criticas al BNH y al sistema
por él preconizado, su importancia es
indiscutible, pues este periodo (1964-1986)
fue el Unico en que el pais tuvo, de hecho,
una Politica Nacional de Vivienda. El
Sistema Financeiro de Habitacao (SFH) se
estructura con abultados recursos generados
por la creacion, en 1967, del Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS),
alimentado por el ahorro obligatorio de todos
los asalariados brasilefios, que vino a
sumarse a los recursos del ahorro voluntario,
que formo, el Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPE). Se define asi, una
estrategia clara para intervenir en la
cuestion habitacional: estructura
institucional de ambito nacional, paralela a
la administracion directa, formado por el
BNH y una red de agentes promotores y
financieros (privados o estatales) capaces de
posibilitar la implementacion a gran escala
de las actuaciones necesarias en el area
habitacional y fuentes de recursos estables,
permanentes e independientes de las
oscilaciones politicas.

Asi, no fue por casualidad que los
resultados desde el punto de vista
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cuantitativo de las actuaciones desarrolladas
por este sistema fueran muy significativos:
en los veintidds afos de funcionamiento del
BNH, el SFH financi6 la construccion de

4,3 millones de unidades nuevas, de las
cuales 2,4 lo fueron con recursos del FGTS,
para el sector popular, y 1,9 millones con
recursos del SBPE, para el mercado de
vivienda para la clase media. Si
consideramos el periodo hasta 2000, ya que el
SFH continu6 funcionando tras la extincién
del BNH en 1986, fueron financiados cerca de
6,5 millones unidades habitacionales.
Ademas, fue considerable el papel del SFH
en el saneamiento, destacando el Plano
Nacional de Saneamento (Planasa), que fue
decisivo en la extraordinaria expansion de
las redes de agua y alcantarillado que tuvo
lugar en las principales ciudades brasilefias.
En 2000, més del 90 % de la poblacion
urbana estaba abastecida por redes de agua.

Aunque la produccidn habitacional ha sido
significativa, estaba muy por debajo de las
necesidades generadas por el acelerado
proceso de urbanizacion que sucedio en
Brasil en la segunda mitad del siglo xx.
Entre 1950 y 2000, la poblacién urbana
brasilefia que vive en ciudades de mas de
20 mil habitantes crecié de 11 millones a
125 millones. En el periodo de
funcionamiento del BNH (1964-1986), se
financiaron cerca del 25% de las nuevas
viviendas construidas en el pais, porcentaje
relevante, pero totalmente insuficiente para
anfrontar el desafio de la urbanizacion
brasilefia.

No seria razonable exigir que el SFH
pudiese financiar la construccion de unidades
acabadas en la dimension necesaria. Pero un
analisis critico muestra que uno de los
grandes equivocos fue dirigir todos los
recursos a la produccion de vivienda en
propiedad, construida por el sistema formal
de construccion civil, sin tener estructuradas
las actuaciones especificas para apoyar,
desde el punto de vista técnico, financiero,
urbano y administrativo, la produccion de
vivienda o urbanizacion por procesos
alternativos, que incorporasen el esfuerzo
propio y la capacidad organizativa de las
comunidades. En consecuencia, tuvo lugar un
intenso proceso de urbanizacion informal y
salvaje, donde la gran mayoria de la
poblacion, sin ninglin apoyo gubernamental,
no tiene alternativa excepto auto-construir,

en etapas, la vivienda propia en
asentamientos urbanos precarios, como
loteamentos clandestinos e irregulares, vilas,
favelas, alagados, etc., en general distantes
de las areas urbanizadas y mal servidos de
infraestructura y equipamientos sociales.

La estrategia implementada por el BNH
beneficio la construccion civil que puede
contar con una fuente de financiacion estable
para la produccion de unidades acabadas),
pero contribuyé poco a afrontar el problema
que el érgano se proponia resolver. Los
presupuestos de gestion adoptados por el
BNH —tipicos del régimen militar— eran
rigidos y centralizados, impermeables a la
incorporacion de las practicas desarrolladas
por la poblacion para anfrontar, a costes méas
bajos, el problema de la vivienda, pudiendo
caracterizarse asi: administracion
autoritaria; inexistencia de participacion en
la concepcion de los programas y proyectos;
falta de control social en la gestién de los
recursos; adopcion de la vivienda propia como
Unica forma de acceso a la vivienda; ausencia
de estrategias para incorporar a los procesos
alternativos de produccion de la vivienda,
como la autoconstruccion, en los programas
publicos. Ademas, no utilizando recursos
presupuestarios, sin contar con ninguna
fuente de subvenciones y adoptando criterios
de financiacion bancarios, el sistema excluy
partes significativas de la poblacién de mas
baja renta de la atencién de la politica
habitacional.

Es necesario resaltar el desastre desde el
punto de vista arquitectonico y urbanistico de
la intervencion realizada. De entre los errores
practicados destaca la opcion por grandes
conjuntos en la periferia de las ciudades, lo
que generd verdaderos barrios dormitorio; la
desarticulacion entre los proyectos
habitacionales y la politica urbanistica y el
absoluto desprecio por la calidad del proyecto,
generando soluciones uniformizadas, Unicas y
sin ninguna preocupacion con la calidad de la
vivienda, con la insercion urbanay con el
respeto al medio fisico. Indiferente a la
diversidad existente en un pais de
dimensiones continentales, el BNH no
considero las peculiaridades de cada region,
no teniendo en cuenta aspectos culturales,
ambientales y de contexto urbano,
reproduciendo agotados modelos Unicos.

La crisis del modelo econémico
implementado por el régimen militar, a
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partir del comienzo de los afios 1980, gener6
recesion, inflacion, desempleo y reduccion de
los niveles salariales. Este proceso tuvo
enorme repercusion en el (SFH), con la
reduccion da su capacidad de inversion,
generada por la retraccion de los saldos del
FGTS y del ahorro y fuerte aumento en la
insolvencia, generado por un, cada vez
mayor, desequilibrio entre el aumento de las
prestaciones y la capacidad de pago de los
mutualistas. A partir de 1983 es visible la
bajada de las financiaciones tanto con
recursos do FGTS como do SBPE (FIG. 1).

Se vivia el clima de la lucha por las
elecciones directas para presidente y por la
Constituyente, con gran movilizacion
popular, y la oposicién al BNH se insertaba
en el combate a la dictadura. En este
contexto, se organizd, por un lado, el
movimiento de vivienda y de los sin tierra
(urbana), que reunia a los que no conseguian
tener acceso a una financiacion de la
vivienda propia y, por otro, el Movimento
Nacional dos Mutuéarios que reunia
mutudrios [mutualistas]de baja renta y clase
media, incapaces de pagar la prestacion de la
sofiada vivienda propia. Ambos criticaban el
caracter financiero del SFH y pedian
cambios.

La coyuntura cre6 un clima favorable para
la exaltacion de las criticas al BNH, que se
articularon con la lucha por la democracia

contra el régimen autoritario, al que la
institucion estaba profundamente asociada.
Una reduccion dréstica del valor de las
prestaciones, adoptado por el régimen para
hacer frente a las criticas, generé un enorme
agujero en el Sistema Financiero, con graves
consecuencias futuras, sin amainar el tono de
las criticas.

Con el fin del régimen militar, en 1985, se
esperada que todo el SFH, incluido el BNH 'y
sus agentes promotores publicos, las
Companhias de Habitacéo Cohab’s, pasasen
por una profunda reestructuracion, en la
perspectiva de la formulacién de una nueva
politica habitacional para el pais. Mientras,
por conveniencia politica del nuevo gobierno,
el BNH fue extinguido en 1986 sin encontrar
resistencias: se habia convertido en una de
las instituciones mas odiadas del pais.

Con el fin del BNH, se perdié una
estructura de caracter nacional que, bien o
mal, habia acumulado una enorme
experiencia en el area, formado técnicos y
financiado la mayor produccion habitacional
de la historia del pais. La politica de vivienda
del régimen militar podia ser equivocada,
como ya resaltamos, pero estaba articulada y
era coherente. En la redemocratizacion, en
vez de una transformacion, tuvo lugar un
vaciado de competencias y se puede decir que
dejo de existir propiamente una politica
nacional de vivienda. Entre al extincion del
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Fic. 1. Vivienda financiadas segun fuente de recursos SBPE-FGTS (1980-2002).
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Fuente: Caixa/Bacen 2002/Via Publica 2004.
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BNH (1986) y la creacion del Ministerio de
las Ciudades, en el gobierno de Lula (2003),
el sector del gobierno federal responsable de
la gestion de la politica de vivienda estaba
subordinado a siete ministerios o estructuras
administrativas diferentes, caracterizando
interrupciones y ausencia de estrategia para
enfrentarse al problema.

La Caixa Econdmica Federal —un banco
estatal de primera linea— se convirti6 en el
agente financiero del SFH, absorbiendo
precariamente algunas de sus atribuciones,
personal y acervo del ahora antiguo BNH. La
regulacion del crédito habitacional paso al
Conselho Monetario Nacional,
convirtiéndose, definitivamente, en un
instrumento de politica monetario, lo que
llev6 a un control més rigido del crédito,
dificultando y limitando la produccion
habitacional. Decisiones politicas
equivocadas y marcadas por sospechas de
corrupcion, como una liberacién de contratos
por encima de la capacidad del FGTS en el
gobierno Collor en 1990, llevé a una
paralizacion total de las financiaciones con
recursos del FGTS entre 1991 y 1995.

Por otro lado, el agujero generado por la
reduccion de las prestaciones adoptadas por
el régimen militar en el auge de la crisis de
insolvencia de inicio de los afios 80, llevo a
una reduccion de las aplicaciones en vivienda
para recomponer los fondos del SFH. La
financiacion mengud, al mismo tiempo que
los problemas de vivienda de la poblacion
urbana se hicieron dramaéticos, agravado por
el empobrecimiento que marco las décadas de
1980y 1990.

En este marco, se intensifico la necesidad
de una intervencion Gubernamental con
recursos provenientes de otros origenesy la
asociacion con la sociedad organizada. Para
hacer frente a la situacién, varios municipios
y Estados, ademas de la propia Unién
lanzaron programas habitacionales
financiados con fuentes alternativas, en
particular recursos presupuestarios,
adoptando principios diferentes a los
adoptados anteriormente. Se abrid asi una
nueva fase en la politica habitacional de
Brasil, que se denomino de pds-BNH.

Esta fase se puede caracterizar como un
periodo de transicién, momento en que dejo
de existir una estrategia nacional para
afrontar la cuestion de la vivienda, vacio que
fue ocupado de forma fragmentaria, pero

creativa, por municipios y Estados. En
particular los municipios administrados por
el PT, que ganan mayor relevancia en el
ambito de este articulo, pasaron a desarrollar
programas habitacionales alternativos al
modelo adoptado por el BNH, utilizando
recursos presupuestarios, adoptando una
perspectiva mas social y utilizando précticas
tradicionales de la poblacion mas pobre, como
el mutirdo [ayuda mutua]. En algunos casos,
como en Sao Paulo, tiene lugar también una
mejor insercion urbanay la elaboracion de
proyectos de mayor interés urbanistico.

Tiene lugar, asi, una progresiva
transferencia de responsabilidades hacia los
Estados y municipios, teniendo como marco
la Constitucion de 1988, que convirtié a la
vivienda una competencia concurrentede los
tres niveles de gobierno. El crecimiento de la
movilizacion de los movimientos de vivienda
aumento la presion por una mayor
participacion de los municipios en la cuestion
de la vivienda, pues la consolidacion de la
democracia convirtid al poder local en el
principal interlocutor de las organizaciones
populares y el responsable del equilibrio de
las demandas sociales, al estar en contacto
directo con los problemas de la poblacién con
carencias. Asi, se acentud la tendencia de
descentralizacion de los programas
habitacionales.

En este marco, emergen un amplio
conjunto de experiencias municipales de
vivienda de interés social realizadas a partir
de la redemocratizacion del pais. Tras el
periodo de centralizacion y homogenizacion
de la forma de intervencion en la vivienda
social, tiene lugar, en las esferas municipal y
estatal, una fase de atomizacion de
experiencias, de gran heterogeneidad,
marcada por la diversidad de iniciativas,
pero poco articulada como consecuencia de la
ausencia de una politica nacional.

En esta fase surgen, al lado de
intervenciones tradicionales, programas que
adoptan principios innovadores como el
desarrollo sostenible, diversidad de
tipologias, estimulo a los procesos
participativos y autogestionados,
asociaciones con la sociedad organizada,
reconocimiento de la ciudad real, proyectos
integrados y articulacion con la politica
urbanistica. Esta postura se diferenciaba
claramente del modelo que orientd la
actuacion del BNH y con estas nuevas
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propuestas emergen programas alternativos,
como la urbanizacion de las favelas y
asentamientos precarios, construccion de
viviendas nuevas por mutirdo y autogestion,
apoyo a la autoconstruccion e intervenciones
en cortigos y en viviendas en las areas
centrales.

Emerge, asi, el embrién de una nueva
postura de afrontamiento del problema
habitacional adoptada por gestiones
municipales de vanguardia, que se
convertiran en referencias nacionales no sélo
para el PT de Lula, sino para otros
municipios y también para el propio gobierno
federal que, a partir de 1995, pasa a ser
administrado por el presidente FHC.

En 1995, tiene lugar una reanudacion de
la financiacion de la vivienda y el
saneamiento con base en los recursos del
FGTS, después de varios afios de
paralizacion de la financiacién, en un
contexto de alteraciones significativas en la
concepcidn vigente sobre politica
habitacional. Si, por un lado, es exagerado
decir que se estructurd, de hecho, una
politica habitacional, los documentos
elaborados por el gobierno muestran que los
principios generales que presidiran la
formulacion de los programas son
fundamentalmente diferentes de los que
estuvieron en vigor en el periodo del BNH.

Principios como flexibilidad,
descentralizacion, diversidad, reconocimiento
de la ciudad real, entre otros, fueron
adoptados como nuevos referenciales, al
menos en la retdrica, de manera compatible
con el ambiente y el debate nacional e
internacional que, de una forma bastante
generalizada, paso a rechazar los programas
convencionales, basados en la financiacion
directa a la produccion de grandes conjuntos
habitacionales y en procesos centralizados de
gestion.

En 1996, la Secretaria de Politica Urbana,
que paso a ser la gestora del sector
habitacional, divulgo el documento de la
Politica Nacional de Habita¢do (PNH),
realizado en el contexto de la preparacion
para al 2. Conferencia de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos -
Habitat Il. En este estaban incluidos nuevos
programas que, al menos en su concepcion,
eran coherentes con una nueva vision,
dejando de favorecer Unicamente la
financiacion a la produccion. De entre los
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programas generados durante el gobierno
FHC y que continuaron existiendo en el
primer afio del gobierno Lula, se incluia,
como principal alteracion, la creacion de
programas de financiacion dirigidos al
beneficiario final, (Carta de Crédito,
individual y societaria), que paso a absorber
la mayor parte de los recursos del FGTS.
Ademas de éste instituy6 un Programa
dirigido al poder publico, enfocado a la
urbanizacion de areas precarias
(Promoradia), que fue paralizado en 1998,
cuando se prohibi¢ la financiacion al sector
publico y un programa dirigido al sector
privado (Apoyo a la Produccién), que tuvo un
funcionamiento incorrecto. En 1999, fue
producido el Programa de Arrendamiento
Residencial (PAR), programa innovador
dirigido a la produccion de unidades nuevas
para el arrendamiento que utiliza una
mezcla de recursos formado por recursos
procedentes del FGTS y recursos de origen
fiscal.

De entre las modalidades de utilizacion de
la Carta de Crédito que consumio, entre 1995
y 2003, cerca del 85% de los recursos
administrados por la Unién destinados a la
vivienda, destacan la financiacion de
material de construccion y a la adquisicion de
inmuebles usados, ademas de la Carta de
Crédito Associativa, que se convirtié en una
especie de valvula de escape para el sector
privado, captar recursos del FGTS para la
produccién de viviendas acabadas.

Las alteraciones promovidas, aunque a
primera vista pudiesen expresar una
renovacion en la forma de cémo la cuestion
de la vivienda pasd a ser tratada por el
gobierno federal, rompiendo la rigida
concepcién heredada de los tiempos del BNH,
de hecho no conseguirian empujar una nueva
politica y acabarian por generar un conjunto
de efectos perversos, desde el punto de vista
social, econdmico y urbano. La financiacion a
la adquisicién de inmuebles usados, que
absorbid el 42% del total de recursos
destinados a la vivienda (cerca de 9,3
billones), es un programa con escaso impacto,
no generando empleos y actividad econdmica.
La financiacion al material de construccion,
aunque tenga el mérito de apoyar al enorme
conjunto de familias de baja renta que
autoemprende la construccion de la vivienda
propia y de generar una ayuda masiva
(567.000 beneficiados en el periodo, la de
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mayor alcance cuantitativo), tiende a
estimular la produccion informal de la
vivienda, agravando los problemas urbanos.
Ademas del bajo valor de la financiacion y la
ausencia de asesoria técnica no permite que
las familias beneficiadas alcancen
condiciones adecuadas de habitabilidad.

De hecho, la preponderancia de estas
modalidades de acceso al crédito estan
vinculadas a la consolidacion de una vision
bancaria en la financiacion habitacional,
personificado en el papel central que paso a
tener la Caixa Econémica Federal como el
Unico agente financiero que manejara los
recursos destinados a la vivienda. Impulsada
por la preocupacion de evitar agujeros en los
fondos destinados a la vivienda, sobre todo el
FGTS, la Caixa paso a favorecer la concesion
de créditos en condiciones de mayor garantia
y mas facil acompafiamiento, lo que explica
la preferencia por la financiacion de
inmuebles usados.

Por la misma razon de naturaleza
financiera, la implementacion de esos
programas no significo una interferencia
positiva en el combate al déficit habitacional,
en particular en los segmentos de baja renta.
De una forma general, se puede decir que se
mantuvo o incluso se acentud una
caracteristica tradicional de las politicas
habitacionales en Brasil, es decir, una
atencion favorecedora a las clases de renta
media. Entre 1995 y 2003, el 78,84% del total
de los recursos fueron destinados a familias
con renta superior a 5 veces el SM, sin
embargo, sélo el 8,47% fueron destinados
para la bajisima renta (hasta 3 veces el
Salario Minimo (SM) donde se concentra el
83,2% del déficit cuantitativo.

La constante inobservancia de las
necesidades habitacionales efectivas se
completa con las restricciones de orden
macroeconémico que limitaron la
financiacion del sector publico, en particular
al Programa Promoradia. Las actuaciones de
politica macroecondmica, implementadas por
el gobierno FHC, redundaron en una
escalada que acab6 por reducir el espacio de
intervencion de los agentes del sector publico
en la ejecucion de las politicas de vivienda,
sobre todo en lo que se refiere a la
urbanizacion de areas precarias, actuacion
que solamente puede ser realizada por el
sector publico. Las restricciones impuestas a
la concesion de créditos a este sector, como

contrapartida al rodillo de deudas de
Estados, municipios y distrito federal,
eliminaron la posibilidad de acceso a las
operaciones de financiacion en las areas de
saneamiento y vivienda con recursos
procedentes del FGTS. De esta forma, el
ajuste fiscal se consolidd como principal
obstéaculo a la realizacion de inversiones
dirigidas a la urbanizacién y la produccion de
viviendas destinadas a la ayuda de los
segmentos de mas baja renta, donde se
encuentra concentrado el grueso de las
necesidades habitacionales del pais.

El impasse y las limitaciones presentes en
la actuacion habitacional del gobierno FHC
son extremadamente importantes para los
objetivos de este articulo puesto que
continuaron presentes al inicio del gobierno
Lula, transforméndose en desafios dificiles
de ser superados para poner en practica la
politica habitacional preconizada por el
nuevo gobierno, de acuerdo con el propdsito
del PM. Sin embargo, antes de profundizar
en el andlisis de las propuestas de Lula,
haremos un inciso para presentar un
diagnostico de la situacion habitacional del
pais en visperas de la toma de posesion de
nuestro presidente.

No podriamos cerrar este breve relato
sobre el gobierno FHC sin hacer referencia a
la aprobacion por el Congreso Nacional y
promulgacion presidencial del Estatuto de la
Ciudad, en 2001, después de 13 afios de
tramitacion [véase Seccion de Documentacion
de este nimero de CyTET]. Al regular la
Constitucion y crear la posibilidad de hacer
valer la funcion social de la propiedad, del
Estatuto constituyd un marco importante que
era parte de la propuesta original del PM,
como un componente indispensable para el
equilibrio de la cuestién habitacional en
Brasil, como veremos adelante.

3. LA SITUACION HABITACIONAL
Y URBANA EN BRASIL A LA
LLEGADA DEL SIGLO XXI

En breves pinceladas, vamos sintetizar el
marco del dramatico problema habitacional
brasilefio en el periodo en que se formuld el
PM. Con base en el Censo de 2000, la
necesidad de nuevas viviendas en todo el pais
es de 6,6 millones, de las cuales 5,4 millones
lo son en las areas urbanas y 1,2 millones en
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el area rural. En nimeros absolutos, la La permanencia de un elevado déficit
mayor parte de esas necesidades se concentra  habitacional concentrado en la baja renta
en los Estados del Sudeste (41%) y del tras décadas de politica habitacional
Nordeste (32%), regiones que componen la impulsada por el gobierno federal, evidencia
mayoria de la poblacion urbana del pais, y el fracaso de los programas publicos y la
disponen de la mayor parte de los domicilios incapacidad de los mecanismos de mercado
urbanos duraderos (FIG. 2), estando el 83,2% para afrontar el problema [véase

del déficit habitacional urbano concentrado ilustraciones V a XlI en pliego central]. La
en familias con una renta mensual de hasta situacion, por otro lado, ha resaltado la

tres veces el salario minimo (SM) (US$260). absoluta necesidad de formular estrategias

Fic. 2. Contrataciones del FGTS por Programas (valor absoluto y %). 1995/2003. (En millones de reales)

Valor contratado Numero
Programa/modalidad (en millones % de contratos %
de reales) (en miles)
PAR 2.344 10,5 106 6,3
Pro-Vivienda 884 39 — —
Apoyo a la produccién 55 0,01 4 0,01
Carta de Crédito Associativa 4.109 18,4 180 10,7
Adquisicion de usado 9.284 — 523 —
Material de construccion 2.095 — 567 —
Carta de Crédito Adguisicion de nuevo 1.418 — 74 —
Individual Otros 2.086 — 222 —
Subtotal 14.883 66,8 1.386 82,7
Total 22.275 100,0 1.676 100,0

Fuente: Via Piblica, 2004.

Fic. 3. Contrataciones del FGTS. Programas por tramos de renta (en %). 1995/2003

Programa Hasta 3SM 3a5SM 5a10SM +10 SM Total
PAR — — 100,0 — 100
Pro-Vivienda 100,0 — — — 100
Apoyo a la produccion — — — 100,0 100
Carta de Crédito Associativa 19 13,9 345 49,7 100
Carta de Crédito Individual 6,2 151 50,1 28,6 100
Total 8,5 12,6 50,4 28,5 100

Fuente: Via Piblica, 2004.

Fic. 4. Distribucion del déficit cuantitativo por tramos de renta. Zona urbana. Brasil 2000

Tramos de renta Déficit en millones %
Hasta 3 SM 4.490 832
De3a5SM 450 84
De 5a10 SM 290 54
Por encima de 10 SM 110 2,0
Total 5.400 100,0

Nota: No incluye el déficit por depreciacion.
Fuente: FIP, 2001-tabela 4.15.
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mas eficaces para atender a los tramos de agravo en el periodo que, grosso modo,
menor renta. corresponde al gobierno FHC. Las FIGS. 5y 6

Una observacion cuidadosa de la evolucion muestran que, en este periodo, en el tramo de
de las necesidades habitacionales entre 1991 renta inferior a 2 veces el SM el déficit creci6
y 2000 muestra que la concentracion del un 40,9%, en el tramo superior a 5 veces el
déficit en los tramos de menor renta se SM tiene lugar una reduccion del 26,5%.

Fic. 5. Déficit cuantitativo por tramos de renta. Comparativo 1991/2000. Brasil (urbano y rural) y
regiones metropolitanas. N.° absoluto en milesy en %

Hasta 2 SM De2a5SM +5SM Total
Region
9 1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000
Brasil 2966 55 4179 64 1564 29 1648 25 844 16 621 9 5374 100 6.448 100

Regiones metropolitanas 712 51 1104 59 404 29 547 29 286 20 234 12 1402 100 1.885 100
Fuente: FIP, 2001.

Fic. 6. Crecimiento del déficit habitacional por tramos de renta. Brasil y regiones metropolitanas

Tramos de renta Brasil (%) Regiones metropolitanas (%)
Hasta 2 SM 40,9 551
De2a5SM 54 354
+55M -26,5 -18,2
Total 19,9 344

Fuente: FIP, 2001.

Este fendmeno tiene lugar en el conjunto tramos de renta por encima de de 5 veces el
del pais y en todas las regiones. En el SM, como, por ejemplo, en el Programa Carta
Nordeste, la regién mas pobre del pais, entre de Crédito Individual, que, entre 1995 e
1991 y 2000, el déficit en el tramo de renta 2002, destind el 78% de los recursos a las
por encima de 5 veces el SM cayo6 del 7,2% familias situadas en este tramo.
hasta el 3,2% y, en términos absolutos, fue Otro componente de las necesidades
reducido a la mitad, en cuanto que sdlo el habitacionales es el llamado déficit
0,7% del déficit se concentra en el tramo cualitativo formado por viviendas que
superior a 10 veces el SM. presentan deficiencias en el acceso a

Seria exagerado afirmar que la infraestructura o densificacion excesiva. Se
significativa reduccion del déficit en el tramo trata de familias que no necesitan,
superior a 5 veces el SM, en el periodo de prioritariamente, una nueva vivienda, sino
1991/2000, fuese escasamente un impacto de intervenciones para establecer condiciones
la actuacion Gubernamental, una vez que el dignas en su vivienda. Conforme puede
desempleo, el descenso de la renta de la observarse en la FIG. 7, es expresiva la
poblacién brasilefia en la década de 1990, cantidad de unidades habitacionales con
contribuy6 a desplazar el déficit a los tramos algun tipo de carencia, predominando la
de renta mas bajos. Sin embargo, la ausencia de infraestructura, que implica al
actuacion habitacional del gobierno FHC 28% del stock de viviendas del pais
contribuyo, ciertamente, a este fenémeno, (10,2 millones de unidades), no estando
una vez que la financiacion para la obtencion implantada la recogida de residuos
de la vivienda propia se concentraron en los domiciliaria en 5,4 millones de unidades.
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Fic. 7. Déficit cualitativo en areas urbanas, segun el tipo de inadecuacion. Brasil y regiones, 2000

(en miles)
Stock existente (area urbana)
Domicilios con deficiencias Domicilios con deficiencias urbanas, sanitarias
Total de en la unidad o en la edificacion o0 en la infraestructura
domicilios Domicilios con Inadecuacion Carencia Ausencia de
duraderos densificacion por de unidad sanitaria Inadecuacion
excesiva depreciacion infraestructura en domicilios fundiaria
36.646,3 2.025 837 10.261 1.467 1509
100% 5,5% 2,2% 28,0% 4,0% 4,1%

Nota: Los nimero referentes a cada categoria no pueden ser sumados, pues provocaria distorsiones de doble recuento, ya que una misma vivienda puede

presentar diferentes tipos de deficiencias.

La dimension de este problema muestra
que la cuestion habitacional no puede ser
equilibrada sélo con la oferta de nuevas
unidades, como fue hecho durante el periodo
del régimen militar, requiriendo una
actuacion articulada con las politicas
urbanisticas, fundiaria y de saneamiento,
que sélo pueden ser implementadas por el
poder publico. Sin embargo, como vimos,
desde 1998, por imposicidn de la politica
macroeconémica, la financiacion del FGTS
destinada al poder publico fue paralizada,
reduciendo la posibilidad de que los Estados
y municipios recibieran recursos de la Union
para afrontar este tipo de deficiencias.

Otro aspecto que merece referencia en este
breve diagnéstico se relaciona con los
domicilios urbanos vacios y depreciados. El
Censo de 1991 registrd 2,963 millones de
domicilios particulares urbanos (9,36% del

Fuente: FJP, 2001.

stock total) como vacios. De 1991 a 2000, el
porcentaje de domicilios vacios en las areas
urbanas crecid, pasando a 4,580 millones
(10,33%), con un crecimiento del 37%,
conforme puede observarse en la FIG. 8. Se
estima, también, que 836.669 unidades estan
depreciadas, revelando el crecimiento de un
problema habitacional y urbano que es
reciente y que deberé agravarse en los
proximos afios, ya que gran parte del stock de
edificios urbanos en el pais fue construido a
partir de la década de 1960.

Los inmuebles vacios y depreciados se
localizan en lugares urbanizados y servidos
de infraestructura, en general en las areas
centrales y consolidadas de las mayores
ciudades revelando el dramatismo de una
situacion de inactividad en un pais donde
uno de cada 3,5 domicilios urbanos sufre la
carencia de infraestructura.

Fic. 8. Crecimiento del stock total de domicilios y de los domicilios vacios. Brasil, 1991-2000

(en millones)
Conceptos 1991 2000 Crecimiento 1991-2000 (%)
Total de domicilios urbanos 27,1 373 376
Total de domicilios rurales 75 75 0,0
Stock Total 34,6 448 29,5
Domicilios urbanos vacios 29 45 55,2
Domicilios rurales vacios 14 15 71
Total de domicilios vacios 43 6,0 395
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El problema de la inactividad del stock
existente es mas grave en las principales
regiones metropolitanas del pais, donde el
déficit también es més acentuado. De los casi
seis millones de domicilios censados en la
Region Metropolitana de S&o Paulo, 674.000
estan vacios, o sea 11,43% del total. En la
Region Metropolitana de Belo Horizonte el
valor de domicilios vacios es del orden del
11,57%. La existencia de un nimero tan
significativo de inmuebles vacios genera,
ademas de deterioro del edificio y del
entorno, un grave problema urbano, con la
despoblacion de las areas bien servidas de
equipamientos y empleos, mientras la
poblacién va a albergarse en regiones
desprovistas y distantes, multiplicando las
necesidades de inversion publica. El
fendmeno es visible: en Sao Paulo 55 de los
96 distritos de la ciudad, exactamente los
mas cualificados, perderan poblacién en la
década de 1990, mientras que en las areas
carentes de infraestructura y situadas en las
zonas de proteccion ambiental el crecimiento
demografico fue intenso.

Si, por hipotesis, fuese posible utilizar ese
namero revelador de inmuebles vacios para
alojar familias necesitadas de vivienda, seria
posible sanar 83% del déficit nacional de
unidades urbanas, traspasando en algunas
regiones metropolitanas el nimero de
domicilios vacios el déficit cuantitativo, como
puede observarse en la FIG. 9.

Mientras abundan unidades
habitacionales vacias, la insuficiencia de
suelo urbanizado a precios accesibles para la

poblacion de baja renta es una de las
cuestiones mas importantes para el equilibrio
del problema habitacional en Brasil. La
inadecuacion fundiaria, como puede ser
verificada en la FIG. 7, atafie a cerca de

1,5 millones de domicilios, dato oficial, que
puede ser aiin mucho mayor, frente al gran
ndmero de asentamientos irregulares
existentes en las ciudades brasilefias..

En Brasil, la polarizacion social y la
segregacion espacial se sintieron,
fuertemente presentes, al nivel del acceso al
suelo. Bien es verdad que, ese acceso limitado
es uno de los principales mecanismos de
exclusion social de las poblaciones de baja
renta. La FIG. 10 muestra que la
irregularidad esta presente en un gran
namero de municipios de Brasil, de todos los
tamanos.

El suelo urbanizado, provisto de servicios,
equipamientos e infraestructura, se hizo cada
vez mas caro, desplazando a los que no
tenian recursos a lugares cada vez mas
distantes, precarios y peligrosos y a la
ocupacion irregular. Este creciente proceso
muestra la ausencia de una politica fundiaria
articulada con las politicas habitacional y
urbanistica, en los diferentes niveles de
gobierno en Brasil. Hasta el gobierno Lula,
esta politica fue siempre relegada y no
considerada como parte bésica para el inicio
de las intervenciones en vivienda de interés
social. La aprobacion del Estatuto de la
Ciudad en 2001, tras trece afios de debates
en el Congreso Nacional, elaborando nuevos
instrumentos urbanisticos para posibilitar la

Fic. 9. Domicilios vacios y déficit cuantitativo. Regiones metropolitanas, 2000

Domicilios vacios.
Valores de 2000

Region
metropolitana

Necesidades
habitacionales

Diferencia entre
los domicilios
y las necesidades

% de domicilios
vacios en relacion

urbanas habitacionales a las necesidades
Sédo Paulo 674.847 565.879 108.968 119
Belo Horizonte 178.934 152.623 26.311 117
Fortaleza 102.966 155.728 -52.762 66
Porto Alegre 98.343 112.053 -13.710 87
Recife 97.829 186.608 -88.779 52
Rio de Janeiro 419,653 388.319 31334 108
Salvador 114.295 142,653 -28.358 80

Fuente: IBGE, Censo demogréfico de 2000, PNAD-IBGE, Prado y Pelin, 1993.
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Fic. 10. Porcentaje de municipios con asentamientos irregulares y en areas de riesgo, segin tramo de

poblacién. Brasil, 2000 (en %)

Municipios que poseen

Municipios que poseen Municipios que poseen

Paoblacién - i )

h . favelas y asentamientos vivienda en area loteamentos

(en mil habitantes) precarios de riesgo irregulares
Hasta 20 19,5 20,5 26,5
De 20 a 100 438 459 59,8
De 100 a 500 798 7 88,1
Mas de 500 96,7 87,1 871
Media Brasil 27,6 28,7 439

Fuente: SNIU in Ministério das Cidades. Relatério BIRD. Segunda version, 25/4/2003.

regularizacion fundiaria y hacer cumplir la
funcion social de la propiedad, representd la
mas importante iniciativa para romper este
ciclo. Sin embargo, la implementacion del
Estatuto, depende de los municipios puesto
que los instrumentos regulados s6lo pueden
ser utilizados si estuvieran previstos en los
planos diretores, a ser elaborados por las
prefeituras y aprobados por los legisladores.

Una de las mas importantes
manifestaciones de las dificultades de acceso
al suelo es el intenso proceso de formacion de
favelas y loteamentos irregulares en el pais.
El crecimiento de favelas es uno de los
grandes indicadores de la gravedad de la
situacion urbana en Brasil. Mientras que la
poblacion brasilefia crecio, en la Ultima
década, un 1,98% al afio, la poblacion que
vivia en favelas crecié a mas de un 7%, segun
los datos del Censo, que excluyo las favelas
con menos de 50 barracos, lo que deja fuera
un gran numero de asentamientos. Brasil
terminod el siglo xx con 3.905 favelas
identificadas por el Censo, esparcidas por
todo el pais. Hubo un aumento del 22,5%
desde el Censo de 1991, que presentaba
3.124. Este aumento ya es altamente
alarmante, en términos porcentuales. Sin
embargo, cabe resaltar que es mas espantoso
aun si consideramos que muchas de las
favelas ya existentes, desde el Censo de 1991,
mostraron un aumento demografico interno,
ya sea a través de la formacion de nuevas
construcciones, de la ampliacion familiar o de
la transformacion de barracos en corticos.

El dimensionamiento de las unidades
inadecuadas y de los asentamientos precarios
e irregulares permite inferir el tamafio del
problema habitacional en el pais, pero no
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cuantifica, con razonable precision, las
viviendas producidas por el mercado
informal. Para tener una idea de la
relevancia de la ocupacion informal e ilegal
en Brasil, se sabe que de 1995 a 1999 fueron
construidas 4,4 millones de viviendas en el
pais. De estas, s6lo 700.000 fueron realmente
construidas formalmente, esto es, fueron
financiadas por el mercado legal privado o
publico en Brasil (PNAD/IBGE, 1999;
CIBRASEC, 2000). El saldo restante,
3.700.000 fue levantado por iniciativa de la
propia poblacién, de excluidos del mercado
formal.

Esos datos evidencian la ampliacion de los
territorios ilegales e irregulares en el pais.
De este porcentaje actual, el Estado de S&o
Paulo, el mas rico del pais, presenta el mayor
ndmero de favelas, concentra casi el 40% de
ese universo. De 1991 a 2000, el crecimiento
del nimero de favelas en el Estado de S&o
Paulo practicamente acompafi al
experimentado en el pais, 22% (IBGE, 2000)

Esa tragedia permanente, al contrario de
disminuir con las intervenciones del poder
publico, se ha agigantado. Las mayores
ciudades brasilefias, en especial las
metropolis, pasaron a albergar del 20% al
50% de su poblacion en favelas, crecimiento
este que se dio en sdlo 30 afios. Durante ese
periodo tiene lugar una intensa
redistribucién poblacional en Brasil,
resultante de un progresivo vaciamiento
rural, de una deslocalizacion en direccion a la
frontera agricola como un continuo e intenso
fendmeno de metropolizacion.

En 1970, s6lo el 1% de la poblacion de la
ciudad de S&o Paulo vivia en favelas. En
2000, esa poblacién pas6 a nada menos que el
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20%. La poblacion favelada de la ciudad de
S&o Paulo suma 2.081.173 personas de un
total de 10.405.867. En otras capitales
nacionales el cuadro es también dramético
segun datos de MARICATO (2001): de los que
viven en Belo Horizonte el 20% son favelados;
el 20% de la poblacion de Rio de Janeiro se
localizan en favelas; el 33% de los favelados
viven en Salvador; hasta el 28% de la
poblacién de Fortaleza viven en domicilios
subnormales del tipo favela; el 13% de la
poblacién de Goiénia viven en favelas y nada
menos que el 50% viven en la ciudad de
Belémy el 40% en la ciudad de Recife (IBGE).

Al asociarse la carencia de infraestructura
con la renta de la poblacion, se encuentran
cerca de 6 millones de unidades
pertenecientes a familias con renta de hasta
tres salarios minimos (67% de las unidades
con carencia de infraestructura son ocupadas
por la clase mas pobre). Esto muestra que esa
parte de la poblacién, cuando vive, vive mal.
Ciertamente, se concentra en areas urbanas
controladas por el mercado informal,
desprovistos de calidad urbanistica y de
equipamientos, lo que reafirma la
importancia de politicas incluyentes y bien
planificadas. Datos del Sistema Nacional de
Indicadores Urbanos (SNI1U) muestran que
décadas de crecimiento acelerado llevaran a
un proceso informal de acceso al suelo 'y
elevaran el nimero de municipios con favelas
y loteamentos irregulares. Esa forma de uso
da suelo esta presente en la gran mayoria de
las ciudades brasilefias.

El crecimiento acelerado de las favelas en
la Ultima década es un indicador importante
del agravamiento del problema habitacional
en el pais. Entre 1991 y 2000, la poblacién
favelada creci6 el 84% mientras la poblacion
general tuvo una aumento de sélo el 15,7%,
mostrando que no se siente ningn impacto
de la actuacion Gubernamental, desde el
punto de vista de la reduccion de las
necesidades habitacionales.

Por esto, el desafio de suplir las
necesidades cuantitativas y crear las
condiciones para calificar las necesidades
cuantitativas requiere cambios substanciales
en la actuacion del poder publico y en su
forma de operar. Caso contrario, conforme

* Los coordinadores del Projeto Moradia fueron: Clara Ant
(Instituto Cidadania), André de Souza (Central Unica dos
Trabalhadores CUT), Erminia Maricato (USP, ex-secretaria de
Habitacéo e Desenvolvimento Urbano de S&o Paulo), Evaniza

muestra el estudio elaborado por el Sistema
Estadual de Andlise de Dados SEADE, en los
préoximos 15 afios las necesidades
habitacionales en Brasil seran aiin mas
drésticas. Seréa preciso, no solamente atender
las necesidades habitacionales acumuladas,
como la del futuro crecimiento demografico. A
este suplemento se afiadiran también las
necesidades crecientes de reposicion de las
edificaciones obsoletas, una vez que, en
Brasil, los parques habitacional y edilicio
comiencen a presentar sefiales de deterioroy
de obsolescencia, proceso que se agravara
mucho en los préximos afios.

Considerando el perfil actual de las
necesidades urbanas y rurales, asi como las
variaciones demogréaficas, se comprueba que
para los proximos 15 afios la necesidad de
nuevas viviendas, con base en crecimiento
vegetativo de la demanda, llega a 600.000 por
afio (IBGE, 2000). Este es el desafio que el
nuevo presidente encontrd al ganar las
elecciones.

4. EL PROGRAMA DE LULA PARA
VIVIENDA: EL PROJETO MORADIA (PM)

El PM surgi6 en el ambito del Instituto
Cidadania como una propuesta para buscar
un equilibrio global de la cuestion de la
vivienda en Brasil. Desde el inicio, las
directrices establecidas por Lulay por los
coordinadores del Proyecto® dejaban claro que
no se trataba de un programa de gobierno
para la campafia presidencial, sino del
montaje de una estrategia general
—implicando todos los niveles de gobierno,
sector privado , ONG, Universidades,
movimientos sociales, etc.— cuyo objetivo era
transformar la vivienda en una prioridad
nacional, dirigido a, en un plazo a determinar
por la propuesta, garantizar a todo ciudadano
brasilefio una vivienda digna. Este desafio
seria, por tanto, no una tarea exclusiva de un
gobierno, sino que exigiria el cumplimiento
de un conjunto de actuaciones de todos los
segmentos de la sociedad comprometidos con
la propuesta.

De modo coherente con esta vision, el PM
fue dirigido de modo que se escuchara a

Rodrigues (Uni&o dos Movimentos de Moradia), lara Bernardi
(Diputada Federal) Lucio Kowarick (USP), Nabil Bonduki (USP, ex-
superintendente de habitacéo popular de S&o Paulo) y Pedro Paulo
Martoni Branco (Sistema Estadual de Analise de Dados SEADE).
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especialistas, administradores publicos y
militantes relacionados con el tema de la
vivienda y el desarrollo urbano y recoger
todas las propuestas existentes en el pais que
buscasen, desde diferentes puntos de vista,
establecer un rumbo para la cuestion. Mas
que una propuesta original, lo que se buscd
fue sintetizar el pensamiento existente y
establecer un marco que pudiese dar cuenta
de los diferentes puntos de vista. Ademas de
reunir las propuestas, se elaboré una analisis
de la gestion pablica en el &rea de la vivienda
y de la disponibilidad de recursos existentes
y posibles de movilizacion en la area da
vivienda.

Tras evaluar la dimension de las
necesidades cuantitativas y cualitativas,
presentes y futuras, de vivienda en el pais y
las fuentes de financiacion existentes
(partiendo de la premisa que, por razones de
orden politico, no se deberia ampliar la carga
tributaria), se establecié un horizonte de
quince afios para el equilibrio del problema, o
sea, para garantizar el acceso a una vivienda
digna para todo ciudadano brasilefio,
conforme al desafio inicial propuesto por
Lula.

La formulacién de la propuesta partié de
algunos principios y conclusiones, definidas
tras un analisis profundo del diagndstico de
la actuacion Gubernamental y de las fuentes
de recursos en el &rea de vivienda:

— El pais ya disponia de una fuente de
recursos para su aplicacion en vivienda, el
FGTS, que presenta disponibilidades
crecientes y que, aunque sea retornable,
incluye un impuesto subvencionado al
interés. EI PM evalu6 que el FGTS
tendria un gran potencial, pues ademas
de tener activos del orden de
R$ 80 billones, disponia de cerca de R$
13 billones disponibles (en caja). Ademas
de esto, disponia de un patrimonio liquido
(o sea, no comprometidos con cuentas
activas de depositantes) de mas de
R$ 7 billones, resultado de la aplicacion
de recursos del fondo en titulos con
rendimiento superior al de la aplicacion
en vivienda o saneamiento. Los
presupuestos de aplicacion del FGTS
estaban creciendo desde 1996 y el PM
trabajo con La perspectiva de facilitar un
minimo de R$ 4,5 billones por afio a partir
de 2000 (todos los valores de 1999).
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— La Unidn, Estados y municipios ya
aplicaban un porcentaje de sus
presupuestos en vivienda, recursos que, al
principio, pueden ser utilizados a fondo
perdido. Algunos municipios y Estados ya
destinaban valores abultados para este
fin, como el caso del gobierno de Séo
Paulo que, desde 1989, creé una alicuota
adicional de 1% del ICMS (Impuesto sobre
Circulacién de Mercaderias y Servicios) a
ser utilizado exclusivamente para
vivienda, por un total aproximado de R$
600 millones al afio. La Union, a su vez,
podria ampliar la aplicacion de recursos
del presupuesto, para alimentar el Fondo
Nacional de Vivienda, propuesta nacida
del movimiento de vivienda y dirigida al
Congreso en 1991 por medio de un
proyecto de ley de iniciativa popular que
reunid casi un millén de firmas. el PM
incorporo la idea del Fondo y propuso el
destino de los recursos presupuestarios de
todos los niveles de gobierno para formar
un fondo de subsidio, que posibilitaria la
ayuda a los tramos de baja renta. Todavia
proponia QUE la utilizacion de los
recursos de la Unidn, provenientes de la
deuda de los Estados y municipios, fueran
aplicados en los fondos de vivienda.

— Tras la Constituyente de 1988, las tres
esferas de gobierno (Unién, Estado y
municipios) pasaron a implementar
programas y/o proyectos habitacionales
sin coordinacion a nivel nacional ni
planificacion de forma totalmente
desarticulada, creando sistemas
especificos de financiacion, programas
concurrentes y generando desperdicio de
recursos. EI PM propone la articulacién de
los tres niveles de gobierno en un sistema
anico, correspondiendo tareas especificas
y predeterminadas a cada esfera.

— La politica macroeconémica, la
insolvencia y la politica de recuperacion
de las pérdidas de los planes econémicos
de los afios 1980 limitaron las
aplicaciones del SBPE en el mercado
habitacional de clase media, conduciendo
a este segmento a buscar, cada vez mas,
recursos del FGTS. el PM propugna
recuperar la capacidad de aplicacion del
SBPE y la creacion de garantias para el
funcionamiento del SFI (Sistema de
Financiacion Inmobiliario) para ampliar
el mercado habitacional a la clase media.
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— La Caixa Econdmica Federal que se
volvié, practicamente, el Unico agente
financiero del FGTS, presentaba altos
costes operativos y, para preservar el
fondo de agujeros y riesgo de insolvencia
como tuvo lugar en el pasado, adopta
criterios excesivamente rigurosos en la
concesion de financiacion, restringiendo
fuertemente el acceso de los tramos de
baja renta a la financiacién habitacional.
EI PM proponia habilitar otros agentes
financieros, incluso las cooperativas de
crédito, para promover una reduccion del
impuesto de la gestion de la financiacion y
la creacion de un fondo de aval (utilizando
los recursos del patrimonio liquido del
FGTS) para dar garantias al agente
operador del FGTS (Caixa), posibilitando
una reduccion del riesgo de crédito y, en
consecuencia, permitiendo la ayuda a la
poblacidn de renta mas baja.

Finalizada esta etapa de diagnostico y
definicion de una estrategia general, fueron
desarrolladas propuestas basicamente en
tres aspectos: disefio institucional, desarrollo
urbano y proyecto financiero.

La estrategia general partia del principio
de que para enfrentarse a la magnitud del
problema habitacional era necesario
aglutinar los esfuerzos de los tres niveles de
gobierno, creando un sistema articulado
desde el punto de vista institucional y
financiero, el Sistema Nacional de Vivienda
(SNH) que articularia todos los érganos
publicos dirigidos a la vivienda.

Formarian parte del SNH, en los tres
niveles de gobierno, los fondos nacionales,
estatales y municipales de vivienda, los
6rganos de la administracion directa
encargado s de gestionar el area de vivienda
y desarrollo urbano, los Consejos Nacional,
Estatales y Municipales de Vivienda, ademas
de la Agencia Nacional de Regulamentacéo
do Financiamento Habitacional (ANAHAB),
que tomaria la competencia del Banco
Central de regular todo el sistema de
financiacion habitacional (incluyendo el
SBPE, FGTS y SFI) para que pudiese
atender a los objetivos de la politica
habitacional y no sélo los del Sistema
Financiero Nacional.

Los Consejos de Vivienda, en los tres
niveles de gobierno, ejercerian el papel de
control social y participacion, debiendo estar

formados por representantes de todos los
segmentos sociales y publicos relacionadOs
con el tema de la vivienda: poder publico,
movimientos sociales entidades
empresariales y profesionales Universidades
e institutos de investigacion, etc. Los consejos
tendrian un papel decisivo en la formulacion
y acompafiamiento de la politica a ser
implementada.

En relacidén a los drganos de gestion, fue
propuesta la creacion de un nuevo ministerio,
el Ministério das Cidades, que demostraria la
importancia que la cuestion urbana y
habitacional deberia asumir. Se reunirian, en
un Unico ministerio, las areas de vivienda,
saneamiento, transportes urbanos y politica
de ordenacidn territorial, de modo que se
creara, por primera vez en el pais, la
posibilidad de planear y articular la
actuacion urbana. El Ministerio, segin la
propuesta, no deberia tener una funcién
ejecutiva, sino de coordinacién de toda la
politica urbanistica y habitacional en el pais,
estructurando e implementando el SNH,
elaborando la Politica Nacional de Vivienda y
estableciendo las reglas generales de la
financiacion habitacional. Da la misma
forma, Estados y municipios deberian crear,
caso de que no tuviesen, secretarias de
desarrollo urbanistico y habitacional, 6rganos
de gestion regional y locales de la politica
habitacional.

La creacion del Fundo Nacional de
Moradia (FNM) respondia a una demanda
del movimiento de vivienda como vimos, pero
el PM gané un papel primordial, por tanto
hacia él deberian ser canalizados los recursos
destinados a la politica nacional, incluyendo
los recursos de naturaleza fiscal y del FGTS.
Estados y municipios también dispondrian de
fondos de vivienda, deberian ser dirigidos los
recursos presupuestarios del nivel de
gobierno correspondiente, ademas de los
fondos nacionales, que no financiarian
directamente proyectos y empresas, sino que
redistribuiriaN sus recursos de acuerdo con
el Plan Nacional.

Buscando eliminar La existencia de planes
de financiacion especificos, fue propuesta la
creacion de un sistema Unico de financiacion,
las mismas reglas para posibilitaR una mejor
adecuacion de la financiacion a la capacidad
de pago de los beneficiarios. Los recursos de
origen fiscal estarian destinados a la
subvencion, que combinados con los del
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FGTS permitiria la ayuda a la poblacion de
baja renta. Cuanto mas reducidos fuesen los
rendimientos de las familias a ser atendidas,
mayor seria la participacion de los recursos
Nno onerosos en la combinacion propuesta.
Gradualmente, cuanto mayor la renta, menor
seria el porcentaje de la parte de subvencion,
con aumento de la utilizacion de recursos del
FGTS.

El PM partia del presupuesto de que era
fundamental la dinamizacién del mercado
habitacional para la clase media —a ser
atendida con recursos del SBPE (ahorro) y
del SFI— de modo que este segmento
pudiesen dejar de utilizar el FGTS, que se
dirigiran a los tramos de renta mas bajas.
Proponia medidas para ampliar el mercado
habitacional privado, buscando generar
condiciones favorables para que se pudiese
atender gradualmente sectores medios con
renta mas baja.

Asi, partiendo de una combinacion de las
tres fuentes basicas de recursos destinadas a
la vivienda (mercado, FGTS y fondo de
subsidio) compuestas de forma que se
atiendan todos los segmentos sociales
necesitados de vivienda, se pretendia ajustar
la capacidad de pago a la necesidad de
vivienda.

Para que la estrategia tuviese éxito, era
necesario racionalizar la aplicacion de los
recursos a través de la formulacion de Planes
de vivienda en el nivel, municipal, estatal y
federal. Los planes de vivienda que fueran
articulados con los Planos Diretores,
poseerian el papel de establecer una
estrategia de confrontacion del problema en
cada unidad de la federacion, definiendo
programas especificos, adecuados a la
realidad local, con la perspectiva de
establecer como enfrentarse al problemay
evitar la concesion de créditos que excedan e
los valores compatibles con las necesidades
locales. Asi, los planes asumian un papel
fundamental para evitar el desperdicio de
recursos, en particular gastar mas de lo que
sea necesario para comprometer programas,
tipologias y procesos de produccion de coste
superior al que determinada situacion exigia,
como ha ocurrido con frecuencia en Brasil.
Tocaria a los planes definir una estrategia
local de equilibrio del problema, en un nivel
de detalle indispensable para establecer
metas, prioridades y cronogramas de
implementacion del programa habitacional.
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Finalmente, dentro de esta estrategia
general, la politica urbanistica y el desarrollo
tecnoldgico cumplian el papel fundamental
en la basqueda indispensable de
abaratamiento de costes de produccién
habitacional. La légica del PM estaba basada
en la busqueda de aproximar o reducir la
diferencia entre los valores de financiacion y
la capacidad de pago de la poblacion, para
reducir la inversién global necesaria para
equilibrar los problemas y los recursos
presupuestarios para atender a la poblacion
mas pobre.

En esta perspectiva, el desarrollo
tecnoldgico fue considerado otro aspecto
esencial en la perspectiva de abaratar y dar
calidad al producto habitacional. El desafio
del equilibrio de la cuestion no se limita a los
aspectos institucionales y financieros, sino
que también incluye la necesidad de una
nueva acometida técnica. Se evalug¢ la
circunstancia de que, si existiesen recursos
suficientes para producir vivienda en masa,
los obstéculos tecnoldgicos impedirian un
buen resultado, generando gastos e
ineficiencia. También en relacion a la
necesidad de cualificacion de la
administracion para afrontar la cuestion de
la vivienda, el Proyecto destacd la urgencia
de crear mecanismos para preparar a las
administraciones para el desafio de un gran
impulso en la intervencion sobre las ciudades
que la propuesta estimaba.

Fue en relacion a la cuestion urbana
donde el PM se detiene con mayor
profundidad. Por un lado, apuntando la
necesidad de contar con nuevos instrumentos
de regulacion urbanistica que, en el periodo
de concepcion del PM, en 1999/2000 aln era
sélo, un proyecto de ley, el Estatuto de la
Ciudad. Se considerd la aprobacion del
Estatuto primordial en la estrategia
establecida, considerando que crearia las
condiciones para facilitar y abaratar el acceso
al suelo urbanizado, ya fuera combatiendo la
especulacion con inmuebles vacios, ya
creando mecanismos para la regularizacion
fundiaria, ya estableciendo zonas especiales
de interés social capaces de preservar de la
revalorizacion inmobiliaria suelos adecuados
a la produccion de vivienda digna.

Desde el inicio, el PM parti6 de la premisa
que la vivienda no podia ser desvinculada de
su insercién urbana, o sea, fijo el sentido de
que afrontar la cuestion de la vivienda
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significaba garantizar el derecho a la ciudad,
incluyendo el acceso a la infraestructura y los
servicios urbanos. Cuando, en la
presentacion de la propuesta, en mayo de
2000, el futuro presidente Lula expresé su
alegria por haber descubierto, que la cuestion
de la vivienda no se limitaba a construir una
casinha, sino que requeria garantizar las
condiciones basicas de urbanizacién, quedo
claro que uno de los objetivos del PM habia
sido alcanzado.

5. DESAFIOS E IMPASSES
DEL GOBIERNO LULA EN
LA IMPLEMENTACION DE UNA
NUEVA POLITICA DE VIVIENDA

No tenemos adn el suficiente
distanciamiento para evaluar de forma
consistente las actuaciones desarrolladas por
el gobierno Lula en el area de la vivienda una
vez que la administracion esta en su segundo
afo y que la implementacion de una nueva
politica de vivienda requiere un conjunto de
medidas de orden institucional, financieras y
técnicas que demandan tiempo. Asi, no habria
sido posible implementar en este plazoy en su
integridad el PM, incluso porque la propuesta
también requeria profundizacion y revision
teniendo en cuenta las condiciones concretas
de la administracion, que no podian ser
previstas cuando fue elaborado. Incluso con
estas restricciones, sin embargo, es posible
detectar los avances ya conseguidos en la
implementacion de una nueva politica de
vivienda y urbanistica junto a los enormes
obstaculos que retardan y dificultan su
surgimiento.

Por un lado, es visible el empefio del
gobierno en crear las condiciones
institucionales para que posibilite una nueva
politica urbanistica y habitacional en el pais.
El presidente, en uno de sus primeros actos,
cred el Ministerio de las Ciudades,
englobando, como proponia el PM, las areas
de vivienda, saneamiento, transportes
urbanos y planificacion territorial y sefial6
para los principales cargos técnicos
experimentados y comprometidos con todos
los procesos de elaboracion de propuestas
alternativas y con el ideario de la Reforma
Urbana. A pesar de la aln fragil y pequefia
estructura organizativa del nuevo Ministerio,
su creacion es histdrica no sélo porque es el

més importante drgano nacional responsable
del problema de la vivienda desde la
extincion del BNH, sino porque su
concepcidn, que presupone un tratamiento
integrado de la cuestion urbana representa
un avance en relacion a la tradicional
fragmentacion que ha sido la regla en la
gestion publica.

El Ministerio de las Ciudades fue creado
con el caracter de 6rgano coordinador, gestor
y formulador de la Politica Nacional de
Desarrollo Urbanistico, incluyendo, de
forma integrada, las politicas ligadas a la
ciudad, ocupando un vacio institucional y
rescatando para si la coordinacion politica y
técnica de las cuestiones urbanisticas. Le
incumbe, también, la responsabilidad de
articular y calificar los diferentes entes
federativos en la construccion de una
estrategia nacional para equilibrar los
problemas urbanos de las ciudades
brasilefias, favoreciendo los cambios con el
apoyo de los instrumentos legales
establecidos por el Estatuto de las Ciudades.

A pesar del avance que represent6 la
creacion del Ministerio, es necesario resaltar
que una de sus debilidades es su flagueza
institucional frente a la Caixa Econémica
Federal, megaestructura con 60.000
funcionarios, subordinada al Ministerio de
Hacienda, que continud siendo el agente
operador y principal agente financiero de los
recursos del FGTS. En teoria, el Ministerio
de las Ciudades es el responsable por la
gestion de la politica habitacional pero, en la
préctica, la enorme capilaridad y poder de la
Caixa, presente en todos los municipios del
pais, acaba haciendo que la decision sobre la
aprobacion de los pedidos de financiacion y
acompafniamiento de las empresas quede
integramente en las manos del agente
financiero.

Desde el punto de vista de la
implementacion del PM, uno de los
principales avances tuvo lugar en la creacién
de la instancia de participacion y control
social de la politica urbanistica: el Consejo
Nacional de las Ciudades. En abril de 2003,
el presidente inicid el proceso de convocatoria
de la Conferencia Nacional de las Ciudades,
gue se realiz6 en octubre, reuniendo 2.510
delegados de todo el pais y que trazaron las
lineas generales y las directrices de la
politica nacional de desarrollo urbanistico,
implicando a todas las areas del Ministerio.
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Lo més importante fue el proceso de
preparacion de la Conferencia, que se realizé
de abajo hacia arriba, en todo el pais, desde
los municipios, culminando en la Conferencia
Nacional. Esta secuencia participativa
movilizé 3.457 municipios, que realizaron
conferencias de caracter local y eligieron
delegado para conferencias estatales que
tuvieron lugar en todas las 26 unidades de la
Federacion y que sefialaron los
representantes para la Conferencia Nacional.

La regulacion de las conferencias
establecia la participacion de todos los
segmentos de la sociedad, lo que permitio
crear foros de debate en la mayor parte de las
ciudades del pais, con la presencia, ademas
del poder publico, en los tres niveles de
gobierno, de movimientos sociales entidades
empresariales, sindicatos, Universidades,
asociaciones profesionales concesionarias de
servicios publicos, entidades de
representantes de concejales, ONG e
institutos de investigacion. Este proceso
posibilitd la construccion de una verdadera
politica nacional para las ciudades, o sea,
una politica no limitada a la actuacion del
gobierno federal, sino capaz de implicar al
conjunto de instituciones publicas y privadas,
relacionadas con la cuestion urbana.

Si en la esfera institucional y en la gestién
participativa se marcho bien, los grandes
obstaculos tuvieron lugar en el ambito de los
aspectos financieros. Aunque el propio
presidente hubiese, en mas de una
oportunidad, manifestado su interés en la
creacion del Fundo Nacional de Moradia
(FNM), antigua reivindicacion del
movimiento de vivienda y piedra
fundamental del PM, el &rea econdmica del
gobierno ha presentado limitaciones al
proyecto de ley que tramita hace trece afios
en el Congreso. Después de una amplia
reformulacion, que restringid el &mbito del
FNM, se aprobd un substituto en la Camara
de los Diputados creando el Fundo Nacional
de Habitacéo de Interesse Social (FNHIS) a
la espera de la votacion del Senado. La
restriccion al FNHIS deriva de su formato
institucional pues, de una forma general, el
area econémica es contraria a la creacion de
fondos, puesto que segregan recursos y
reducen la libertad que los gestores del
presupuesto tienen en la utilizacion de los
recursos. Ademas la existencia del fondo
presupone, aunque no garantiza, al
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asignacion de partes significativas del
presupuesto para fines de subvencion, lo que
contradice la politica de creacion de un
superavit primario o sea, el ahorro de
recursos presupuestarios para el pago de la
deuda del gobierno. En la version del FNHIS
aprobada en la Camara, fue eliminada la
posibilidad de que pueda agregar
internamente una combinacion de recursos
onerosos (FGTS) y no onerosos (fiscales),
como proponia el PM. EI FNHIS se convierte
asi en un fondo de inversion contando
bésicamente con recursos presupuestarios.

Las dificultades de implementacion del
PM, uno de los grandes proyectos de politica
publica del presidente, se derivan sobre todo
de la politica econdmica adoptada por el
gobierno, que en gran parte da continuidad a
las lineas generales del periodo del FHC.
Mantenidos los altos impuestos a los
beneficios elevados y las fuertes restricciones
a la utilizacion de fuentes fiscales con la
fijacion de un superavit primario superior al
adoptado por el FHC, se redujeron las
posibilidades de implementacion de un fondo
de subsidio significativo para viabilizar el
ayuda a la poblacién da baja renta. La
predominancia del FGTS como la principal
fuente de recursos, utilizada sin subvencion,
Ilevé a una alteracion restringida del perfil
de renta de la poblacion atendida, s6lo
atenuada por la creacion, en 2004, de
programas de urgencia con dotaciones
presupuestarias reducidas, como el
Programa Especial de Habitacao Popular
(PEHP), que permitié apoyar un nimero
restringido de proyectos de viviendas y por la
utilizacion, con nuevas reglas, del PSH,
Programa de Subsidio Habitacional, un
mecanismo creado en el Gltimo afio del
gobierno FHC para sefialar recursos del
presupuesto.

La creacion del SNH, fue aprobada por el
Congreso de las Ciudades, y fue propuesta
con la creacion de dos subsistemas, el de
vivienda libre y el de interés social. Mientras
el Subsistema de Vivienda de Interés Social
espera la aprobacion del FNH y un complejo
proceso de implementacion para articular
Estados y municipios en el nuevo sistema,
una serie de medidas que pretenden dar
seguridad juridica a la financiacion del
mercado, reivindicadas, hace tiempo por el
sector privado, fueron enviadas al Congreso
Nacional y aprobadas, permitiendo ampliar
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la aplicacion de recursos del SBPE y SFI en
empresas habitacionales condicion
fundamental para que el FGTS pueda ser
dirigido hacia el tramo de interés social.

La alteracion de los programas de
vivienda financiados con recursos del FGTS,
han ocurrido de forma lenta, notandose una
cierta dificultad para abandonar los modelos
estructurados en el gobierno FHC. Asi,
contindan los mismos los programas de
vivienda, siendo las prioridades del
Ministerio modificarlos, a corto plazo, para
tratar de reducir el perfil de renta de los
beneficiarios hasta ahora obtenido pero en
una dimension mas alla de lo esperado,
considerando las expectativas generadas por
el PM. En este sentido, la mayor novedad fue
la creacion de un programa dirigido a las
asociaciones y movimientos, el Crédito
Solidario, posibilitado con recursos de un
fondo antiguo que estaba desactivado, el
Fondo de Desarrollo Social (FDS), cuyo
objetivo era producir vivienda a través del
mutirdo y la auto-gestion en condiciones mas
favorables de financiacion. Se trata, por
tanto, de un programa de aliento corto, pues
estos recursos son finitos, no disponiendo de
un fuente sostenible a medio plazo para
viabilizar su continuidad.

A pesar de las restricciones recurrente de la
politica macroecondmica, que no da sefiales de
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Impactos socio-ambientales urbanos del riesgo
de la blUsqueda de la sustentabilidad:
el caso de la Region Metropolitana de S&o Paulo
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RESUMEN: En el contexto urbano metropolitano brasilefio los problemas ambientales han aumentado a pa-
sos agigantados y su lenta resolucion se ha puesto en conocimiento publico por la virulencia de su impacto,
aumento desmesurado de riadas, dificultades en la gestion de los residuos sélidos e interferencia creciente
de la disposicion inadecuada de residuos sélidos, impactos cada vez mayores de la contaminacion del aire
en la salud de la poblacion y degradacion de los recursos hidricos.

DESCRIPTORES: Desarrollo sostenible. Regién Metropolitana de S&o Paulo (RMSP). Riesgos ambientales

urbanos. Brasil.

1. SUSTENTABILIDAD URBANA (QUE
ESTA EN JUEGO?

sustentable representa la posibilidad de

garantizar cambios socio-politicos que
no comprometan los sistemas ecolégicos y
sociales en los que se sustentan las
comunidades. Es cada vez mas notable la
complejidad de ese proceso de trasformacion
de un escenario urbano no sélo
crecientemente amenazado, sino
directamente afectado por riesgos y dafios
socio-ambientales.

Los riesgos contemporaneos (BECK, 1992)
explican los limites y las consecuencias de las
practicas sociales, trayendo consigo un nuevo
elemento la “reflexividad”. La sociedad,

| a preocupacion por el desarrollo
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productora de riesgos, se vuelve
crecientemente reflexiva, lo que viene decir
que se convierte en un temay un problema
para si misma. La sociedad se vuelve cada
vez mas autocritica, y al mismo tiempo que la
humanidad se pone a si misma en peligro,
reconoce los riesgos que produce y reacciona
ante ellos. La sociedad global “reflexiva” se
ve obligada a auto-enfrentarse con lo que de
positivo y de negativo ha creado.

En las ciudades, se configura una légica
perversa de distribucion de riesgos, que
afecta desigualmente a la poblacién. En el
Brasil metropolitano se incluyen
actualmente, 413 municipios, donde viven
casi 70 millones de habitantes. Los desafios
metropolitanos que se plantean actualmente
son que las ciudades creen las condiciones
para asegurar una calidad de vida que pueda
ser considerada aceptable, no interfiriendo
negativamente en el medio ambiente de su
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entorno y actuando preventivamente para
evitar el continuo nivel de degradacion,
principalmente en las regiones habitadas por
los sectores con més carencias.

Dado el actual marco urbano, es
incuestionable la necesidad de implementar
politicas publicas orientadas a hacer las
ciudades social y ambientalmente
sustentables como una forma de
contraponerse al marco de deterioro creciente
de las condiciones de vida. Una agenda para
la sustentabilidad urbana debe tener como
uno de sus objetivos generar empleos con
practicas sustentables y ampliar el nivel de
conciencia ambiental estimulando a la
poblacién a participar mas intensamente en
los procesos decisorios como un medio de
fortalecer su corresponsabilidad en el
seguimiento de los agentes responsables de la
degradacion socio ambiental.

La necesaria reflexion sobre las
posibilidades de hacer nuestras ciudades mas
sustentables (JAcoBI, 1999) muestra el
desafio tedrico planteado en relacion con la
formulacion de propuestas que contribuyan a
alcanzar objetivos de sustentabilidad en las
ciudades. La nocidn de sustentabilidad
implica una necesaria interrelacion entre
justicia social, calidad de vida, equilibrio
ambiental y la necesidad de desarrollo. Esto
representa la posibilidad de garantizar
cambios socio-politicos que no comprometan
los sistemas ecoldgicos y sociales en los
cuales se sustentan las comunidades. Es cada
vez mas notoria la complejidad de ese proceso
de trasformacion de un escenario urbano no
solo crecientemente amenazado, si no
directamente afectado por riesgos y dafios
socio-ambientales.

Al destacar la cuestion de la
sustentabilidad se plantea como objetivo la
necesidad de la multiplicacion de précticas
sociales caracterizadas para la ampliacion
del derecho a la informacion y la educacion
ambiental en una perspectiva integradora. Se
trata de potenciar iniciativas a partir del
supuesto deque mayor acceso a la
informacion y transparencia en la gestion de
los problemas ambientales urbanos puede
implicar una reorganizacion del poder y la
autoridad.

La problematica ambiental urbana
representa por un lado, una propuesta muy
favoraable para profundizar la reflexion en
torno al impacto restringido de las préacticas
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de resistencia y expresion de las demandas
de la poblacion de las areas mas afectadas
por los constantes y crecientes dafios
ambientales. Pero también representa la
posibilidad de apertura de estimulantes
espacios para implementar alternativas
diversificadas de democracia participativa,
principalmente la garantia del acceso

a la informacion y la consolidacion

de canales abiertos a una participacion
plural.

Para las metropolis, la denominacion
“riesgos ambientales urbanos” puede
englobar una gran variedad de accidentes, de
dimension diversa y socialmente producidos.
Periddicamente la poblacién, en general la de
renta mas baja, esta sujeta a los riesgos de
las crecidas, corrimiento de tierras,
contaminacion del suelo y de las aguas por la
disposicion clandestina de residuos toxicos
industriales, accidentes con cargas
peligrosas, vertidos de gasolineras,
convivencia peligrosa con explotaciones
mineras, a través del lanzamiento excesivo
de fragmentos rocosos y vibraciones
provenientes de las detonaciones, etc.

No se puede negar la estrecha relacion
entre riesgos urbanos y la cuestion del uso y
ocupacion del suelo, que de entre las
cuestiones determinantes de las condiciones
ambientales de la ciudad, es aquélla donde se
disefian los problemas ambientales de mayor
dificultad de enfrentamiento y,
contradictoriamente, donde més se
identifican las competencias de &mbito
municipal.

Historicamente, los procesos de ocupacion
de muchas metrdépolis brasilefias evitaron
hasta mediados del siglo xx, los suelos mas
problematicos para su ocupacion (altos
declives, suelos fragiles y susceptibles a la
erosion), que se encontraban mas distantes
de las areas centrales, donde la presion por la
ocupacion era menos intensa.

Mientras tanto, a partir de los afios 1950,
con la exacerbacion de los procesos de
“periferizacion” y més, intensamente, en los
altimos 30 afios se dan dos movimientos
simultéaneos: la intensificacion de las
intervenciones en la red de drenaje, con
obras de rectificacion y canalizacion de los
rios, o aterramiento de fértiles valles y su
incorporacion al tejido urbano; y la explosion
en la apertura de loteamentos en la
periferia.
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La funcion normativa de uso y ocupacion
en la instalacion de los procesos de
urbanizacion se subordiné a los intereses de
las clases de renta alta y media alta. Los
loteamentos periféricos son territorios
irregulares que no atienden a los parametros
urbanisticos establecidos y estan oficialmente
excluidos del acceso a los servicios e
inversiones publicas, y las mejoras son
conseguidas a través de obras puntuales y
correctivas.

En general se observa un creciente
agravamiento de los problemas ambientales
en las metropolis, ya que el modelo de
apropiacion del espacio refleja las
desigualdades socio-econdmicas imperantes,
estando el periodo marcado por la ineficacia
o incluso por la ausencia total de politicas
publicas para el enfrentamiento de estos
problemas, predominando la inercia de la
Administracion Publica en la deteccidn,
coercion, correccion y proposicion de
medidas dirigidas a ordenar el territorio del
Municipio y garantizar la mejora de la
calidad de vida.

Los impactos negativos del conjunto de
problemas ambientales resultan
principalmente de la precariedad de los
servicios y de la omision del poder publico en
la prevencion de las condiciones de vida de la
poblacion, pero también es reflejo del
descuido y de la omision de los propios
ocupantes, incluso en los barrios mas
carentes de infraestructura, poniendo en
jaque aspectos de interés colectivo. Esto
también saca a la superficie la contraposicion
del significado de los problemas ambientales
urbanos y las précticas de resistencia de los
que “tienen” y de los que “no tienen”,
representados siempre por la defensa de
intereses particularizados que interfieren
significativamente en la calidad de vida de la
ciudad como un todo.

2. REGIONES METROPOLITANAS,
EL CONTEXTO DE ACELERACION
DE LOS RIESGOS AMBIENTALES
Y LOS IMPACTOS EN LA CALIDAD
DE VIDA

Las grandes metropolis brasilefias viven
una crisis ambiental severa, como resultado
de practicas gerenciales inadecuadas de las
autoridades locales, asi como también de la

falta de atencion, de la omision, de la
demora en poner en préactica acciones que
reducirian los problemas crecientes y
perjudiciales, que estan vinculados a las
siguientes cuestiones:

1) La reduccion de areas verdes, lo
que implica la excesiva
impermeabilizacion del suelo y la
multiplicacion de areas criticas de
produccién de crecidas, con impactos
ambientales, sociales y econémicos sobre
toda la estructura de la ciudad,
perdurando practicamente durante todo
el afio.

2) La falta de medidas practicas mas
definidas, de corto plazo y de politicas
para controlar la contaminacion
del aire.

3) Unadilacion seria en la red
de transporte publico y en el sistema de
transporte subterraneo (y en
diversos casos de metro) y de otras
alternativas més adecuadas para el
transporte publico, de forma que
posibilite una reduccion en el uso de
los automoviles.

4) Unadilacion seria en la expansion de las
redes de alcantarillado.

5) La contaminacion de la mayoria de los
manantiales (fuentes) de agua y de los
rios dentro de las ciudades, y el riesgo que
esto significa para la poblacion,
principalmente en las areas de
inundadas.

6) El agotamiento de las alternativas
convencionales para el desecho de la
basuray los problemas resultantes de la
contaminacion de las aguas subterraneas
y de superficie por los aceites.

[ver ilustraciones XIIl a XVI en pliego de
color].

La dindmica de la urbanizacion por la
expansion de areas suburbanas produjo un
entorno urbano segregado y altamente
degradado, con efectos muy graves sobre la
calidad de vida de su poblacion. Se usaron
espacios impresentables e inadecuados para
viviendas saludables:

1) éareas elevadas (morros),

2) areas pantanosas (pantanos) y

3) éareas de proteccion de manantiales
(fuentes) de agua dulce.
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Ademas, esta ocupacion frecuentemente
consistid en viviendas pobres en areas con
escasos servicios urbanos.

Las ciudades, asi como sus areas
metropolitanas, se caracterizan por enormes
desigualdades en la distribucion de la renta.
En la Region Metropolitana de S&o Paulo, los
10% mas ricos de su poblacion detentan el
30% de la renta total, mientras los 50% maés
pobres ganan apenas la cuarta parte. El
crecimiento de Sao Paulo cre6 modelos
urbanos similares a los de otras ciudades
latino-americanas, caracterizados por
grandes disparidades de salud y status socio-
econdmico. La periferia de la ciudad no esta
provista de servicios urbanos basicos y ha
sido ocupada por los grupos de renta menos
privilegiados.

No sélo en Sé&o Paulo, sino en todo Brasil,
en razon de la insuficiencia de la red de
alcantarillado, hay un montante significativo
de eliminacién de aguas residuales a cielo
abierto, conexiones clandestinas en el
sistema de agua de lluvia y vertidos directos
en los rios. Las ciudades estan
constantemente afectadas por un nimero
creciente de riadas en puntos criticos de las
ciudades, areas de riesgo entre areas de
crecidas y corrimientos.

La cuestion del desecho de los residuos
solidos también se ha vuelto altamente
problematica en la mayoria de las ciudades,
que no disponen de espacios adecuados para
el desecho.

Condiciones precarias de viviendas en
favelas y loteamentos periféricos aumentan el
déficit de infraestructura urbana; su
localizacion en areas criticas de riesgo y
barrancos multiplica las condiciones
depredadoras de la urbanizacion existente y
su impacto de degradacién ambiental.

Diariamente la poblacion, en general la de
mas baja renta, esta sujeta a los riesgos de
las crecidas, corrimientos de tierras,
contaminacion del suelo y de las aguas por el
vertido clandestino de residuos téxicos
industriales, accidentes con cargas
peligrosas, vaciados en gasolineras,
convivencia peligrosa con instalaciones
mineras, a través del lanzamiento excesivo
de fragmentos rocosos y vibraciones
provenientes de las detonaciones, etc. No se
puede negar la estrecha relacion entre
riesgos urbanos y la cuestion del uso 'y
ocupacion del suelo, que entre las razones
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determinantes de las condiciones
ambientales de la ciudad, es aquélla donde se
delinean los problemas ambientales de mayor
dificultad de enfrentamiento y,
contradictoriamente, donde més se
identifican competencias de &mbito
municipal.

Se toma como referencia para explicar la
problematica, el caso de la Region
Metropolitana de Sao Paulo, RMSP, que
posee una area de 8.051 km? con una
poblacion superior a 17 millones de
habitantes, distribuida en una area
urbanizada y de manera desordenada en
1.747km? de ese area. La RMSP ocupa cerca
del 0,1% del territorio brasilefio y es el
tercera mayor aglomeracion urbana del
mundo, responsable de 1/6 del PIB nacional.
En las décadas de 1970 y 1980 el crecimiento
poblacional en la RMSP fue originado por la
migracion proveniente de otras regiones del
pais y del Estado. Mas recientemente, en la
década de 1990, tuvo lugar una migracion a
un ritmo intenso dentro de la propia RMSP
hacia la Region de los manantiales, en el
sentido del centro de la metrdpolis hacia la
periferia.

Las periferias se caracterizan por
concentrar bolsas de pobreza, incluyendo la
mayor parte de la poblacion de baja renta,
situacion esta agravada por los intensos
conflictos con relacion al uso y ocupacion del
suelo. Esto se refleja en una clara tendencia
de aumento de los procesos de ocupacién por
actividades irregulares como invasiones,
favelas y loteamentos clandestinos. Esa
situacion contribuyd al agravamiento de las
condiciones de vulnerabilidad social y es en
las regiones periféricas donde se encuentran,
por ejemplo, algunos de los peores
indicadores de seguridad publica.

La violencia continua es uno de los mayores
problemas sociales enfrentados en la Regidn.
Las principales causas relacionadas con esa
alta tasa de delitos en la Region son el tréafico
de drogas, la insuficiente policia y la alta
concentracion de poblacion de baja renta. Un
aspecto importante de la violencia en la
Region es el riesgo asociado a los jovenes. La
periferia es la Region de la metrdpolis donde
existe la mayor concentracion de la poblacion
joven. Mas del 10% de la poblacién de las
areas periféricas se encuentra entre los 15y
19 afios de edad. Es en esas regiones donde el
riesgo para esos jovenes de ser victimas de
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delitos es mayor. La probabilidad de que un
joven sea asesinado es 4 veces mayor en los
barrios de la periferia que en los barrios
principales de la ciudad. Es también en la
periferia donde el riesgo de que un joven se
vea envuelto con el crimen es mayor. Ese
riesgo es medido por el 1VJ, Indice de
Vulnerabilidad Juvenil, medido por la
Fundacién SEADE, y formulado a partir de
variables como la tasa de crecimiento
poblacional, concentracion de jovenes entre 15
y 19 afios, tasa de mortalidad por homicidios,
madres con edad entre 14y 17 afios, valor de
la renta del cabeza de familia y adolescentes
que frecuentan la escuela. Un tercio de los
jovenes de la ciudad de S&o Paulo vive en
regiones de elevado riesgo de contagio por la
violencia urbana. Este riesgo se asocia a otros
y se resume en un cuadro de problemas que
afectan a las regiones del municipio méas
vulnerables, y que requieren de la aplicacion
de mas recursos publicos para prevenir la
violencia y agregar capital social. En este
contexto de desigualdad y exclusion, donde
algunos barrios son referencia de record de
violencia, que difundidos de forma dramatica
por los medios de comunicacién revelan las
heridas generadas por el desempleo, el uso de
drogas, el alcoholismo, la falta de
equipamientos de recreo y cultural. La
realidad de estos barrios es de una creciente
exposicion a la violencia, de una
multiplicacién de episodios de desagregacion
de las familias.

La constatacion de que los homicidios se
distribuyen de forma desigual por las
ciudades ya es bastante conocida. Se constatd
que los homicidios, continGian ocurriendo en
las dreas mas extremas de la ciudad, en
coincidencia con las que presentan los
menores indices de policia. Los factores
apuntados como determinantes para la
atenuacion de la violencia son la presencia de
capital social y el acceso a los derechos,
donde destacan el derecho a la educacidn,
salud, culturay ocio.

El crecimiento de la pobreza y de la
violencia tiene sus origenes y su reproduccion
en una superposicion de carencias. La
disminucion de la pobreza, pasa mas por la
capacidad del poder publico de responder
adecuadamente a esas carencias a través de
politicas publicas coordinadas, que por la
disposicion y capacidad de los moradores de
actuar colectivamente.

En un contexto marcado por la
vulnerabilidad y los riesgos sociales, la
poblacién de los barrios localizados en las
&reas mas extremas de la ciudad, asi como
las regiones més carentes de los municipios
de la RMSP, estén afectadas por una
superposicion de vulnerabilidades, tanto en
el plano de los indicadores sociales como de
capital social.

3. METROPOLIS, PROBLEMAS
AMBIENTALES
E INSUSTENTABILIDAD

En la Regidn Metropolitana de Séo Paulo,
en el caso especifico de areas de proteccion de
manantiales, una legislacion de proteccion
ambiental, fechada en 1977, impuso intensas
restricciones al uso y ocupacion del suelo y
generd una ocupacion desordenada del
mismo, provocando una desvalorizacion en el
precio de éste. Esas areas se convierten en un
factor de atraccion para la localizacion de
loteamentos clandestinos, ocupados por
fracciones de la poblacion excluidas del
mercado formal, que suman hoy mas de un
millon de habitantes. En 1997 se aprueba
una nueva legislacion estatal que busca
compatibilizar las acciones de proteccion y
preservacion de los manantiales (fuentes) con
la proteccién ambiental, el uso y la ocupacion
del suelo y el desarrollo socioeconémico de las
areas protegidas, a través del
establecimiento de directrices generales para
las &reas de proteccion y recuperacion que
deben ser regulados en todas las areas de
manantiales.

El creciente agravamiento de los
problemas ambientales en la metrdpolis y el
modelo de apropiacién del espacio reflejan las
desigualdades socioeconémicas imperantes,
estando el periodo marcado por la ineficacia o
incluso la ausencia total de politicas publicas
para el enfrentamiento de estos problemas,
predominando la inercia de la
Administracion Publica en la deteccion,
coercion, correccion y proposicion de medidas
dirigidas a ordenar el territorio de los
municipios y garantizar la mejora de la
calidad de vida (Jacosl, 2001).

En la Regidn, y solamente en Séo Paulo, la
produccion de residuos sélidos es de mas de
15 mil toneladas, de los que mas del 90% se
destinan a enterramientos sanitarios, la
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mayoria de los cuales ya estan en el limite de
su capacidad util. Muchos enterramientos no
tienen tratamiento adecuado para el aceite
derramado, que se infiltra en el suelo y,
probablemente, llega a las capas freaticas.
Ademas, no toda la basura recogida esta bajo
el control de las autoridades publicas.
Asimismo, muchos enterramientos sanitarios
de las ciudades, cuando existen, estan en el
limite de su capacidad operacional y no toda
la recogida esté bajo el control de las
autoridades publicas. Los depésitos
clandestinos representan un problema muy
serio en las metrdpolis. En el caso de la
Region Metropolitana de S&o Paulo (RMSP)
es un problema real ya que una parte
significativa de la basura recogida en las 38
ciudades es destinada a los vertederos, y
cerca de 25 ciudades tiene en los vertederos
la Unica alternativa para eliminar su basura.
Esto genera serios impactos en el medio
ambiente. La contaminacion de las aguas y
del suelo es el mas significativo. Se suma a
esto la contaminacion del aire producida por
la combustion espontanea; las emisiones de
gases a la atmosfera; la filtracion de gases en
el sistema de alcantarillado publico, en las
fosas sépticas, pozos y aguas subterraneas; y,
por fin, la degradacion del paisaje.

En el caso de la RMSP, un gran nimero de
vazadouros [vertederos ilegales] de basura
estan localizados en las Areas de Proteccion a
los Manantiales, ya que el 56% de su area
est4 en esta situacion. La infraestructura
existente esta obsoleta y saturada. En la
RMSP hay nueve enterramientos sanitarios
controlados, tres incineradores, dos
enterramientos industriales y 25 vazadouros
identificados en actividad (nueve de ellos en
area de proteccion ambiental) y millares de
depésitos clandestinos, a veces desactivados,
a veces en uso, generalmente para la
descarga de material industrial. La magnitud
del problema esta directamente relacionada
al hecho de que las enormes cantidades
diariamente producidas, y el alto grado de
heterogeneidad de la composicion de la
basura sélida, vienen aumentadas por una
creciente falta de areas fisica y
ambientalmente adecuadas para la
asignacion de las actividades de descarte y de
tratamiento final. Esto se experimenta
particularmente en el caso de la ciudad de
S&o Paulo, donde el agotamiento del espacio
fisico para la instalacion de enterramientos
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controlados cre6 una situacion muy compleja
respecto a los medios posibles para
solucionar el problema.

La Regidn también sufre problemas
ambientales, relacionados con el deterioro de
la calidad del aire, debida a las emisiones
atmosféricas de cerca de 2.000 industrias de
alto potencial contaminante y por una flota
de aproximadamente 7,5 millones de
vehiculos, flota ésta que representa 1/5 del
total nacional. Las emisiones de vehiculos
desempefian hoy un papel destacado en el
nivel de contaminacion del aire en la RMSP,
una vez que las emisiones industriales,
principalmente de dioxido de azufre y
particulas, ya se encuentran en avanzado
estadio de control (JAcoBI, 2003).

La ciudad de S&o Paulo principalmente,
también se enfrenta con problemas especificos
de contaminacion del aire, debido a la
combinacion de factores topograficos,
climaticos y del exceso de automéviles
particulares. Las condiciones atmosféricas
particulares de esta Region crean el fendmeno
de inversion térmica en invierno, empeorando
los problemas de contaminacion del aire y sus
impactos en la salud, particularmente con el
aumento de dolencias pulmonares.

Los patrones de calidad del aire, son
frecuentemente, sobrepasados; aquellos que
mas rompen tales patrones son las particulas
solidas en suspension, los mondxidos de
carbono y los niveles de 0zono y, en un plano
menor, la emision de diéxido de azufre,
oxidos de nitrégeno y compuestos organicos.

Asociada inicialmente, a la produccion
industrial, que mientras redujo
significativamente su impacto, actualmente
la contaminacion producida por vehiculos
automotores es responsable del 90% de los
gases contaminantes y particulas emitido a
la atmosfera, con diferencias en relacién a
cada contaminante. La calidad del aire se
deterioro, significativamente, debido al
aumento del nimero de automaviles en
circulacion, a las malas condiciones de ajuste
de los motores y los crecientes
congestionamientos de tréafico, aumentando
la frecuencia de deteccion de niveles elevados
de contaminacion del aire. A esto debe
afiadirse la oferta insuficiente e inadecuada
de transporte puablico, estimulando el uso del
transporte individual. La flota se estima en
casi cinco millones de automoviles y doce mil
autobuses. La contribucién media de las
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fuentes de contaminacion de la ciudad de S&o
Paulo, de acuerdo con la CETESB (2003) es
la siguiente: 50% para los vehiculos, 20%
para particulas sélidas en suspension, 10%
para sulfatos secundarios, 9,7% para
carbonatos secundarios, 3,6% para la quema
de combustibles y 2,3% para otras fuentes.

En los ultimos afios, ha habido una
expansion de las llamadas areas criticas de
contaminacion del aire, basicamente
confinadas a las areas mas centrales de la
ciudad. El creciente deterioro de la calidad
del aire tiene como consecuencia principal
una intensificacion de los problemas de
salud, principalmente de dolencias
respiratorias y cardiovasculares. Las
victimas principales son nifios que sufren de
desnutricién, ancianos y personas que sufren
de dolencias cronicas, asma y bronquitis. El
aumento de la contaminacion (especialmente
por 6xido de nitrégeno y particulas sélidas en
suspension/polvo) provoca un aumento de la
mortalidad por dolencias respiratorias en los
ancianos y en los nifios en los dos dias que
siguen a los niveles més altos de
contaminacion atmosférica, indicando
también un aumento del 25% en la demanda
por tratamientos de salud en los hospitales
infantiles. En los ancianos la situacion es
alarmante, e investigaciones indican un
aumento del 12% en la mortalidad en el
periodo de mayor incidencia de la
contaminacion.

Los modelos de calidad del aire son
violados, principalmente, por los gases
provenientes de los vehiculos, motivo por el
cual se ha enfatizado el control de las
emisiones de vehiculos. La situacion actual
de las condiciones de trafico y contaminacion
en la RMSP requieren medidas
complementarias que consideren programas
de inspeccion de vehiculos y mejora de la
calidad de los combustibles, planeamiento del
uso del suelo, mayor eficiencia del sistema
viario y transporte publico.

En relacién con el agua y saneamiento, la
baja calidad del abastecimiento de agua de
las ciudades es uno de los problemas mas
serios enfrentados por la poblacion. Se
observa un deterioro constante, provocado
por la ocupacion irregular, por transacciones
clandestinas de tierras, por el
establecimiento masivo de alcantarillado, por
la destruccion de bosques, por los aluviones y
por el vertido de basura.

En las grandes metrdpolis ha habido una
expansion significativa de la red publica de
abastecimiento de agua. Sin embargo, la
existencia de una red no significa
necesariamente una regularidad en el
abastecimiento, y el mayor problema hoy es
encontrar la conexién con la demanda.
Ademas, la red de abastecimiento de agua,
sin embargo, no esta igualmente distribuida
por todos los distritos. En relacién al sistema
de alcantarillado, éste esta desigualmente
distribuido entre los barrios méas importantes
y periféricos.

Ha habido enormes retrasos en la
expansion del sistema, debido a factores
técnicos, politicos y econémicos. Las
consecuencias de ese déficit son muy serias.
En algunas areas la red es insuficiente para
la recogida de aguas negras, lo que da lugar a
vertidos a cielo abierto, conexiones
clandestinas a la red de aguas pluviales y
vertido directo en los rios y riberas, lo que
redunda en un porcentaje mayor de personas
afectadas por dolencias infecciosas. La
principal fuente de contaminacion de los
cursos de agua son los alcantarillados
domeésticos, responsables de los 2/3 de la
contaminacion.

Los impactos sobre las aguas estan
relacionados con la urbanizacion, la
expansion de la poblacion y la pobreza
acusada en los ultimos 30 afios. Las areas
periféricas de la RMSP, incluidas las areas
de proteccion a los manantiales, presentan
un aumento poblacional que excede el 5%
anual, muy superior al valor medio de
crecimiento de la metrdpolis, estimado en
torno al 1,4% al afio.

La calidad del agua generada en esos
sistemas depende, entre otros factores, de los
procesos de expansién urbana que, cuando
desordenados, crean impactos negativos
sobre ella. Existe un vinculo indisociable
entre la gestion del territorio metropolitano y
la gestion de recursos hidricos en cuencas
altamente urbanizadas. El control ejercido
por el primero interfiere en las condiciones
operativas del segundo. La situacion es grave
en la medida que el 95% del agua captada en
la propia cuenca de la Region (Cuenca del
Alto Tieté) esta en areas totalmente
protegidas, y el control sobre las cuencas de
los sistemas productores dependen tanto de
politicas de uso y ocupacion del suelo, como
de procesos de gestion adecuados que ejerzan
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una fiscalizacion eficiente. La cuenca del Alto
Tieté, que practicamente coincide con el
territorio de la Regién metropolitana de S&o
Paulo presenta un cuadro en el cual los rios y
pantanos buenos u 6ptimos para
abastecimiento representan el 35%,
regulares el 14% y malos o pésimos el 51%
(FUSP, 2001).

Como resultado de la urbanizacién de la
periferia hay insuficiencia del acceso de la
poblacién a la infraestructura sanitaria. A
pesar del esfuerzo hecho en la Gltima década,
en 2000 apenas el 21% del total del
alcantarillado generado en la RMSP recibia
tratamiento, lo que representa una gran
amenaza a la calidad de las aguas.

El area urbanizada ocupa
aproximadamente el 37% del area de la
cuenca. La cuenca ocupa apenas el 2,7% del
territorio paulista y concentra casi el 50% de
la poblacion total del Estado. La Cuenca
tiene una disponibilidad de cerca de 200
m?/afio habitante y que en virtud de la
escasez de agua, comporta cerca del 60% del
agua utilizada para abastecimiento publico
de cuencas vecinas. Se caracteriza por
presentar regimenes hidraulicos e
hidrolégicos muy complejos en virtud de las
transformaciones ocurridas en el proceso de
intensa urbanizacion. Los problemas se
deben sobre todo al proceso de crecimiento
de la mega-ciudad, caracterizado por el
proceso desordenado de periferizacion; a
través de la expulsion de la poblacién de
baja renta hacia las zonas periféricas de la
ciudad se acentla la degradacion ambiental
en virtud del impacto de la expansion
desordenada, por la falta de infraestructura
adecuada y los problemas que esto genera
por la ocupacion irregular de areas de
proteccion de manantiales (fuentes) y valles
fértiles, y por la necesidad de expansion de
los sistemas de abastecimiento de agua y
recogida de vertidos sanitarios. El desarrollo
de los recursos hidricos en la cuenca,
obedeci6 a una légica desarrollista, en la
medida en que se dio mucha menos atencion
a la calidad del agua y al abastecimiento
humano que a la produccion de energia para
uso industrial.

Los principales problemas son:

1) laescasez de agua;
2) la carga de manantiales (fuentes) de
superficie;
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3) la desorganizacion de la exploracion y
amenaza al manantial (fuente)
subterraneo;

4) lacarga de las aguas superficiales;

la amenaza de la basura 'y

la impermeabilizacion del suelo.

o 01
~ =

Muchos problemas se agravaron a lo largo
de los afios en virtud de la falta de acciones
paliativas y muchas deficiencias del sistema
se haran criticas aumentando los problemas
y las dificultades para el establecimiento de
prioridades de actuacion.

Ademas, las crecidas, representan otro
problema ambiental significativo, no
resuelto, a pesar de las elevadas
inversiones. La falta de politicas publicas
compatibles con el intenso proceso de
urbanizacion y la falta de una legislacion de
uso del suelo, que podria ayudar a controlar
el crecimiento irregular, crearon una
“ciudad ilegal” que ocupa los espacios vacios
de la ciudad, principalmente en &areas de
menor valor debido a la proximidad de los
cursos de agua. La ocupacion cadtica del
suelo provoco una impermeabilizacion
excesiva del suelo urbano, debido a la falta
de &reas verdes, creando un aumento
permanente de la descarga maxima de
drenaje, diminuyendo el tiempo de
concentracion de las aguas.

La consecuencia de esto es un elevado
aumento del nimero de puntos de riadas,
localizados mayoritariamente en las
periferias de las ciudades. Los problemas se
repiten varias veces cada afio, dando lugar a
pérdidas patrimoniales y en al aumento del
riesgo de dolencias como la leptospirosis.

4. VIAS PARA LA SUSTENTABILIDAD
URBANA

La reflexion sobre las préacticas sociales,
en un contexto urbano marcado por la
degradacién permanente del medio ambiente
y de su ecosistema, no puede omitir el
analisis del determinante del proceso, ni los
actores implicados y las formas de
organizacion social que aumentan el poder de
las actuaciones alternativas de un nuevo
desarrollo, en una perspectiva de
sustentabilidad.

La preocupacion por la cuestion del
desarrollo sustentable introduce no sélo la
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cuestion controvertida sobre la capacidad de
soporte, si no también el alcance y limites de
las actuaciones para reducir el impacto de los
dafios en la vida urbana cotidiana y las
respuestas basadas en la interrupcion del
modus operandi y de la omisién y
participacion en las practicas auto-
destructivas.

En el actual marco urbano brasilefio, es
incuestionable la necesidad de implementar
politicas publicas orientadas a convertir las
ciudades social y ambientalmente
sustentables como una forma de
contraponerse al marco de deterioro
creciente de las condiciones de vida. Una
agenda para la sustentabilidad urbana debe
tener como uno de sus objetivos generar
empleos con practicas sustentables y
ampliar el plano de conciencia ambiental
estimulando a la poblacién a participar mas
intensamente en los procesos decisorios
como un medio de fortalecer su
corresponsabilidad en el seguimiento de los
agentes responsables de la degradacion
socio-ambiental.

La necesaria reflexion sobre las
posibilidades de hacer nuestras ciudades
mas sustentables (JAcoBl, 1999) muestra el
desafio teérico en relacion con la
formulacion de propuestas que contribuyan
a alcanzar objetivos de sustentabilidad en
las ciudades.

Se observa la necesidad de incrementar los
medios y la accesibilidad a la informacion,
como papel inductivo del poder pablico en los
contenidos educativos e informativos de su
oferta. Emergen las cuestiones sobre las
restricciones a los procesos que dan nuevas
opciones para alterar el cuadro actual de
degradacion socio-ambiental.

Hay una demanda actual para que la
sociedad esté mas motivada y movilizada
para asumir un papel mas propositivo, asi
como de ser capaz de cuestionar, de forma
concreta, la falta de iniciativa del gobierno
para implementar politicas dictadas por el
binomio de la sustentabilidad y del
desarrollo en un contexto de creciente
dificultad en la promocion de la inclusion
social.

Las experiencias exitosas, principalmente
por parte de las administraciones
municipales, muestran que, habiendo
voluntad politica, es posible habilitar las
acciones de gobierno basadas en principios

ambientalmente sustentables relacionados
con los resultados en la esfera del desarrollo
econdmico y social.

La problematica ambiental urbana
representa, por un lado, un tema muy
propicio para profundizar la reflexion en
torno del impacto restringido de las practicas
de resistencia y de expresion de las
demandas de la poblacién de las areas mas
afectadas por los constantes y crecientes
dafios ambientales. Pero también representa
la posibilidad de apertura de estimulantes
espacios para implementar alternativas
diversificadas de democracia participativa,
principalmente la garantia del acceso a la
informacidon y la consolidacién de canales
abiertos para una participacion plural.

El hecho de que también haga recaer
principalmente el énfasis de la poblacion en
las soluciones provenientes del poder
publico, no sdlo implica una postura de
dependencia y de irresponsabilidad de la
poblacién, sino frecuentemente de
desinformacion, de falta de conciencia
ambiental y de un déficit de précticas
comunitarias basadas en la participacion y
en la implicacién de los ciudadanos que
proponen una nueva cultura de derechos
basados en la motivacion y el derecho de ser
coparticipes en la gestion de la ciudad. El
desafio que se plantea es analizar el
significado de la postura de los moradores,
que refuerza las soluciones planteadas por
el papel inductivo y directivo de la accién
gubernamental:

1) en lafiscalizacion y seguimiento de la
ejecucion de las politicas publicas,

2) en el estimulo a la corresponsabilizacion
de la poblacion en la prevencion del
desorden y de la degradacion ambiental y

3) en el desarrollo de campafias de
educacion ambiental y de informacion.

Aunque, en general, la poblacién muestra
poca predisposicion para las practicas
comunitarias, es preciso enfatizar que, los
estimulos a los cambios de comportamiento,
corresponsabilizacion y colaboracion a través
de un agente nucleador —la accion
gubernamental— muestra la existencia de
un potencial para ampliar su dindmica
interactiva con el poder puablico.

La gestion de los riesgos ambientales
sitda la necesidad de ampliar la implicacion
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publica a través de iniciativas que
posibiliten una elevacion del nivel de
conciencia ambiental de los habitantes
garantizando el acceso a la informacion y la
consolidacion institucional de canales
abiertos para la participacion en una
perspectiva pluralista.

La posibilidad de mayor acceso a la
informacidn, principalmente de los grupos
sociales mas excluidos, puede potenciar
cambios necesarios de comportamiento
orientados hacia la defensa de cuestiones
vinculadas al interés general. Los ciudadanos
bien informados, lo que asumiran como
actores relevantes, tienen mas condiciones de
presionar a las autoridades y
contaminadores, asi como de motivarse para
acciones de corresponsabilizacion y
participacion comunitaria (JACOBI, 1999).

La implementacion de acciones implica no
solamente una articulacion sociopolitica, sino
también un acuerdo en cuanto a los
procedimientos de difusion publica, ya sea a
través de campafias publicas de informacion
como de mecanismos orientados a la
constitucion de un esfuerzo comunitario para
estimular y consolidar un eficiente y
consistente proceso de participacion. Por
tanto, es esencial el estimulo a los diversos
actores sociales abiertamente motivados,
dirigidos a multiplicar informaciones,
decodificarlas y superar los niveles de
desinformacion y desintegracion de las
personas, a través de un creciente proceso de
implementacion de politicas publicas
caractrerizadas por una légica de
corresponsabilizacion.

El desafio politico de la sustentabilidad,
apoyado en el potencial transformador de las
relaciones sociales que representan el proceso
de la Agenda 21, se encuentra estrechamente
vinculado al proceso de fortalecimiento de la
democracia y de la construccion de la
ciudadania.

Dependemos de un cambio de paradigma
para asegurar una ciudadania efectiva, una
mayor participacion y la promocién del
desarrollo sustentable. Las politicas
municipales tienen que incorporar la
sustentabilidad como criterio director,
caracterizandose por las premisas que define
la Agenda 21, donde el tema sustentabilidad
implica una necesaria interrelacion entre
equidad social, calidad de vida, desarrollo con
capacidad de soporte y participacion.
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El énfasis debe ponerse cada vez mas en
la inter-sectorizacion de las politicas en el
ambito municipal y regional, donde la
dimension socio-ambiental, estimula una
perspectiva de desarrollo sustentable,
reforzando asi su articulacion con politicas
de empleo, renta y desarrollo econémico.

Otras cuestiones urbanas que, por
excelencia, estan relacionadas con la de la
sustentabilidad son las opciones de
transporte, el planeamiento y uso del sueloy
el acceso a los servicios de saneamiento e
infraestructura basica, todos ellos
vinculados con la potenciacion de los riesgos
ambientales. Esto impone cambios
profundos en la cuestién de la ocupacion
indebida de areas de riesgo, en la
priorizacion del transporte publico y en la
l6gica que prevalece en los sistemas de
limpieza urbana reduccion de la basura,
reciclaje y recogida selectiva, politicas de
destino de residuos. La palabra clave
“calidad de vida” debe ser crecientemente
internalizada por las politicas publicas
teniendo como elemento determinante la
inter-sectorizacion de las actuaciones para
crear las condiciones para la
implementacion de politicas orientadas
hacia la sustentabilidad urbana,
disminuyendo asi los riesgos ambientales y
la presion sobre los recursos naturales.

El principal desafio que se plantea en la
actualidad es que la ciudad, cree las
condiciones para asegurar una calidad de
vida que pueda ser considerada aceptable, no
interfiriendo negativamente en el medio
ambiente de su entorno y actuando
preventivamente para evitar la continuidad
del nivel de degradacion, principalmente en
las regiones habitadas por los sectores mas
carentes.

Su inclusién en el plano de la
sustentabilidad ambiental implica una
trasformacion paradigmatica, constituyéndose
como elemento complementario para alcanzar
un desarrollo econdmico compatible con la
busqueda de la equidad.

También es primordial que se refuerce la
importancia de una gestion compartida
profundizando en la corresponsabilizacion de
la gestion del espacio publico y en la calidad
de vida urbana, y que se estimulen
crecientemente acciones preventivas, no
descuidando la necesidad de lidiar con las
acciones correctivas.
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La participacion asume un papel cada vez
mas relevante en la denuncia de las
contradicciones entre los intereses privados
y los intereses publicos, entre los bienes
publicos y los bienes privados, entre una
cultura de la desesperanza que busca el
beneficio actual y desvaloriza el futuro
frente a la construccion de una ciudadania
ambiental que supere la crisis de valores e
identidades y proponga otra, con base en
valores de sustentabilidad (Jacosi, 2000).
Esto potencia la ampliacion de la conciencia
ambiental, y su traduccion en acciones
efectivas de una poblacion organizada e
informada de manera correcta, que esta
preparada para conocer, entender, reclamar
sus derechos y también de ejercer su
responsabilidad. Ciudadanos criticos y
conscientes comprenden, se interesan,
reclaman y exigen sus derechos ambientales
ante el sector social correspondiente, y por
su parte estan dispuestos a ejercer su
responsabilidad ambiental. Una sociedad
civil se organiza y participa en la direccion
de su propia vida, y esto permite que las
personas adquieran un poder politico y la
capacidad de producir cambios. Esto
refuerza la necesidad de identificar los
papeles y las responsabilidades de los
diversos actores frente a los temas
ambientales, y la necesidad de construir
consensos en torno a ellos, en particular en
la cuestion de la contaminacion del aire. En
la medida en que el Estado tendra que, cada
vez mas, dar respuestas en relacion al
desarrollo sustentable, los ciudadanos deben
ser parte integrante de una visién comdn a
largo plazo.

Los mecanismos de participacion
aumentaron en los Ultimos 10 afios,
pero todavia no se nota la diferencia.

A pesar de haberse democratizado, la
poblacion aprovecha la disponibilidad de los
mecanismos de forma contradictoria,

a partir de una vision inmediatista, pero su
aprovechamiento es muy limitado,

porque la gran mayoria de la poblacion no
tiene siquiera conocimiento de los
mecanismos existentes, y como

podrian ser aprovechados para presionar

el gobierno.

Existen mas posibilidades de
participacion, pero con la falta de
credibilidad y la falta de continuidad
administrativa que todavia prevalece, la

poblacion ha perdido la nocion de la
consistencia de las politicas y de su alcance.
Aunque los mecanismos de participacion
hayan avanzado y se hayan
institucionalizado, es preciso que se
garantice algtn poder de decision, pues sin
esto, no hay participacion de verdad. La
poblacion se implica, pero sin una funcion
(JAcosl, 2000).

El tema de la sustentabilidad implica la
necesidad de la multiplicacion de practicas
sociales caracterizadas por la ampliacion del
derecho a la informacién y de educacion
ambiental en una perspectiva integradora. Se
trata de potenciar iniciativas a partir del
supuesto de que mayor acceso a la
informacion y transparencia en la gestion de
los problemas ambientales urbanos puede
implicar una reorganizacion de poder y
autoridad.

Existe una necesidad de incrementar los
medios y el acceso a la informacion, asi como
el papel inductivo que el poder publico debe
tener en la oferta de contenidos informativos
y educativos. Surgen asi, indagaciones en
cuanto a los condicionantes de procesos que
amplien las posibilidades de alteracion del
actual cuadro de degradacion socio
ambiental.

La modernizacion de los instrumentos
requiere una ingenieria socio-institucional
compleja apoyada en procesos
educacionales y pedagégicos para garantizar
las condiciones de acceso de los diversos
actores sociales implicados, y
principalmente de los grupos sociales més
vulnerables.

Asi, es preciso pensar la cuestion de la
sustentabilidad para reforzar politicas socio-
ambientales que se articulen con las otras
esferas gubernamentales y posibiliten la
transversalidad, reforzando la necesidad de
formular politicas ambientales
caracterizadas por la dimension de los
problemas en el plano metropolitano,
reforzando la contribucion que el area
ambiental tiene en la articulacion con las
politicas de empleo, renta y desarrollo
economico, y principalmente reforzando la
importancia de una gestion compartida con
énfasis en la corresponsabilizacion en la
gestion del espacio publico y en la calidad de
vida urbana.

Traduccion del portugués: PPG.
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Realizaciones de una politica urbanistica
en Sao Paulo

Arquitecto y Urbanista. Ex Secretario Municipal de Urbanismo del gobierno de Marta Suplicy (PT).

RESUMEN: El objetivo del presente articulo es resumir las tareas realizadas por la Secretaria de Planeja-
mento Urbano del Municipio de S&o Paulo durante la gestion de la prefeita Marta Suplicy. Esta gestion fue
considerada “governo de la reconstruccion”, hasta tal punto estaba en 2001 abandonada la ciudad y fragili-
zada su administracion. La situacion encontrada obligaba a realizar tareas que recuperasen la propia au-
toestima de los paulistanos. Corresponde al SEMPLA dedicarse a la reconstruccion del sistema de planea-
miento y de toda la legislacion urbanistica, asi como seguir la descentralizacion en 31 sub-prefeituras,
mediante la elaboracion de los planes regionales de cada una de ellas, a partir de un Plano Diretor Estraté-
gico nuevo.

DESCRIPTORES: Politica urbanistica. Sao Paulo (Brasil).

1. INTRODUCCION e) mejorar el transporte publico;
) ) o f) realizar acuerdos publico-privados
L a politica urbanistica del Municipio de para agilizar transformaciones
Sé&o Paulo, por otro lado, se integré en consensuales; y
las directrices publicas que conducirian g) emprender acciones que generen
todas las actividades Yy programas, emp|eo y renta, principa|mente

en su esfuerzo de reconstruccién bésica,
institucional y de auto-estima,
caracterizadas por:

en las regiones donde las economias
familiares estan fragilizadas
y los jévenes carecen de

) ) » ) perspectivas.
a) incluir a la poblacion marginada en los

beneficios que la ciudad ofrece;

b) equipar con escuelas, centros de salud,
seguridad y telecentros las regiones
consideradas como “de exclusion”;

c) mejorar las condiciones habitacionales y
de movilidad de la poblacion
periférica;

d) mejorar la calidad de la regién central;

Obedeciendo a estas directrices generales,
se decidid dar prioridad a la elaboracion del
nuevo Plano Diretor e incluir no tanto las
directrices con un horizonte a largo plazo
(10 afios) como las acciones estratégicas con
horizonte a corto plazo (4 afios). Se elabord
asi en 8 meses el PDE, Plano Diretor
Estratégico, el cual, a su vez, acordé la
elaboracion de 31 Planes Regionales

Recibido: 17.02.05 Estratégicos, para cada subprefeitura y el
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nuevo Zoneamento. Se retoma asi, en esta
gestion, el conjunto de leyes basicas que
orientaran el sector publico, los agentes
econdémicos y los ciudadanos en lo que atafie
al futuro de la ciudad.

Al mismo tiempo se construyd
el armazon permanente de planeamiento,
creandose:

a) el Consejo de Politica urbanistica y su
CTLU-Camara Técnica de Legislacao
Urbana;

b) el FUNDURB, Fundo de Urbanizacao,
destinado a gestionar los recursos
financieros obtenidos de la outorga
onerosa [outorga onerosa] fuera de los
perimetros de las Operaciones
Urbanisticas;

c) larevision de la legislacion
de las Operaciones Urbanisticas
Consorciadas orientadas ahora a
captar recursos de outorga onerosa
destinandolos a los fines principales
de mejorar infraestructura, medio
ambiente, vivienda de interés social
y ampliacion de los espacio
publicos;

d) la nueva geo-referenciacion urbana,
mediante fotogrametria aérea en escala
1:1000, a concluirse a mediados
de 2005, proporcionando actualizacion
de todos los mapas e informaciones
geo-referenciadas.

Esta institucionalizacion de las
transformaciones propuestas corresponde al
caracter republicano de la gestion. Y el
proceso de elaboracion y debate adoptado
para la construccion de consensos en el
campo del planeamiento, corresponde al
caracter democratico y transparente
adoptado durante todo el periodo, creando
una pedagogia de la ciudadania junto con un
perfeccionamiento gradual de las propuestas
técnicas.

Ademas del rigor técnico de las propuestas
y de su caracter innovador para el urbanismo
moderno, no se perdi6 de vista que, en el
sector publico, planificar significa prevery
proveer, superandose cualquier postura
tecnocratica y vinculando activamente el
planeamiento urbanistico a los objetivos mas
amplios de una politica de desarrollo
urbanistico, sirviendo a éste como orientador
e inductor.
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2. LOS ENUNCIADOS DEL PLANO
DIRECTOR ESTRATEGICO

El Estatuto de la Ciudad, Ley Federal no.
10.257 de 10 de julio de 2001 defini6 el Plano
Diretor como una ley necesaria para permitir
la utilizacion de los instrumentos de politica
urbanistica, regulados en el referido
Estatuto; hay que destacar que el Plano
Diretor constituyd un instrumento basico de
la politica de desarrollo y de expansién
urbanistica, destacando que la funcién social
de la propiedad urbana atienda las
exigencias fundamentales de ordenacion de
la ciudad, ganando importancia el papel
inductor y regulador del poder publico para
promover la atencion equilibrada de los
diversos segmentos de la poblacion.

La ciudad de S&o Paulo se constituyo en
la cuarta metrdpolis mundial en poblacion -
cerca de 17,8 millones de residentes y cuya
mancha urbana, practicamente continua,
engloba gran parte del territorio de los
39 Municipios que forman su Region
Metropolitana. Teniendo como referencia los
cuadros macroecondmico y politico-
institucional vigentes, los cuales limitan el
campo de su accion, corresponde al gobierno
municipal asumir un papel activo en el
planeamiento del desarrollo urbanistico, de
caracter incluyente, en el sentido de revertir
las tendencias predominantes de
segregacion social, teniendo como objetivos:
inducir inversiones; generar contrapartidas
que impliquen beneficios urbanisticos,
sociales y ambientales; maximizar los
impactos sociales positivos de las
actividades empresariales; interferir en los
criterios locacionales de las inversiones,
creando nuevas centralidades; promover la
utilizacion mas equilibrada y socialmente
equitativa del suelo urbano; favorecer la
regularizacion fundiaria y la vivienda social,
mejorar la red estructural viaria para
priorizar el transporte pablico de masas;
estimular la participaciéon popular y
democratica en los procesos decisorios
relativos al desarrollo urbanistico; y
recuperar, ampliar y revalorizar el medio
ambiente y los espacio publicos.

Durante el primer afio de la actual
gestion, la propuesta del nuevo Plano
Diretor elaborada por la Secretaria
Municipal de Planeamiento Urbanistico,
SEMPLA y valiéndose de la colaboracion de
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un grupo intersectorial especialmente
creado y de técnicos de las actuales
subprefeituras, fue debatida en 30 reuniones
a las cuales comparecieron cerca de 3.000
personas, representando 521 entidades. La
variedad de esas representaciones fue
extensa, desde residentes y militantes de las
subprefeituras, ingenieros, arquitectos,
movimientos habitacionales, emprendedores
inmobiliarios, académicos, asociaciones de
residentes, entre otros; se recibieron
numerosas propuestas surgidas en el
debate, se realizaron reuniones
intersectoriales de reevaluacion y
perfeccionamiento de la propuesta, siendo
diversas, de entre ellas, aprovechadas e
incorporadas al texto original [ver
ilustraciones XVII a XXII1 del pliego de
color].

Asi, el Plano Diretor Estratégico, Ley
n.° 13.430 de 13 de septiembre de 2002,
resultante de uno substitutivo elaborado en la
propia Camara Municipal, proporciona
directrices para el desarrollo local a plazo mas
largo (afio 2010), y establece las acciones
estratégicas hasta el afio 2004 que permiten
desligar los cambios destinados a implementar
aquellas directrices. EI PDE parte del
reconocimiento de los derechos basicos de la
ciudadania a la vivienda, al medio ambiente
saludable, a la movilidad, al paisaje, a la
accesibilidad a los diversos servicios y
equipamientos urbanos, ademas del derecho al
trabajo y a la renta, reconociendo que la
ciudad es una obra colectiva, donde la
necesidad de identificar el papel de los
diversos agentes implicados: del sector publico
gubernamental, del publico no gubernamental,
del privado insertado en una economia de
mercado, de la sociedad civil organizada, de los
movimientos sociales y de los ciudadanos,
residentes y/o usuarios de esta ciudad.

Tal criterio estratégico de actuacion del
Poder Pablico Municipal, expresado en los
preceptos conductores de este Plano Diretor,
se apoya en instrumentos urbanisticos
previstos en el Estatuto de la Ciudad para
promover la Reforma Urbana, garantizar la
efectividad de sus resultados y fomentar el
avance de la ciudadania, a través de la
gestion democratica y participativa de los
objetivos colectivos. Esa orientacion
estratégica implica una postura activa del
gobierno de la ciudad, teniendo en cuenta el
peso politico y econémico de Sao Paulo. Asi,

se busca, a través del instrumento de gestion
representado por el Plan, incrementar el
desarrollo local, entendido como crecimiento
de las actividades econdmico-sociales, mejora
de la calidad de vida de todos, superacion de
las injusticias sociales que excluyen parcelas
de la poblacion de los beneficios de ese
desarrollo.

Son seis los preceptos directores que
orientan el Plano Diretor Estratégico: la
solidaridad para con la poblacién con mas
carencias, expresada por politicas publicas
cuyo objetivo es la generacion de empleo y
renta, la oferta de equipamientos sociales, la
recalificacion profesional y el fomento al
crédito popular; el fortalecimiento del sector
publico municipal, recuperando su iniciativa
de planeamiento y su funcion reguladora; la
movilidad y la accesibilidad del transporte
colectivo, orientando las prioridades del
sistema viario; la valorizacion del sitio
urbano y la recuperacién ambiental
de la propia ciudad ya construida; la
redistribucion de la renta fundiaria urbana
y la politica de acuerdos, transfiriendo parte
de los ganancias inmobiliarias a ventajas
gue beneficien a todos; y la implementacion
de politicas habitacionales de cufio social.

En el Titulo I del PDE, se expone el
concepto del Plano Diretor Estratégico
como instrumento basico de la politica de
desarrollo urbanistico del Municipio y de
orientacion de los agentes publicos y privados
que actdian en la produccion y gestion de la
ciudad; se establece la Politica urbanistica
del Municipio, que tiene como objetivo
ordenar el pleno desarrollo de las funciones
sociales de la ciudad, el uso socialmente justo
del su territorio y de los requisitos de la
funcion social de la propiedad.

En el Titulo Il se definen los objetivos,
directrices y acciones estratégicas para las
politicas publicas sectoriales, enfatizandose
las directrices para el afio 2010 y acciones
estratégicas destinadas para implementarlas
en el horizonte de 2004.

En el Titulo 111, las politicas ambientales y
de desarrollo urbanistico se presentan de
forma integrada y se establecen los principios
que orientan las proposiciones urbanistico-
ambientales. En este Titulo se presentan los
elementos estructuradores que incluyen la
Rede Hidrica Estrutural, la Rede Viaria
Estrutural, la Rede Estrutural de Transporte
Coletivo y la Rede Estrutural de Eixos y P6los
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de Centralidades, constituyendo la espina
dorsal de la ciudad, y los elementos
integradores, vivienda, equipamientos
sociales, areas verdes y espacios publicos,
rellenan el espacio entre los elementos
estructuradores componiendo el territorio que
alberga la poblacion y sus actividades
cotidianas. En cuanto al Uso del Suelo, el
Municipio fue dividido en dos Macrozonas que
se complementan:; la Macrozona de Proteccion
Ambiental, donde cualquier actividad estara
subordinada a la necesidad de mantener o
restaurar el ambiente natural, y la Macrozona
de Estruturacion y Cualificacion Urbana
donde las actividades urbanisticas se
subordinaran a las exigencias relacionadas
con los elementos estructuradores y los Planes
Regionales de las Subprefeituras. Ademas de
las Macrozonas mencionadas, el Plan propone
la creacion de tres tipologias de zonas:
exclusivamente residencial,
predominantemente industrial y mixta; asi
como cuatro tipologias de zonas especiales: de
preservacion ambiental y cultural, de
produccion agricola y de vivienda de interés
social. En este Titulo, el Plan propone,
también, Areas de Intervencion, para uso
inmediato entre otros de los siguientes
instrumentos de gestion del Estatuto de la
Ciudad: derecho de preempcao [derecho
preferente de compra, derecho de retracto];
uso obligatorio; outorga onerosa; y operacion
urbanistica. El Plano Diretor Estratégico
establecié ademas el “Acordo de Convivéncia”
como instrumento para resolver o atenuar los
conflictos de intereses entre grupos de
residentes, sobre el uso del suelo y actividades
no realizadas, que seran negociados,
arbitrados y resueltos por iniciativa del
Ejecutivo.

En el Titulo IV el Plano Diretor
Estratégico fija: los mecanismos de
participacion de la poblacion y de las
asociaciones representativas de los diversos
segmentos de la comunidad en la
formulacion, ejecucién y acompafiamiento de
planes, programas y proyectos de desarrollo
urbanistico; propone la adecuacion de la
estructura administrativa de la Prefeitura 'y
la regulacion del sistema de informaciones,
del proceso de planeamiento, revision y
modificacion del Plano Diretor, asi como la
elaboracion de los Planes Regionales de las
Subprefeituras; prevé la utilizacion de los
nuevos instrumentos juridicos autorizados
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por el Estatuto de la Ciudad como
medio para la implementacion de las
directrices y acciones estratégicas en él
establecidas.

El Titulo V cuida de la fase de transicion
entre la publicacion de la Ley del Plano
Diretor Estratégico y la revision de la
Legislacion de Parcelamento, Uso y
Ocupacion del Suelo prevista, como
de los Planes Regionales de las
Subprefeituras.

En resumen, las principales innovaciones
urbanisticas del PDE son las siguientes:

a) establecer dos horizontes temporales
articulados para actuaciones estratégicas
y directrices;

b) permitir que solo las actuaciones
estratégicas sean revisadas (en 2006) por
administraciones sucesivas;

¢) integrar todas las esferas de actuacion
gubernamental en las transformaciones
fisico-ambientales;

d) crear dos coeficientes de aprovechamiento
del suelo, basico y maximo, generando
uno adicional mediante outorga onerosa;

e) dirigir recursos para fines de interés
publico explicito;

f) permitir la transferencia de potencial
edificatorio;

g) vincular adensamentos [densificaciones]
al transporte publico de masas;

h) interrumpir la impermeabilizacién
urbana mediante parques lineales en el
fondo de valles;

i) localizar y estimular centralidades con el
fin de garantizar la poli-nucleacion de la
ciudad;

j) permitir y estimular la mezcla de
actividades y el aumento de espacio
publicos;

1) establecer el sistema de planeamiento
permanente.

3. LOS PLANOS REGIONALES
ESTRATEGICOS

Con la aprobacién de la Ley n.° 13.430 de
13 de septiembre de 2002, ley del Plano
Diretor Estratégico (PDE), el articulo 270,
inciso 111 de esa misma ley, trata de la
institucion de los Planes Regionales
Estratégicos de las Subprefeituras como
parte integrante del Sistema y del Proceso de
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Planeamiento Municipal y Regional y su
gestion democratica.

Para la elaboracion de los Planes
Regionales Estratégicos de las Subprefeituras
(PRE), todas las 31 Subprefeituras
contrataran equipos técnicos diversificados
teniendo como paradigma los “Términos de
Referéncia” elaborados por la SEMPLA con la
asesoria de otras secretarias. El proceso de
elaboracion de los PRE fue desarrollado en
dos fases, ambas realizadas de forma
participativa: la de diagnéstico y la de
propuestas. Para ambas fases la SEMPLA
prepard la documentacion sobre la realidad
local, incluyendo datos estadisticos, textos de
analisis, cuadros y mapas necesarios, sobre
la situacion existente, las propuestas y
directrices del PDE.

El proceso de conocimiento de la realidad
local, de formulacién de propuestas y de
decision de las prioridades de las acciones,
por medio del trabajo desarrollado en
talleres, plenarios y Asambleas Regionales,
contaron con la supervision de la SEMPLA 'y
de la Secretaria Municipal de las
Subprefeituras (SMSP), teniendo como
referencia el Plano Diretor Estratégico del
Municipio de Sao Paulo y el Estatuto de la
Ciudad.

La participacion de la poblacion en la
elaboracion de los Planes Regionales
Estratégicos se dio en el periodo de octubre
de 2002 a julio de 2003, incluyendo: 360
actividades realizadas en las 31
Subprefeituras: reuniones de distrito,
reuniones tematicas, plenarios, talleres y
asambleas regionales; cerca de 10.000
participantes; 2.175 organizaciones
representadas; 350 técnicos implicados;
divulgacion de los resultados en “site” de la
Prefeitura.

Los Planes Regionales Estratégicos de
cada Subprefeitura son parte del proceso de
planeamiento municipal, en los términos del
articulo 4.° de la Ley Federal, n.° 10.257 de
10 de julio de 2001 Estatuto de la Ciudad y
son parte integrante del Plano Diretor
Estratégico del Municipio de Sdo Paulo, en
consonancia con las directrices urbanisticas y
ambientales consubstanciadas a la Ley
n.° 13.430, de 2002, destindndose a
complementar las referidas directrices, con el
fin de atender las peculiaridades del sitio de
cada Subprefeitura y a las necesidades y
opciones de la poblacién residente o usuaria.

Como continuidad al sistema de
planeamiento con las Subprefeituras, la Ley
no. 13.885 de 20 de agosto de 2004, entre
otros items, instituy6 en la PARTE II, los
Planes Regionales Estratégicos de cada
Subprefeitura, teniendo como horizonte el
afio 2012, estableciendo directrices para el
desarrollo urbanistico futuro, cuya
referencia, en la forma de intervenciones de
transformacion que se sobreponen a las
directrices de uso y ocupacién del suelo por
ellas establecidas. Asi se delimitan las
Areas de Intervencion Urbana (AlIU), que
permiten no solamente ampliar el potencial
edificatorio a un maximo de 4,0 veces el area
d la parcela, sino también alcanzar las
transformaciones urbanisticas deseadas en
aquel territorio, aplicandose los
instrumentos previstos en el Estatuto
de la Ciudad.

El Area de Intervencion Urbana (AlU)
constituyd una innovacion introducida por el
Plano Diretor Estratégico, para permitir la
aplicacion de cualquier instrumento del
Estatuto de la Ciudad para una gama
variable de situaciones urbanisticas y
atencion de los objetivos estratégicos del
PDE y de los PRE. Tal proposicién es
resultante de situaciones facticas del
territorio del Municipio que necesitan
diversos instrumentos para alcanzar el
desarrollo pretendido. Otro instrumento
relevante para la promocion del desarrollo
social y urbanistico son las Operaciones
urbanisticas Consorciadas propuestas por el
PDE y con directrices integradas a los
Planes Regionales Estratégicos mediante
adecuacion de los perimetros y las
caracteristicas locales.

4. LEYES DE ZONEAMENTO

La legislacion de uso y ocupacion del suelo
del municipio, mas comdnmente llamada de
“zoneamento [zonificacion]”, hace muchos
afios que necesita ser revisada. Tiene origen
en la Ley n.° 7.805, de 1 de noviembre de
1972 y se baso en presupuestos del Plano
Diretor de 1971 (Ley n.° 7.688, de 30 de
diciembre de 1971) ya revocado por el PDE.
El gran problema del urbanismo de entonces
era contener el crecimiento de las ciudades,
problema que, a lo largo del tiempo se
comprobd de imposible solucion.
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Hoy, el crecimiento demogréafico del
municipio es muy reducido y la preocupacion
mayor es mejorar la calidad de vida de sus
ciudadanos y los que alli trabajan o va en
busca de servicios de salud, educacion,
comercio, cultura y ocio.

En las tres décadas pasadas se
modificaron muchas cosas, y es preciso crear
nuevas formas de control del uso del suelo.

Lo que puede parecer complejo en la nueva
regulacion del uso del suelo resulta de la
investigacion para reunir y refundir en una
misma ley, disposiciones existentes dispersas
en mas de una centena de leyes sin contar
decretos, disposiciones, etc.

Lo que realmente tiene de nuevo es la
introduccién de cinco nuevos pardmetros
urbanisticos, ademas de la separacion de
usos y coeficientes de aprovechamiento, ya
implicita en el Estatuto de la ciudad y en el
PDE:

a) laintroduccion de restricciones
ambientales, antes inexistentes;

b) la funcion de la via en el municipio como
un todo;

c) los parametros de incomodidad de los
diversos usos o actividades;

d) el control de la altura de las edificaciones
por razones paisajisticas;

e) la aplicacion de los muchos instrumentos
de politica urbanistica,
institucionalizados por el Estatuto de la
Ciudad (Ley Federal n.” 10.257/01) para lo
que fue creada la figura del Area de
Intervencion Urbana (AlU);

f) lainstitucion de las ZEIS, Zonas
Especiales de Interés Social para ampliar
la disponibilidad de viviendas populares.

Asi, la Ley n.° 13.885 de 20 de agosto de
2004, entre otros items, instituyd en la
PARTE 111, la Disciplina'y Ordenamiento
del Uso y Ocupacion del Suelo y las
Disposiciones sobre la Parcelacion del Suelo,
incluyendo las siguientes realidades
existentes en S&o Paulo : la ciudad informal
con las disposiciones referentes a las
viviendas de interés social y las zonas
especiales para ese fin, las ZEIS; la ciudad
formal con las disposiciones referentes al
uso de los inmuebles; la ciudad en
construccidon con las disposiciones referentes
a las nuevas edificaciones; la ciudad en
reconstruccion con la regulacion de los
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instrumentos de politica urbanistica
previstos en el Estatuto de la Ciudad, en
particular las operaciones urbanisticas
consorciadas y las areas de intervencion
urbana.

Para esas cuatro ciudades el controle del
uso del suelo debe, en principio respetar y
valorar la naturaleza, preservar los valores
humanos del pasado, ordenar, disciplinar,
enriquecer, estructurar e integrar el presente
y preparar el futuro y, si es posible, ampliar
sus opciones. La nueva Ley de Uso y
Ocupacion del suelo aprobada fue elaborada
de forma articulada e integrada en la
elaboracion de los Planes Regionales
Estratégicos de las Subprefeituras,
especialmente en cuanto a la definicién de las
zonas de uso y respectivos coeficientes de
aprovechamiento, actualiza un paquete de
116 leyes que componen el zoneamento de la
ciudad. Conforme a sus caracteristicas
bésicas, las zonas de uso creadas son
clasificadas en tipologias, en funcion de los
grados de adensamento determinan los tipos;
las 53 tipologias del zoneamento anterior,
subdivididas en 76 tipos de zonas de uso,
pasaron a 15 tipologias subdivididas en
25 tipos de zonas de uso. Esas tipologias de
zonas forman tres grandes grupos:
macrozonas de proteccién ambiental, de
estructuracion y cualificacion urbana y zonas
especiales.

4. INTERVENCIONES URBANISTICAS

Hasta 2001, habia tres Operaciones
urbanisticas basadas en un modelo sin un
proyecto urbanistico: Faria Lima, Agua
Branca y Centro. La Operacion Agua
Espraiada, la primera en ser aprobada en
esta gestion (2001), tiene proyecto
urbanistico. En 2004 fue proyectada y
aprobada la ley que establece la Operacion
Urbana Rio Verde-Jacu. El Plano Diretor
Estratégico, aprobado en 2002, establecié
nueve nuevas operaciones urbanisticas.
Durante la elaboracion de los planes
regionales fue propuesta la creacion de una
décima operacion. Los equipos de la
Secretaria de Planeamiento ademas
elaboraron otras cinco operaciones (Diagonal
norte, Celso Garcia, Santo Amaro, Tiquatira
y Capela del Socorro). En 2004, se
presentaron los proyectos de cuatro nuevas
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operaciones urbanisticas. Son: Butanta-Vila
Sonia, a lo largo de la nueva linea 4 del
metro; Vila Leopoldina-Jaguaré, en la
region de la Ceagesp; de la Vila Maria-
Campo de Marte; y la Diagonal Sul (los
barrios de Vila Prudente, Ipiranga, Mooca,
Bras y Pari). La Operacion Urbanistica Vila
Leopoldina/ Jaguaré abarca una area de
1.028 ha en la Subprefeitura de la Lapa, en
torno a Ceagesp. Los antiguos distritos
industriales del Jaguaré y Vila Leopoldina
han dado lugar a edificios de apartamentos,
debido al desarrollo del vector Oeste de
expansion de la ciudad, en especial en la
Vila Leopoldina. Recientemente, la
concentracion de nuevos desarrollos
residenciales y el vaciado de galpdes [naves]
industriales han mostrado la transformacion
de la region, con la construccion de torres
aisladas en la parcela. Las Operaciones
Urbanisticas Diagonal Norte y Diagonal Sur
fue identificada por el PDE como un gran
“vazio de oportunidades”, que corta la
ciudad en diagonal, desde el borde de S&o
Caetano do Sul hasta Pirituba y Perus. Esta
region, tangencial al Centro, fue generada
por la via férrea que, en la segunda mitad
del siglo xi1x, transportaba café del Interior
hacia Santos, sin poder alcanzar el ndcleo
urbano acomodado en la colina triangular
entre los valles del Tamanduatei y del
Anhangabal. Posteriormente se localizaron
grandes galpdes industriales en la region,
servidos 0 no por la via férrea. Actualmente,
el cambio global en la manera de producir,
tercerizando y automatizando las
operaciones fabriles, dio como resultado una
gran desocupacion del territorio, con galpdes
y patios [conjunto de casas pobres]
ferroviarios escasamente usados. La
Operacion Diagonal Sur mide cerca de 20
millones de m? (2.000 ha) con el objetivo de
la revitalizacion del uso de ese territorio,
beneficiando a los barrios del Ipiranga, Vila
Prudente, Mooca, Bras y Pari. La Operacion
Urbana Butanta-Vila Sénia mide cerca de
633 hay tiene como eje la nueva linea 4
(amarilla) del Metro, ocupando &reas de la
Subprefeitura del Butanta. Se extiende a lo
largo de las avenidas Francisco Morato y
Eliseu de Almeida e incorpora la AlU
prevista en torno a la avenida Corifeu de
Azevedo Marques. Dos carreteras (Régis
Bittencourt y Raposo Tavares) se originan
en este territorio. La Operacion Urbanistica

Vila Maria-Campo de Marte con 1.834 ha se
inserta en un trecho del valle del rio Tieté
ocupado de forma discontinla 'y
diversificada. Hay, en la region,
equipamientos con actividades de
importancia metropolitana, que realizan
eventos de gran afluencia de publico, o
comerciales, de elevada atraccion para las
personas, que no aportan beneficios para la
localidad, a la altura de la dindmica que
generan. La Operacion Urbanistica
profundiza en las directrices de los Planes
Regionales y de las areas de intervencion
urbana (AlU) en lo previsto.

5. PROPUESTA DEL NUEVO BARRIO
“BAIRRO NOVO”

La Secretaria Municipal de Planeamiento
urbanistico (SEMPLA) y la Empresa
Municipal de Urbanizacién (EMURB), en
sociedad con el Instituto de los Arquitectos
del Brasil (IAB) promovieron el Concurso
Nacional Bairro Novo, forma encontrada
para estimular entre los arquitectos del Pais
la presentacion de ideas para el mejor
aprovechamiento de una area de 100 ha,
entre los barrios de la Barra Funda y Agua
Branca, en la Zona Oeste de Sdo Paulo, y
que ademas se encuentra subutilizada y
carente de planeamiento urbanistico. El
vencedor del concurso Bairro Novo es un
proyecto del arquitecto Euclides Oliveira con
una propuesta de transformar el area poco
ocupada de Agua Branca en un barrio
planeado, creando espacios humanizados y
de bienestar. La idea es la de hacer del
Bairro Novo una referencia para otras areas
de la ciudad que podria tener el mismo tipo
de tratamiento. El proyecto vencedor del
concurso propone un barrio donde viviran y
trabajaran cerca de 70.000 personas, con
1.800.000 metros cuadrados de edificaciones
comercializables, entre viviendas y locales
de negocio. Al contrario de la tendencia de
condominios residenciales y oficinas en
edificios altos, la idea es crear edificios
contiguos de ocho pisos residenciales, de
oficinas y mixtos. El concepto predominante
“enaltece la vida de barrio, controlando el
tejido urbano a escala humana para las
calles, las amplias calzadas parcialmente
cubiertas que se alargan en las esquinas, y
areas ajardinadas para el acceso de
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peatones”, conforme la evaluacion de la
comision juzgadora. Es la primera vez que la
Prefeitura, en toda su historia, toma la
iniciativa de actuar directamente en el
planeamiento de un barrio de la ciudad. En
el &rea de 980.000 metros cuadrados hay,
basicamente, parcelas de la propia
Prefeitura, del Gobierno Federal, de la
empresa Telefénica y de herederos de la
familia Villares. Todo el espacio, que tiene el
tamafio de los dos valles del Anhangabad,
esta desocupado —son terrenos vacantes,
galpdes de depdsito y un loteamento
irregular con edificios pequefios y
practicamente ningun habitante—. Con la
prevision de una implantacién gradual, que
tendréa lugar por la accién del grupo de
propietarios del suelo y de la Prefeitura, con
la adecuacion de la Operacion Urbanistica
Agua Branca, el proyecto ira a la Camara
Municipal ademas este afio para su analisis
y aprobacion.

6. PLANTEAMIENTOS URBANISTICOS
PARA LA CANDIDATURA
A LOS JUEGOS OLIMPICOS
DEL 2012

Para la elaboracion del Dossier de la
Candidatura de la ciudad de S&o Paulo a los
Juegos Olimpicos de 2012, la Prefeitura
Municipal optd por unificar en un gran
proyecto las propuestas deportivas y
urbanisticas, implicando principalmente la
SEME, Secretaria Municipal de Deportes,
Ocio y Recreo y la SEMPLA, Secretaria
Municipal de Planeamiento urbanistico. En
lo que respecta a las transformaciones
urbanisticas necesarias para preparar la
ciudad, se establecié como principal
referencia el Plano Diretor Estratégico del
municipio, identificando sus elementos fisico-
estructuradores principales: la red hidrica, la
red viaria 'y la red ferroviaria. A partir de
estos se definieron los locales para la
implantacion de los equipamientos
solicitados para los Juegos, considerando que
las principales concentraciones estarian
dispuestas a lo largo de los rios Pinheiros,
Tieté y Tamanduatei. Fue entonces creado el
proyecto “Sé&o Paulo ciudad Olimpica”,
distribuyendo todos los espacios de
competicion, acomodacion, medios de
comunicacion ademas de la infraestructura
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de comunicacion y transporte, en

5 principales nicleos: Guarapiranga,
USP/Ceagesp, Agua Branca, Anhembi y
Ibirapuera.

Visiones estratégicas sobre S&o Paulo ante
la situacion de sede de los Juegos Olimpicos:

— Establecimiento del liderazgo politico de
la Ciudad.

— Proyeccion internacional.

— Articulacion del Plano Diretor de los
Juegos con el Plano Diretor de la
Ciudad.

— Poder econémico de la Ciudad.

— Capacidad hotelera moderna y grande.

— Alto nivel de desarrollo tecnolégico.

— Ciudad como Polo en el sector de
servicios.

Presupuestos indispensables para una
candidatura olimpica:

— Existencia de una Unica Villa Olimpica.

— Construccion de un Parque Olimpico: por
lo menos Estadio de Atletismo con 60.000
plazas, Gimnasio con 18.000 plazas y
Complejo Acuatico con 20.000 plazas.

— Consenso de los tres niveles de Gobierno.

— Apoyo del sector privado.

— Opinidn publica favorable.

— Inversiones de los tres niveles de
Gobierno y del sector privado en la
Ciudad.

Con todo, el Comité Olimpico Brasilefio,
con sede en Rio de Janeiro, prefirié presentar
la candidatura de esta ciudad al COIl, no
llegando a ser aceptada como ciudad
candidata.

7. LOS INSTRUMENTOS
ORGANIZATIVOS DEL
PLANEAMIENTO URBANISTICO

Con el fin de garantizar la continuidad y
operatividad del sistema de planeamiento
urbanistico, ademas de la estructura
funcional de la SEMPLA, a la cual esta
vinculada la EMURB, se crearon
la CTLU (Céamara Técnica de Legislacdo
Urbana) y el CMPU, asi como las
coordinadoras de planeamiento de las
Sub-Prefeituras.
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7.1. CTLU (Camara Técnica de Legislacdo
Urbana)

La CTLU establecida por la Ley n.° 13.430
de 13/09/2002 (Ley del Plano Diretor
Estratégico) y regulada por el Decreto n.°
43.230 de 22/05/2003, substituyd a la
Commisdo Normativa de Legislagao
Urbanistica (CNLU), siendo responsable,
entre otras competencias, de analizar casos
no previstos y dirimir dudas en la aplicacion
de la legislacion de parcelacion, uso y
ocupacion del suelo; emitir informes técnicos
sobre las propuestas de alteracion de la
legislacion de parcelacion, uso y ocupacion
del suelo, cuando es solicitado por el
Presidente del Conselho Municipal de
Politica urbanistica; emitir dictamen técnico
sobre las propuestas de alteracion del Plano
Diretor; emitir informe técnico sobre el
proyecto de ley de interés urbanistico y
ambiental; aprobar las propuestas de
participacion de los interesados en las
Operaciones Urbanisticas Consorciadas,
cuando asi lo dispusiera la ley especifica;
apoyar técnicamente el CMPU, en lo que se
refiere a las cuestiones urbanisticas y
ambientales. La CTLU esta constituida por
20 miembros y sus respectivos suplentes, con
10 representantes del poder ejecutivo
municipal y 10 representantes de la sociedad
civil; la presidencia de la CTLU es ejercida
por el titular de la Secretaria Municipal de
Planeamiento urbanistico.

7.2. CMPU-Conselho Municipal de Politica
urbanistica

El CMPU, establecido por la Ley
n.° 13.430 de 13/09/2002 (Ley del Plano
Diretor Estratégico) y regulado por el Decreto
n.° 43.230 de 22/05/2003, es un 6rgano
consultivo destinado a debatir los grandes
temas de la politica urbanistica municipal,
contribuyendo también al perfeccionamiento
de la politica urbanistica nacional.

El CMPU tiene como competencias, entre
otras: debatir la politica urbanistica del
Municipio; valorar las memorias anuales de
gestion de la politica urbanistica; analizar
las cuestiones relativas al aplicacion del
Plano Diretor Estratégico y de los Planes
Regionales; seguir la implementacion
de los objetivos y directrices del Plano

Diretor Estratégico y de los Planes
Regionales, mediante la ejecucion de planes,
programas y proyectos de interés para el
desarrollo urbanistico y ambiental del
Municipio.

El CMPU esté constituido por 48
miembros y sus respectivos suplentes, siendo
16 los representantes de las 8
macrorregiones del municipio (8 de ellos
elegidos por la poblacion local y 8 propuestos
por el Ejecutivo de entre los integrantes del
gobierno local), 16 representantes designados
por entidades de base representativas de
sectores economicos y profesionales, por
movimientos sociales y por entidades de la
sociedad civil y 16 representantes de 6rganos
publicos municipales. También integran el
CMPU, con derecho a voz, pero sin derecho a
voto, 6 representantes de 6rganos estatales y
intermunicipales. La Presidencia del CMPU
es ejercida por el titular de la Secretaria
Municipal de Planeamiento urbanistico,
correspondiendo al Secretario Municipal de
Vivienda la vice-presidencia del Consejo. El
CMPU se redne, con caracter ordinario,
trimestralmente y, extraordinariamente,
siempre que sea convocado, siendo las actas
de sus reuniones y sus resoluciones
publicadas en el Diario Oficial del Municipio.

7.3. Tareas futuras del proceso
de planificacion

Dentro de la politica urbanistica que
orient6 nuestros trabajos en la presente
gestion, preparamos las bases para las tareas
futuras, para ser descritas y propuestas:

Cddigo de Actitudes Municipales y Planos
de Bairro

Obedeciendo la indicacién del PDE, la
SEMPLA elaboro, con la participacion de
diversas Secretarias, el proyecto de ley que
determina el comportamiento de los
ciudadanos, agentes econémicos e
instituciones, en el espacio publico. Tras
recibir la aportacion de los miembros del
CMPU, se elabor6 una version capaz de
conducir un amplio debate publico, antes de
su envio a la Camara Municipal.

El texto del Cddigo permanece en el
CMPU a fin de que este le de continuidad en
la siguiente gestion.
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La estrategia de elaboracion de todos los
elementos de la legislacion urbanistica
preveia que, tras la aprobacion del Plano, de
los Planes Regionales y del Zoneamento, la
SEMPLA y las Sub-Prefeituras se dedicasen
a la elaboracion de los multiples Planes de
Bairro, Esta seria la tarea a ser
desarrollada durante 2005, ensayando
subsidios para la revision de 2006 la cual,
de acuerdo con la Ley aprobada, se limita
a la reelaboracion de las acciones
estratégicas.

En el capitulo de Plano de Bairros, la
SEMPLA, en la actual gestion, ya se

SIGLAS

AlU: Area de Intervencion Urbana.

CMPU: Consejo Municipal de Politica Urbana.
CTLU: Camara Técnica de Legislacién Urbanistica.
EMURB: Empresa Municipal de Urbanizacion.
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preocupd, de forma preliminar, en localizar
algunos “bairros nuevos” induciendo, a través
de concurso y negociacion, con el ejemplo del
realizado en Agua Branca, nuevas formas de
ocupacion del suelo.

Los Planos de Bairro y el Cadigo de
Posturas proporcionaran subsidios valiosos
para una revision de formatos y estrategias
que produzcan la necesaria mejora en el
paisaje urbano de S&o Paulo. Esta es una
tarea cuya estrategia esta preparada para
realizarse en los préximos afos.

Traduccion del portugués: PPG.

FUNDURB: Fondo de Urbanizacion.

SEMPLA: Secretaria Municipal de Planeamiento
Urbano.

ZEIS: Zona especial de interés social.
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La gestion de los servicios de saneamiento
en Brasil: debate publico-privado

y las perspectivas de universalizacion

de los servicios en las areas urbanas

Ana Lucia BRITTO
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RESUMEN: En Brasil se cuestiona la nueva politica para el sector del saneamiento en un debate en el que
se pueden identificar tres claras posiciones: los que defienden la gestion puablica municipal, los que defien-
den la gestion publica regional en el ambito de las regiones metropolitanas y los que defienden las conce-
siones al sector privado. En este texto tratamos de realizar un mapa de este debate y analizar las perspec-
tivas de los modelos de gestion propuestos para hacer posible el acceso a los servicios de las poblaciones

urbanas mas pobres.
DESCRIPTORES: Saneamiento. Brasil.

1. EL DEFICIT ACTUAL EN SERVICIOS
DE SANEAMIENTO AMBIENTAL

cuestiones sociales del momento. Datos

recientemente divulgados del Censo del
IBGE revelan que en el sector del
saneamiento todavia concurren situaciones
de carencia extrema, y enormes
desigualdades sociales en lo que respecta al
acceso a los servicios. El gobierno Lula
destacé la ampliacion del acceso a estos
servicios como una de sus prioridades. Segin
un andlisis reciente, basado en los datos del
Censo del IBGE de 2000, existe en Brasil un
déficit de abastecimiento de agua que se
sitlia en la zona de los 10 millones de
domicilios o0 34 millones de habitantes.
(ZEVEIBIL, 2003).

E | saneamiento ambiental es una de las

Recibido: 18.11.2004
e-mail: anabritto@rionet.com.br

Predomina entre las regiones del pais una
gran disparidad en lo que respecta al acceso
a los servicios de abastecimiento de agua. En
la region Norte, donde se encuentra la mayor
reserva de agua potable del pais, los indices
de aplicacion son los peores: el 43,7% de la
poblacién no disponen de servicios de
abastecimiento de agua. La region Centro-
Oeste es la otra region del pais que en teoria
no deberia tener problemas con el agua, pues
tiene una poblacién relativamente pequefia y
un gran potencial de agua dulce. Sin
embargo, el 22,4% de la poblacion de esta
region no tienen acceso a los servicios. La
region Nordeste es la segunda mayor del pais
en términos poblacionales, y es la de menor
disponibilidad hidrica. De la poblacién del
Nordeste el 30,81% no tienen acceso al agua.
La region Sudeste es la region méas
industrializada, mas poblada y con mayor
densidad demogréfica. En ella, segiin datos
oficiales, escasamente el 7% de la poblacién
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no tiene acceso al agua canalizada. En la
Region Sur el déficit en el acceso al agua
afecta al 6,7% de la poblacion. Estos datos
relativamente satisfactorios para las regiones
Sudeste y Sur enmascaran otra realidad
comprobada por diferentes anélisis basados
en la obtencion de datos empiricos. Estas
regiones estan marcadas por grandes
desigualdades sociales, con un gran
contingente de personas habitando en
viviendas precarias, en favelas y las
periferias de las grandes metrépolis, sin
tener acceso a los servicios de abastecimiento
de agua con la calidad y a frecuencia
necesarias.

Anélisis basados en la Pesquisa Nacional
de Saneamiento Bésico-PNSB 2000, muestran
que la intermitencia en el abastecimiento
afecta al 20% de los distritos abastecidos. Esto
obliga a la poblacion a recorrer las fuentes de
abastecimiento no siempre seguras, como los
pozos y el agua adquirida en camiones
cisterna, provocando, muchas veces, riesgo
para la salud. Ademas de lo mencionado, la
intermitencia genera el deterioro precoz de las
redes de distribucion, aumentando las
pérdidas de agua de los sistemas.

La Pesquisa Nacional de Saneamiento
Basico del IBGE muestra también que el
agua ofrecida a la poblacion carece de alto
control de calidad. Muchos de los pequefios
sistemas distribuyen agua sin tratamiento
(el 38% de los distritos abastecidos), un
namero todavia mayor no adiciona flaor al
agua (el 63% de los distritos abastecidos) y
solo el 47% de los distritos abastecidos con
agua es objeto de vigilancia por las
Secretarias Estaduais de Saude, [Secretarias
Estatales de Salud] conforme determina la
legislacion [ver ilustraciones XXIV a XXVI,
pliego de color].

La situacion de los servicios de
alcantarillado es mucho peor que la del
abastecimiento de agua. Las inversiones en
saneamiento realizadas en las décadas de
1970y 1980, que hicieron posible una
ampliacion del acceso al agua, dejaron de
lado la recogida y el tratamiento de los
residuos. Datos presentados por ZVEILBEL
(2003) registran un importante déficit de
alcantarillado: el 60% de la poblacién
brasilefia no tiene acceso a estos servicios. La
distribucion del déficit también varia segun
las regiones, pero de manera menos
significativa que el déficit relativo al

Ministerio de Vivienda

abastecimiento de agua, que caracteriza una
situacion de precariedad generalizada. En la
region Norte, el 97% de la poblacidon no
dispone de servicios de recogida de residuos;
en la Nordeste este porcentaje es del 80,8%;
en la region Sur del 72%, en la Centro-Oeste
del 67% y en la Sudeste del 30,1%.

Todavia segn andlisis de ZvEIBIL (2003),
el mayor déficit en la disponibilidad de los
servicios se concentra en el segmento de la
poblacion brasilefia que aglutina al 40% de
los més pobres. Las mayores disparidades se
encuentran en el Nordeste, llegando a una
diferencia de seis veces entre los patrones de
atencion a los grupos de mayor y menor
renta.

Este déficit es m&s marcado en las zonas
rurales. En el caso de la poblacion urbana el
déficit es mas grave en municipios de las
regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste del
pais, pero afecta también a la periferia de las
grandes metropolis del Sur y del Sudeste. Sin
renta suficiente para cargar con los costes de
una vivienda adecuada y sin una politica que
posibilite la vivienda popular, los pobres
estan obligados a “habitar” ilegalmente en
suelos urbanos que estan fuera del mercado
formal y que se van a constituir en
loteamentos [parcelaciones irregulares]
clandestinos y favelas de las metropolis
brasilefias.

Viven en las 12 metropolis el 33% de la
poblacién brasilefia (55 millones de personas)
y el 80% de la poblacion favelada del pais.
Segun analisis de Erminia Maricato, el 50%
de la poblacién de Grande S&o Pauloy de
Grande Rio vive en favelas, loteamentos
ilegales de la periferia 'y que, el 33% de la
poblacién de Salvador, el 34% de la de
Fortaleza, el 40% de la de Recife, el 20% de la
de Belo Horizonte y de Porto Alegre viven en
areas invadidas. En estas areas, las
condiciones de acceso a los servicios de
saneamiento son casi siempre precarias, ya
sea porque las redes y los servicios son
inexistentes, sea porque funcionan de forma
precaria, con calidad inferior a la de la
ciudad formal. La proliferacion de estas
formas de vivienda en los suelos fuera del
mercado, localizadas en pendientes con
riesgos de deslizamientos, en la ribera de
arroyos, areas inundables y areas de
proteccion de manantiales tienen como una
de sus consecuencias principales la
degradacién ambiental de estas metrdpolis.
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El alcantarillado llega al 54% de los
domicilios, pero solo el 10% es tratado, lo que
resulta en altos indices de contaminacion de
la red hidrica.

Viviendo en condiciones precarias, estos
brasilefios reivindican infraestructura
urbanay acceso a los servicios. Pero, decenas
de intervenciones mal realizadas ya
demostraron que la provision de
infraestructura urbana en estas areas es
tarea compleja, que exige la accion integrada
del poder publico, sin la cuél el fracaso esta
asegurado. Es lo que nos llama la atencion, la
precariedad de un modelo de gestion del
saneamiento basico —agua y residuos—
distanciado del poder local responsable de la
gestion del espacio urbano y que,
préacticamente, impide las intervenciones
integradas de urbanizacion en las areas
donde vive la poblacién pobre, que esta
condenada al estigma de la inviabilidad
técnica de atencién por las concesionarias,
como es el caso de determinadas favelas
localizadas en el municipio de Rio de Janeiro
o0 en Recife y en ocupaciones irregulares
localizadas en areas de proteccion de
manantiales en la regién metropolitana de
Séo Paulo.

En lo que respecta al modelo de gestion,
predomina, en las regiones metropolitanas
del pais, la gestion pablica de los servicios, a
través de un modelo de concesion a empresas
publicas estatales, cuyas bases fueron
impulsadas a final de la década de 1960,
inicio de los afios 1970. En la regién
metropolitana de Rio de Janeiro Unicamente
el municipio de Niteroi interrumpi¢ la
concesion con la CEDAE y delegd la gestion
en una empresa privada. En la regién
metropolitana de S&o Paulo de los 39
municipios que la componen, 37 tienen sus
servicios concedidos al SABESP. En la mayor
parte de las capitales metropolitanas los
servicios son prestados por compafiias
estatales, pero existen excepciones como
Porto Alegre donde los servicios son
responsabilidad de empresas publicas
municipales, el DMAE, que no se adhirid al
modelo de concesion a empresas estatales de
los afios 1970. Las otras excepciones son
Cuiaba, capital del Mato Grosso y Rio Branco
capital del Acre, que municipalizaron la
gestion de los servicios. En Mato Grosso la
empresa estatal se extinguid, en un proceso
iniciado en 1997 y concluido en 2001, y los

servicios de la capital, Cuiaba, fueron
municipalizados. En Acre la concesionaria
estatal se transform¢ en autarquia, y los
servicios de la capital, Rio Branco también
fueron municipalizados. Campo Grande, el
Mato Grosso del Sur y Manaus en Amazonas
concedieron la gestion de los servicios a
empresas privadas.

2. EL DEBATE SOBRE EL MODELO
DE GESTION EN LAS AREAS
METROPOLITANAS

A lo largo de toda la década de 1990 tuvo
lugar un debate sobre la mejora alternativa
para la gestién del saneamiento en las
regiones metropolitanas. La discusion
comenz6 en el ambito del PMSS, Programa
de Modernizacdo do Setor de Saneamento,
ideado ya por el gobierno del presidente
Collor e implementado en 1994. El PMSS
adoptd como objetivos el desarrollo operativo
de las compafiias estatales de saneamiento y
la reordenacion institucional del sector.
Contaba con recursos obtenidos a partir de
operaciones de crédito del Banco Mundial,
que viene estimulando la concesién de la
explotacion de los servicios a la iniciativa
privada como forma de hacerlos més
eficientes.

ElI PMSS se situaba al inicio de la década
de 1990 como un instrumento de la Politica
Nacional de Saneamiento, con el objetivo de
la universalizacion de los servicios
(abastecimiento de agua, recogida y
tratamiento parcial de residuos en las areas
urbanas) hasta el afio 2010. Elaborada a
partir de una critica del modelo PLANASA,
la nueva politica de saneamiento no proponia
modelos de gestion, puesto que las
diferencias regionales son tantas que hacen
inviable cualquier propuesta de modelo
nacional. Cabria, por tanto, a los Estados y
municipios seleccionar el modelo a adoptar,
de entre las opciones propuestas por el
PMSS, entre las que estaba la opcion de la
privatizacion, entendida aqui como la
concesion de una parte o la totalidad de las
actuaciones de produccion y operacion de los
servicios a empresas privadas.

La cuestién de la participacion del sector
privado en la prestacion de los servicios, la
introduccion de nuevas reglas contractuales y
de mecanismos competenciales del mercado
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eran considerados instrumentos importantes
para alcanzar las metas propuestas y
aumentar la eficiencia global del sector.
Todavia se consideraba que en razén de la
baja solvencia (capacidad) de las parcelas
representativas de la poblacion brasilefia,
particularmente de aquélla que vive en la
periferia de las grandes ciudades y en los
pequefios municipios de las regiones mas
pobres, la concesidn de la ejecucion de los
servicios a empresas privadas deberia ser
una opcioén minoritaria. La expectativa era
que las compafiias privadas deberian
atender, como maximo, cerca del 10% de la
poblacién urbana brasilefia,
predominantemente en las ciudades grandes
y medianas del Centro-Sur del pais.

Paralelamente a la implementacion del
PMSS, diferentes actores del sector de
saneamiento, liderados por la ABES
Associagdo Brasilefia de Engenharia
Sanitaria y por la ASSEMAE, Associagdo de
Servigos Municipais de Agua e Esgotos,
pasaron a debatir cuél seria la forma de
politica adecuada para el sector. Entre 1989
y 1994, estas entidades juntamente con otros
actores de la sociedad civil discutieron
largamente la situacion del sector.
Basé&ndose en las discusiones realizadas se
formuld el Proyecto de ley 199, de 1993 que
propugna una reorganizacion del sector. Con
amplio apoyo de la sociedad civil y de las
entidades ligadas al sector del saneamiento,
y habiendo sido aprobado en la Camara
[Congreso] y el Senado, respectivamente en
julio de 1993y diciembre de 1994 el PL199
fue vetado por el presidente Fernando
Henrique Cardoso, que prefirio esperar las
formulaciones del PMSS.

Sin embargo, durante el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso el programa de
ajuste econémico impuesto por el FMI tuvo
un impacto significativo en el sector de
saneamiento. Este paso a insertarse de forma
mas efectiva en un programa de privatizacion
a desarrollar de manera intensiva entre 1999
y 2001. La concesion de los servicios de
saneamiento a la iniciativa privada, que
antes era una de las alternativas, de entre
varias, segun la propuesta del PMSS, pasé a
ser una directiva que se encontraba
claramente definida en el programa de
gobierno de la segunda gestion del presidente
Fernando Henrique Cardoso, que pretendia
extender al sector del saneamiento la misma

Ministerio de Vivienda

politica ejecutada en los sectores de las
comunicaciones y la energia, fundamentada
directamente en la privatizacion de las
empresas publicas estatales, las principales
responsables de los servicios. El instrumento
legal para hacer posible esta politica era la
Lei de Concesiones, aprobada al comienzo

de 1995.

Observamos en la década de 1990 una
gran retraccion de las inversiones publicas en
el sector, al mismo tiempo que se procura
estimular las concesiones de servicios
municipalizados al sector privado y llevar a
cabo la privatizacion de empresas estatales.
Esta década es la que presenta la peor media
de inversion desde la implantacion del
PLANASA. Diferentes factores explican esta
retraccion en las inversiones. De 1992 al final
de 1995 la financiacion a los municipios y
empresas estatales, con recursos del FGTS,
principal fuente de financiacién del sector,
paralizados en razén de la baja
disponibilidad del Fondo. Esta baja
disponibilidad fue el resultado de una bajada
coyuntural en la recaudacion del fondo, y de
un volumen de contrataciones al final de
1991 por encima de la capacidad de
desembolso de los ejercicios subsiguientes.
Sélo a partir de mediados de 1995, con el
lanzamiento del programa Pro-saneamento se
reorganizé el proceso de contratacion®.

Segun el andlisis de ZVvEIBEIL (2003), a
pesar del retorno a las inversiones, entre
1996 y final de 1997 los valores contratados
efectivamente desembolsados con recursos
del FGTS fueron bajos, lo que se explica por
la politica de ajuste fiscal implementada por
el gobierno de Fernando Henrique Cardoso.
en noviembre de 1997, en razdn de este
ajuste fiscal, una resolucion del Conselho
Monetario Nacional redefine reglas y limites
para la cuota de crédito al sector publico y
suspende el Pro-saneamento. Esto significo la
suspension de una importante fuente de
recursos para Estados y municipios, que eran
dependientes de una Unica fuente de recursos
federales, el Orcamento Geral de la Unido
[Presupuesto General de la Union], accesible
s6lo a través de enmiendas parlamentarias.
Esto dejo a las inversiones en saneamiento
dependientes de las negociaciones politicas
muchas veces de cardacter clientelista.

* Sobre la aptitud del FGTS como fuente de financiacion del
sector ver MONTENEGRO, (1998).
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Asociada a la politica de ajuste fiscal y
respondiendo a los intereses de los bancos
multinacionales, el gobierno federal puso en
practica una estrategia dirigida a la
privatizacion de la gestion de los servicios. La
l6gica era recurrir a las inversiones privadas
para suplir el déficit del sector,
correspondiendo al Estado s6lo regular y
fiscalizar los servicios prestados por
empresas privadas. Dentro de esta
estrategia, en 1997 el Conselho Curador
[Consejo Administrador] del FGTS aprobd la
creacion del Programa de Financiamento a
Concessionarios Privados de Saneamento
(FCP/SAN) y puso a disposicion por vez
primera recursos del referido fondo para la
iniciativa privada. Asi, al mismo tiempo
cuando los recursos para las empresas
publicas escaseaban, se creaba una nueva
linea para estimular la participacion de
empresas privadas en el sector. En 1998, una
nueva resolucion del Conselho Monetario
Nacional, establecida a partir del acuerdo
con el FMI, ratifica la cuota de crédito al
sector publico, y en 1999, otra resolucion
consolida y define las reglas para esa cuota.
El resultado fue la suspension de nuevas
operaciones de financiacion en vivienda,
saneamiento e infraestructura por 6rganos
publicos.

Las otras posibilidades para las empresas
publicas estatales y municipales de acceder a
los recursos del gobierno federal estaban
vinculadas directa o indirectamente a la
politica de privatizacion del sector defendida
por el gobierno de Fernando Henrique.

Los recursos del BNDES entre 1995 y
1997 posibilitaron a los gobiernos estatales
financiar las contrapartidas en programas
que incluyesen recursos de bancos
multinacionales para la ampliacion del
acceso a servicios de saneamiento y
descontaminacion de los recursos hidricos. A
partir de 1998, en funcion de las resoluciones
de cuota esta posibilidad fue vetada. La
posibilidad de que los gobiernos estatales
accedieran a los recursos del BNDES so6lo
existia mediante el compromiso con la
privatizacion de la compafiia estatal.

A partir del segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso, con la creacion
de la Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica en
1999, los recursos del PMSS, con financiacion
del BIRD y contrapartida de los Estados,

iniciaron, en su mayor parte, la gestacion de
algunas empresas estatales para su venta al
sector privado, de entre las cuales se
destacan: CASAN (Santa Catarina),
EMBASA (Bahia) y SANESUL (Mato Grosso
del Sul).

Este breve analisis de la politica de
inversiones desarrollada durante los Gltimos
afios nos muestra que el gobierno federal no
prioriz6 la ampliacion del acceso a los
servicios y la eliminacion del déficit, lo que
explica la situacion recientemente divulgada
por el IBGE. El objetivo de las acciones del
gobierno federal en el campo del saneamiento
era otro: llevar a cabo las privatizaciones de
las companiias estatales y levantar recursos
para cubrir los desequilibrios de la politica
econdmica. En este sentido era preciso llevar
a cabo la privatizacion de la gestion en los
municipios donde la explotacion de los
servicios se presentaba mas rentable, la
mayor parte de ellas localizadas en regiones
metropolitanas.

En este momento, el foco de la discusion
sobre los cambios en la gestion de los
servicios paso a ser las regiones
metropolitanas. La cuestion central pasé a
ser la titularidad de los servicios (direito de
concessao da exploracdo dos servicos [derecho
de concesion de la exploracion de los
servcios]), en el caso de los municipios
localizados en estas regiones.

Segun la Constitucion articulo 30, inciso I,
la titularidad sobre los servicios publicos de
interés local pertenece a los municipios. Los
servicios de saneamiento presentan
caracteristicas de servicios locales y, por
tanto, nos parece que la titularidad del
servicio es municipal. Sin embargo, en su
articulo 23 (Inciso I1X y parrafo anico), la
Constitucién prevé que haya cooperacion
entre las tres esferas de gobierno en este
campo, que estard orientada por normas
establecidas en Lei Complementar. Durante
el gobierno de Fernando Henrique Cardoso la
titularidad municipal era considerada un
impedimento a la politica de privatizacion de
los servicios, y el articulo 30 de la
Constitucion pas6 a ser cuestionado con base
en el articulo 23, alegandose la necesidad de
su regulacion, a través de lei complementar.

El problema de la titularidad ya habia sido
identificado por el Banco Mundial como
fundamental en el proceso de privatizacion
del saneamiento brasilefio:
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«A solugdo da questdo do poder concedente é o
passo critico para permitir o desenvolvimento
proveitoso da participagdo da iniciativa
privada no setor de saneamento no Brasil.»
[La solucidn de la cuestion del poder de
concesion es el paso critico para permitir el
desarrollo provechoso de la participacion de la
iniciativa privada en el sector del saneamiento
en Brasil].

De hecho, si el direito de concesséo da
exploracgdo dos servicos (titularidad) se
centralizara al nivel de los Estados de la
federacion, disminuirian los agentes que
podrian oponerse al proceso de privatizacion.
Ademas, con la politica federal de ajuste
fiscal parte de los Estados habian asumido el
compromiso con la venta de las empresas. Y,
algunos gobiernos estatales de oposicion al
gobierno federal apoyaban la transferencia
de la titularidad a los Estados.

En las Regiones Metropolitanas uno de los
factores que paso a ser alegado para el
cuestionamiento de la titularidad municipal
fue la existencia de sistemas de produccion y
distribucion de agua compartidos entre
diferentes municipios, sistemas, estos,
estructurados a partir de las concesiones a
las empresas estatales realizadas en la época
de institucion del PLANASA. Como los
municipios no son auténomos en la
produccion de aguay las redes de
distribucion estan interrelacionadas, los
gobiernos estatales, apoyados por la
consultoria del PMSS, empezaron a afirmar
que los municipios no serian los Unicos
titulares de los servicios, no pudiendo
realizar concesiones. Esta titularidad pasaria
de la instancia administrativa superior a la
instancia municipal. Como en Brasil no
existe una instancia administrativa del nivel
de la aglomeracion urbana, la titularidad
pasaria al gobierno estatal; a éste cabria
administrar las concesiones.

La primera tentativa de institucionalizar
esta concepcién de la gestion por parte del
gobierno federal fue el proyecto de ley PL
266, presentado en el Senado Federal por el
entonces senador José Serra, en 1996.
Segun este proyecto de ley, la existencia de
un mismo sistema de produccién de agua
sirviendo a mas de un municipio caracteriza

2 BIRD. “Regulagio do Setor de Saneamento no Brasil.

Prioridades Imediatas”, 1999.
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una competencia concurrente entre

el poder municipal y el poder estatal,

lo que quiere decir que un municipio no
puede conceder una parte del sistema a un
agente cualquiera, independientemente
del Estado.

Posteriormente fue ideado el PL 4147, el
proyecto de ley que deberia disciplinar el
sector de saneamiento en el pais. Este
proyecto de ley fue sometido al Congreso en
febrero de 2001 para ser considerado en
régimen de urgencia. El aspecto central del
PL 4147 era la cuestion de la titularidad de
los servicios, esto es, qué esfera de gobierno
deberia ser reconocida como el poder
concesionario, con autoridad para delegar la
gestion de los servicios y de la
infraestructura a concesionarios privados.

El PL 4147 preveia la titularidad de
acuerdo con la localizacion de las cuencas
hidrograficas que abastecen a las ciudades, lo
que estatalizaria el sistema en los municipios
donde las fuentes de captacion de agua se
localizan fuera de sus fronteras. En esos
casos, la titularidad de los servicios pasaria
automaticamente al responsable de la cuenca
hidrografica suministradora. Si el rio fuera
municipal, el municipio; estatal, el Estado;
federal, la Union. El proyecto mantiene en la
esfera municipal la titularidad de los
servicios “de interés local”, o sea, aquellos
cuyas actividades, infraestructuras e
instalaciones operativas se destinen
exclusivamente a la atencion de un
municipio. En el caso de las regiones
metropolitanas, donde predominan sistemas
compartidos de produccion y distribucion de
agua, la titularidad de los servicios de
saneamiento se retir¢ a los municipios y
transfirio al Estado. El proyecto representd
una tentativa de vaciado de competencias
politicas de los municipios y, por ello,
encontrd gran resistencia de los prefeitos
[alcaldes] de las regiones metropolitanas del
Pais y Distrito Federal.

Entidades representativas de los servicios
municipales como ASSEMAE, que representa
a 1.700 prefeituras, que producen sus propios
servicios de saneamiento, y otros aliados se
posicionaron radicalmente contra el PL 4147.
Basadas en el articulo 30 de la Constitucion
Federal, tales entidades defienden la
titularidad municipal sobre la distribucion
del agua potable y la recogida de residuos
como servicios “intrinsecamente locales”.
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Esta concepcion, que fue objeto de otro
proyecto de ley, PL n.° 72, presentado por el
senador Adolfo Marinho en 1999, tocaria a
los Estados, en las regiones metropolitanas y
conurbaciones, determinar el poder
concesionario sélo sobre la produccion de
agua potable y el tratamiento de residuos,
siendo los municipios auténomos para
organizar la distribucion de los servicios.
Evidentemente, en estos casos la
organizacion de la prestacion de los servicios
se haria de forma compartida, incluyendo
responsabilidades estatales y municipales.

El PL 4147 también fue objeto de criticas
de los empresarios nacionales ligados al
sector: En opinién de los empresarios la
transferencia a los Estados favoreceria, en
futuras privatizaciones, a las grandes
empresas extranjeras. Con la centralizacion
de los servicios, sélo las empresas con alta
capacidad de inversion estarian en
condiciones de asumir la gestion de la
captacion, tratamiento y distribucién de agua
y alcantarillado en las regiones
metropolitanas. Las empresas brasilefias de
tamafio pequefio y mediano serian
rechazadas. Ningun grupo brasilefio tendria
capacidad, de concurrir con las extranjeras, 0
capital para adquirir empresas como CEDAE
(en Rio) o EMBASA (en Bahia). De hecho, el
poder concesionario en las manos de los
municipios permitié que empresas pequefias
y medianas consiguieran entrar en este
mercado recién abierto a la iniciativa privada
justamente por causa de la pulverizacion de
las concesiones.

La critica mayor al PL 4147 era que
buscaba sobre todo facilitar la privatizacion
de las empresas estatales en la medida en
que, al pasar la titularidad a los Estados
en regiones metropolitanas, dispensaba de
la necesidad de negociar la renovacion de
los contratos de concesion (0 convenios)
de los municipios mas importantes (en
términos de mercado) a las compafiias
estatales, y asi afiadir valor de venta a las
mismas, valor este perdido en razon del
agotamiento de las concesiones originadas
en el PLANASA.

La presion de la oposicion consiguio
deponer la urgencia de la votacion del PL
4147 y hasta el final del gobierno Fernando
Henrique Cardoso el proyecto no fue votado.
Permanecid un vacio institucional en lo que
respecta a la politica de saneamiento y a la

definicion de un marco regulador que
orientase la prestacion de los servicios.

A lo largo de la década de 1990 se debati6
la necesidad de creacion de estructuras de
regulacion y de marcos reguladores para la
prestacion del servicio. Esta regulacion,
defendida por diferentes actores del campo
del saneamiento, deberia retornar tanto al
control y fiscalizacion de los servicios
prestados por entes de caracter publico, como
a las empresas estatales que operaban por
concesion de los municipios, como al control y
fiscalizacion de los servicios prestados por
empresas privadas. El campo més
progresista asocia las ideas de regulacion y
control social, pensando en la regulacién
como instrumento indispensable de control
publico de la prestacion de servicios.
Consideramos que la necesidad de control
publico de los servicios de saneamiento es
incuestionable. Encierra dos presupuestos
basicos: el “interés publico” debido a que es
esencial para la poblacion, y a su
caracteristica de “monopolio natural”,
actividad donde la existencia de més de un
prestador se muestra antieconémica. Un
servicio esencial bajo régimen de monopolio
exige una regulacion bien estructurada de
forma que sea garantizada la
universalizacion y para evitar que los
ciudadanos, o sean privados del acceso 0
paguen tasas excesivas por los servicios
prestados. La regulacion y el control publico
de estos servicios dependen —mas que de la
designacion formal de competencias al
regulador sectorial— de toda una compleja
estructura institucional y legal que
determina las condiciones reales de acceso de
los ciudadanos a los servicios publicos.

A pesar de los amplios debates sobre las
caracteristicas de una estructura de
regulacion para el sector de saneamiento, se
inicio la nueva década y se avanzd muy poco
en lo que concierne al montaje de esa
estructura, tanto en el nivel federal, como en
el nivel de los Estados y municipios.
Comprobamos que muchas de las concesiones
al sector privado se hicieron sin la definicién
de estructuras de regulacion y control. En
algunos Estados crearon agencias
reguladoras estatales, pero la mayor parte de
ellas no se estructuraron de forma adecuada
para, efectivamente, controlar y fiscalizar la
prestacion de los servicios. Son, en su mayor
parte, agencias con baja capacidad técnica
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dirigidas por grupos de “notables”, y sin
ningln otro mecanismo de control social.

3. LAS CONCESIONES PRIVADAS
REALIZADAS EN LA DECADA DE 1990

A lo largo de la década de 1990 cerca de
28 municipios, concentrados principalmente
en la regidn Sudeste, establecieron contratos
de concesion (total o parcial) de sus servicios
de abastecimiento de agua y alcantarillado
con empresas privadas, estando algunas
asociadas o controladas por grupos
extranjeros.

Actualmente, las empresas privadas
atienden a cerca de cinco millones de
usuarios, o alrededor del 4% de la poblacion
atendida con agua canalizada y una
proporcion todavia menor de la poblacion
urbana que dispone de red de alcantarillado.
Aunqgue el nimero de ciudades implicadas
sea pequefio, estan diversificadas en
términos de las caracteristicas socio-urbanas
de los municipios y del contexto politico-
institucional de la concesion.

El sector privado se intereso
primeramente por municipios que ya
disponian de servicios auténomos, o que
estaban recuperando el control de las
concesiones de las comparfiias estatales. De
las 28 concesiones realizadas en el periodo,
18 se concentran en el estado de S&o Paulo,
abarcando 17 municipios; 6 en Rio de
Janeiro, incluyendo 11 municipios (en
funcidn de dos consorcios intermunicipales) y
solo una en los estados del Parana, Espirito
Santo, Para y Mato Grosso. Hay también
municipios con servicios a cargo de la
concesionaria estatal cuya
concesion/privatizacion fue promovida “desde
arriba”, por el gobierno estatal. Entre los
ultimos se encuentran dos capitales de estado
(Manaus y Campo Grande).

La predominancia de las concesiones en
Sao Paulo se debe a los siguientes factores:
autarquias municipales poco endeudadas,
niveles de cobertura de servicios altos, y
disponibilidad de recursos para financiacion
del BNDES. Por otro lado, en el conjunto de
las concesiones predominan municipios con
poblacién por encima de 100.000 habitantes.
También predominan consorcios de
empresas, formados por diferentes grupos
nacionales, con participacion en consorcios de
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empresas extranjeras de entre las cuales se
destacan: Ondeo Services, Aguas de
Barcelona, Aguas de Portugal.

Segun evaluaciones técnicas realizadas
por el PMSS y el Banco Mundial, se
realizaron algunos edictos de licitacion
dirigidos hacia determinadas empresas, lo
que denota poca transparencia y ética en los
procesos. Ademas, la légica que orient6
determinados procesos de privatizacioén en
algunos casos no fue la busqueda de mayor
eficiencia y de mejora en la cobertura de
servicios. Los procesos de privatizacion,
muchas veces, fueron usados como forma de
que prefeitos [alcaldes] y vereadores
[concejales] obtuvieran ventajas personales y
dieran lugar al equilibrio de las finanzas
municipales, a través de edictos que incluian
la compra de activos.

En lo que concierne a las 27 compafiias
estatales de saneamiento (incluyendo la del
Distrito Federal) el proceso de privatizacion
Ilegd, en algunos casos, a discutirse o
iniciarse®. Sin embargo, hasta hoy, sélo dos
concesionarias estatales, SANEPAR, del
estado del Parand, y SANEATINS, del estado
de Tocantins fueran privatizadas. En
SANEPAR el proceso fue estructurado de
modo que fueron vendidas el 40% de las
acciones de la compafiia a grupos
estratégicos, manteniendo el gobierno del
Parana, el control del accionariado y gestion.
Tres empresas, Andrade Gutierrez, el Banco
Opportunity (ambas de capital nacional) y el
grupo francés Vivendi formaron un consorcio
que se convirtio en accionista de la empresa
junto con el gobierno del Estado. El control
del gobierno estatal sobre la gestion, fue
anulado a partir de un contrato posterior
entre los accionistas, a traves del cudl fue
devuelto al consorcio, el control de la
empresa. En Tocantins, el control del
accionariado de Saneantins fue adquirido por
el grupo EMSA, de capital nacional, que
posteriormente redujo su participacion, pero
sigue ejerciendo la gestion de la empresa.

El retraso al proceso de privatizacion de
las compafiias estatales, se debe, en parte al
hecho de que muchas de ellas estarian
extremadamente endeudadas, lo que
demanda un proceso de reformulacion de

3 SLalista incluye las companias estatales de Espirito
Santo (CESAN), Bahia (EMBASA), Pernambuco (COMPESA),
Ceara (CAGECE), Rio Grande do Norte (CAERN) y Amazonas
(COSAMA).
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estas empresas, en el sentido de hacerlas
mas eficientes, rentables y atractivas para el
sector privado.

En los principales contratos ya firmados
por los municipios que concedieron los
servicios a empresas privadas con las que se
encontraban en negociacion, hubo
participacion efectiva o interés manifiesto
por parte de los grandes grupos
internacionales del sector. A pesar del interés
de los grupos internacionales y de grupos
nacionales en las concesiones de los servicios
de saneamiento, sobre todo en areas
metropolitanas, donde la posibilidad de
retorno de las inversiones es mayor, el
proceso de ampliacion del sector privado en
la gestion de los servicios tiene como
obstéculo, en la década de 1990, la ausencia
de un ordenamiento institucional adecuado y
de un marco regulador definitivo para el
sector, cuya definicién fue postergada por
divergencias de posicion entre los intereses
publicos y privados implicados.

Este modelo de oferta privada de
servicios, que todavia no se estructur6 de
forma amplia en Brasil, a nuestro parecer
presenta algunos problemas, recurrentes en
paises de la América Latina que optaron por
la privatizacion, que merecen ser
destacados.

— La regulacion de la politica de
saneamiento deja de ser ejecutada a
partir de la ldgica de los derechos
sociales y pasa a estar subordinada y
orientada por la légica del mercado. Los
principales perjudicados con la
privatizacion que se anuncia seran las
poblaciones urbanas mas pobres. Hoy
uno de los principales obstaculos para
universalizar la atencion es la miseria en
que vive buena parte de las familias que
viven en nuestras ciudades, que las lleva
a buscar formas de vivienda irregular,
sin acceso a servicios e infraestructuras
de saneamiento. Llevar a cabo la
instalacion de esas infraestructuras en
esas areas es una tarea extremadamente
compleja, que dificilmente sera realizada
dentro de una perspectiva de provision
de servicios siguiendo una légica de
mercado.

— La necesidad de regulacién de este
servicio de utilidad publica, el
saneamiento, es incuestionable. Siendo un

servicio esencial prestado bajo el
régimen de monopolio, el saneamiento
exige regulacién a fin de garantizar su
universalizacion y evitar que los
ciudadanos o sean privados del acceso o
paguen tasas excesivas por los servicios
prestados. Sin embargo, la simple
creacion de organismos reguladores
centrados en las dimensiones
econdmicas de los servicios y formados
por notables, como viene ocurriendo, no
garantiza el control pablico sobre la
oferta.

— El énfasis politico en la ampliacion de

las concesiones privadas compromete,
en la practica, el rescate del concepto
de saneamiento ambiental, por la
desintegracion del planeamiento
integrado y por la desarticulacion de la
ejecucion de las acciones de
abastecimiento de agua, alcantarillado,
gestion de residuos solidos, drenaje y
control de vectores. Esta hace todavia
mas dificil la necesaria integracion
entre el saneamiento basico y las
acciones del municipio hacia la
provisidn de otras infraestructuras y
urbanizacion en los barrios pobres de
las ciudades.

Estos impasses hacen que en nuestra
perspectiva la opcion para la privatizacion no
sea el camino para hacer posible el acceso de
las poblaciones urbanas mas pobres a los
servicios.

5. EL GOBIERNO LULA'Y LAS NUEVAS
PERSPECTIVAS PARA LA GESTION
DE LOS SERVICIOS
DE SANEAMIENTO EN LAS AREAS
URBANAS

Ante el marco encuadrado por el grave
déficit en saneamiento y por la reduccion de
las inversiones que caracteriz6 el periodo
precedente, el gobierno Lula comenzo, en
2003, con grandes tareas a ejecutar. Algunos
avances en el campo de la estructura
organizativa y de la definicion de la politica
se alcanzaron con la creacion del Ministerio
de las Ciudades, y dentro de este ministerio
de la Secretaria Nacional de Saneamento. Se
organizé un grupo de trabajo interministerial
que tiene entre sus principales tareas
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racionalizar, articular e integrar los
programas, con el objetivo de acabar con la
dispersion de recursos y esfuerzos que
caracterizd al gobierno anterior (80 acciones
dispersas en 15 programas, bajo la
responsabilidad de 8 ministerios y dos
instituciones financieras). Sin embargo, en el
campo de la financiacion, todavia estamos en
fase de definiciones, dependiendo de
decisiones relativas a la politica
macroeconémica.

Con relacion a la cuestion de la
privatizacion como alternativa para ampliar
inversiones y la accesibilidad a los servicios
no existe una posicion definitiva dentro del
gobierno Lula. En realidad, en el interior del
Ministerio de las Ciudades comprobamos una
gran defensa de la gestion pablica, pero en
los otros Ministerios que definen la politica
economica confirmamos posiciones favorables
a las concesiones al sector privado. Lo que se
revela en las actitudes tomadas: si, por un
lado, el gobierno Lula dejo de apoyar
activamente la privatizacion de este sector a
través de iniciativas como la retirada del
Proyecto de Ley 4147/01 y el bloqueo a los
empréstitos del BNDES y de la Caixa
Econdmica, volvieron a financiar
concesionarias privadas y nuevos procesos de
concesion, por otro, hay evidencias de
posiciones internas divergentes a este
respecto: el &rea econdmica del gobierno ha
demostrado ser favorable al aumento de la
participacion privada en el area de
infraestructura, incluyendo el saneamiento,
especialmente dentro del esquema de
Parceria Publico-Privado (PPP) hecho
publico recientemente por el Ministério del
Planejamento.

A pesar de estas divergencias, un primer
hito del gobierno Lula en la definicién de una
politica més clara para el sector de
saneamiento fue la Conferéncia das Cidades.
Realizada en octubre de 2003, tras un amplio
proceso participativo desarrollado
previamente en municipios* y Estados, la
Conferéncia das Cidades tenia entre sus
objetivos elegir el Conselho Nacional das
Cidades, que va a proponer y planear el
Programa Nacional de Desenvolvimento
Urbano [Programa Nacional de Desarrollo

* Segun informaciones de la Comisso de Desenvolvimento
Urbanos e Interior fueron realizadas 3457 conferencias
preparatorias en los municipios.
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Urbanistico] y las politicas sectoriales para
las areas de vivienda, saneamiento,
transporte, derecho urbanistico,
regularizacion fundiaria y regiones
metropolitanas. Durante la Conferéncia,
delegados venidos de todo el pais debatieron
propuestas llevadas por las conferéncias
municipales y estatales recogiendo temas
relativos a las diferentes politicas sectoriales.

Las entidades ligadas al sector de
saneamiento, de entre las cuales destacamos
el Frente Nacional de Saneamento,
ASSEMAE, ABES (Associacion Brasilefia de
Engenharia Sanitaria) y AESBE (Associagao
de Empresas de Saneamento Basico
Estaduais) trasladaron un conjunto de
propuestas donde se pueden observar
algunos consensos y algunos puntos
polémicos.

Los puntos consensuales fueron: la
garantia de la gestion publica de los
servicios, y la negacion de la privatizacion
como alternativa viable para la ampliacion
del acceso a los servicios; la necesidad de
ampliacion de la financiacién como camino
necesario para llevar a cabo la
universalizacion del acceso a los servicios,
teniendo como principio la idea de que las
inversiones en saneamiento son inversiones
en salud publica y, por tanto, no son onerosas
para la deuda publica; la necesidad de
definicion de una politica nacional de
saneamiento y de sus instrumentos, la
defensa de una gestion democratica,
garantizando la participacion de la sociedad
civil en la definicion de politicas y o control
social de la prestacion de los servicios.

El punto més polémico fue la definicion de
la titularidad en el caso de sistemas de
interés coman, o sistemas compartidos,
situacion que caracteriza a la mayor parte de
las regiones metropolitanas del pais. Se
confrontaron dos posiciones: i) la propuesta
de garantia de la titularidad municipal y
autonomia de los municipios en la seleccion
del modelo de gestién a ser adoptado, con
diferentes posibilidades de cooperacion entre
los municipios que componen las regiones
metropolitanas, defendida por el Frente
Nacional de Saneamento y por la ASSEMAE;
ii) la gestion regionalizada, con los
municipios delegando la gestién en las
Companhias Estaduais de Saneamento,
defendida por la ABES y la AESB.
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6. LA TITULARIDAD MUNICIPAL
Y LA GESTION REGIONAL EN
LAS REGIONES METROPOLITANAS:
DOS PROPUESTAS CONFRONTADAS

Los servicios locales, como abastecimiento
de agua y alcantarillado, pueden ser, de
hecho, de interés comun a diferentes
municipios, dentro y fuera de las regiones
metropolitanas, pero no por eso dejan de ser
locales. Lo mismo que las unidades de
produccién de agua y de residuos sirven a
varios municipios de una region, los servicios
de distribucion de agua y recogida de
residuos pueden ser definidos como
tipicamente locales. En este sentido
coincidimos con la propuesta que salié
victoriosa de la Conferéncia das Cidades de
defensa de la titularidad municipal, lo mismo
para los municipios que para las regiones
metropolitanas, donde los sistemas son
compartidos.

Reconocemos que, cuanto mas préxima la
instancia federativa gestora de los servicios
esté del nivel local, méas efectividad puede
obtenerse con las actuaciones. Para que
exista efectividad de la sostenibilidad social y
ambiental de los servicios y de las
realizaciones son esenciales dos aspectos: el
control social de la gestion y la integracion de
las politicas.

El examen de las diferentes experiencias
de gestion de los servicios nos muestra que la
titularidad municipal permite, de hecho, un
mayor control de los usuarios de la gestién y
la participacion de los mismos en la
definicion de las politicas via Conselhos
Municipais [Concejos Municipales] o via
Presupuesto Participativo (como en el caso de
los municipios de Santo André, Porto Alegre
y Recife). Ademas, es evidente que estos
servicios tienen una relacion estrecha con las
politicas de regulacion del uso del suelo y de
la salud, que son politicas locales. La
titularidad municipal permite que la politica
de saneamiento se desarrolle de forma
integrada y articule las otras politicas
locales, posibilitando, de hecho, la
articulacion de las actuaciones de
abastecimiento de agua, alcantarillado,
drenaje y recogida de residuos con las
actuaciones de regulacion del uso del suelo.
La integracion de las actuaciones es
fundamental para llevar a cabo el acceso a un
conjunto de servicios en areas de ocupacion

irregular, como las favelas. Ademas, la
titularidad municipal permite que se
integren, en el nivel local, politicas de
saneamiento y salud, para llevar a caho
acciones y programas de caracter preventivo
y de carécter correctivo mas enfocado, hacia
enfermedades de propagacion hidrica.

La mayor parte de las experiencias de
gestion regionalizada, dentro del modelo
tradicional de concesiones a empresas
estatales, establecido en la época del
PLANASA, se mostraron ineficaces en estos
dos campos: integracion de politicas y control
social de la gestion. Las actuaciones de las
Compafiias Estatales se caracterizaron por la
opacidad, centralismo y autoritarismo en la
definicion, elaboracién e implementacion de
programas y actuaciones especificas. Estas
actuaciones, durante mucho tiempo, fueron
reguladas por la imposicion de contratos de
concesion al mismo tiempo notariales y
leoninos, con una vigencia de 25 afios, que
excluian la posibilidad de participacion de los
municipios y desconocian mecanismos de
control social.

Gran parte de las compafiias estatales se
estructuraron de forma que fueran las Unicas
que dispusieran de la informacion, y la
capacidad técnica para operar los servicios.
Para esto, contaron con el apoyo del gobierno
del Estado, que en muchos casos, usaba las
promesas de inversiones en los municipios
como instrumento de negociacion politica. En
este sentido las actuaciones de saneamiento
implementadas por las compafiias estatales
en los territorios metropolitanos no buscaban
articular las politicas urbanas locales. Hasta
hoy, compafiias como la CEDAE, que
disfrutan de la concesion de los servicios de
préacticamente todos los municipios de la
region metropolitana de Rio de Janeiro,
mantienen este modelo de gestion.

No podemos negar, sin embargo, que el
comportamiento de algunas compafiias
estatales se ha modificando, ya sea por
influencia de los gobiernos estatales con
perfil mas democratico, sea por la presion de
los municipios, sobre todo los de ejercicio con
superdvit, que no aceptan mas contratos de
concesion que los que reconocen sus
prerrogativas de titular de los servicios. En
realidad, estamos lejos de los tempos de
abundancia de recursos financieros federales
para las compafiias estatales y estas tienen
poco que ofrecer en términos de nuevas
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inversiones, incluso en los municipios donde
operan con retorno financiero significativo.
Algunos municipios con superavit optan por
asumir la gestién de los servicios, como
recientemente 0 municipio de Sao Paulo, lo
que obliga a las compafiias estatales a
establecer nuevos patrones de actuacion y de
relacion para que puedan ser mantenidas las
concesiones.

Comprobamos que todavia existen nuevas
posibilidades para la gestion de los servicios,
a través del establecimiento de diferentes
acuerdos de cooperacion municipal, como los
consorcios intermunicipales, que se pueden
articular, por ejemplo, en torno a la cuestion
del tratamiento de residuos dentro de un
determinado cauce del desagle. Estos
formatos también pueden ser utilizados para
la definicion de soluciones para el destino
final de los residuos s6lidos, y son
alternativas fundamentales para equilibrar
la cuestion de la sostenibilidad ambiental en
el territorio metropolitano. La titularidad
municipal es, desde nuestra perspectiva, el
formato que mejor permite la cooperacion
entre los entes federados a través de
diferentes formatos. La cooperacion se puede
hacer entre municipios o incluso entre
Estado y municipios, integrando la gestion de
los servicios en los territorios de las regiones
metropolitanas, permitiendo el
mantenimiento de subsidios para los
municipios menores, 0 para aquellos que se
sitdan en las periferias metropolitanas, mas
pobres y que enfrentan situaciones mas
graves de precariedad de servicios.

Ademas, la titularidad municipal no
excluye la posibilidad del municipio de optar
por conceder la prestacion de los servicios a
empresas estatales, sobre todo, si ésta se
presenta como solucion mas interesante
para llevar a cabo la universalizacion del
acceso a los servicios en el territorio
municipal. No es verdad el argumento de la
AESB de que la titularidad municipal haria
inviable las concesiones de los municipios
con mayor nimero de obligaciones y
poblacidon con mayor renta y mayor
capacidad de pago a las empresas estatales.
Las concesiones se pueden mantener
dependiendo de lo que la empresa estatal
pueda ofrecer. Es el caso del municipio de
Belo Horizonte que en 2000 renegoci6 la
concesion con la compafiia estatal, COPASA,
con nuevas bases, que implicaban un gran
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control por parte de los municipios sobre
diferentes aspectos de la gestion de los
servicios, como la definicion de las tarifas 'y
de un programa de inversiones.

Reconociendo que la titularidad municipal
debe estar garantizada en las regiones
metropolitanas y que, ésta no implica la
necesaria municipalizacion de los servicios,
volvamos a la cuestion que originé nuestra
reflexion: ;qué modelo de gestion de los
servicios es el mas adecuado para estas
areas, que sea eficaz en términos sociales,
esto es, en el sentido de la universalizacion
del acceso, viabilizando el acceso a los
servicios de las poblaciones urbanas mas
pobres, y en términos ambientales, la gestion
municipalizada o la gestion via concesion a
compafias estatales?

Todavia es muy dificil comparar el
rendimiento de modelos de gestion
municipales y regionales, pues no
disponemos de datos que nos permitan
aislar la actuacion de las compafiias
estatales en el territorio metropolitano. Los
datos del SNIS, Sistema Nacional de
Informacdes em Saneamento presentan
informaciones sobre la actuacién general de
las compafiias estatales (prestadores de
servicios regionales), y prestadores locales,
como DMAE, del municipio de Porto Alegre,
tales como el indice de pérdidas, tarifas
practicadas, gastos del servicio por m3
facturado, todavia no es posible aislar las
informaciones de las compafiias estatales
para las regiones metropolitanas. Podemos,
sin embargo, identificar en regiones
metropolitanas, como S&o Paulo y Rio de
Janeiro, donde predomina la gestion por
compariias estatales, actuaciones muy
diferenciadas en lo que atafie a la
universalizacion de los servicios. Mientras
que en la region metropolitana de Sdo Paulo
los servicios de abastecimiento de agua
estan universalizados®, en la Region
Metropolitana de Rio de Janeiro todavia
tenemos carencias muy graves en el acceso a
estos servicios en regiones de la Baixada
Fluminense donde los municipios de
Queimados y Japeri, tienen en torno al 30%
de domicilios sin acceso a la red general. De
todas formas, los datos disponibles todavia
no nos permiten evaluar que modelo es méas

 Datos de la SBESP indican 100% de poblacion abastecida
en laregion.
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eficaz para la gestion de los servicios en las
regiones metropolitanas, pues el modo de
actuacion de las compafiias estatales e
incluso de los servicios municipales estan
influenciados por condiciones ligadas a las
particularidades de las realidades
regionales y locales. Esta evaluacion
depende de una investigacion de campo mas
detallada que pretendemos llevar a cabo a
través del Observatdrio das Metrdpoles. Sin
embargo, un hecho esencial debe ser
destacado, independientemente del modelo
de gestion adoptado: es fundamental para la
consecucion de los objetivos de
universalizacion del acceso y sostenibilidad
ambiental la cooperacion entre Estado y
municipios metropolitanos en la gestion de
los servicios de saneamiento El caracter
sistémico e integrado de los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado y su
organizacion en términos de cuencas
hidrograficas implican una organizacion
territorial que va mas alla de los limites
administrativos municipales. Un rio que
recibe las aguas usadas, tratadas o no,
aungue tenga su curso restringido al
territorio municipal, va a desaguar en otro
rio, que probablemente se localizara otro
municipio. Esto implica necesariamente
pensar soluciones a escala de cuenca. El
planeamiento y definicion de soluciones
técnicas ambientalmente sostenibles
deberia, por tanto hacerse en el ambito
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SIGLAS

AESBE: Associacao de Empresas de Saneamento
Bésico Estaduais.

ABES: Associacéo Brasilefia de Engenharia
Sanitaria.

ASSEMAE: Associacéo de Servigos Municipais de
Agua e Esgotos.

BIRD: Banco Internacional para Reconstrucéo e o
Desenvolvimiento.

BNDES: Banco Nacional de Desenvolvimiento
Econdmico e Social.

CAERN:

CAGECE: Companhia de Agua e Esgoto de Ceara.

CASAN: Companhia Catarinense de dgua e
Saneamento.

CEDAE: Companhia Estadual de Aguas e Esgoto.

CESAN: Companhia Espirito-Santo Santense de
Saneamento.

COMPESA: Companhia Pernambucana de
Saneamento.
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COPASA: Companhia de Saneamento de Minas
Gerais.

COSAMA: Companhia de Saneamento do Amazona.

DMAE: Departamento Municipal de Agua e Esgotos.

EMBASA: Empresa Baiana de Agua e Saneamento.

FCP/SAN: Programa de Financiamento a
Concessionarios Privados de Saneamento.

FGTS: Fundo de Garantiia do Tempo de Servigo.

PLANASA: Plano Nacional de Saneamento.

PMSS: Programa de Modernizacao do Setor de
Saneamento.

SABESP: Superintendencia do Abastecimento de
Agua do Estado de S&o Paulo.

SANEATINS: Companhia de Saneamento de
Tocantins.

SANEPAR: Companhia de Saneamento de Panepar.

SANESUL: Empresa De Saneamento, S. A.

SNIS: Sistema Nacional de Informacdes em
Saneamento.
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del acceso al suelo urbano y a la vivienda
en Brasil después del Estatuto de la Ciudad
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RESUMEN: La aprobacion del Estatuto de la Ciudad en 2001 ha abierto nuevas posibilidades para la de-
mocratizacion de las condiciones tradicionales y excluyentes de acceso al suelo urbanoy a la vivienda en las
ciudades brasilefias. Este articulo examina algunos aspectos del proceso de construccion conceptual e insti-
tucional del nuevo paradigma socio-juridico que esta en la base del Estatuto de la Ciudad y de las politicas
de acceso al suelo urbano y a la vivienda recientes en Brasil, especialmente para discutir los principales
procesos, mecanismos e instrumentos existentes hoy en el pais para la democratizacion del acceso al suelo
y a la vivienda, asi como para identificar los principales obstaculos que deben ser superados por los gobier-
nos y por la sociedad brasilefia para el enfrentamiento del creciente proceso de desarrollo urbano informal.

DESCRIPTORES: Politica urbanistica. Politica de vivienda. Estatuto de la Ciudad. Brasil.

1. INTRODUCCION una enorme parte —82% de la poblacion
total— de los brasilefios que viven en

| dia 10 de julio de 2001 fue aprobadaen  cjudades. Reconociendo el rol fundamental de
Brasil la importante Ley Federal los municipios en la formulacion de las
== 1.° 10.257, llamada “Estatuto de la directrices del planeamiento urbanistico, asf

Ciudad”, que regula el capitulo original sobre  ¢omo en la direccion del proceso de gestién de
la politica urbana aprobado por la las ciudades, el Estatuto de la Ciudad no
Constitucion Federal de 1988 (arts. 182 y solamente ha consolidado el espacio de la
183) [vease Sec. Doc. en este n.” de CyTET]. competencia juridica y de la accién politica
La nueva ley sequramente servira para dar municipal abierto por la Constitucién Federal
un soporte juridico mas consistente a las de 1988, sino también lo ha ampliado de
estrategias socio-politicas y a los procesos manera significativa. En especial, el Estatuto
politico-institucionales de planeamiento de la Ciudad ha abierto nuevas posibilidades
urbanistico, y sobre todo a la accion de para la democratizacion del acceso al suelo
aquellos gobiernos municipales que se urbano y a la vivienda en las ciudades
comprometen en enfrentar las graves brasilefias. Mas de diez afios de discusiones y
cuestiones urbanas, sociales y ambientales modificaciones fueron necesarios para que el

que vienen afectando directamente lavidade  proyecto de ley —que a su vez era una nueva

encarnacion de otros diversos anteproyectos
Recibido: 18.11.2004 discutidos a lo largo de décadas— fuera
e-mail: edesiofernandes@compuserve.com finalmente aprobado. El texto final de la ley
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revela todas las dificultades del tenso proceso
de negociacion y regateo que se dio entre los
diversos intereses existentes acerca de la
cuestion del control juridico del desarrollo
urbano. Después de ser aprobada por el
Congreso Nacional el 18 de junio de 2001, la
nueva ley fue trasladada hacia la sancion y/o
vetos del Presidente de la Republica,
provocando una polémica entre juristas,
fomentada, por los sectores contrarios a la
aprobacién de varios de los principios e
instrumentos de la nueva ley, en el sentido
de argumentar su inconstitucionalidad y asi
justificar el veto presidencial. Al final de este
proceso, fueron vetadas solamente algunas
disposiciones sobre cuestiones especificas,
pero la controversia juridica no finalizé
completamente todavia. Sin embargo, creo
que, al regular el capitulo constitucional
sobre la politica urbana, el Estatuto de la
Ciudad consolid6 un nuevo orden juridico-
urbanistico en Brasil y confirmé de manera
inequivoca el Derecho Urbanistico como una
rama auténoma del derecho publico
brasilefio. En lo que respecta a la relevancia
de los nuevos instrumentos juridicos y
urbanisticos creados y/o regulados por la ley
federal, creo que la principal importancia del
Estatuto de la Ciudad se debe al marco
conceptual socio-juridico consolidado que,
debidamente asimilado, deberd tomarse como
referencia medular para la debida
comprension e interpretacion de las muchas
y complejas cuestiones juridicas intrinsecas
al proceso de uso, ocupacion y division del
suelo urbano y a las politicas sociales de
vivienda, asi como para dar soporte juridico
adecuado a las practicas politico-
institucionales y administrativas de gestion
urbanistica’.

Este articulo pretende Gnicamente
explorar algunos de los aspectos de este
proceso de construccion conceptual e
institucional del nuevo paradigma socio-
juridico que esta en la base del Estatuto de la
Ciudad y de las politicas de acceso al suelo
urbano y a la vivienda en Brasil,
especialmente para discutir los principales
procesos, mecanismos e instrumentos
existentes para la democratizacion de acceso
al sueloy a la vivienda, asi como para

! Para una discusion sobre la manera en como los estudios
urbanos y juridicos en Brasil han considerado la dimension
juridica del fenémeno de urbanizacién, véase FERNANDES (1998a).
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identificar los principales obstaculos que
deben ser superados por los gobiernos y por
la sociedad brasilefia para afrontar el proceso
creciente de desarrollo urbano informal.

2. LAS DIMENSIONES DEL ESTATUTO
DE LA CIUDAD

La nueva ley federal tiene cuatro
dimensiones fundamentales:

1) consolida un nuevo marco juridico-politico
conceptual para el planeamiento
urbanistico;

2) reglamentay crea nuevos
instrumentos urbanisticos para la
construccion de un orden juridico
socialmente justo e incluyente por los
municipios;

3) apunta procesos politico-juridicos
para la gestion democratica de las
ciudades; y

4) propone instrumentos juridicos para la
regularizacion de los asentamientos
informales en areas urbanas.

La debida utilizacién de las posibilidades
de la nueva ley depende, fundamentalmente,
de la comprension de su significado y alcance
en el orden juridico brasilefio, sobre todo en
lo que toca a la nueva concepcion de la
propiedad urbana.

2.1.  Un cambio paradigmatico

A pesar de estar muy a menudo
enmascarada por discusiones aparentemente
técnicas acerca de los aspectos formales, lo
que siempre estuvo en juego durante el largo
proceso de discusion sobre la nueva ley
—dentro y fuera del Congreso Nacional—
fue, y todavia es, la fuerte resistencia de los
grupos conservadores ligados al sector
inmobiliario, a la nueva concepcién propuesta
por la Constitucion Federal y consolidada por
el Estatuto de la Ciudad dada al derecho de
propiedad inmobiliaria urbana, que es el
principio constitucional de la funcién social y
ambiental de la propiedad y de la ciudad.
Como altimo analisis, cualquier ley
urbanistica o ambiental implica materializar
el principio de la funcion social de la
propiedad.
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Se trata del principio que venia
repitiéndose en todas las constituciones
brasilefias desde 1934, sin que hubiera sido
claramente definido o debidamente aplicado
a través de la creacion de mecanismos e
instrumentos constitucionales y legales que
permitieran y garantizaran su cumplimiento.
Solamente en la Constitucion Federal de
1988 el principio de la funcion social de la
propiedad encontré una formula consistente,
que pudo ser asi sintetizada: el derecho de
propiedad inmobiliaria urbana esta
asegurado desde que cumple su funcion
social, que a su vez es aquella determinada
por la legislacion urbanistica, sobre todo en el
contexto municipal. Es funcion del gobierno
municipal promover el control del proceso de
desarrollo urbano, a través de la formulacion
de politicas de ordenamiento territorial y de
vivienda en las cuales los intereses
individuales de los propietarios
necesariamente coexisten con otros intereses
sociales, culturales y ambientales de otros
grupos y de la ciudad como un todo.?
Consecuentemente, fue dado al poder publico
el poder de, a través de leyes y diversos
instrumentos urbanisticos, determinar la
medida posible en este equilibrio entre los
intereses individuales y colectivos en cuanto
a la utilizacién de este bien no renovable
esencial para el desarrollo sostenible de la
vida en las ciudades, que es, el suelo urbano.

Con todo, el principio de la funcién social
de la propiedad todavia es, en gran medida,
una figura retérica en Brasil, ya que hace
mucho que la accion de los sectores privados
ligados al proceso de desarrollo urbano ha
sido pautada por otro principio, que es el del
derecho de propiedad individual no
restringido. La base juridica de este principio
ha sido regulada por el Codigo Civil de 1916,
aprobado cuando menos del 10% de los
brasilefios vivian en ciudades, en el contexto
de un pais todavia fundamentalmente
agrario, pero que todavia se encuentra en
vigor. Expresando la ideologia del legalismo
liberal, el Cddigo Civil de 1916 defendit el
principio de la propiedad individual de forma
casi absoluta. A lo largo del proceso de
urbanizacion intensiva del pais durante el
siglo xx, y aunque pesen los cambios

2 Para una discusion del principio de la funcion social de la

propiedad en el contexto de la Constitucién Federal de 1988,
véase FERNANDES (1995; 1998c) y SAULE, Jr. (1997).

drasticos ocurridos en la sociedad brasilefia
en este periodo, la accion del poder publico en
el control del desarrollo urbano ha
encontrado obstaculos en los principios
civiles, que todavia orientan gran parte de la
doctrina juridica y de las interpretaciones de
los tribunales. Solamente en 2003 el Cadigo
Civil fue modificado, finalmente adoptando
—pero de manera timida— la concepcidn de
la funcién social de la propiedad, pero las
controversias juridicas existen todavia®.

Rompiendo con la tradicion civilista 'y con
la concepcion individualista de los derechos
de propiedad inmobiliaria y culminando asi
un proceso de reforma juridica que empezd
en la década de 1930, lo que la Constitucién
de 1988 y el Estatuto de la Ciudad proponen,
es exactamente este cambio de perspectiva,
es decir, partiendo del nuevo paradigma
conceptual de comprension e interpretacion,
sustituir el principio individualista del
Cadigo Civil por el principio de la funcién
social de la propiedad. Digase de paso que,
hace mucho que el nuevo paradigma_se
encuentra presente de manera esencial en el
orden juridico de muchos de los paises
capitalistas mas desarrollados. Cabe a los
municipios promover la materializacion del
paradigma de la funcion social de la
propiedad y de la ciudad por medio de la
reforma del orden juridico-urbanistico
municipal.

Antes de la aprobacion del Estatuto de la
Ciudad, la resistencia al principio
constitucional de la funcién social (igual que
otras leyes urbanisticas, sobre todo las leyes
municipales) era frecuentemente expresada a
través del argumento juridico —equivoco,
pero eficiente— de que el capitulo
constitucional no seria autoaplicable, con lo
que era necesario que una ley federal lo
regulara, ya que solamente otra ley federal
podria modificar los principios del Cédigo
Civil sobre el derecho de propiedad. A falta
de una ley federal que tratase del proceso de
desarrollo urbano, la accion del poder publico
en este campo tenia que ser justificada por
malabarismos intelectuales relacionando
diversos principios constitucionales en vigor
que trataban de aspectos parciales de la
cuestion. Mas de doce afios después de la

¢ Para un analisis historico de los procesos y discusiones
conceptuales e ideoldgicas que engendraron la formulacién del
Codigo Civil de 1916, véase GRINBERG (2001).
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instauracion de la Constitucion de 1988, una
ley federal finalmente entr6 en vigor, con lo
que este viejo argumento ya no podia ser
utilizado.

La verdad es que, por tratarse de un tema
tan esencial del orden econémico capitalista,
la discusion sobre los derechos individuales
de propiedad esta con frecuencia recorrida
por representaciones ideoldgicas no siempre
explicitas, generando situaciones ambiguas y
actitudes contradictorias por parte del poder
publico, incluso del poder judicial, de los
juristas y de la propia sociedad. Son muchos
los “mitos” que deben ser aclarados para que
esa discusion se centre en un marco de mayor
objetividad, apoyado en analisis conceptuales
e investigaciones empiricas, de acuerdo con
los principios de racionalidad académica més
evidentes y en consonancia con los principios
contemporaneos expresados en los diversos
tratados y convenciones internacionales que
Brasil ha firmado frecuentemente.

Bas&ndose en muchas de las criticas a la
nueva ley, se percibe una vision ideoldgica
comun en los juristas conservadores de que
existiria un anico derecho de propiedad,
“natural”, intocable, casi sagrado: es
necesario que los juristas entiendan que,
tanto en el ordenamiento juridico brasilefio
como en el del resto de paises capitalistas, no
se menciona la definicion juridica del derecho
de propiedad como ‘ahistérica’, pues todo
orden juridico es histoérico, cultural y
politicamente producido y modificado. Al
centrarse en exceso en el positivismo y el
formalismo juridico, conscientemente o no,
estos juristas han estado al servicio de
intereses econdmicos que ven solamente en
las ciudades el refugio para la acumulacion
del capital, sin preocuparse de otros intereses
sociales y ambientales que hacen referencia a
la utilizacion del suelo urbano y de los bienes
inmobiliarios.

Ademas, argumentar que en el orden
juridico brasilefio existe un concepto Unico de
derecho de propiedad es una falacia: son
muchas las formas de derecho de propiedad
inmobiliaria, mobiliaria, publica, privada,
rural, urbana, intelectual, financiera,
industrial, etc., asi como son diversas las
relaciones sociales establecidas en torno a
ellas, siendo cada forma especifica tratada de
manera diferente por el orden juridico. El
principio liberal del Cddigo Civil ya ha sido
profundamente modificado en lo que se
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refiere a estos derechos, permitiendo la
intervencion creciente del Estado en el
dominio econdmico de la propiedad hasta tal
punto que hoy se discute la conveniencia o0 no
de la retirada del Estado del escenario
econdmico y el nuevo lugar sea del mercado.
Es en lo que se refiere a una forma especifica
de propiedad —Ila propiedad inmobiliaria—
donde todavia no ha sido reformado el
liberalismo juridico clasico por el Estado
brasilefio, por razones historicas y politicas®.

Proceder a ese cambio de paradigma, sobre
todo en el contexto de las decisiones
judiciales, es de fundamental importancia.
La tradicion incipiente de estudios juridicos
urbanisticos en Brasil tiende a ser
esencialmente legalista, reforzando el
principio civil del derecho de propiedad
individual y no restringido. Igualmente con
la reforma de 2003, la interpretacion
dominante del Cddigo Civil todavia considera
el suelo y el derecho de propiedad
inmobiliaria casi exclusivamente en funcién
de las posibilidades econdémicas ofrecidas a
los propietarios individuales, cuya medida es
determinada por los mismos, reduciendo
sobre todo el ambito para la accion del
Estado en el control de los procesos de uso y
ocupacion del suelo urbano para hacer
compatibles los diferentes intereses
existentes en el desarrollo urbano.

Las ciudades brasilefias —fragmentadas,
excluyentes, segregadas, ineficaces, caras,
contaminadas, peligrosas, injustas e
ilegales— son en gran medida el resultado
del fracaso del Estado en la reforma del
orden juridico liberal, ya que la ldgica
especulativa del mercado ve en la propiedad
solamente un valor de cambio, es decir,
solamente una mercancia y no se da cuenta
de las cuestiones sociales y ambientales. Tan
importante como aprobar nuevas leyes y
crear nuevos instrumentos, es consolidar el
paradigma propuesto por la Constitucion de
1988y por el Estatuto de la Ciudad, con el
objetivo de reformar para siempre la
tradicion civilista que esta en la base de gran
parte de la resistencia ideoldgica a las
politicas urbanas progresistas, y que no
considera el papel central de la ley —y de la

* En otro trabajo —Law and Urban Change in Brazil—
desarrollé ese tema con més profundidad, para identificar los
principales papeles que el derecho ha cumplido en el proceso de
urbanizacion brasilefio; véase FERNANDES (1995 y 2000b) y
FERNANDES & al (1998).
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ilegalidad— en el proceso de desarrollo
urbano y de gestion urbanistica.

El mayor distanciamiento se debe a la
necesidad de comprender que el principio de
la funcién social de la propiedad no puede ser
confundido con las restricciones
administrativas externas al ejercicio del
derecho de propiedad, como muchos juristas
han afirmado: el principio constitucional es
esencial para la propia caracterizacion y
conformacion del derecho de propiedad,
calificando internamente las formas de uso,
gozo y disposicion de los bienes inmobiliarios.
En ese sentido, el derecho de propiedad
inmobiliaria deja de tener un contenido
econdmico predeterminado cuya medida seria
dada por los intereses individuales del
propietario, y pasa de tener un contenido
econoémico a ser determinado por el poder
publico —a través de las leyes, planes y
proyectos urbanisticos—, una vez también
considerados los otros intereses sociales,
ambientales y culturales acerca de la
utilizacion del suelo y de los bienes
inmobiliarios.

Solamente la instauracion inequivoca de
ese nuevo marco socio-juridico conceptual
puede llevar a la materializacioén del nuevo
derecho colectivo fundamental creado por la
Constitucion de 1988, que es el derecho de
todos los ciudadanos a tener el desarrollo de
sus ciudades planeado de acuerdo, no sélo
con los intereses individuales de los
propietarios inmobiliarios, sino sobre todo de
acuerdo con los intereses sociales de la
comunidad —y de la ciudad— como un todo.
Esa también es la condicion para la
materializacion del otro derecho social
reconocido en 2000 por una enmienda
constitucional, como es, el derecho a la
vivienda.

2.2. Nuevos instrumentos urbanisticos

Confirmando y ampliando el espacio
constitucional garantizado para la accién de
los municipios, el Estatuto de la Ciudad no
solamente ha regulado los instrumentos
urbanisticos creados por la Constitucion de
1988, sino también ha creado nuevas
posibilidades juridicas. Se trata de
instrumentos que pueden y deben ser
utilizados por los municipios de manera
combinada, para promover la regulacion

normativa de los procesos de uso, desarrollo y
ocupacion del suelo urbano y de los bienes
inmobiliarios, sino también para inducir los
rumbos de tales procesos.

Actuando directamente de esa forma, los
municipios brasilefios tendran mejores
condiciones para interferir en, y revertir en
alguna medida, el patron y la dindmica de los
mercados inmobiliarios productivos formales,
informales y sobre todo especulativos, que,
tal como operan hoy, han determinado el
proceso creciente de exclusion social y
segregacion espacial en las ciudades
brasilefias.

De hecho, la combinacion entre los
instrumentos reguladores tradicionales del
planeamiento urbanistico —zonificacion,
loteo, tasas de ocupacién, modelos de
asentamiento, coeficientes de
aprovechamiento, gabaritos, recuos, etc.—
con los nuevos instrumentos regulados por el
Estatuto de la Ciudad —como la
determinacion de edificacion/loteo/utilizacion
obligatoria, transferencia del derecho de
construir, expropiacion-sancion con abono en
titulos de la deuda publica, impuesto de
bienes inmuebles progresivo; derecho de
superficie; el uso del derecho de retracto; y el
usucapion especial urbana—, con certeza
abrié todo un nuevo y amplio numero de
posibilidades para la accién de los municipios
en la construccion de un nuevo orden urbano
gue sea al mismo tiempo econémicamente
mas eficiente y politicamente mas justoy
sensible a las cuestiones sociales y
ambientales de las ciudades.

Sin embargo, la utilizacion de tales
instrumentos y la efectividad de las nuevas
posibilidades de accién por los municipios
dependen fundamentalmente de la definicién
previa de una amplia estrategia de
planeamiento y accion, expresando un
“proyecto de ciudad” que tiene
necesariamente que ser explicado
publicamente por medio de la legislacion
urbanistica municipal, empezando con la ley
del Plan Director. También en ese contexto,
es de fundamental importancia que los
municipios promuevan una amplia reforma
de sus drdenes juridicos de acuerdo con los
nuevos principios constitucionales y legales,
con el fin de aprobar un marco de leyes
urbanisticas compatibles con el paradigma de
la funcién social de la propiedad y de la
ciudad.

Ministerio de Vivienda



112

Limites y posibilidades de la democratizacion del acceso al suelo urbano

2.3. Laimportancia de la gestion
urbanistica

Otra dimension fundamental del Estatuto
de la Ciudad, y consolidando y ampliando
nuevamente los términos bésicos de la
Constitucion Federal de 1988, se refiere a la
necesidad de los municipios de promover la
debida integracion entre planeamiento,
legislacion y gestion urbanistica, para
democratizar el proceso de toma de
decisiones y asi legitimar plenamente un
nuevo orden juridico-urbanistico de
naturaleza social. EI reconocimiento por los
municipios de procesos y mecanismos
juridico-politicos adecuados que garanticen la
participacion efectiva de los ciudadanos y
asociaciones representativas en el proceso de
formulacion e implementacion del
planeamiento urbanistico y de las politicas
publicas —por medio de encuentros,
consultas, consejos, estudios de impactos de
vecindario, iniciativa popular para la
proposicion de leyes y sobre todo por medio
de las practicas del presupuesto
participativo— es tomado por el Estatuto de
la Ciudad como esencial para la promocion de
la gestion democratica de las ciudades.
Ademés, la nueva ley enfatiza la importancia
del establecimiento de nuevas relaciones
entre el sector estatal, el sector privado y el
sector comunitario, especialmente por medio
de asociaciones y operaciones urbanas
consorciadas, que tienen que darse dentro de
un marco juridico-politico claro y
previamente definido, incluyendo la creacion
de mecanismos transparentes de control
fiscal y social.®

De hecho, algunas de las experiencias
internacionales mas innovadoras de gestion
urbanistica estan teniendo lugar en Brasil,
como el presupuesto participativo introducido
por el municipio de Porto Alegre y que viene
siendo implementado en diversas ciudades.
La aprobacion del Estatuto de la Ciudad
consolidd un nuevo paradigma, no sélo para
la planificacion urbana, sino también para la
gestion urbanistica, especialmente por
regular instrumentos juridicos de
implementacion de politicas urbanisticas y de
vivienda.

® La relacion entre Derecho Urbanistico y gestion

urbanistica en Brasil es el tema de la compilacién que organicé
con contribuciones de colegas de diversas partes de Brasil;
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Sin embargo, son dos los desafios mas
importantes. Por un lado, el debido
tratamiento juridico del derecho de propiedad
inmobiliaria debe ser retirado del contexto
individualista del Derecho Civil de forma que
pueda ser interpretado a partir de los
criterios mas progresistas —de orden
publico— del Derecho Urbanistico. Por otro
lado, las posibilidades y condiciones ofrecidas
por el Derecho Administrativo tradicional en
Brasil para la promocion de una gestion
urbanistica eficiente, justa y democratica
tampoco son satisfactorias. Los principios e
instrumentos en vigor, limitados, restrictivos
y formalistas, no tienen la necesaria
flexibilidad y el alcance debido para manejar,
y garantizar la seguridad juridica, las
relaciones politico-institucionales que estan
transformandose rapidamente en varios
niveles: dentro del entorno estatal mas
amplio, entre niveles gubernamentales, entre
Estado y sociedad, y dentro de la sociedad. Se
han formulado diversas estrategias de
planeamiento urbanistico basadas en nuevas
ideas de gestion urbanistica como suelo
criado, asociacion publica-privada,
operaciones urbanisticas y operaciones
interligadas, privatizacion y tercerizacion de
la prestacion de servicios publicos, aparte del
propio presupuesto participativo, pero dichas
estrategias —incluso después de la
aprobacion del Estatuto de la Ciudad—
todavia no encuentran soporte plenoy
adecuado en el orden juridico administrativo.

Mas que nunca, dada la extension y
diversidad de los problemas del pais, los
juristas y urbanistas deben preocuparse no
solo con la interpretacion formal de las leyes,
sino también de las condiciones de
efectividad de las normas y con la necesidad
del cumplimento de las leyes, politicas y
programas urbanisticos y de las promesas de
reformas socioecondmicas y politicas en ellas
contenidas. La cuestion de la gestion
urbanistica involucra aspectos y
consideraciones transdisciplinares que, mas
alla de la necesidad de una integracion entre
los profesionales de las diversas areas,
requieren, entre otros factores, la capacidad
técnica y financiera de los gobiernos
municipales, la difusion de la informacién

véase FERNANDES (2001b); para una discusion del mismo tema
no sélo en el contexto brasilefio, sino también internacional,
véase FERNANDES (2000a).
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sobre las leyes existentes y el combate a la
corrupcion.

De la perspectiva juridica mas inmediata,
la discusién sobre la gestion urbanistica —su
naturaleza, sus problemas, obstaculos y
posibilidades— requiere la integracion de
tres dimensiones interrelacionadas, como:
gestion politico-institucional; gestion politico-
social; y gestion politico-administrativa. Las
dos primeras dimensiones estan
tradicionalmente en el &mbito del Derecho
Constitucional; la tltima, en el ambito del
Derecho Administrativo. La propuesta del
Estatuto de la Ciudad y del Derecho
Urbanistico publico es integrarlas de manera
renovada.

La gestion politico-institucional tiene que
ver con las condiciones de organizacion del
Estado, y la verdad es que el “mapa” del
federalismo brasilefio no coincide con el
“mapa” de la urbanizacion en el pais, o sea, el
pacto politico-institucional federativo no
expresa la realidad urbana-territorial creada
en el pais. Muchos han sido los problemas
causados por este descompas fundamental,
hasta la promulgacion de la Constitucion
Federal de 1988, varios de ellos se debian a
factores y procesos complejos, tales como: las
condiciones distorsionadas de la distribucion
de las competencias legislativas; la falta de
autonomia municipal y la centralizacion de
los poderes politicos, juridicos y financieros;
el entorno autoritario de la gestion
metropolitana que entr6 en vigor entre 1973
y 1988; el tratamiento formal idéntico dado a
los municipios totalmente diferentes, etc.®.

A pesar de su importancia, las tentativas
de enfrentamiento de tales problemas en el
periodo inmediatamente anterior a la
convocatoria del Congreso Nacional
Constituyente, por ejemplo, a través de la
creacion de asociaciones y consorcios de los
municipios, eran juridica y politicamente
fragiles. Como resultado, surgio el
movimiento de “municipalizacion a cualquier
coste” que, para bien o para mal, orient6 la
formulacion de la Constitucion Federal de
1988. Desde entonces, aunque pese al
reconocimiento de una autonomia municipal
relativamente mayor (aungue posteriormente
afectada por la Ley de Responsabilidad

 Véase FERNANDES (1985) para un andlisis de los
problemas politico-institucionales enfrentados y por los a punto
de ser enfrentados por el Congreso Nacional Constituyente;

Fiscal), diversos problemas siguen afectando
las condiciones de la gestion politico-
institucional, tales como: la falta de
tratamiento adecuado de la dimensién
metropolitana del ordenamiento territorial,
el crecimiento artificial de municipios;
relaciones intergubernamentales politico-
financieras poco sistematicas, etc. Ese marco
ha sido complicado ain mas, por el nimero
de problemas fiscales, financieros, sociales,
urbanos y ambientales acumulados, y que
requieren urgentemente una amplia accion
integrada de los entes federativos.

La gestion politico-social tiene que ver con
la relacion amplia entre el Estado y la
sociedad. La verdad es que, por varias
razones, el orden juridico-politico
constitucional todavia no expresa el orden
politico-social construido en el cotidiano de
los procesos politicos del pais. Algunos
problemas existentes hasta la promulgacién
de la Constitucion Federal de 1988 se
referian a la exclusion popular del proceso
politico, esencialmente autoritario, incluso
debido al hecho de que los alcaldes de las
capitales no eran elegidos hasta 1982;
eleccion indirecta del Presidente de la
Republica hasta 1988; poder legislativo
impedido, en todos los niveles
gubernamentales, a proponer leyes en
materia financiera y presupuestaria; uso
indiscriminado de medidas de excepcion como
el decreto-ley; sistema electoral excluyente;
mecanismos de representacion popular
viciados; poder judicial sujeto al poder
ejecutivo y con estructura obsoleta, etc. Las
tentativas de enfrentamiento de estos
problemas que fueron formulados sobre todo
a partir del final de la década de 1970, con la
crisis creciente de legitimidad del Estado y
frente al surgimiento de nuevas formas de
organizacion social como movimientos
sociales, sindicatos fuertes, etc., dieron como
resultado la importante creacion de consejos,
comisiones y comités con participacion
creciente de la sociedad civil.

Después de 1988, entre los diversos
problemas politico-sociales existentes, se
puede destacar el hecho de que, aunque la
Constitucion proponga la combinacion entre
democracia representativa y democracia

para un analisis critico del &mbito juridico-institucional de
gestion metropolitana que prevalecié en Brasil entre 1973 y
1988, véase FERNANDES (1992).
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directa de variadas formas, el fortalecimiento
del poder legislativo ha llevado a tensiones
con los mecanismos de participacion popular
—presupuesto participativo, consejos
deliberantes, etc.— que se dan en el seno del
ejecutivo; la estructura del poder judicial fue
lamentablemente poco alterada; asi como el
sistema electoral; etc. En fin, son muchos los
problemas que necesitan ser urgentemente
afrontados.

Desde la perspectiva de la gestion politico-
administrativa, también hay muchas
cuestiones complejas por afrontar. Con la
crisis fiscal, la redefinicion del papel del
Estado originado por las politicas de
liberalizacion, las presiones originadas por la
globalizacion econémica, el incremento de la
pobreza social, los avances tecnoldgicos, etc.,
ha habido una presion creciente de la
flexibilidad de la planificacion urbanay de la
accion administrativa, de tal forma que
puedan darse respuestas mas rapidas a las
cuestiones urbanas. Surgieron entonces los
principios de asociacion publica-privada,
operaciones urbanas, operaciones
interrelacionadas y beneficios de la
planificacion, siempre con énfasis en la idea
del regateo, del crédito y de la estimulacion.
Con base en dichas estrategias, esté la critica
a la burocratizacion excesiva del Derecho
Administrativo en vigor, a la rigidez de las
reglas que orientan el contracto
administrativo, y la inflexibilidad de los
principios que rigen la relacion entre el
Estado y el sector privado. Con todo, otros
problemas igualmente serios tienen origen en
los cambios en las practicas de la gestion
politico-administrativa: las nuevas estrategias
adoptadas frecuentemente no se han basado
en criterios transparentes, la seguridad
juridica de las nuevas relaciones entre el
sector estatal y el sector privado ha sido
cuestionada, la falta de criterios y de control
en las decisiones tomadas han hecho que
nuevos espacios hayan sido abiertos para la
corrupcion, el favor politico y amiguismo, etc.

También en el contexto de la gestion
urbanistica es fundamental que el paradigma
del Estatuto de la Ciudad esté plenamente
consolidado, para crear una verdadera esfera
publica que no sea reducida al sector estatal
y que sea efectivamente democratica y
participativa, para que asi sea materializado
el otro nuevo derecho colectivo creado por la
Constitucion Federal de 1988, que es, el
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derecho colectivo a la participacion directa e
indirecta de todos en el proceso de gestion de
las ciudades. Es necesario que los municipios
promuevan una reforma comprensiva de sus
leyes y procesos de gestion politico-
institucional, politico-social y politico-
administrativa, para llevar a cabo y ampliar
las posibilidades reconocidas por el Estatuto
de la Ciudad.

3. AFRONTANDO EL PROCESO
DE DESARROLLO URBANISTICO
INFORMAL

La otra dimension fundamental del
Estatuto de la Ciudad se refiere a los
instrumentos juridicos reconocidos para la
promocioén, por los municipios, de programas
de regularizacion de asentamientos
informales, en el contexto mas amplio del
principio de la Constitucién de 1988, de que
cabe sobre todo a las politicas publicas
municipales promover la democratizacion de
las formas de acceso al suelo urbanoy a la
vivienda en las ciudades.

El Estatuto de la Ciudad reconocid que la
crisis generalizada de la vivienda y la
proliferacion de formas de ilegalidad urbana
en lo que respecta los procesos de acceso al
suelo urbano y a la vivienda —producidas por
la combinacion entre la falta de politicas de
vivienda adecuadas; la ausencia de opciones
suficientes y accesibles ofrecidas por el
mercado inmobiliario; y por el sistema
juridico excluyente que estuvo en vigor hasta
la promulgacion de la Constitucion de 1988—
son al mismo tiempo resultado y causa de
varios de los problemas urbanos afrontados
hoy por los municipios brasilefios.

Ademas de regular los instrumentos
juridicos ya existentes, usucapion especial
urbana y concesion de derecho real de uso,
que pueden ser aplicados por los municipios
para la regularizacion de ocupaciones,
respectivamente, en areas privadas y en
areas publicas, la nueva ley avanzo al
admitir la utilizacion colectiva de tales
instrumentos. Diversos dispositivos
importantes fueron aprobados para
garantizar el registro de la regularizacion de
tales areas en las cartas inmobiliarias, que
desde hace mucho tienen instalados
obstaculos a las politicas municipales de
regularizacion de asentamientos informales.
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La seccion del Estatuto de la Ciudad que
proponia la regulacion de un tercer
instrumento mencionado en la Constitucion
de 1988, como es, la concesion de uso especial
para fines de vivienda, fue totalmente vetada
por el Presidente de la Republica por razones
juridicas, ambientales y politicas. Sin
embargo, gracias sobre todo a la movilizacion
del Forum Nacional da Reforma Urbana, el 4
de septiembre de 2001 fue firmada por el
Presidente la Medida Provisional n.° 2.220,
que reconocio, en determinadas condiciones,
el derecho subjetivo (y no solamente la
prerrogativa de la administracion publica) de
los ocupantes de areas de propiedad publica
—incluso areas municipales— a la concesion
de uso especial para fines de vivienda. La
Medida Provisional también establece en que
condiciones el poder publico municipal puede
promover el realojo de los ocupantes de areas
publicas en otras areas mas adecuadas. Se
trata de una medida de extrema importancia
social y politica, pero que ciertamente exigira
un esfuerzo juridico, politico y administrativo
articulado de los municipios, para responder
a las situaciones existentes de manera
juridicamente adecuada y también de forma
compatible con los otros intereses sociales y
ambientales de la ciudad como un todo.

3.1. Ciudades ilegales

La proliferacion de las formas de
ilegalidad en las ciudades, especialmente en
el contexto cada vez mas significativo de la
economia informal es una de las mayores
consecuencias del proceso de exclusion social
y segregacion espacial que ha caracterizado
el crecimiento urbano intensivo en los paises
en desarrollo. Este fendmeno se vuelve aln
mas importante en lo que se refiere a los
procesos socioecondmicos y culturales de
acceso al suelo y produccion de la vivienda:
un nimero cada vez mayor de personas han
tenido que incumplir la ley para tener un
lugar en las ciudades, viviendo sin la
seguridad juridica de la tenencia, en
condiciones precarias asi como insalubres y
peligrosas, generalmente en areas periféricas

" Este es el tema de la compilacion Illegal Cities-Law and
Urban Change in Developing Countries que organicé junto con
Ann Varley, con contribuciones de diversos paises (1998); véase
también FERNANDES (1999c; 2001a).

0 en areas centrales desprovistas de
infraestructura urbana adecuada. Diversos
datos de fuentes distintas han revelado que,
consideradas dichas formas de acceso al suelo
urbano y de produccion de la vivienda, entre
el 40% y el 70% de la poblacion urbana en las
grandes ciudades de los paises en desarrollo,
asi como en Brasil, estan viviendo
ilegalmente, considerando que tales indices
llegan a 80% en algunos casos. Datos
recientes de los municipios de Sao Paulo y
Rio de Janeiro han reconocido que por lo
menos el 50% de la poblacion de aquellos
municipios viven ilegalmente.

Ese fendmeno complejo ha atraido cada
vez mas la atencion de los investigadores a
nivel internacional, y diversas publicaciones
importantes recientes han registrado las
conclusiones de tales investigaciones’. En
cuanto a sus especificaciones, esta discusion
sobre la ilegalidad urbana tiene que quedar
dentro del contexto mas amplio de la
reflexion sobre el papel central que el
derecho —comprendiendo no solamente las
leyes existentes, si no también los principios
juridicos, decisiones judiciales y la dindmica
mas amplia del orden juridico— ha tenido en
la determinacion del patrén del proceso de
crecimiento urbano en los paises en
desarrollo. De hecho, la discusion critica
sobre la ley y la ilegalidad en el contexto del
desarrollo urbano ha ganado protagonismo
en los ultimos afios, especialmente desde que
la Agenda Habitat de la ONU resaltd la
importancia fundamental del Derecho
Urbanistico®.

No hay mas que ignorar que legalidad e
ilegalidad son dos caras del mismo proceso
social de produccion del espacio urbano. La
ilegalidad urbanistica tiene que ser
comprendida no solamente en términos de la
dinamica entre sistemas politicos y mercados
de suelos, sino también en funcion de la
naturaleza del orden juridico en vigor, sobre
todo en lo que se refiere a la definicion de los
derechos de propiedad inmobiliaria urbana. A
partir de la mitad de la década de 1990,
también en Brasil juristas y no-juristas han
debatido cada vez mas las causas e
implicaciones del proceso creciente de

8 Agenda Habitat es el plan global de accién
adoptado por la comunidad internacional en la Conferencia
Habitat 11 de la ONU, realizada en Estambul, Turquia,
en junio de 1996.
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ilegalidad en las ciudades, partiendo de, y
combinando, diversas perspectivas, juridica,
socioldgica, politica, econdmica, ambiental y
antropoldgica.’ Diversos estudios han
investigado la relacion entre la legislacion de
la planificacion urbanistica, exclusion social
y segregacion espacial; mas recientemente,
otro factor importante esta asociado a esa
ecuacion, que es la creciente violencia
urbana®.

En suma, también como ha indicado la
Agenda Habitat, ha quedado cada vez més
claro que la promocion de la reforma
urbanistica depende en parte de la promocion
de una reforma juridica amplia, sobre todo en
lo que se refiere a la regulacion de los
derechos de propiedad inmobiliaria y del
proceso méas amplio de desarrollo urbanistico,
planificacion y gestion. La Campafia Global
de la ONU por la Buena Gobernanza Urbana
también revela que la promocién de la
reforma juridica ha sido vista por
organizaciones nacionales e internacionales
como una de las principales condiciones para
el cambio del patron excluyente del
desarrollo urbano en los paises en desarrollo
y en transicion, y para la efectiva
confrontacion de la ilegalidad urbana'. En
especial, es fundamental que se reconozca
que, en casos como el de Brasil en los que la
ilegalidad urbana dejo6 de ser la excepcion y
pasod a ser la regla, esta es estructural y
estructurada de los procesos de produccion de
la ciudad, y necesita ser enfrentada como tal,
requiriendo la formulacion de directrices y
estrategias especificas en el contexto mas
amplio del planeamiento urbanistico y de la
gestion urbanistica, y no meramente a través
de politicas sociales y/o urbanisticas aisladas
y marginales.

Hay otros tres aspectos de ese proceso que
necesitan ser mencionados, aunque
brevemente: juzgando por las reacciones de
las autoridades publicas y de la propia
opinién publica, parece que existen en Brasil
“grados de ilegalidad”, es decir, algunas

¢ Entre otros colegas juristas que han escrito y publicado

frecuentemente sobre el tema, merecen destaque Betania de
Moraes Alfonsin, Jacques Alfonsin, Leticia Marques Osorio

e Nelson Saule Jr.; entre los no-juristas, deben ser destacados
el trabajo pionero de Erminia Maricato y Raquel Rolnik.

1 Para la discusion de la relacion entre legislacion,
planificacion y violencia, véase los resultados de la investigacion
coordinada por ROLNIK (1999).

1 Véase el sitio del UN-HABITAT-United Nations
Programme for Human Settlements (Habitat)
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précticas de ilegalidad urbana son més
toleradas e igualmente mas justificables que
otras, que provocan la accion represiva del
Estado. En general, se puede decir que la
mayor o menor tolerancia de las préacticas de
ilegalidad tiene que ver con la existencia de
documentos formales —por mas
juridicamente precarios que sean— que
sugieren una tentativa de continuidad en la
cadena de transmision de las propiedades®.
Ademas, hay que recordar que las practicas
de ilegalidad en las formas de acceso al suelo
y a la vivienda no son sélo restringidas a los
pobres. De hecho, son muchos los ejemplos de
practicas ilegales experimentadas entre los
grupos mas privilegiados en Brasil, que van
desde la frecuente falta de respeto a las
normas urbanisticas hasta los llamados
“condominios cerrados” que, entre otros
efectos negativos, impiden la libre circulacion
de todos en las calles y el libre acceso a las
playas, que son bienes de uso comin de
todos. En cuanto a esas formas de ilegalidad,
la regla ha sido la impunidad. Por fin, la
crisis generalizada del orden juridico ha
llevado a la proliferacion de formas
informales de distribucion de la justicia, cada
vez mas “sofisticadas” y asimiladas sobre
todo en el cotidiano de las comunidades
excluidas del acceso al sistema juridico
oficial. Tales practicas naturalmente
cumplen sus importantes funciones sociales,
politicas e ideoldgicas, pero, en su esencia, el
fenémeno es peligroso ya que pone en
evidencia los patrones bésicos de la
organizacion sociopolitica del pais®.

3.2. Programas de Regularizacion
de los asentamientos informales

Una de las cuestiones que mas han
ocupado a los juristas involucrados con la
cuestion urbana internacionalmente, asi
como en Brasil, hace referencia a los
programas de regularizacion de los

www.unhabitat.org/govern para informacion
sobre la Campafa Global para la Buena Gobernanza
Urbana.

2 \éase FERNANDES (1997) para una discusion
acerca de ese punto.

B Para una discusion mas profundizada de ese tema,
véase FERNANDES (1999b; 2001a); la tradicion de estudios sobre
el fenémeno de la justicia informal y del pluralismo juridico
se debe a la contribucién pionera fundamental de Boaventura
de Sousa Santos.
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asentamientos informales que han sido
implementados en varios paises. Preocupados
con las graves implicaciones sociales,
econdmicas, ambientales y politicas del
proceso de ilegalidad urbana, sobre todo para
la poblacién pobre —y en especial para las
mujeres y los nifios—, a lo largo de las
Gltimas dos décadas también los
administradores y planificadores
urbanisticos de diversas ciudades en varios
paises de Latinoamérica, Africa y Asia han
buscado formular, siempre con mucha
dificultad, programas de regularizacion de la
propiedad de tales asentamientos informales,
intentando promover la urbanizacién de las
areas y reconocer en alguna medida los
derechos de sus ocupantes. Esa necesidad de
enfrentamiento urgente a la ilegalidad
urbana con el objetivo de promover la
integracion socio-espacial de los grupos que
viven en asentamientos informales es el tema
central de la Campafia Global por la
Seguridad de la Tenencia que viene siendo
promovida desde 1999 por el Programa
Habitat de la ONUY.

En Brasil, dichos programas de
regularizacion han sido implementados en
diversos municipios desde mediados de la
década de 1980, y sobre todo a partir del
inicio de la década de 1990, cubriendo tanto
las favelas como, en una escala menor, los
Ilamados “loteos clandestinos” y/o “loteos
irregulares” y combinando obras de
mejoramiento, prestacion de servicios
publicos y titulacion del suelo. De hecho,
entre otras formas de ilegalidad urbana, la
proliferacion de favelas y loteos
clandestinos/irregulares es una de las
consecuencias mas fundamentales del
proceso de exclusion socio-espacial que ha
caracterizado el crecimiento urbano en el
pais. A lo largo de décadas de urbanizacion
intensiva, dada la combinacion entre la falta
de una politica habitacional de patrén social
y a la ausencia de opciones accesibles y
adecuadas ofrecidas por el mercado
inmobiliario, un nimero cada vez mas
grande de brasilefios han tenido en las
favelas y en las parcelaciones periféricas la
Unica forma posible de acceso al suelo urbano
y a la vivienda. Mas recientemente, con el

1 Véase el sitio del UN-HABITAT-United Nations
Programme for Human Settlements (Habitat)
www.unhabitat.org/tenure para informacion

aumento significativo de la pobreza urbana,
la adquisicion de parcelas en loteos ilegales
se ha vuelto prohibitiva para una parte cada
vez mas grande de la poblacién, con lo que el
ndmero de favelas han crecido
desorbitadamente en las areas periféricas de
diversas ciudades, juntamente con la mayor
densidad de ocupacion de las favelas
centrales ya existentes. Debido a la falta de
politicas habitacionales adecuadas, “corticos”
e invasiones, generalmente en areas
impropias para la ocupacién humana, han
sido las formas contemporaneas de acceso a
la vivienda en las ciudades.

El papel de la legislacién en ese proceso de
produccion de la ilegalidad urbanistica y de
la segregacion espacial merece destacar,
especialmente en lo que se refiere, como he
insistido, a la vision individualista y
excluyente de los derechos de propiedad
inmobiliaria que todavia son vigentes en el
pais. Ademas, se debe resaltar el importante
papel cumplido —donde esas leyes existen—
por las leyes urbanisticas elitistas y
socialmente inadecuadas que han
desconsiderado histéricamente las realidades
de los procesos socio-econdmicos de
produccion de la vivienda, exigiendo patrones
técnicos y urbanisticos inalcanzables. Esas
leyes acaban por reservar las &reas nobles y
provistas de infraestructura para el mercado
inmobiliario destinado a las clases media y
alta, ignorando asi las necesidades de
vivienda de los grupos menos favorecidos. Tal
proceso ha sido agravado por la falta de
politicas urbanisticas y fiscales efectivas de
combate a la especulacion inmobiliaria®.

De la misma forma, las posibilidades
ofrecidas por el marco juridico en vigor para
la formulacién de politicas de regularizacion
de asentamientos informales necesitan ser
comprendidas mejor, sobre todo por aquellos
gobiernos municipales comprometidos con
propuestas de democratizacion de las formas
de acceso al suelo y a la vivienda. Dar
respuestas adecuadas a los problemas
complejos originados por la ilegalidad urbana
es dificil y las soluciones particulares no
siempre pueden ser repetidas en otros casos.
En un altimo analisis, un programa de
regularizacion bien llevado a cabo depende de

sobre la Campafia Global por la Seguridad de la Tenencia.
% Este punto fue expuesto por ROLNIK (1997) y MARICATO
(1996).
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la accion gubernamental sistematica y
requiere tantas inversiones de dinero en
cuanto a la promocion de reformas juridicas
se refiere.

Aunque se reconozca el caracter paliativo
de estos programas y la necesidad de
inversiones publicas, politicas de
ordenamiento territorial y politicas sociales
que efectivamente den opciones de vivienda
social accesibles y adecuadas, sobre todo en
las &reas centrales (y vacias) de las ciudades,
la legitimidad de los programas de
regularizacion de los asentamientos
informales existentes es innegable, y puede
ser claramente justificada sea por razones
pragmaticas, sea por involucrar derechos
fundamentales. De modo general, los
programas de regularizacion de favelas en
Brasil han sido mas sistematicos y
consistentes que los programas de
regularizacion de loteos reflejando una mayor
movilizacion de los moradores en favelas, lo
que quizas pueda ser explicado por su
condicidn juridica mas precaria y su mayor
vulnerabilidad politica y socio-ambiental.
Porto Alegre es uno de los pocos municipios
brasilefios, asi como Rio de Janeiro y Sao
Paulo, donde una politica consistente de
regularizacion de loteos esta siendo
implementada.

A la vez, las favelas son contemporaneas
del proceso de urbanizacion, y el fendmeno ha
sido ampliamente investigado y analizado en
Brasil e internacionalmente. Juntamente con
el caso de Brasilia, la experiencia de Belo
Horizonte, ciudad planificada, expresa de
manera inequivoca la naturaleza excluyente
del proceso de desarrollo urbano y el patron
segregador de las relaciones histdricas que se
han dado entre la legislacién, planificacion
urbanistica, el mercado inmobiliario y la
sociedad, sobre todo en la creacion de la
dindmica y posibilidades del mercado y en la
determinacion del lugar de los pobres en la
ciudad. En Belo Horizonte, una vez que las
necesidades de los pobres —constructores de
la ciudad— fueron ignoradas por los
planificadores urbanos, se constituyeron las
primeras favelas, antes mismo de la
inauguracion oficial de la ciudad: en 1895,
cerca de 3.000 personas ya vivian en favelas

® Hace muchos afios que escribo regularmente sobre la
experiencia de Belo Horizonte; véase, por ejemplo, FERNANDES
(1998Db; 2003).
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en la nueva ciudad que estaba siendo
construida. Cerca de 100.000 familias viven
actualmente en favelas en Belo Horizonte,
equivalente a mas del 20% de la poblacion
total, siendo en otras ciudades, como
Salvador y Recife, un porcentaje superior

al 40%?°.

En Belo Horizonte, como en varias otras
ciudades brasilefias, como Porto Alegre y
Recife, dada la creciente movilizacion social
de los favelados reivindicando el
reconocimiento de sus derechos y la
urbanizacion de las favelas, las politicas
publicas municipales se han desarrollado a lo
largo de varias décadas en el sentido de
reconocer en alguna medida el derecho de los
favelados a tener un lugar méas adecuado en
el espacio de la ciudad. A partir de la década
de 1970, en varios municipios las expulsiones
violentas y remociones forzadas fueron
gradualmente substituidas por la relativa
tolerancia de estas formas de ocupacion
ilegal, culminando con el reconocimiento
oficial de algunas de las areas de las favelas y
de los derechos de las comunidades que en
ellas viven.

También en ese nuevo contexto Belo
Horizonte es una referencia fundamental en
el contexto brasilefio. La ley que cred el Pro-
Favela de Belo Horizonte, en 1983, fue
pionera al proponer un programa social de
regularizacion de las favelas, introduciendo
una formula original: la combinacién entre la
identificacion y demarcacion de favelas como
areas residenciales para fines de vivienda
social —inicialmente denominadas “sectores
especiales”— en el contexto de la
planificacion del territorio municipal; la
definicion de normas urbanisticas especificas
de uso, division y ocupacion del suelo en
dichas areas; y la creacién de mecanismos
politico-institucionales de gestion
participativa de los programas de
regularizacion. Esa “formula” acabd
convirtiéndose en un paradigma seguido por
diversas otras ciudades como Recife,
Salvador y Porto Alegre, en las cuales
también fueron creadas “zonas/areas
especiales de interés social” con patrones
urbanisticos propios y sometidas a un proceso
participativo de gestion institucional®’.

¥ Para un amplio analisis comparativo de las principales
experiencias brasilefias, véase el trabajo fundamental de Betania
de MORAES ALFONSIN (1997; 2001).
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A partir de la década de los ochenta, y
sobre todo después de la aprobacion de la
Constitucion de 1988, se han promovido cada
vez mas programas municipales de
regularizacion de asentamientos informales
en las favelas brasilefias, combinando con
diferentes medidas obras de mejoramiento,
prestacion de servicios y titulacion del area 'y
de las parcelas individuales. Aungue pesen
sus diferencias, los principales objetivos
declarados de tales programas han sido
reconocer la seguridad de la tenencia del
suelo y promover integracion socio-espacial
de dichas areas y comunidades en el contexto
mas amplio de la estructura y de la sociedad
urbana. En algunas ciudades, otros objetivos
importantes han sido mejorar las condiciones
socio-politicas de ciudadania y reducir la
pobreza.

La mayoria de los programas originales
pretendian garantizar la seguridad de la
tenencia por medio de la transferencia de
titulos individuales de propiedad plena a los
residentes. A pesar de que tales programas
han sido relativamente exitosos en materia
de obras de mejoramiento y prestacion de
servicios -siendo beneficiadas a lo largo de los
afos de inversiones publicas muchas de las
favelas que ya estan mejor equipadas con
infraestructura urbana y servicios publicos
que los loteos —parcelaciones ilegales de las
periferias de las ciudades—, fallaron en gran
parte en lo que se refiere a la regularizacion
del suelo y a la seguridad de la tenencia
debido a los altos costos y diversas
dificultades juridicas y técnicas existentes®.
Se debe mencionar que las politicas de
legalizacion que intentan proporcionar
seguridad juridica a la propiedad, requieren
una atencion atin mayor en lo que se refiere a
las implicaciones del tipo de proceso.

3.3. El tema de la legalizacion

En Brasil ha existido poca comprension
acerca de las implicaciones politico-juridicas
de los instrumentos adoptados para
promover los objetivos conjuntos de
seguridad de la tenencia e integracion socio-

8 Para una evaluacion critica de las experiencias
sobre la legalizacion de las favelas en Brasil, véase
FERNANDES (1999a; 2002b), Fernandes & al (2003); y Alfonsin
& al (2004).

espacial, asi como del impacto que las
politicas de regularizacion de la tenencia
tienen en el mercado inmobiliario informal y
formal. Han existido desencuentros entre
objetivos y estrategias juridico-politicas,
generando distorsiones y efectos perversos.
Sobre la base de investigaciones y
bibliografia existentes del caso brasilefio, se
puede decir que la legalizacion formal de la
tenencia no garantiza por si misma la
integracion socio-espacial, especialmente
cuando es promovida a través de la
asignacion de titulos individuales de
propiedad plena.

Algunos municipios brasilefios —Porto
Alegre, Recife, Santo Andre, Diadema, etc.—
han formulados politicas innovadoras
basadas en nociones juridico-politicas
diferentes. Han visto las responsabilidades
del gobierno local en funcién de su obligacion
socio-politica y juridica de suministrar
derechos sociales de vivienda adecuados y
accesibles, y no en términos de suministrar
derechos individuales de propiedad. Se
realiza un esfuerzo mas explicito para
minimizar las distorsiones provocadas por las
politicas de legalizacion de la tenencia en el
mercado inmobiliario formal/informal. Se
han propuesto diferentes politicas de
legalizacion de la tenencia de acuerdo con el
régimen de propiedad publica o privada de
las areas: usucapion especial urbana en
areas privadas (con mediacion del gobierno
local) y concesién del derecho real de uso o
concesion de uso especial para fines de
vivienda en las areas urbanas puablicas.

En 2001, he dirigido para el gobierno
britanico un proyecto de investigacion en
Porto Alegre y Recife, con el objetivo de saber
en que medida las politicas de regularizacion
de la tenencia promovieron seguridad de
tenencia, tenencia efectiva o percibida;
alcanzaron el objetivo de promocidn de la
integracion socio-espacial; permitieron a los
residentes un mejor acceso al créditoy
servicios; mejoraron su disposicion para
invertir en sus casas; incorporaron una
dimension de género; y resultan efectivas
como instrumentos para erradicar la
pobreza®. Al analizar los resultados, he

9 Este es el tema del proyecto de investigacion “Enfoques
innovadores para la seguridad de la propiedad para los pobres en
las areas urbanas”, para el que escribi el relato sobre Brasil
comparando las experiencias de Recife y Porto Alegre; véase
FERNANDES (2002a).
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percibido que, en las dos ciudades, las obras
de mejoramiento y prestacion de servicios no
han dependido directamente del término del
proceso de legalizacidon. Se implementaron
politicas de regularizacion en areas
consolidadas en términos sociopoliticos y
urbanisticos, donde se acepta que los
residentes tienen derecho a servicios,
equipamientos publicos y comunitarios. La
produccion de la vivienda ha sido en gran
parte el resultado de la autoconstruccion, los
mejoramientos se hicieron de manera
regular, y el acceso al crédito informal,
particularmente para obtener materiales de
construccion, ha sido posible
independientemente del régimen legal de las
areas. Han mejorado las condiciones
generales de integracion socio-espacial. El
mercado oficial de tierras mantiene distancia
de las areas regularizadas, y la poblacion
original permanece en ellas; asimismo en
aquellas areas donde han tenido movilidad
interna significativa, el perfil socioeconémico
original de la comunidad se mantuvo.

Todos estos resultados parecen estar
directamente relacionados con la articulacion
de las politicas de regularizacién de la
tenencia con leyes de planeamiento de
orientacion social y estrategias progresistas
de gestion de la ciudad. Las zonas
residenciales especiales parecen dar a las
areas y a los residentes una forma de
identidad social y juridica ante la sociedad
mas amplia y el mercado inmobiliario. El
aparato institucional creado para
gestionarlas ha proporcionado a los
residentes un ruedo politico para defender
sus derechos y fijar sus reivindicaciones; la
incorporacion de las zonas especiales en la
experiencia pionera del presupuesto
participativo en Porto Alegre ha sido
fundamental para la consolidacion del
derecho de ciudadania social.

En ese contexto, surge la pregunta: ;es
necesaria la asignacion de titulos?

De hecho, a pesar del estado incipiente del
proceso de legalizacion, hay una percepcion
generalizada de seguridad de la tenencia,
tenencia, asociada a un conjunto de factores
sociales, politicos e institucionales. Esto
implica basicamente que los residentes no se
sienten amenazados de desalojo por el
gobierno y que tienen alguin acceso a
servicios y crédito. Esta percepcion ha sido
fortalecida por el hecho de que otros actores
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socio-econémicos y la opinidn publica en
general reconocen cada vez mas el derecho de
los residentes de permanecer en los
asentamientos mejorados, lo que motiva a los
residentes para que inviertan en sus casas.
En aquellas &reas donde existe movilizacion
social consistente y programas de
regularizacion, parece existir menos interés
en la obtencién de titulos que lo que sucedia
en la década de 1980.

No obstante, creo que la percepcion de
seguridad de la tenencia puede ser, y
frecuentemente es, falsa. Tener un titulo
llega a ser importante cuando surge un
conflicto como una confrontacion juridica
entre los ocupantes y el propietario original,
causada por problemas domésticos o por
factores econdmicos externos, tales como
obras publicas significativas que hacen mas
atractivas a las areas ocupadas para el
mercado inmobiliario oficial. Los cambios
constantes de los contextos politicos locales,
como por ejemplo la remocion de las
autoridades publicas, impiden en muchas
ciudades que se consoliden las politicas de
legalizacion de la tenencia y los programas
de regularizacién. La mayor parte de los
asentamientos, sobre todo los mas recientes,
no califican como AEIS/ZEIS. En muchas
ciudades, los programas de regularizacion de
la tenencia han encontrado una oposicion
cada vez mayor por razones ambientales,
especialmente debido a que muchos de los
asentamientos informales estan localizados
en areas ambientales vulnerables. En
algunas ciudades, los programas de
regularizacion de la tenencia han sido
directamente afectados por el impacto socio-
espacial del trafico de drogas. En muchas
ciudades, se observa una intensificacion de la
presion del mercado inmobiliario formal e
informal asociada a diversos factores
externos.

La verdad es que la percepcion de la
seguridad de la tenencia esta basada en un
pacto juridico politico precario que puede ser
cambiado, en detrimento de los intereses de
los residentes. En este contexto, la utilizacion
de la concesion del derecho real de uso o de la
concesion de uso especial para fines de
vivienda puede promover condiciones mas
eficientes de seguridad de la tenencia para
los pobres, ya que combina la provision de
derechos sociales de vivienda, el
reconocimiento de la seguridad individual de
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la tenencia y la promocion de una integracion
socio-espacial. Esta parece ser de hecho una
combinacion potencialmente exitosa: un
programa de regularizacion de la tenencia
técnicamente adecuado, basado en un marco
tedrico juridico-politico consistente; la
combinacion entre el programa de
regularizacion de la tenencia con la
legislacion de planeamiento urbanistico mas
amplio; y la combinacién de ambos con
mecanismos politico-institucionales
progresistas que permitan la efectiva
participacion de las comunidades afectadas
del proceso de gestion urbanistica de la
ciudad.

Esa misma “féormula” general ha sido
adoptada por el Estatuto de la Ciudad para
todas las ciudades brasilefias. De hecho, la
creacion de las zonas residenciales especiales
para fines de vivienda social dentro de la ley
que regula las areas municipales, han sido
consideradas un gran avance desde el punto
de vista que permiten redefinir en parte, o
por lo menos minimizar, la dinamica del
mercado inmobiliario, garantizando asi los
espacios en el territorio de la ciudad para los
grupos pobres. Ese modelo ha sido exportado
a otros paises, sobre todo a Africa, en parte
por el reconocimiento internacional de las
innovaciones de las experiencias brasilefias,
y también debido a la accion de ONG
extranjeras como la GTZ y la AVSI que
actuaron en ciudades brasilefias.

Sin embargo, planificadores y
administradores urbanos, sobre todo aquéllos
trabajando en las agencias de regularizacion,
deben concienciarse acerca de las amplias, a
veces perversas, implicaciones de sus
propuestas, especialmente en lo que se
refiere a la legalizacion de los asentamientos
informales. El reconocimiento de los tan
aclamados derechos sociales de la vivienda,
no pueden ser reducidos al reconocimiento de
los derechos individuales de propiedad.

4. CONCLUSION

La aprobacion del Estatuto de la Ciudad
consolidé el orden constitucional brasilefio en
cuanto al control juridico del desarrollo
urbano, con el objetivo de reorientar la accion
del poder publico, del mercado inmobiliario y
de la sociedad, de acuerdo con nuevos
criterios urbanisticos, econdmicos, sociales y

ambientales. Su efectiva materializacion en
las leyes y sobre todo politicas publicas, con
todo, depende fundamentalmente de la
amplia movilizacién de la sociedad brasilefia,
dentro y fuera del &mbito estatal. El papel de
todos, gobierno y sociedad, en ese proceso es
de fundamental importancia para que sean
cambiadas las bases del proceso —de
expoliacion y de autodestruccion socio-
ambiental— que ha caracterizado el
crecimiento urbano en Brasil.

Es necesario que juristas, planificadores y
administradores urbanos comprendan que
existe una relacion directa entre la ilegalidad
urbanay la naturaleza del orden juridico en
vigor. La supervivencia no cuestionada de la
legalidad liberal en lo que concierne a la
propiedad del suelo se debe naturalmente a
una combinacion histérica de factores
sociales, politicos y econdmicos que
posibilitaron la formacién y supervivencia de
la estructura de propiedad del suelo
altamente concentrada del pais, y que han de
ser comprendidos antes de que cualquier
programa de legalizacion pueda ser
implementado®. Las principales cuestiones
siguen sin ser respondidas por los juristas y
urbanistas, porque ellos tampoco las tienen
claras: ;que tipo de implicaciones ha tenido el
orden juridico en el proceso del crecimiento
urbano, y quien se ha beneficiado de la
manutencion no cuestionada del status quo?

En especial, la busqueda de soluciones
juridico-politicas innovadoras para las
politicas de legalizacion de la tenencia
requiere la compatibilidad entre la promocion
de la seguridad individual de la tenencia y el
reconocimiento de los derechos sociales de
vivienda; la incorporacion de una explicita
dimension de género la hace tan negligente; y
la tentativa de minimizacion de los impactos
de tales politicas en el mercado, de tal forma
que los beneficios de la inversion publica
sean capturados directamente por los
ocupantes, y no por los promotores
inmobiliarios privados. Perseguir esos
objetivos es de fundamental importancia,
dentro del contexto més amplio de la
promocion de una estrategia de reforma
urbana que busque promover la inclusion
socio-espacial. Diversas ciudades como Porto

% \éase MARICATO (2001) para un andlisis de ese punto, y
en especial de como la Ley de Tierras de 1850 fue fundamental
para la configuracion de ese marco.
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Alegre y Belo Horizonte han intentado
gestionar la agenda urbana progresista con
la reforma de su orden juridico; avances
significativos han incluido, mas alla de la
creacion de las zonas de interés especial, la
aprobacién de normas y reglamentaciones
urbanisticas menos elitistas, asi como el
enfrentamiento de la naturaleza excluyente
de los mecanismos fiscales de captura del
valor del suelo, para volverlos menos
regresivos.

El mayor aprendizaje de las experiencias
brasilefias e internacionales de
regularizacion de asentamientos informales
es que, a pesar de que generan efectos
negativos, las politicas de legalizaciéon no
pueden ser formuladas de forma aislada, y no
se dan por fuerza de ley o decreto. Un factor
fundamental para que la discusion sobre
tales programas y politicas sean
efectivamente incluidos en el contexto mas
amplio de la agenda de las politicas sociales y
urbanisticas de la ciudad es ciertamente la
participacion popular en las varias instancias
del proceso de su discusion, formulacion y
implementacion, participacion que también
es lo que garantiza la legitimidad de los
programas y politicas de regularizacion.

Con todo, se debe decir que la resistencia
politico-ideoldgica a los programas de
regularizacion de favelas ha crecido, siendo
muchas veces expresada a través de
argumentos ambientales. Aungue pese el
papel fundamental que la institucién ha
tenido en la construccion de un orden publico
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RESUMEN: El articulo discute algunas ideas sobre la democracia y la gestion de las ciudades, desde la
perspectiva de la emergencia de un nuevo modelo de gobierno, denominado aqui de gobernanza democrati-
ca. A primera vista, parece posible afirmar que en Brasil se desarrolla una nueva cultura vinculada tanto
a la dimension de los derechos sociales inscritos en la Constitucion de 1988, como a la participacion de una
pluralidad de actores sociales con presencia en la escena publica. Desde la década de los 1990, tanto el pa-
pel ejercido por el poder publico como la actuacion de los nuevos actores sociales viene reconfigurando los
mecanismos y los procesos de toma de decisiones, lo que hace emerger un nuevo régimen de actuacion pu-
blica, descentralizada, donde se crean nuevas formas de interaccion entre el poder pablico y la sociedad, a
través de canales y mecanismos de participacion social, principalmente en torno a los Consejos de Gestion.
En lo que concierne la gestion urbana, la aprobacion del Estatuto de la Ciudad (en 2001) y la creacion del
Ministerio de las Ciudades, consolidd y fortaleci6 el papel de los municipios en el planeamiento y en la ges-
tion de las ciudades. Entre nuevas y viejas practicas, el articulo argumenta que es necesario ocupar los es-
pacios publicos de participacion buscando producir cambios tanto en lo que se refiere a la implementacion
del Estatuto de la Ciudad, como en la propia cultura de participacion democratica.

DESCRIPTORES: Gobernanza. Participacion ciudadana. Estatuto de la Ciudad. Brasil.

1. INTRODUCCION nuevas formas de interaccion entre el poder

publico y la sociedad, a través de canales y

democratica es preciso reconocer viejas

y nuevas practicas. A primera vista,
parece posible afirmar que en Brasil se
desarrolla una nueva cultura vinculada
tanto a la dimensioén de los derechos sociales
inscritos en la Constitucion de 1988, como a
la participacion de una pluralidad de actores
sociales con presencia en la escena publica.
Desde la década de los 1990, tanto el papel
ejercido por el poder pablico como la
actuacion de los nuevos actores sociales
viene reconfigurando los mecanismos y los
procesos de toma de decisiones, lo que hace
emerger un nuevo régimen de actuacion
publica, descentralizada, donde se crean

E n lo que se refiere a la gestion
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mecanismos de participacion social,
principalmente en torno a los Consejos de
Gestion. Sobre todo en el plano local, es
evidente la emergencia de nuevas formas de
interaccion entre gobierno y sociedad, lo que
nos permite observar en los municipios
brasilefios la adopcién de modelos de
gobierno, al menos desde el punto de vista
formal e institucional, basados en la
gobernanza democratica. Pero, de hecho,
asistimos en todos los niveles de gobierno a
la apertura de canales que amplian la
participacion civica de la sociedad. Asi,
queremos en este articulo discutir algunas
ideas sobre la democracia y la gestion de las
ciudades, desde la perspectiva de la
emergencia de ese nuevo modelo de
gobierno, denominado aqui de gobernanza
democratica.
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2. DEMOCRACIA Y GOBERNANZA
DEMOCRATICA

Creemos que es importante comenzar
definiendo lo que entendemos por
democracia. Partimos de la concepcion® en la
que un régimen democratico tiene dos
dimensiones fundamentales: primero, es un
régimen de gobierno representativo, en el que
el Unico proceso de acceso a las principales
posiciones de gobierno tiene lugar por medio
de elecciones competitivas, que implica los
derechos de votar y de ser votado
garantizados para todos los individuos.
Segundo, es un régimen donde el sistema
legal garantiza algunas libertades y derechos
fundamentales que definen la politica
ciudadana —basada en la configuracion de
agentes—, que también es parte constitutiva
de la ciudadania civil y social atribuida por el
mismo sistema legal. Pero la propia
atribucion de esas libertades y la definicion
de la ciudadania politica generan esferas
publicas cuyas bases son las asociaciones y
organizaciones de la sociedad civil, que en la
interaccion con el poder constituido,
producen la legitimidad para el ejercicio del
poder.

Nuestra concepcién de democracia nos
permite afirmar que la efectividad de la
dindmica democratica —en la forma de la
competencia institucionalizada por el poder
(elecciones para ocupar los cargos de
gobierno) y de la garantia de los derechos de
ciudadania politica (libertades asociadas)—
depende, por el menos, de dos aspectos: de las
condiciones de ejercicio efectivo de los
derechos de ciudadania, o sea, del grado de
inclusion social, y de la existencia de cultura
civica y de la conformacion de esferas
publicas de interaccién entre gobiernoy
sociedad, nos referimos al grado de
participacion civica.

De hecho, la amplia inclusion y alta
participacion son procesos que dicen algo
respecto a las condiciones de funcionamiento
—es decir, la efectividad— de la dinamica
democratica e implican una gran
subjetividad en su definicion porque estan
ligados a una vision substantiva de la
democracia. Por cierto, esta indeterminacion
y la disputa simbolica en torno a esa
definicion son parte de la propia dinamica de

! Nuestra definicion esta basada en O'DONNELL, (1999).
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la democracia. Asi podemos constatar, desde
el punto de vista institucional, la existencia
de un nuevo modelo de gobernanza, podemos
afirmar que el grado de desigualdades
sociales que marca la sociedad brasilefia es
generador de situaciones que bloquean o
dificultan las posibilidades de amplia
habilitacion/inclusion social requeridas para
la instauracion de gobiernos basados en este
modelo de gobernanza. Asi, entendemos que
el enfrentamiento de las desigualdades
sociales es condicion fundamental para la
participacion y para la efectividad de la
democracia en Brasil.

Ademas, como ya dijimos, la concepcion de
democracia a la que nos referimos requiere
un contexto social de esferas publicas
movilizadas, expresado en una sociedad civil
auténoma y en la participacion civica
interactuando con las instituciones de
gobierno. De esta forma, nos gustaria
destacar algunas consideraciones en relacion
a las préacticas gubernamentales y a la
dinamica asociativa brasilefia.

3. POLITICA PUBLICA
Y PARTICIPACION CIUDADANA

En relacion a las instituciones
gubernamentales, observamos que, a pesar
de todos los avances, la cultura que
predomina en el Poder Ejecutivo y en el
Poder Legislativo ademas constituyd un
enorme obstéculo a la democratizacion de la
gestion publica. En este plano, parece posible
afirmar que los mayores avances estan
concentrados en los gobiernos municipales,
donde identificamos el surgimiento de
innumerables experiencias de participacion,
donde se destacan los Consejos Municipales,
las experiencias de presupuesto participativo
y los Congresos de las Ciudades. En relacion
al Gobierno Federal, la cuestion parece mas
compleja. El gobierno Lula, como el gobierno
Fernando Henrique Cardoso, adopta en su
discurso y en su actuacion la perversa
division entre la esfera econémica y la esfera
social. En las &reas relacionadas con la
politica econémica, se observan la
inexistencia de canales de participacion de la
sociedad y la resistencia a discutir otras
directrices que alteren el actual modelo, de
clara inspiracion neoliberal. EI Gnico canal de
didlogo con la sociedad en torno a la politica
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economica es el Consejo de Desarrollo
Econdmico y Social (CDES), de caracter
consultivo, donde estan presentes los agentes
empresariales, sobre-representados, y los
agentes sindicales, ademas de no incorporar
en su composicion ninguna representacion
del movimiento popular. Lo mas grave es que
la politica econémica es considerada el centro
de todas las acciones del gobierno,
expresando la Gltima palabra en términos de
lo que puede o no hacerse en todas las demas
politicas. En lo que concierne a las politicas
sociales (politicas sociales en sentido amplio,
incluyendo la politica urbanistica, la politica
de educacidn, de salud, de asistencia social y
de medio ambiente, entre otras), Las
actuaciones del gobierno Lula se manifiestan
en el sentido de profundizar en los canales de
participacion de la sociedad, sobre todo a
través de los Consejos y de las conferencias
nacionales, restringiendo, no tanto, las
atribuciones deliberativas de esos canales.

En efecto, la concepcion de participacion
que predomina en el &mbito del gobierno
Lula parece ser el resultado a esa
contradiccion. Asi, la subordinacion de Brasil
a la doctrina neoliberal y al capital financiero
internacional moldea una democracia que
esta restringida a las areas sociales y
controlada en su alcance, vaciando los
canales de participacion en el ambito federal
de su carécter deliberante.

Hay que destacar que el caracter
contradictorio de esa concepcion deja brechas
en el interior del gobierno para otras
concepciones mas avanzadas de
participacion, siempre que no se opongan a la
politica econémica. Ese parece ser el caso del
Ministerio de las Ciudades, que estableci6 un
espacio dinamico y renovado de participacion
en el Consejo de las Ciudades. De hecho, el
Consejo de las Ciudades se ha constituido en
un espacio de representacion de los
diferentes segmentos sociales en torno a la
politica urbana, consiguiendo hasta el
momento presente presentar a debate las
principales polémicas y cuestiones
relacionadas con la politica habitacional, la
politica de saneamiento ambiental y la
politica de movilidad y circulacion.

A nuestro parecer, los Consejos de Gestion
son canales institucionales con potencial para
convertirse en ruedos de interaccion entre el
gobierno y la sociedad, por medio de la
expresion de los intereses colectivos, de la

mediacion en conflictos y de la construccion
de consensos. Sin embargo, para ejercer ese
potencial es necesario romper con esa
perversa dicotomia entre la politica
econdmica y la politica social. Ademas, ese
modelo participativo requiere inversion en la
cultura asociativa, teniendo en cuenta que,
concretamente, sélo una pequefia parte de la
poblacién esta vinculada con asociaciones
civiles y esto impone limites en las
posibilidades de los Consejos a expresar los
diferentes intereses sociales presentes en la
sociedad.

Aqui entramos en la cuestion de la
participacion y del asociacionismo. De hecho,
ademas, constatamos una participacion
restringida a pocos segmentos sociales con
capacidad de organizacion y expresion
politica, cuyo riesgo es exactamente reforzar
el circulo vicioso de produccion y
reproduccion de las enormes desigualdades
ya existentes, en razdn de la creciente
dificultad de organizacién y expresion
politica de los segmentos sociales en
situacion de vulnerabilidad o exclusion
social. Tomando como parametro las regiones
metropolitanas, constatamos que apenas el
27% de la poblacion, segun datos del IBGE,
tienen vinculo asociativo. Ademas, se percibe
que cuanto mayores los niveles de instruccion
y renta, mayores son los niveles de filiacion o
asociacion a organizaciones asociativas, asi
como de participacion politico-social. De la
misma forma, también se observa la relacion
entre el nivel de escolaridad y la utilizacion
de periddicos y revistas como fuente de
informacion politica SANTOS (2001).

A pesar de todas las transformaciones en
el mundo del trabajo, con la consecuente
flexibilizacion de las relaciones laborales, la
dimension sindical, basicamente formada por
la afiliacién a sindicatos, todavia representa
la principal forma asociativa de las regiones
metropolitanas. Y, en general, se observan
diferencias significativas en el
asociacionismo intra-metropolitano, entre la
capital y sus periferias, en relacion tanto al
mayor porcentaje de poblacion con vinculo
asociativo, como al mayor grado de
informacion politica.

Tanto nuestra experiencia laboral como los
datos disponibles sobre asociacionismo
indican que el tejido asociativo brasilefio
pasa por grandes cambios. Hasta los afios
1980, podemos identificar dos formatos de
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organizacion predominantes: uno relacionado
con el mundo laboral, los sindicatos y
asociaciones profesionales, y otro, ligado al
barrio, a través de las asociaciones de
residentes y de amigos del barrio. El final de
la década de 1980 y el inicio de la década de
1990 estuvieron marcados por la
reconfiguracion del tejido asociativo, en el
sentido de su diversificacion y complejidad.
Se multiplicaron las organizaciones sociales,
crecieron las organizaciones religiosas,
surgieron nuevos entes articulados en torno
al movimiento feminista, al movimiento
ambiental y a movimientos culturales, y se
constituyeron diferentes redes y foros de
articulacion de esos agentes. Desde entonces,
a nuestro parecer, el tejido asociativo
brasilefio esta marcado por la falta de
importancia, en un movimiento de
permanente reconfiguracion, donde destacan
las redes y foros.

Después de todo, ¢qué podemos extraer de
esa sintesis, en la perspectiva de nuestra
discusion sobre la democracia y la
participacion, requerida por el modelo de
gobernanza democratica?

Inicialmente, es preciso constatar que existe
una experiencia de participacion ricay
diversificada, pero inmersa en una enorme
burbuja de alienacion e indiferencia de la
poblacién en general. Pero esta claro que la
parte que vive la apatia politica convive con
la que asume la ciudadania activa, tanto en
las relaciones de mercado como a través de
otros tipos de interaccion, y aqui pensamos,
sobre todo, en las relaciones clientelistas,
paternalistas, de negacion de los derechos, a
la manera brasilefia (o jeitinho brasileiro) de
resolver conflictos y en tantas otras practicas
no convencionales, tan caracteristicas del
comportamiento brasilefio. Asi, podemos
decir, por un lado, que la sociedad brasilefia
alcanzo dos requisitos basicos de las
sociedades democraticas: la acumulacion
econdmica asociada al elevado grado de
urbanizacion de la sociedad y la expansion de
la participacion electoral, que también se
expresa en la competitividad de la dinamica
de partidos brasilefia. Por otro lado, esos
aspectos parece que no han sido, sin
embargo, suficientes para garantizar una
dindmica democrética, fundamentalmente
por no incorporar la mayor parte de la
poblacion en la dindmica social, econdmica y
politica de la sociedad.
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En este punto, cabe registrar que nuestras
tradiciones esclavista y colonial tuvieran
gran peso en el blogueo a las libertades
civiles y politicas, asi como han sido
sobresalientes en las relaciones instituidas
entre los ciudadanos y los gobernantes
(recordando que en 1891, excluyendo los
menores de 21 afios, las mujeres, los
analfabetos, los soldados y los religiosos,
restaba mas 0 menos el 20% de la poblacién
total, o cerca de 100 mil personas que podian
votar). La ausencia de participacion politica
era contrastada por la existencia de un
comportamiento participativo comunitario de
la poblacidn en otras esferas, principalmente
en torno de las grandes fiestas, de la religién
y de la asistencia mutua, que reunian ex-
esclavos, inmigrantes, clase media y
proletarios en torno de una esfera de
reconocimiento que no estaba siendo
producida en el &mbito de la politica?.

Pero esto no significa que en el plano de la
politica no haya habido ninguna integracion,
pero que esa integracion fue, sobre todo,
resultado de pactos clientelistas, que no se
incorporaron al orden institucional y a la
dinamica democratica. La historia social y
politica de Brasil parece haber dejado marcas
y conformado nuestra cultura asociativa,
caracterizada por una fuerte dificultad en
transformar la participacion comunitaria en
participacion politica, haciendo con ello, como
recuerda José Murilo de Carvalho “que la
ciudad, la Republica y la ciudadania
contintien disociadas, cuando mucho
perversamente entrelazadas”. Ademas hoy, a
pesar del grado de urbanizacion de la
sociedad brasilefia, tenemos ciudades sin
ciudadanos plenos.

4. CIUDAD Y GESTION DEMOCRATICA

En lo que concierne la gestion urbana, la
creacion del Ministerio de las Ciudades, en
2003, expreso el reconocimiento, por parte
del gobierno federal, de la cuestién urbana
como una cuestion nacional a ser enfrentada
por macro politicas publicas. Es verdad que
gran parte de la competencia en materia de
politica urbanistica esta hoy descentralizada,
principalmente después de la aprobacion del
Estatuto de la Ciudad (en 2001), que

2 Esta andlisis esta basado en CARVALHO, (1987).



CyTET, XXXVII (145-146) 2005

129

consolid¢ y fortalecio el papel de los
municipios en el planeamiento y en la gestion
de las ciudades. Sin embargo, los problemas
urbanos —sobre todo en la cuestion
habitacional, del saneamiento ambiental, de
la movilidad y de los transportes y del medio
ambiente— tienen dimensiones que
necesitan de tratamiento nacional, ya sea por
su importancia o por su amplitud, en los que
el gobierno federal continlia teniendo un
papel relevante.

La perversa distribucion de la renta
resulta un obstaculo para la universalizacion
de la ciudadania urbana, expresada en la
irregularidad de la tierra urbana, en la
vivienda inadecuada, en la precariedad y
deficiencia del saneamiento ambiental, en la
baja calidad del transporte colectivo, en la
inseguridad del tréafico, en la violencia
urbanay en los déficit en el acceso a los
servicios de salud y educacion. El derecho a
la ciudad garantizado para todos requiere,
por tanto, el enfrentamiento de esos
problemas, lo que podria iniciarse si los
instrumentos previstos en el Estatuto de la
Ciudad estuvieran siendo implementados. El
hecho es que, no obstante los avances legales
proporcionados por la aprobacion del
Estatuto de la Ciudad, la puesta en practica
de los derechos establecidos enfrenta
obstaculos relacionados con la cultura
politica brasilefia.

En este contexto, cabe destacar algunas
oportunidades manifiestas con la creacion del
Ministerio de las Ciudades. La realizacion de
la | Conferencia de las Ciudades, también en
2003, fue una conquista importante del
movimiento para la reforma urbanistica
brasilefia, posibilitando la democratizacién
de las discusiones sobre la politica
urbanistica nacional. Como resultado, fueron
fijadas directrices generales de la politica
urbanistica y electo el Consejo de las
Ciudades (ConCidades), compuesto por
71 consejeros(as) representando diferentes
segmentos sociales, entre ellos los
movimientos sociales, los trabajadores, las
organizaciones no-gubernamentales (ONG),
instituciones académicas, empresarios y el
poder publico, incluyendo el gobierno federal,
estatal y municipal.

El Consejo de las Ciudades tomd posesién
en marzo de 2004, sus primeros pasos
indican su potencial para constituirse en
esfera publica de concertacion entre los

diferentes actores y sus respectivos intereses
en torno a las politicas publicas pactadas
socialmente, posibilitando activar politicas
para poner en préctica el Estatuto de la
Ciudad [véase Seccion Documentacion en
este numero de CyTET], y el establecimiento
de nuevas directrices para las politicas en las
areas de vivienda, de saneamiento
ambiental, de movilidad y transporte, y de
planeamiento urbano.

Merece destacar el trabajo promovido por
el Forum Nacional de Reforma Urbana-
FNRU, buscando articular diferentes
segmentos sociales en torno de la plataforma
para la Reforma Urbana. En su coordinacion
estan presentes 20 organizaciones de
caracter nacional —incluyendo segmentos del
movimiento popular, ONG, asociaciones
profesionales e instituciones de
investigacion— que, juntas, retnen cerca de
26 consejeros titulares.

El desafio del Consejo de las Ciudades
esta ligado a la produccion de alternativas
para las desigualdades sociales en las
ciudades, enfrentando las tendencias al
desarrollo desigual que tienen lugar en el
escenario urbano brasilefio y buscando
implementar los instrumentos previstos en
el Estatuto de la Ciudad. En este marco,
importa subrayar que las situaciones de
polarizacion de la sociedad brasilefia son
atravesadas por multiples desigualdades,
tales como las discriminaciones étnico-
raciales, por grupos de edad y de género,
siempre combinadas con la desigualdad
socio-espacial, que dificultan ademas la
reversion de ese marco.

El éxito de la actuacion desde el Consejo
de las Ciudades ciertamente dependera de la
estructuracion de un nuevo sistema de
gestion de las ciudades, que incluye el
establecimiento de los mecanismos concretos
de articulacion de las politicas urbanas y de
los Consejos de la ciudad en el ambito de los
Estados y municipios. En este contexto, es
fundamental el desarrollo de los programas y
actuaciones dirigidos a confrontar los limites
y blogueos para la puesta en practica del
Estatuto de la Ciudad. En nuestra opinion,
se hace necesario invertir:

(i) enlasuperacion de la perversa division
entre la politica econémicay la politica
social, como forma alterar el modelo
econémico de corte neoliberal y favorecer
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la adopcion de politicas pablicas de
enfrentamiento de las desigualdades
sociales, destacando la universalizacion
del acceso a los derechos sociales
fundamentales para el ejercicio de la
ciudadania, lo que requiere la inversion
de prioridades en la aplicacion de los
recursos histéricamente destinados a los
sectores con mas capacidad de
organizacion y mayor presencia en la
escena publica, o sea, las clases altas y
medias;

(i) en la ampliacion de la participacion
popular, sustentando y profundizando
la articulacion entre democracia
representativa y democracia
participativa, de forma que genere el
capital social y la cultura civica
requeridos por la propia dinamica
democratica;

(iii) en la articulacién entre los niveles
locales de gobierno, con estructuras
supra-locales, donde destacan la
importancia de las instancias
metropolitanas, la posibilidad de
sociedades y consorcios entre los
municipios y mecanismos
redistributivos en el &mbito del Estado
y del pais; y

(iv) en la capacitacion de los actores sociales
—qgubernamentales y
no-gubernamentales— para la puesta
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en préactica de los instrumentos
previstos en el Estatuto de la Ciudad.

Entre nuevas y viejas practicas, creemos
que es preciso ocupar los espacios publicos de
participacion, aunque limitados por las
opciones macro-politicas del actual gobierno,
buscando producir cambios tanto en lo que se
refiere a la implementacion del Estatuto de
la Ciudad, como en la propia cultura de
participacién democratica. A nuestro parecer
las posibilidades de que esos cambios
ocurran dependen de la capacidad de
articulacion de los colectivos con presencia
en la escena publica, fortaleciendo la
representatividad de las organizaciones
sociales y su interaccion con el gobierno a
través de los canales de gobernanza
democrética. Por tanto, es en el campo de la
politica donde estaran siendo definidas las
posibilidades de la integracion social para
formar ciudadanos y profundizar nuestra
dindmica democratica. Asi, teniendo en
cuenta los hechos sociales, econdmicos y
politicos que implican el fortalecimiento del
Estado y de la sociedad civil, los desafios
para la democratizacién de la democracia
brasilefia estan directamente relacionados
con un nuevo proyecto de ciudades articulado
y asociado a un nuevo proyecto de nacion.

Traduccion del portugués: PPG.
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ILUSTRACION |. Mapa politico de Brasil. Estados y sus capitales.
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ILUSTRACION VI. Conjunto habitacional de ILUSTRACION VII. Conjunto habitacional
viviendas adosadas en la zona norte de Sao Paulo. de blogues de apartamentos con cuatro pisos
Fuente: Oppido (1999:145). en la zona norte de Sao Paulo.

Fuente: Oppido (1999:144).

ILUSTRACION VIII. Favela en la margen del canal ILUSTRACION IX. Vista aérea de loteamento
préximo al rio Tieté. irregular auto-construido en la periferia
Fuente: Oppido (1999:134) de Sao Paulo.

Fuente: Oppido (1999:140).

ILUSTRACION X. Detalle frontal de edificio ILUSTRACION XI. Edificio encorti¢ado en el
encorticado en el centro de Sdo Paulo. centro de la ciudad.
Fuente: Oppido (1999:133). Fuente: Oppido (1999:132).
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ILUSTRACION XII. Favela proxima a edificios ILUSTRACION XIlII. Viviendas precarias en barrios
de clase media. periféricos de Sdo Paulo.

Fuente: Oppido (1999:132). Fuente: Municipalidad de Sao Paulo.

ILUSTRACION XIV. Vertedero ilegal en la regién ILUSTRACION XV. Area de ocupacion proxima a
metropolitana de S&o Paulo. represa Billins en el Gran S&o Paulo.
Fuente: Autor. Fuente: SABESP, Cia. de Saneamiento basico del Estado de Séo Paulo.
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ILUSTRACION XVI. Area de ocupacion proxima a
represa Billins en el Gran S&o Paulo.

Fuente: SABESP, Cia. de Saneamiento basico del Estado de Séo Paulo.
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ILUSTRACION XVII. Mapa de la ciudad de S&o Paulo ofrecido a Su Majestad el Emperador por el Presidente
de la provincia Manuela da Fonseca Lima e Silva.

Fuente: Karl A. BRESSER (Carlos Abrado BRESSER), 1884-1847.
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ILUSTRACION XIX. Foto de satélite del municipio de Sdo Paulo y su conurbacion metropolitana (2000).
Fuente: INPE.

Ministerio de Vivienda




Il XX llustraciones

D

- s Pargus Lirear 2006 HETL
5 e PP LIS 2012
B Farnoe Linaar b Longo do Hodkarl

@ Intcgralie e Cabecsines 23006

W Integriasin de Cabeceiras 3012

Carminhs Verde 2006

Caniinbe Werde 2092

Parcus Fropedls 2006

Paraue Propsias 2052

Parque Propodt o 3012 (Recupeoragio de Aterrs Sanitdna)
Zora Eedial de Preservagan Ambiental (Zapam)
Pargue ¢ Keserva Existentes

Riszindo Exlstenta
‘Piscindo Propedis

Beitalizacd da Erttads de Parro Pons— Pirapars
Referdncia Urbang

Terry Indfgena

Hidrorafia

4+ Limnite g drea de Profecaie & asuperacio dos Maranciap
Ay Litmine de Arca de Profegie dmbisntal

e Fiodnanct nm Cpers s

v e Rotloanef emidhras

wems Hadoanel (Abernarhon de Tragedc Propento pelo Dersa em H03)

Limite dos Municijsen Wirinhos de SEo Pauls

PARCHFES TINEARES C PARGUES PROBOS TS
Femte. Plind Ricrar Extratdgloo;

| | HEsgreel]

ILUSTRACION XX. Parques lineales a lo largo de corredores y parques de Sdo Paulo propuestos por el
Plan (2002).
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ILuSTRACION XXII. Coeficiente de aprovechamiento basico propuesto por el Plan de Sdo Paulo (2002 y 2004).
Fuente: SEMPLA.
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ILUSTRACION XXIII. Operaciones urbanisticas y proyectos estratégicos de intervencion urbanistica en

Séo Paulo.

Fuente: SEMPLA.
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Abstracts

Version inglesa por John Pownall

Local power, federalism and city government in Brasil

S. AZEVEDO & V. RENNO DE LOS MARES GUIA

Brasil is here said to be understood as a nation of continental dimensions having a population of over 190
million more than 50% of which lives in her cities. The paper examines some of the innovating initiatives
and challenges that have marked the governance of these metropolitan areas which began to shape up as
such in the 50s of the last century in the wake of industrial growth and the shift to the cities that this
brought on with it. The authors point out here that such growth however did not come under any institutional
control until the latter part of the 60s of the same century. For the authors, the on-set of such control would
seem to fall into three distinct phases, a first, bearing the stamp of the then military regime offering a
uniform pattern for the state as a whole and being marked by strict regulation and federal government funding
leaving policy implementing to the Federal Governmental bodies, this to be followed by a second phase, born
of the democratic revival of the country, this giving rise to a exaggerated role for local government in these
matters leading to a no policy state of affairs in the metropolitan conglomerates. A third phase still in force
is then recognized, this running from the 90s to date in which there is an effort made to rescue the
metropolitan question through a variety of administrative approaches. The paper concludes with the
admission that a satisfactory solution to the issue of how the metropolitan areas are to be run is still far
from being hit upon, this due the conflicting aims and competencies, control of means and the sharing out
of powers to act as between the Federal, State and City Governments though some progress is said to have
been made.

The Statute for the City, governing master plans and the new planning
mechanisims for city policy

The paper attempts an overall summary of what the Constitution of 1988 has meant for city planning in Brasil
by seeking to identify the limits set by this and the possibilities it has opened the way to as within the
situation as it is for and on the new Governing Master Plans (planos directores) and those new planning
mechanisms brought in by the Statute for the Cities.
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Changes in Housing Policy from the Military Regime on to the Lula’s
Administration: Challenges and Dead-Ends

The paper attempts an analysis of the housing question in Brazil in the light of the new horizons for this
ushered in by the historic election that brought Luis Inacio da Silva to power as President in 2002. In doing
so, the author identifies the main challenges the new government is facing when putting into effect the
Projeto Moradia a Project drawn up by its to redeem in middle term his pledge to set to rights the nation’s
housing deficit.

The social and enviroment risk involved in seeking sustainable development: The
S&o Paulo metropolitan area as a case in point

The paper warns of how environmental problems have undergone an alarming upturn and how the tardiness
in finding any remedy for them has resulted in public alarm in the wake of storm flooding, problems of
solids waste handling and the spatial consequences of the dumping of these last, the damage to public health
caused by air pollution and water contamination.

Town and the country planning policy results in Sdo Paulo

J. WILHEIM

The paper aims to set forth the achievements of Sao Paulo’s Secretariat for City and Municipal Planning during
the period in which Marta Suplicy had the running of the same. Both the city and its administrating in
2001 being so badly run down, this endeavour came to be considered an all out drive for re-construction
(governo de la reconstruccion). The situation called for even a rehabilitation of the | neighbourhood's self esteem
as a whole. In this situation, it fell to this secretariat (SEMPLA) to refurbish the system of town and country
planning along with the entirety of the regulation for the same and this while furthering the process of
decentralisation in 31 sub-prefectures by a drawing up regional planning schemes for each and every one
of these as such within the overall terms of a Regional Planning Master Document.
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Health services in Brasi: The public vs. private debate and the possibility of
making these uniform throughout her cities

The author speaks of how the new Brasilian public health policy is being received and identifies here three
differing schools of thought on the issue. A first urges that these services come under the aegis of local city
government authorities, a second that it should fall to the regional government to see to such matters with
regard to the metropolitan areas and a third which holds that they should be farmed out to private iniative.
The paper tries to chart out the conflicting options and then to analyse the consequences of their being
adopted in terms of access to services for the less favoured urban communities.

Limits and possibilities upon the making more democratic the access to urban
land and housing in Brasil in the wake of the Statute for the Cities

E. FERNANDES

The enactment of the Statute for the Cities in 2001 is here said to have opened up afresh the possibility of
making more democratic the traditionally exclusive access to urban land and housing in Brazilian cities. The
paper explores some aspects of how this new social-legal paradigm was given that conceptual and institutional
character which underlies the City Statute. This has been undertaken so as to better discuss those major
procedures, mechanisms, and instruments it brought in for the country so as to make the access to land
and housing more democratically fair, this along with the identifying of the main obstacles that the Brazilian
government and society to surmount in their struggle against ever more unregulated process of informal urban
development.

Democratic participation in decision making and the Statute for the Cities

O. A. DOS SANTO JUNIOR

The article examines a series of ideas as to democracy and the governing of cities in the light of a new model
for this here called ‘gobernanza democratica'. At first sight, | appears for the author that Brazil is bringing
forth a novel culture marked by the scope of those social rights enshrined in her 1988 Constitution and the
participating in matters public of a plurality of social agents. From the 90s of the last century to date both
the exercise of state power and the initiatives of these new social agents have brought about a shake up in
the methods and procedures of decision making giving rise in turn to the appearance of a new de-centralised
form of public intervention offering new channels and social participation mechanisms for decision sharing
as between the State and Society, first among these being the Councils for Governance( Consejos de Gestion)
AS to the governing of her cities, the passing of the Statute for the Cities in 2001 and the setting up if the
Ministry for the Cities consolidated and strengthened the role of the city councils in their proper planning
and administration. Considering the old and new ways of tackling these responsibilities, the paper argues
for the need to make the most of these fresh opportunities for public participation in decision making to
thus further and better the implementing of the Statute for the Cities and thus democratic institutions as
a whole.
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Vivienda: la produccion parece crecer mas

gue la demanda

Julio RODRIGUEZ LOPEZ

Economista y Estadistico. Vocal del Consejo Superior de Estadistica

«Mr. Greespan habia anteriormente afirmado que una burbuja na-
cional en la vivienda era improbable, puesto que los propietarios
tendrian que desplazarse para conseguirlo, lo cual tiene un coste.
Pero ayer advirti6 que ello no es asi para las segundas viviendas,
cuya cuota en el mercado de créditos hipotecarios se ha doblado
desde el 7% de 2000 hasta niveles sin precedentes.»

Greg Ip, «U.S., Spending faces balance due», The Wall Street Journal, 27 sep-

tiembre 2005.

1. INTRODUCCION

2005 se va a desacelerar respecto del

afio anterior, aunque el crecimiento
previsto, el 4,3%, resulta satisfactorio. Los
aumentos registrados en los precios del
petréleo han sido el principal factor
perturbador de la escena econdémica mundial
en 2005. Mientras que la economia de
Estados Unidos crecera en 2005 en el entorno
del 3,5%, la eurozona va a volver a registrar
un crecimiento muy modesto, ante el débil
aumento real de la demanda interior en
dicha &rea econdmica.

La economia espafiola ha acelerado el
ritmo de crecimiento, previéndose un
aumento del PIB en 2005 del 3,3%.

El impulso mas potente procede de la
demanda interna, que esté creciendo por
encima del 5%, mientras que las
exportaciones netas al resto del mundo
detraeran mas de dos puntos al crecimiento
citado del PIB. El notable impulso de la
actividad productiva esta acompafiado de un
aumento importante del empleo y de un
descenso de la tasa de paro, que se ha
aproximado en 2005 al 9% de los activos.
Los precios de consumo han acelerado el
aumento interanual en 2005 hasta el 3,7%

E | crecimiento de la economia mundial en

en septiembre (3,2% fue el aumento en
2004), impulsados sobre todo por los mas
altos precios de la energia.

El déficit exterior corriente de Espafia,
que se ha situado por encima del 7% del PIB,
revela tanto la intensidad del aumento de la
demanda interna como los mas altos precios
de la energia. Pero también simboliza la
dificultad de competir de las exportaciones
espafiolas y la necesidad de apelar con fuerza
al ahorro externo para financiar el fuerte
auge de la inversion en capital fijo, en
especial en la compra de vivienda. Resulta
evidente que dicha compra se destina en gran
medida a la colocacion del ahorro familiar
con fines de inversion, a la vista del amplio
diferencial existente entre las nuevas
viviendas construidas y el nimero de hogares
creados.

El mercado de la vivienda se ha visto
favorecido, desde el lado de la demanda, con
los nuevos descensos registrados en 2005 en
los tipos de interés, descensos que, aunque
modestos, hacen descartar cualquier
expectativa de cambio en la tendencia a la
baja de los tipos de interés. La oferta de
nuevas viviendas vuelve a crecer con fuerza,
a la vista de los intensos aumentos
experimentados en 2005 en los indicadores
de las viviendas iniciadas. Por el contrario,
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los indicadores de demanda efectiva de
vivienda parecen crecer a ritmos mas
moderados que los de oferta.

Se ha producido una desaceleracion en los
aumentos de precios de las viviendas de
mercado (13,9% fue el aumento de los precios
de las viviendas libres tasadas en el segundo
trimestre de 2005), aunque todo apunta a
que el aumento de los precios citados de la
vivienda se situara en 2005 entre el 10% y el
15%, que es un ritmo considerable, a la vista
del 141% de crecimiento acumulado de dichos
precios en los ocho afios transcurridos de
auge inmobiliario en Espafia.

En 2005 se ha mantenido un ritmo
de crecimiento significativo por parte de la
economia mundial, con tendencia a la
desaceleracion respecto del ritmo alcanzado
en 2004. Las previsiones econémicas del
Fondo Monetario Internacional (FMI) de
septiembre de 2005 sefialan que el ritmo de
crecimiento mundial puede pasar desde el
5,1% de 2004 hasta el 4,3% en 2005. El
comercio mundial también desaceleraria el
crecimiento desde el 10,3% de 2004
hasta el 7% en el presente ejercicio
FONDO MONETARIO INTERNACIONAL (2004).
(F1G. 1).

2. EL MARCO ECONOMICO GENERAL.
EL CRECIMIENTO SE DESACELERA
EN 2005

Los rasgos mas destacados de la evolucion
de la economia mundial, segun el citado
Informe del FMI, han sido el aumento de los
desequilibrios globales (el déficit de Estados
Unidos se ha acrecentado y ha crecido el
superavit de las economias asiaticas), la
persistencia de los amplios diferenciales de
crecimiento entre las diferentes economias
(destaca la debilidad de la eurozona frente al
fuerte ritmo de Chinay resto de economias
asiaticas distintas a Japon) y la apreciacion
modesta del ddlar en los ocho primeros meses
del afio respecto de las divisas de las
principales areas econémicas.

Los importantes aumentos
experimentados por el precio del petréleo han
sido el principal factor de riesgo en la
evolucidn de 2005. El precio del crudo de
petréleo alcanz6 un nivel maximo de
65 ddlares/barril a fines de agosto de 2005.
Esto altimo ha supuesto una revalorizacion
del precio medio de dicha materia prima en
agosto de 2005 del 51,3% sobre agosto de
2004 y del 62% sobre diciembre del pasado

Fic. 1. OCDE, USAy Zona Euro. Principales agregados macroeconémicos. Tasas de crecimiento real

Prevision 2004 Prevision 2005

1. PIB precios constantes

Total OCDE 34 2,6

Estados Unidos 44 36

Zona Euro 2,1 13
2. Inflacién. Deflactor PIB

Total OCDE 20 19

Estados Unidos 21 24

Zona Euro 19 15
3. Desempleo(% Activos)

Total OCDE 6,7 6,7

Estados Unidos 55 51

Zona Euro 8,9 9,0
4, Balanza P. C Corriente

(% PIB)

Total OCDE -12 =17

Estados Unidos -57 -6,4

Zona Euro 0,6 0,1
5. Tipos interés corto plazo

Estados Unidos 16 34

Zona Euro 2,1 18
6. Comercio Mundial 94 74

(*) Prevision.

Ministerio de Vivienda
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afio. Aunque la reaccion a los aumentos del
precio del crudo ha sido en general positiva,
ante los importantes ajustes realizados en la
mayor parte de las principales economias, un
aumento de precio tan significativo afecta a
la rentabilidad de numerosos sectores
productivos, empeora el perfil de las
expectativas de crecimiento y acrecienta la
incertidumbre sobre la estabilidad de los
fundamentos de la economia mundial.

La inflacion se ha mantenido controlada,
aunque a partir del verano de 2005 parece
advertirse un leve repunte alcista de los
indices de precios. Las politicas monetarias
han mantenido el perfil expansivo general de
los ultimos afios, aunque se han producido
elevaciones de los tipos de interés por parte
de los bancos centrales en algunos paises
(Reino Unido, Australia). Los tipos de interés
a largo plazo se han mantenido bajos, a pesar
de las elevaciones establecidas en los tipos de
interés a corto plazo desde algunos bancos
centrales.

Una de las explicaciones mas extendidas
de dicha continuidad de los tipos a corto a
niveles reducidos se deriva de los excesos de
ahorro generados en algunos paises
emergentes, derivadas de los superavits de
balanza de pagos y de los amplios excedentes
de los paises exportadores de petréleo.
Ademas, los elevados beneficios obtenidos por
las empresas en los paises industriales no se
han traducido en aumentos significativos de
la inversion productiva. Se habria generado,
pues, un excedente global de ahorro que
estaria detras de la continuidad de los bajos
tipos de interés a largo plazo y que también
explicaria como el ahorro de los citados
paises emergentes estaria financiando el
descenso del ahorro de numerosos paises
industriales, caso de Estados Unidos.

La economia de Estados Unidos ha
seguido manteniendo un crecimiento
“robusto” en 2005, aunque algo desacelerado
respecto del correspondiente al ejercicio
precedente (3,5% seria el aumento del PIB
norteamericano en 2005 frente al 4,2% de
2004). La demanda interna de dicha
economia se ha mantenido pujante, y el
déficit exterior ha continuado situado por
encima del 6% del PIB. El déficit publico
puede crecer adicionalmente tras los
esfuerzos de reconstruccion derivados de los
episodios correspondientes a los huracanes
Katrina y Rita. La inflacion, medida en

términos de indice de precios de consumo, se
ha acelerado desde el 3,3% de 2004 hasta el
3,6% interanual de agosto de 2005.

En septiembre de 2005 la Reserva
Federal ha vuelto a elevar el tipo de interés
de intervencion hasta el 3,75%, nivel al que
se ha llegado tras once elevaciones del
0,25% después de junio de 2004. La Reserva
Federal pretende asi llegar a un tipo de
interés neutral, que ni frene el crecimiento
ni estimule la inflacién, tras arrancar de
unos niveles de dichos tipos de intervencion
a corto plazo extremadamente reducidos,
que facilitaron la superacion del “pinchazo”
de la burbuja tecnoldgica entre
2001 y 2003.

En todo caso, las consecuencias del paso
del huracan Katrina han puesto de
manifiesto que la oferta de petrdleo en el
ambito mundial carece de la necesaria
elasticidad de oferta, lo que ha acentuado las
incertidumbres asociadas con los precios y
con el suministro de dicha materia prima.
Dicha circunstancia se une a la expansion de
la demanda impulsada en los Gltimos afios
desde los paises emergentes.

2005 no sera el afio de la recuperacion del
crecimiento en la eurozona, donde el
aumento del PIB no superara el aumento del
1,2% (alrededor del 2% en 2004). No ha
tenido lugar la prevista expansion de la
demanda interna, presentando tanto el
consumo familiar como la inversion en
capital fijo unos aumentos muy moderados
(F1G. 2). El débil aumento de las
exportaciones y la mayor desaceleracion de
las importaciones han permitido que la
eurozona mantenga una posicion de ligero
superavit de balanza de pagos.

Numerosos paises de la eurozona han
mantenido déficits publicos significativos,
circunstancia que no se ha corregido
precisamente tras la modificacion del Pacto
por la Estabilidad y el Crecimiento en un
sentido mas permisivo con dichos déficits.
Por otra parte, el Banco Central Europeo ha
mantenido a lo largo de 2004 los tipos de
interés a corto plazo en el 2%, lo que ha
facilitado una importante expansion del
crédito y de la masa monetaria, aunque esta
circunstancia no ha reforzado el crecimiento
global y ha contribuido a impulsar las
compras y los precios de las viviendas en
algunos paises, caso de Espafia, Francia e
Irlanda.
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FIG. 2. Zona Euro. Previsiones del BCE, 2004-06. Tasa de crecimiento interanuales(*). Precios constantes.

Porcentajes
) Previsiones
Magnitudes
2004 2005 2006

indice precios de consumo armonizado 2,1 2,2 1,9
PIB real 18 13 18
Consumo de los hogares 13 13 13
Consumo publico 14 11 16
Formacion de capital fijo 14 12 29
Exportaciones 59 38 6,2
Importaciones 6,1 37 6,0
Supuestos

PIB extra eurozona 55 48 46

Exportaciones extra eurozona 8,7 71 72

(*) Las tasas de variacion corresponden al punto medio de los intervalos previstos para 2005 y 2006.

La economia de la eurozona sigue
presentando una sensible sensibilidad a los
cambios en el entorno general, lo que la hace
muy susceptible ante riesgos tales como
nuevas elevaciones de los precios del petréleo,
subidas de los tipos de interés, persistencia de
nuevos aumentos de la elevada deuda de los
hogares, creciente concentracion de los
prestamos de las entidades financieras,
revalorizaciones del euro.

La falta de aprobacion de los referéndum
celebrados en Francia y Holanda sobre el
proyecto de Constitucién Europea no ha
contribuido precisamente a mejorar las
expectativas econdmicas en el conjunto de la
UE, acentuandose el pesimismo econdmico
general en toda Europa Occidental. El
impacto de la globalizacion y de la
competencia de los paises emergentes en
dicha area esta siendo muy significativo,
difiriendo bastante el nivel de respuesta de
los diferentes paises integrantes ante dicha
circunstancia.

3. ECONOMIA ESPANOLA:
EL CRECIMIENTO SE HA
REFORZADO EN 2005

La economia espafiola ha visto reforzarse
el ritmo de crecimiento desde el 3,1% de 2004
hasta el 3,3% previsto para 2005,
consecuencia de una nueva aceleracion de la
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Fuente: BCE, Boletin Mensual, septiembre 2005.

demanda interna, con lo que el citado ritmo
de crecimiento habré superado en mas de dos
puntos porcentuales al de la eurozona

(F1Gs. 3y 4). Durante los dos primeros
trimestres de 2005 el crecimiento de la
demanda interna fue del 5,7% (4,8% en
2004), destacando la aceleracién del
crecimiento interanual del consumo privado,
de la inversion en capital fijo en bienes de
equipo y de la construccion.

En el primer semestre de 2005 se
debilitaron las exportaciones de mercancias y
servicios, cuyo aumento real interanual fue
negativo (-0,7%), mientras que las
importaciones crecieron en un 6,2%, con lo
que la detraccion al crecimiento por parte del
resto del mundo fue de casi dos puntos y
medio porcentuales en dicho periodo. El
aumento del empleo en el primer semestre de
2005 fue del 3,2% y la tasa de paro se ha
situado ampliamente por debajo del 10%. La
construccion (4,8%) y los servicios (6,9%)
presentaron los mayores ritmos de aumento
del empleo, que descendié en la agricultura 'y
aumento por debajo de la media en la
industria.

El indice de precios de consumo acelerd
ligeramente el crecimiento desde el 3,2% de
2004 hasta el 3,3% de agosto de 2005. La
energia y los servicios crecieron por encima
del indice general, mientras que los dos
grupos basicos de los alimentos aumentaron
por debajo del 3%. El deflactor del PIB
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FiG. 3. PIB. Crecimiento real. Espafia y zona euro. 1981-2004.
(*) Prevision.

Fuente: INE.

FiG. 4. Espafa. Principales macromagnitudes. 2004-2005. Tasas interanuales de crecimiento. Precios

constantes
Espafia Prevision 2004 Prevision 2005

1. PIB, precios mercado 3,1 33
2. Consumo Privado 44 44
3. Consumo Pdblico 6,4 42
4. Formacion Bruta de Capital fijo 44 6,6
4.1. Construccion 55 57
4.2. Resto FBCF 31 79
5. Demanda Interna 4,8 52
6. Exportaciones 28 12
7. Importaciones 8,1 71
8. Exportaciones netas(% PIB) -16 -21
9. Empleo.Ocupados(*) 2,7 30
Tasas de desempleo 11,0 10,0
10. Indice de precios de consumo(**) 30 32
11. Deflactor del PIB 41 42
12. Salario por persona ocupada 28 2,7
13. Balanza de Pagos. Cuenta Corriente (% PIB) -53 -7,0

Crecimiento resto del mundo
14. PIB, Estados Unidos 44 36
15. PIB, zona euro 18 13

(*) Datos de la Contabilidad Nacional, relativos a puestos de trabajo.
(**) Aumentos medios anuales.

Fuente: INE, Banco de Espafia. FUNCAS. Panel de previsiones de la economia espafiola, mayo 2005.
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aumento en un 4,3% en el primer semestre
de 2005, dos décimas por encima del 4,1% del
afio anterior. El diferencial de crecimiento de
la inflacion con la de la eurozona era de

1,1 puntos porcentuales en agosto de 2005,
mientras que el diferencial de aumento del
deflactor del PIB con el de dicha area fue de
casi dos puntos y medio porcentuales en el
primer semestre.

El mayor desequilibro de la economia
espafiola en 2005 es el correspondiente a la
balanza de pagos, cuyo saldo negativo por
cuenta corriente crecio en un 68,5% en el
primer semestre sobre el del mismo periodo
de 2004,ascendiendo al 7% del PIB el déficit
acumulado en los Ultimos doce meses que
terminaron en junio de 2005 (FIG. 5). El
aumento citado es el resultante del
crecimiento del 41,2% en el déficit comercial
del primer semestre, de un descenso del 8,2%
en el superavit de la balanza de servicios (los
ingresos por turismo y viajes descendieron en
un —0,5% en dicho periodo) y de un mayor
déficit en el saldo de la balanza de rentas,
que creci6 en un 47,6%.

El proyecto de ley de Presupuestos
Generales del Estado de 2006 incorpora una
prevision de crecimiento de la economia en
un 3,3% en dicho ejercicio (FIG. 4). La
composicion del crecimiento resultaria mas
equilibrada que en 2005, al crecer la
demanda interna en un 4,2%, mientras que

2,00

la detraccion al crecimiento por parte de las
exportaciones netas descenderia hasta
1,1 puntos porcentuales.

El importante déficit corriente de la
economia espafiola es consecuencia
especialmente del fuerte descenso en la
situacion de superavit de la cuenta de capital
de los hogares, donde la relacion ahorro-
inversion se ha deteriorado sustancialmente
en los ultimos afios, a la vez que ha crecido
sustancialmente su nivel de endeudamiento.
Esto ultimo da lugar a que, tras el pago del
servicio de los préstamos citados, el restante
ahorro financiero de los hogares sea muy
reducido.

El crecimiento reciente de la economia
espafiola se ha apoyado sustancialmente en el
consumo y en la construccion, en especial en
la residencial. Destaca el fuerte diferencial de
crecimiento de ambas magnitudes en Espafia
respecto del correspondiente a las mismas en
la eurozona, donde la construccién tuvo una
tasa de crecimiento negativa en el primer
trimestre de 2005 y donde el peso de dicho
sector en la economia esta muy por debajo del
correspondiente a la economia espafiola.

La concentracion del crecimiento en la
construccion y en subsectores de servicios
intensivos en mano de obra también da lugar
a que los aumentos de la productividad del
empleo en la economia espafiola resulten muy
reducidos (FIG. 6).
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Fic. 5. Espafa. Saldo Balanza Corriente. Porcentajes del PIB

(*) Prevision.
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En todo caso, todo apunta a la necesidad de
impulsar una mas que necesaria
diversificacion sectorial del patron de
crecimiento de la economia espafiola en el
futuro. Ante los posibles excesos de oferta de
algunos mercados locales de la vivienda,
parece dificil que la produccién de nuevas
viviendas siga manteniendo en el futuro un
ritmo tan intenso como el de los Ultimos afios.
La politica de oferta, estatal y autondmica,
debe de tener en cuenta las politicas de suelo
seguidas por los ayuntamientos, no demasiado
favorables a la diversificacion econdmica en
los Gltimos afios de auge inmobiliario.

Los estimulos a la diversificacion del
crecimiento y a la mayor competitividad de la
administracion central pueden resultar
menos eficaces de lo deseable, en especial si
contindian desarrollandose politicas locales
de gobierno del suelo escasamente atentas al
crecimiento sostenido, ademas de poco
respetuosas con la calidad medioambiental y
con la necesaria racionalizacion del consumo
de agua.

4. LA POLITICA DE VIVIENDA EN 2005

El total de actuaciones protegidas
autorizadas en el ejercicio de 2004,
prorrogado hasta la aparicion en el BOE del
Real Decreto que regularia el nuevo Plan de

Fuente: INE, Contabilidad Nacional Trimestral.

Vivienda 2005-2008 (Resolucion de 7 de abril
de 2005 de la DG de Arquitecturay de
Politica de Vivienda, BOE de 22.4.2005),
ascendio a 183.562. Ello ha supuesto una
ejecucion superior al 100% respecto de las
180.488 actuaciones establecidas como
objetivo del Plan de Choque (FIG. 7), aunque
la prolongada extension del ejercicio de 2004
durante 2005 ha facilitado la consecucion del
objetivo citado. El total de viviendas
protegidas de nueva construccion cuya
financiacion se ha autorizado en el ejercicio
de 2004 ascendi6 a 82.465 (casi el 45% del
total de actuaciones autorizadas), de las que
70.599 se destinaran a la venta y las
restantes 11.866 lo haran al alquiler (FIG. 8).

En el ejercicio citado alcanzaron una cifra
elevada las autorizaciones relativas a
rehabilitacion de viviendas (54.020) y a
urbanizacion de suelo para la construccion de
nuevas viviendas protegidas. Por
autonomias, Madrid (30.696 actuaciones),
Valencia (22.975), Andalucia (22.066), y
Catalufia (20.979), fueron las que tuvieron
mayor participacion en el conjunto de las
actuaciones protegidas autorizadas en el
ejercicio de 2004, correspondiendo a Baleares
(3.358) y a Cantabria (2.329) las cifras mas
reducidas. En Catalufia destaco la fuerte
presencia de las rehabilitaciones protegidas
(13.137) en el total de actuaciones
autorizadas.

Ministerio de Vivienda
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FIG. 7. Plan de Vivienda 2000-2005. Ejecucion

Actuaciones autorizadas 2002 2003 2004

1. Viviendas protegidas. Nueva construccion 55.326 52.463 82.465

1.1. Para la venta 48377 46.413 70.599

1.2. Para el alquiler 6.949 6.050 11.866
2. Adquisicion viviendas existentes 7.739 12.015 20.161
3. Rehabilitacion protegida de viviendas 37.370 40.413 54.020
4. Urbanizacion suelo para viviendas protegidas 19.282 11.571 19.270
5. Ayudas a viviendas existentes para el alquiler 684
6. Subvenciones a inquilinos 6.962
Total autorizaciones Espafia 119.117 116.062 183.562
Créditos convenidos (millones de euros) 3.805 4.051 8.051
Comunidades Autdnomas 2002 2003 2004

Total actuaciones
autorizadas Actuaciones % Actuaciones % Actuaciones %

Andalucfa 18.693 15,6 16.941 14,6 22.065 12,0
Aragon 6.412 54 10.114 8,7 8.818 48
Asturias 4.460 37 3.039 2,6 8.769 48
Baleares 2.566 2,1 2.595 22 3.358 18
Canarias 3.087 2,6 2.551 2,2 6.108 33
Cantabria 1.639 14 1.153 1,0 2.329 13
Castillay Leon 7.397 6,2 8.027 6,9 16.772 91
Castilla-La Mancha 2911 24 5.375 46 10.661 58
Catalufia 17513 14,6 15122 13,0 20.979 114
Extremadura 3.826 32 4,041 35 6.841 37
Galicia 6.457 54 8.180 7,0 15.793 8,6
Madrid 21.943 18,3 17.823 154 30.696 16,7
Murcia 2.862 24 2.304 2,0 3.370 18
La Rioja 2.643 2,2 4.130 36 3.664 2,0
C. Valenciana 16.889 141 14.640 12,6 22975 12,5
Ceuta 18 — 24 — 69 —
Melilla 401 03 3 — 244 —
Total 119.117 100,0 116.062 100,0 183.562 100,0

Nota: La Resolucién de 7-4-2005 de la DG de Arquitectura y Politica de Vivienda (BOE de 22-4-2005) prorrogo el ejercicio 2004 del Plan 2002-05 hasta el

dia anterior de la publicacién en el BOE (2-7-2005) del RD que regula nuevo Plan de Vivienda. de ahi que la duracién del Programa 2004 haya resultado
excepcionalmente mas prolongada que la de los dos Programas anuales precedentes.

Ministerio de Vivienda
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Nota: las viviendas financiadas incluyen las de nueva construccion y las adquisiciones de viviendas existentes.
(*) Prevision. Fuente: MVIV.

El Real Decreto 801/2005, de 1 de julio,
(BOE de 13.7.2005) ha establecido el nuevo
Plan Estatal de Vivienda 2005-2008. Dicho
Plan tiene como objetivos mas destacados el
aumento de la oferta de viviendas protegidas,
el logro de una mayor oferta de viviendas de
alquiler y el fomento de la oferta de suelo
edificable destinado preferentemente a
viviendas protegidas.

Entre los aspectos mas importantes del
contenido del nuevo Plan destacan los
siguientes:

— Se mantiene el caracter plurianual del
Plan de Vivienda, que en este caso se
refiere al periodo cuatrienal 2005-2008
(art. 1.° del citado Real Decreto).

— Se establecen nueve actuaciones
protegidas (art. 4), entre las que
destacan las correspondientes a la
promocion de nuevas viviendas
protegidas para la ventay el
arrendamiento, el apoyo a quienes
pongan en arrendamiento viviendas
propias y las ayudas directas a los
inquilinos de las viviendas. El Plan
incluye la creacion de ventanillas Unicas
de vivienda para la gestion de las
actuaciones protegidas, que podran
apoyar a los registros publicos de
demandantes de viviendas.

— El caracter fijo de la subvencién a
compradores y arrendatarios,

por cada 10.000 euros de préstamo
convenido, en lugar de hacerlo en
una proporcion de las cuotas a pagar,
como se hacia en planes precedentes
(art. 10).
Se establece, con limitaciones, la creacion
de los registros de demandantes de
viviendas protegidas. La venta de las
viviendas acogidas al plan habréa de
hacerse a los demandantes inscritos en
dichos registros o en otros
procedimientos establecidos en los
convenios de colaboracidén con las
autonomias (art. 13.7). La Disposicién
Transitoria Octava del Real Decreto
establece que los registros publicos de
demandantes o los procedimientos
analogos citados deberan de ponerse en
funcionamiento en el plazo de seis meses
desde la entrada en vigor del Real
Decreto en cuestion (hasta el 14 de enero
de 2006).

Junto al registro de demandantes,
el Real Decreto establece que el
Ministerio de Vivienda regulara
mediante Orden la creacién de un
registro de viviendas protegidas acogidas
al Plan 2005-08. Dicho registro incluira,
al menos, a los promotores de viviendas
protegidas de nueva construccion
y a los beneficiarios de las ayudas
econdmicas directas estatales
(Disposicion adicional 6.%).
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— El nuevo Plan recupera el concepto de

ingresos familiares ponderados (Art. 7),
gue se expresaran en términos de numero
de veces el IPREM (Indicador publico de
renta de efectos multiples, Art. 2.7). Las
ayudas publicas directas al acceso a la
vivienda protegida en propiedad solo
afectaran a familias con ingresos no
superiores a 3,5 IPREM (23.020 euros al
afio en 2005). Los hogares que tengan
ingresos superiores a dicha cuantia y no
pasen de los 6,5 IPREM (42.752
euros/afio) tendran acceso solo a los
prestamos convenidos, junto al
privilegiado precio de venta de la vivienda
protegida que pueden adquirir

(art. 10y 11).

El estimulo a la oferta de viviendas de
alquiler, visible en las actuaciones
protegidas destinadas a apoyar el acceso
a la vivienda bajo dicha forma de
tenencia. Los plazos de arrendamiento de
las viviendas protegidas de nueva
construccion destinadas al alquiler seran
de 10 o de 25 afios, perdiendo la
condicidon de viviendas protegidas las que
se arrienden solo durante 10 afios y
tengan el caracter de renta concertada (el
precio maximo de estas ultimas puede
llegar hasta 1,8 veces el precio basico
nacional, mientras que en las de renta
basica dicho maximo solo puede llegar
hasta 1,6 veces dicho precio basico)

(art. 32y 33).

Un aspecto importante ante la posible

creacion de patrimonios privados
empresariales de viviendas de alquiler
radica en la posibilidad de los titulares de
viviendas protegidas para alquiler de
enajenarlas a nuevos titulares (art. 33.5).
Los adquirentes deben ser sociedades que
incluyan en su objeto social el
arrendamiento de viviendas, incluyendo
sociedades o fondos de inversion
inmobiliarias. La enajenacion sera por
promociones completas y los precios de
venta no se sujetaran a los topes
establecidos en el articulo 32.1 (1,6 y

1,8 veces el precio basico nacional), previa
autorizacioén (no se especifica de que
administracion).

— El caracter permanente que se asigna a

Ministerio de Vivienda

las viviendas protegidas (con la excepcion

de las viviendas de precio concertado,
destinadas a familias con ingresos
situados entre los 5,5y 6,5 veces el
IPREM) con el fin de reducir el posible
fraude en la compraventa de dicho tipo
de viviendas. El régimen de proteccion se
extiende en un periodo de 30 afios
contados desde la calificacion definitiva
de la vivienda. Se deja a las autonomias
la regulacion del plazo de vigencia de la
condicidén de vivienda protegida en el
caso de las de precio concertado

(art. 5y 19).

Se recupera la figura de las Areas de
Urbanizacion Prioritaria, dentro de las
cuales puede incluirse la actuacion
correspondiente a la compra de suelo con
destino preferente a la construccion de
viviendas protegidas.

Los Convenios entre el Ministerio de
Vivienda y las Comunidades Auténomas
son el marco de asignacion territorial de
los recursos financieros del Plan. El
papel de las autonomias resulta
reforzado respecto de planes anteriores,
al permitir que los criterios bajo los
cuales se definen o se establecen las
actuaciones protegidas y las ayudas
publicas conectadas puedan ser objeto de
modificacion, y no solo de desarrollo, por
parte de dichas administraciones
publicas (art. 78).

El Ministerio de Vivienda ha anunciado
que el objetivo basico del Plan consiste es
de desarrollar 720.000 actuaciones
protegidas en los cuatro ejercicios de
vigencia del Plan (FIG. 9). Ello

implica una media de 180.000
actuaciones al afio, un 63,6% mas que las
110.000 establecidas como objetivo en el
Plan anterior. El Ministerio citado
establecerd el total de actuaciones
territorializadas y no territorializadas,
en el &mbito agregado y por autonomias
(art. 83). De las 180.000 actuaciones
establecidas como objetivo medio anual
entre 2005 y 2008, 82.863 corresponden a
viviendas protegidas de nueva
construccion para la venta y para el
alquiler (46% del total), 29.500

son actuaciones de urbanizacion de suelo
expresadas en términos de las

viviendas protegidas a que van a dar
lugar (16,4%), y 39.875 son
rehabilitaciones (22,2%).
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FiG. 9. Plan 2005-2008. Objetivos
Actuaciones 2002 2003 2004
1. Viviendas protegidas de nueva construccion para la venta 226.400 56.600 31,4%
2. Viviendas Protegidas de nueva construccion para el alquiler 105.050 26.263 14,6%
3. Otras actuaciones para el alquiler 59.550 14.887 8,3%
3.1. Adquisicién de viviendas para alquiler 6.525 1631 —
3.2. Cofinanciacion VPO para alquiler 325 81 —
3.3. Cesion en alquiler de viviendas libres 11.000 2.750 —
3.4. Ayudas a inquilinos 41.700 10.425 —
4. Adquisicion viviendas existentes 51.500 12.875 71%
5. Rehabilitacion 159.500 39.875 22,2%
6. Suelo 118.000 29.500 16,4%
Total Actuaciones 720.000 180.000 100,0%

El inicio del Plan coincidira con la
publicacion en el BOE del Acuerdo de
Consejo de Ministros por el que se determine,
por primera vez para el Plan 2005-2008, el
tipo de interés efectivo anual de los
prestamos convenidos con entidades de
crédito (Disposicion Transitoria 1.%). El gasto
publico asignado a la cobertura de las
subvenciones y ayudas directas
comprendidas en el Plan es de 6.822 millones
de euros, a gastar en un periodo maximo de
28 arios (el plazo de los prestamos se ha
extendido desde 20 a 25 afios). La suma de
los créditos convenidos a movilizar es de
33.000 millones de euros, una media anual
de 8.250 millones.

El nuevo precio béasico nacional (referencia
para la fijacion de los precios maximos de
venta, adjudicacion y renta, art. 2.11) a
aplicar, se supone que en el transcurso del
ejercicio de 2005 del Plan 2005-08, se
establece en 695,19 euros por metro cuadrado
(115.670 antiguas pesetas) de superficie Util.
Este nivel supone un aumento del 3% sobre
el establecido en el RD 1721/2004
(Disposicion Adicional Primera del
RD 801/2005), respecto del cual el Real
Decreto establece un amplio margen para
una actualizacion definitiva por parte de las
autonomias.

El articulo 20 del Real Decreto establece
que el precio méaximo de venta de las
viviendas protegidas, en segundas y
posteriores transmisiones, se fijara por las
autonomias en un limite de hasta 2 veces el
precio de venta inicial de la vivienda, una vez
actualizado mediante la aplicacion de la

Fuente: Ministerio de Vivienda.

variacion porcentual del Indice de Precios de
Consumo, Indice General. Esta variacion
seria la registrada desde la fecha de la
primera transmision hasta la de la segunda o
ulterior transmision de que se trate.

Junto a la aparicion del Real Decreto que
regula el Plan de Vivienda 2005-2008, el
gobierno ha anunciado el proposito de
tramitar en el segundo semestre de 2005 el
proyecto de ley sobre régimen del suelo y
derecho a la vivienda. La nueva norma
sustituiria a la contenida, en especial, en el
RD 6/1998, de 13 de abril, de Régimen del
Suelo y Valoraciones. Se trataria, pues, de
actualizar la normativa estatal en materia de
suelo, en la que el campo competencial del
Estado es bastante reducido. La nueva ley
contemplaria aspectos relativos a las
situaciones basicas y de transformacion del
suelo, participacion de la comunidad en las
plusvalias y el establecimiento de valores
reales, no expectantes, para impedir la
especulacion.

5. MERCADO INMOBILIARIO. FUERTES
AUMENTOS DE LA NUEVA OFERTA
DE VIVIENDA

La FiG. 10 resume los principales
indicadores disponibles sobre el mercado de
la vivienda en Espafia, donde destaca la
escasez de indicadores de demanda de
viviendas. La nueva estadistica de las
transmisiones inmobiliarias intervenidas por
los notarios cubre parte del hueco existente
en cuanto a datos de ventas de viviendas,

Ministerio de Vivienda
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Fic. 10. Mercado inmobiliario. Principales indicadores. Tasas de variacion interanual (%)

2003/2002 2004/2003 2005/2004 Ultimo dato
Demanda
1. Hipotecas Urbanas Registradas
1.1. Ndmero total 91 17,6 92 May.-05
1.2. Viviendas 84 11,3 10,3
1.3. Solares 83 =24 34
1.4. Otras urbanas 11,8 438 6.2
2. Hogares (IV/IV) 3,0 2,8 31 2005.11
3. Empleo. Total
3.1. Empleo, CNT, Puestos deTrabajo 25 2,7 3,2 2005.11
3.2. Empleo S. Social 30 29 41 Jul.-05
4. Inversion extranjera en inmuebles. Precios corrientes 17,2 -6,6 -17,2 Jun.-05
5. Ventas
5.1. Tasaciones de Viviendas -0,3 2005.11
5.2. Notarios. Transacciones inmobiliarias. 2,0 2005.1
Oferta
6. Proyectos CC Arquitectos(*)
6.1. Total viviendas 6,7 112 12,5 2005.1
6.2. VPO 20,6 4.4 -50
6.3. VV. Libres 55 12,7 14,1
7. Visados obra nueva CC. Aparejadores
7.1. Obra Nueva 214 8,0 6,4 Mayo-05
7.2. Certificados fin de obra. Viviendas 71 8,1 2,7
8. Licencias municipales de obras
8.1. Viviendas a construir 15,1 15,1 14,8 Feb.-05
8.2. Superficie a construir (vvdas) 14,6 131 6,0
9. Viviendas Iniciadas. Total 14,6 111 89 Mar.-05
9.1. VV. Libres. 10,3 12,9 83
9.2. VV. protegidas 62,9 =2,7 139
10. Viviendas terminadas -2,6 115 91 Mar.-95
11. Consumo aparente de cemento 47 3,6 54 Jun.-05
Encuesta construccion
12. Valor trabajos realizados (deflactado)
12.1. Total construccion 39 2,1 0,3 2005.1
12.2. Edificacion 43 25 0,2
12.3. No Edificacién 24 07 -04
13. Contratacion, deflactada. Construccion 10,3 79 01
14. Empleo construccion
14.1. Puestos de trabajo. Construccion 6,1 6,0 92 2005.11
14.2. Afiliados a la S.Social. Construccion 43 50 54 Abr.-05
Precios
15. Precios viviendas y alquileres (IV/1V)
15.1. Precios VV. Libres tasadas. MVIV 18,6 17,2 139 2005.11
15.2. Precios VPO tasadas. M.° Vivienda 72 2005.11
15.4. Alquileres. IPC. (D/D) 43 41 43 Ago.-05
16. indice del coste de la construccién 22 51 55 Jun.-05
16.1. Costes laborales 44 35 15
16.2. Consumos intermedios 08 57 79

(*) A falta de datos de Catalufia se ha trabajado con una estimacion de los visados en esta autonomia para 2004.
Nota: D/D y IV/IV indican que la variacion es la registrada sobre el mismo periodo del afio anterior
Fuente: M.° de Vivienda, Banco de Espafia, INE, Sociedad de Tasacion, Tinsa.
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aunque dichas transmisiones, al menos las
de viviendas de nueva construccion, tienen
un cierto retraso respecto del momento en
que el comprador adoptd la decision de
adquirir la vivienda.

En cuanto a los indicadores de demanda
de vivienda, las hipotecas registradas de
fincas urbanas crecieron en un 9,2% en
enero-mayo de 2005 respecto del afio
anterior, correspondiendo a las viviendas un
aumento del 10,3%, superior al del resto de
activos inmuebles hipotecados. El empleo y el
ndmero de hogares crecieron por encima del
3% en el segundo trimestre de 2005 sobre el
mismo periodo del afio anterior, segun la
Encuesta de Poblacion Activay la
Contabilidad Nacional Trimestral,
respectivamente.

Las transmisiones de inmuebles
intervenidas por los Notarios (FIG. 11), que

ascendieron a mas de 848.000 en 2004

(el 35,8% eran nuevas viviendas y el resto
fueron viviendas usadas), aumentaron en un
2% en el primer trimestre de 2005 sobre el
afio anterior, creciendo ligeramente mas las
transmisiones de viviendas usadas (2,2%)
que las de viviendas nuevas (1,9%).
Andalucia, Valencia, Catalufia y Madrid
concentraron el 64,3% del conjunto de
transmisiones de viviendas en 2004.
Cantabria fue la autonomia que registro el
mayor crecimiento interanual (26,2%) en los
tres primeros meses de 2005, mientras que
las autonomias de Madrid y Murcia
registraron los mayores retrocesos (11,3%) en
la magnitud analizada.

Las inversiones extranjeras en inmuebles
descendieron en un -17% en el primer
semestre de 2005 sobre el mismo periodo de
2004, descenso que ha sido mas significativo

FiG. 11. Notarios. Transmisiones inmobiliarias, 2004-2005. Miles de transmisiones

cc.Aa To00s o 200612006
Andalucia 147,6 174 -45
Aragon 229 2,7 14,1
Asturias 18,4 2,2 71
Baleares 183 2,2 118
Canarias 411 48 20
Cantabria 133 16 26,2
Castilla- La Mancha 335 39 56
Castillay Ledn 40,8 48 91
Catalufia 1364 16,1 23,0
C. Valenciana 1498 17,7 -35
Extremadura 152 18 -51
Galicia 312 37 15,6
C. de Madrid 110,9 131 -113
Murcia 337 4,0 -113
Navarra 56 0,7 52
Pais Vasco 179 2,1 -34
Rioja 89 1,0 54
Ceuta-Melilla 31 04 -24,0
Espafa. Total 848,3 100,0 2,0
Nuevas 2952 34,8 19
Usadas 553,1 65,2 21

(*) Primer trimestre de 2005 sobre el mismo periodo de 2004.

Fuente: Ministerio de Vivienda.
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que el experimentado en 2004 (-6,6%)

(F1G. 12). El conjunto de las tasaciones
inmobiliarias de las empresas tasadoras
integradas en Atasa descendi6 en un —0,3%
en el primer semestre de 2005 sobre el mismo
periodo de 2004, correspondiendo entre todas
las autonomias a Rioja el aumento

interanual mayor de las tasaciones en dicho

periodo, mientras que el total de viviendas
tasadas retrocedidé asimismo con cierta
intensidad (F1G. 13).

La estadistica de sociedades de tasacion
del Banco de Espafia (FIG. 13 bis) revela que
en 2004 se tasaron en Espafia 1.622.400
bienes inmuebles, un 15,8% mas que en el
afo anterior. De dicho total, 1.289.600
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FIG. 12. Inversion extranjera en inmuebles. Precios constantes. Millones de euros

(*) Estimacion.

Fuente: Banco de Espafia.
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tasaciones correspondieron a viviendas, un
12% mas que en 2004. Las tasaciones de
edificios completos destinados a vivienda
(42.100 en 2004) descendieron en un —2%,
mientras que las de terrenos urbanos
(42.500) crecieron en un 33,3%.El mayor
aumento del nimero de tasaciones de
inmuebles en 2004 correspondio a Navarra
(23,8%), mientras que el crecimiento mayor
del valor de dichas tasaciones tuvo lugar en
la autonomia de Murcia (67%).

En 2005 ha descendido el diferencial de
crecimiento entre la construccion y el PIB
(F1G. 14), pese a lo cual destaca la persistencia
de un crecimiento elevado de dicho sector
(5,7% fue el aumento interanual de la
construccion en el primer semestre de 2005,
frente al 3,3% del PIB). Las viviendas visadas
por los Colegios de Arquitectos (FIG. 15)
aumentaron en un 12,5% en el primer
trimestre de 2005, correspondiendo una
variacion del 14,1% a las viviendas libres y un

Fic. 13 bis. Tasaciones de bienes inmuebles. Variaciones interanuales. Cifras. Porcentajes de variacion

anual. Absolutas (miles)

2004 2002/2001 2003/2002 2004/2003
Bienes Inmuebles 1.622,4 20,1 17,7 15,8
1. FF. Risticas 20,2 10,0 70 27
2. Terrenos urbanos 425 124 22,1 333
3. Edificios completos 71,7 12,0 11,7 -6,5
3.1. Residenciales 421 16,4 82 -2,0
3.2. Terciarios 4,7 =71 438 05
3.3. Industriales 24,6 3,6 16,1 -152
4. Elementos de edificios 1.468,2 21,0 18,4 15,5
4.1. Viviendas 1.289,6 214 20,8 12,0
4.2. Oficinas 8,5 18,0 -232 16,2
4.3. LL. comerciales 76,3 78 77 10,0
5. Edificaciones ligadas a una actividad econémica 53 15,1 04 =31
6. Otros BB. inmuebles 53 11,1 -61,9 76,2
Fuente: Banco de Espafia.
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FiG. 14. Economia espafiola. PIB y construccion
(*) Estimado con datos del 2.° trimestre.

Fuente: INE.
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(*) Estimacion con datos hasta marzo.

descenso del -5% a las viviendas protegidas en
el mismo periodo de tiempo. Las viviendas
iniciadas crecieron en un 8,9% en el primer
trimestre de 2005 sobre el mismo periodo de
2004, lo que implica una cifra absoluta de casi
753.000 iniciaciones en 2005 de mantenerse el
ritmo citado (FIG. 16) en todo el afio.
Crecimientos interanuales, a precios
constantes Las viviendas terminadas
(F1G. 17) aumentaron en un 9,1% en los tres
primeros meses del afio, lo que supone un

Fuente: CSCAE.

total de 616.000 viviendas terminadas en el
presente ejercicio, de mantenerse el
crecimiento citado en el conjunto del afio.
Como puede apreciarse, los indicadores de
oferta de nuevas viviendas aumentaron en la
primera parte de 2005 a ritmos superiores a
la demanda, aunque es preciso disponer de
informacion mas actualizada para
aproximarse con mas rigor a la evolucion
efectiva del mercado de la vivienda en la
primera mitad de 2005.
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FiG. 16. Viviendas iniciadas. Espaf. Estimacion del M.° de Vivienda. 1970-2005
(*) Prevision para 2005 con datos hasta marzo. Fuente: MVIV.
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FiG. 17. Viviendas terminadas. Totales anuales, 1970-2004

(*) Estimacién para 2005 con datos hasta marzo. Fuente: M.° de Vivienda.

Los precios de las viviendas libres tasadas segundo trimestre de 2005 fueron los de la
(FiG. 18) aumentaron en el segundo trimestre  autonomia de Madrid (2.701,2 euros/m?), y

de 2005 en un 13,9% sobre el mismo periodo los mas reducidos los Extremadura
de 2004. Dicha evolucién supuso una (862,2 euros/m?). En los ocho afios
desaceleracion significativa sobre el aumento transcurridos de auge inmobiliario el
del 17,2% registrado en 2004. El mayor aumento de los precios en Espafia ha sido del
aumento interanual correspondi6 a Castilla- 141,0%, experimentando Baleares el mayor
La Mancha (21,7%), registrando Rioja el aumento acumulado (203,8%), mientras que
menor crecimiento (10,9%) (F1G. 19). Los el crecimiento del 89% en Galicia resultd ser
precios de las viviendas mas elevados en el el mas moderado.
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Fic. 18. Precio de las viviendas. Tasas interanuales de crecimiento, 1988-2005
(*) Segundo trimestre de 2005. Fuente: M.° de Vivienda (1995-2005) y M.° de Fomento (1988-1995).
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FiG. 19. Precios de las viviendas libres (*) Espafia. Comunidades Auténomas euros/m?. 2.° trimestre

de 2005
Precios Aumentos Aumentos acumulados
Comunidades Auténomas
euros/m? 2005/2004(**) 2005/1997 (***)

1. C. de Madrid 2.701,2 132 159,3
2. Pais Vasco 2.486,2 119 1635
3. Catalufia 19928 114 151,3
4. Baleares 1.969,6 151 203,8
ESPANA 1.752,8 13,9 141,0
5. Cantabria 1.707,7 18,6 1215
6. Aragon 1.604,3 16,7 176,1
7. Canarias 1570,8 18,6 1215
8. Navarra 1539,1 119 93,6
9. Andalucia 14635 16,0 186,6
10. Asturias 14355 10,3 109,6
11. C.Valenciana 1.428,1 20,1 1748
12. LaRioja 13925 10,9 1279
13. Murcia 1.326,2 189 200
14, Castilla-Le6n 12915 12,3 99,1
15, Castilla-La Mancha 12185 217 1324
16. Galicia 11759 14,3 89,0
17. Extremadura 862,2 16,6 107,0

(*) Nuevas y de segunda mano.
(**) 2.° trimestre de 2005 sobre el mismo periodo de 2004.
(***) 2.° trimestre de 2005 sobre el mismo periodo de 1997.

La estadistica de tasaciones del Banco de
Espafia presentd un aumento anual del 22,2%
en el metro cuadrado de las viviendas tasadas
en 2004, experimentado los precios del suelo
urbano tasado un aumento superior, el 44,2%
(F1G. 19 bis). El precio medio del metro

Fuente: Ministerio de Vivienda.

cuadrado de los edificios residenciales tasados
crecié en un 16,4% en el mismo afio. Desde el
inicio del auge inmobiliario los precios del
suelo han subido en un 200%, ampliamente
por encima del 139,1% correspondiente a los
precios de las viviendas.

300,0

250,0 —

2000 ZL
S
2 v
T 1500 e
3 /
—

1000 1= Wl

50,0 _

—— \/iviendas
Suelo urbano

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

FiG. 13. Precios medios anuales por m? de las tasaciones de suelo urbano de vivienda. 100 = media 1990
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Unos aumentos muy significativos de la
oferta de nuevas viviendas, concentrada
especialmente en la costa mediterraneay en
el entorno de la Comunidad de Madrid, unos
crecimientos mas moderados en los
indicadores de demanda de vivienda y una
desaceleracion del aumento de los precios de
la vivienda, que todavia se aproximé al 14%
en el segundo trimestre, fueron los rasgos
mas destacados del comportamiento del
mercado inmobiliario en Espafa en el primer
semestre de 2005.

6. FINANCIACION A LA VIVIENDA.
LOS TIPOS DE INTERES HAN
SEGUIDO BAJANDO EN 2005

El tipo de interés de los créditos a largo
plazo para compra de vivienda se situd en
agosto de 2005 en el 3,19%, dieciséis
centésimas de punto por debajo del nivel de
diciembre de 2004 y mas de veinte
centésimas de punto menos que en el mismo
mes de 2004 (Fi1G. 20). El diferencial de los
tipos de interés entre los préstamos a la
vivienda y el tipo de interés del mercado
interbancario a doce meses descendi6
ligeramente en 2005. El prolongado proceso
de descenso de los tipos de interés ha

continuado en 2005 (FIG. 20 bis), aunque los
retrocesos han sido muy moderados en este
ejercicio. La evolucion de los tipos de interés
en los ocho primeros meses de 2005 rompe
todas las previsiones acerca de un hipotético
cambio de tendencia en el prolongado
comportamiento a la baja de los tipos de
interés.

Los menores tipos de interés en el
conjunto de los ocho primeros meses de 2005
respecto del mismo periodo del ejercicio
precedente han ocasionado un descenso de un
—-0,5% en la cuota de los prestamos a 20 afios
con destino a la compra de vivienda (FIG. 21)
para un mismo precio de venta. La evolucion
de los tipos de interés de los prestamos a la
vivienda esté siguiendo una evolucién
equivalente a la de los rendimientos de los
bonos a largo plazo, que han descendido en
algo menos de medio punto porcentual en los
siete primeros meses de 2005 (FiG. 22).

Los aumentos establecidos en los tipos de
interés a corto plazo por parte de las
autoridades monetarias de algunos paises
occidentales no han impedido que persista la
tendencia a la baja de los tipos de interés a
largo plazo, evolucién que se considera es la
resultante del posible “saving glut” o exceso
de ahorro que parece dominar la escena
econémica mundial HUBBARD (2005).

Vivienda
=== Euribor 1 afio
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Fic. 20. Tipos de interés. C.H. Vivienda y euribor 12 meses

Fuente: Banco de Espaiia y BOE.
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FIG. 20 bis. Tipos de interés de los créditos-vivienda. Viviendas libres y VPO

(*) Para los tipos de interés de mercado el dato de 2005 es la media de enero-agosto de 2005.
Nota: El dato relativo a los creditos para viviendas libres se refiere a la media de cada afio. TAE en todos los casos.

Fuente: Banco de Espafia y BOE.
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FIG. 21. Cuota a pagar por cada mil euros de préstamo a veinte afios, al tipo medio anual de mercado de
los préstamos para compra de vivienda, 1990-2004

(*) Media de enero-junio. Fuente: Banco de Espafia y estimacion propia.
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FIG. 22. Rendimientos bonos publicos a 10 afios. Espafia. Medias anuales, 1997-2005

(*) Media de enero-junio. Fuente: Banco de Espafia.
El crédito inmobiliario aumentd en un cuanto a los componentes del crédito

27,4% entre marzo de 2005 y el mismo mes inmobiliario, en 2005 se ha acelerado el ritmo

del afio anterior, elevandose asi la de aumento del crédito a los hogares (24%) y

participacion del mismo al 55,5% del crédito a la construccion (23,6%), mientras que se ha

al sector privado de la economia (FIGS. 23 desacelerado en un punto el crecimiento

y 24). En 2005 se redujo el diferencial del crédito a promotor, aunque el ritmo en

positivo de crecimiento del crédito cuestion continda siendo intenso (42,4%)

inmobiliario con esta Ultima magnitud. En (FIG. 25).

Fic. 23. Crédito al subsector imobiliario. Saldos a 31 de diciembre (millones de euros)

1994 1997 2003 2004 2005.1
1. Hogares. Adquisicion y rehabilitacion de viviendas
(incluye los créditos titulizados) 67.583 105.309 304.729 375.460 396.551
2. Construccion edificios 14.001 15.469 46.299 56.904 61.383
3. Instalacion y acabado de edificios 2210 2.969 7532 9.136 9514
4. Servicios. Actividades inmobiliarias 12.457 17.549 79.792 114.410 123.982
5. Créditos M. Inmobiliario (1 a 4) 96.251 141.296 438.352 559.910 591.430
6. Crédito a otros sectores residentes (OSR) 273.022 354.346 802.213 945.697 989.196
7. Fondos de titulizacion. Total 55.970 79.059 76.582
8. Crédito a OSR, incluidos los titulizados 858.183  1.023.756 1.065.778
9. Participacion del crédito inmobiliario sobre el
crédito OSR (5/8*100) (incluidos los créditos
titulizados) 353 39,9 51,1 54,7 55,5
10. Ritmo anual de aumento del crédito inmobiliario (%) — 184 233 21,7 274
12. Crédito Inmobiliario/PIB 23,6 28,4 56,2 66,9 —
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FIG. 24. Crédito mercado inmobiliario y crédito al sector privado. Tasas interanuales

(*) Marzo. El crédito al mercado inmobiliario incluye los créditos a la compra de vivienda por los hogares y los destinados a la
construccion y a los servicios inmobiliarios. Incluyen los créditos titulizados.
Fuente: Banco de Espafia
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FiG. 25. Crédito inmobiliario. Hogares, construccion y servicios inmobiliarios. Tasas anuales de
crecimiento

(*) Primer trimestre. Fuente: Banco de Espafia.
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En los siete primeros meses de 2005 los
nuevos créditos a la vivienda formalizados
por las entidades de crédito crecieron en un
21,6% sobre el mismo periodo de 2004,
aumento superior al del afo anterior, lo que

llevaria a que el total de créditos

formalizados en 2005, de mantenerse el ritmo
de aumento citado en el conjunto del
gjercicio, ascendiese a 149.000 millones de
euros. El tipo de interés medio TAE de los

créditos formalizados en cuestion fue del
3,39%, ligeramente inferior al
correspondiente a 2004 (FiG. 26). El 93,3% de
los créditos formalizados lo fue a interés
variable y con actualizacion anual de los
tipos de interés. El saldo vivo de los
prestamos a la vivienda a los hogares
aumento en un 30,6% en julio de 2005, lo que
supuso una aceleracion sustancial respecto
del aumento del 21% de diciembre de 2004.

FiG. 26. Créditos a hogares para compra de vivienda. Tipos de interés (*) y volimenes

2005
2003 2004 (enero-febrero)
1. Nuevas operaciones
1.1. TAE sin comisiones 3,61 3,24 3,27
12. TAE 3,75 341 344
1.3. Millones euros 103.196 122.552 19.771(**)
1.4. Con actualizacion anual (% del total) 79% 88,7% 93,2%
1.5. Variacion anual 18,8% 18,5%
2. Saldo vivo (***) 31.12.2003 31.12.2004 28.2.2005
2.1. TAE sin comisiones 3,88 347 344
2.2. Millones de euros 277.170 335.243 347.240
2.3. Variacion interanual del saldo vivo. Total 21,0% 22,2%
Bancos 21,4% 22,2%
Cajas de Ahorros 19,2% 23,4%
(*) Tipos medios ponderados, en porcentaje.
(**) Enero y febrero de 2005.
(***) Valores a fin de mes.
Fuente: Banco de Espafia.
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Un nuevo descenso moderado de los tipos un 14% en 2005, de un crecimiento
de interés de los prestamos a la vivienda, una  de las rentas salariales de un 2,5%
evolucién mundial de los tipos de interés a y de unos tipos de interés medios
largo plazo claramente a la baja, y un ligeramente inferiores a los de 2004,
persistente alto ritmo de aumento de los en 2005 la relacion entre el precio medio
créditos ligados al segmento inmobiliario de de la vivienda de 90 metros cuadrados
la economia fueron los rasgos dominantes de construidos y el salario medio anual se
la financiacion a la vivienda en los tres situard en 8,5 veces. El esfuerzo de
primeros trimestres de 2005. acceso a la vivienda, por parte de un

hogar de nueva creacion, pasara al
46,3% para un préstamo a 20 afios,

7. ACCESIBILIDAD A LA VIVIENDA mientras que dicho esfuerzo estaria
en el entorno del 40% en el caso de
Bajo el supuesto de un aumentomedio un préstamo a 25 afios
de los precios de las viviendas en (F1Gs. 27y 28).
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FiG. 27. Accesibilidad a la vivienda. Espafia, primer acceso, 1990-2005

Precio medio Renta familiar anual Tipo interés Precio/Renta Esfuerzo bruto(***)
vivienda (75 m?) (monosalarial) préstamo (%) familiar 20 afios (%) 25 afios
(1) euros(*) (2) euros (**) (3) (™) 4 =02 ®)
1990 52.487 10.217 15,56 514 67,0
1991 62.579 10.989 14,97 5,69 719
1992 59.193 11.817 14,08 5,01 67,7
1993 58.963 12.569 13,17 4,69 533
1994 59.374 13.166 9,95 451 41,6
1995 61.434 13.761 10,52 4,46 429
1996 62.343 14.376 9,06 434 37,6
1997 64.008 14.871 6,70 430 313 29,6
1998 67.806 15.211 551 446 294 26,3
1999 72.963 15.559 4,62 4,69 288 253
2000 79.182 15.917 5,62 497 332 29,7
2001 87.066 16.469 561 529 352 315
2002 100.719 17.104 4,69 5,89 36,3 321
2003 118.467 17.760 3,64 6,67 37,6 325
2004 139.135 18.252 3,30 7,62 417 359
2005(P) 158.613 18.708 329 8,48 46,3 398

(*) Vivienda de 90 metros cuadrados construidos. El precio corresponde a la media de Espafia de la estadistica de precios de vivienda publicada por el
Ministerio de Vivienda.
(**) INE. indice de costes laborales. Como salario anual se emplea la serie de coste salarial.
(***) El préstamo cubre el 80% del precio de venta. El esfuerzo se refiere al porcentaje de la renta familiar monosalarial. El tipo de interés, nominal, es la
media anual correspondiente al conjunto de entidades, préstamos hipotecarios para compra de vivienda.
(P) Prevision. Se supone que los tipos de interés medios no cambian, que los precios medios de las viviendas suben un 10% y que los salarios crecen en un 2,5%.
Fuente: Estimaciones propias, INE, Ministerio de Vivienda y BE.
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FiG. 28. Accesibilidad a la vivienda. Primer acceso
(*) Prevision.
Esfuerzo de acceso: proporcion renta familiar para acceder a una vivienda de 90 m2 construidos, con un préstamo a 20 afios. Desde 1997 a 2005, se
emplea un plazo de 25 afios.
Fuente: Banco de Espafia.
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Por autonomias (F1G. 29), la relacion
precio de la vivienda/salario medio anual
alcanzo el nivel mas elevado en Pais
Vasco (10,7) y Madrid (10,6), mientras que
el nivel mas reducido de dicha relacion fue
el de Extremadura (5,2). Si la vivienda se
financia con un préstamo a 25 afios, el
mayor esfuerzo de acceso a la vivienda
por parte de los jovenes hogares en el
primer trimestre de 2005 correspondid
al Pais Vasco (50,4% de la renta

disponible) y el menor esfuerzo a
Extremadura (24,3%).

Los continuados e importantes aumentos
de los precios de venta de las viviendas, muy
superiores a los de las rentas salariales,
compensan ampliamente a las mejoras en la
accesibilidad que generan los descensos de los
tipos de interés. Ello implica la persistencia de
la situacion de dificil acceso a la vivienda en
Espafia por parte de los jovenes hogares en las
vigentes condiciones del mercado.

FiG. 29. Accesibilidad Vivienda. CC. Autonomas. Primer acceso 2005. Primer trimestre

) o N '_I'ipo Qe Relacion Esfuerzo bruto

Com,unldad Precio vivienda  Renta familiar interés Precio/Renta de acceso .(%)

Auténoma euros anual (euros) (%) i Renta familiar

nominal familiar 25 afios

Andalucia 125.208 15.900 329 79 37,0
Aragon 134.442 16.882 329 8,0 374
Asturias 128.169 17.666 329 73 341
Baleares 170.118 16.682 3,29 10,2 479
Canarias 137.385 15.161 329 91 42,5
Cantabria 146.097 16.634 329 88 41,2
Castilla-La Mancha 106.263 15.194 329 7,0 328
Castilla-Leon 110.592 16.314 329 6,8 318
Catalufia 173.619 19.028 329 91 42,8
C. Valenciana 121.482 16.040 3,29 7,6 39,1
Extremadura 75.267 14.790 329 52 243
Galicia 102.951 15.122 329 6.8 32,0
Madrid 235.566 22.326 329 10,6 49,5
Murcia 111.762 14.802 329 76 354
Navarra 137.826 19.625 329 7,0 33,0
Pais Vasco 220.014 20,513 329 10,7 50,4
La Rioja 125.829 15.946 329 79 37,0
Espafia 151.686 17.926 3,29 8,5 39,7

Nota: La renta familiar corresponde a la de una familia monosalarial que percibe el salario medio, estimado a partir del coste salarial.
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Argentina

Nora CLICHEVSKY

CONICET. Buenos Aires

EL PROYECTO DE PLAN URBANO
AMBIENTAL PARA CIUDAD
DE BUENOS AIRES «REVISITADO»

instrumentos de planeamiento son

extensos, Ilevando muchos afios a veces
entre la elaboracion y su implementacion.
Ello es lo que esta ocurriendo en la ciudad de
Buenos Aires con el Plan Urbano Ambiental.
La pregunta que surge es: ;, posee validez
aprobar un Plan cuyo diagnostico se realizé
hace ya mas de cinco afios, con la dinamica
de una ciudad como Buenos Aires, de
3 millones de habitantes, participante de un
Area Metropolitana de mas de 13 millones de
habitantes, segin los datos del Gltimo Censo,
realizado en 2001?

Como apuntaramos en el n.° 135 de esta
revista, a partir de 1997, poco tiempo
después de asumir el primer gobierno
auténomo de la ciudad de Buenos Aires
(hasta 1996, la ciudad de Buenos Aires era
un Municipio mas, y su Intendente era
designado por el Presidente de la Republica;
con la Reforma Constitucional de 1994, la
ciudad pasa a tener autonomia,
constituyéndose como otra provincia mas, con
un Poder Ejecutivo y una Legislatura
definidos por elecciones) comienza a
elaborarse el Plan Urbano Ambiental para la
ciudad. Es de mencionar que la ciudad se
rige, en lo que respecta a la regulacion de
usos y ocupacion del suelo y edificaciones, por
los Cddigos de Planeamiento Urbano y de
Edificaciones; el primero data de 1977, al
cual se le han realizado multiples reformas;
las méas importantes son de 1989 y 2000; el
segundo se aprob6 en 1943, al cual se han
realizado innumerables reformas para
adaptarlo a la situacion actual en relacion a
tecnologia de construccion, etc..

El Plan Urbano Ambiental —PUA— ha
sido producto, asimismo, de un largo proceso
de elaboracion, durante el cual han
participado profesionales de distintas
disciplinas, coordinados por el Consejo del

S e sabe que los procesos de aprobacién de

Plan Urbano Ambiental (CoPUA) integrado
por representantes del Poder Legislativo y
del Poder Ejecutivo. Las etapas principales
del mismo han sido son:

1. Prediagndstico. Objetivos y criterios
orientadores (1997-1998).
2. Diagnostico (1998-1999).
3. Modelo Territorial y las Politicas
Generales de Actuacién (2000).

Los criterios orientadores —objetivos
especificos de caracter territorial— que
apuntan a la generacion de proyectos y
formulacion de instrumentos que definan la
formay la estructura de la ciudad de Buenos
Aires:

— Transformar la actual estructura
centralizada en una policéntrica.

— Reconvertir la relacién entre la ciudad y
el Rio.

— Reestructurar y renovar la zona Sur de la
ciudad.

— Promover una estrategia de espacios
publicos.

— Establecer un sistema intermodal de
transporte.

— Generar las condiciones para
modernizar y diversificar el tejido
econdmico.

— Mejorar las condiciones del habitat.

— Mejorar la calidad ambiental

— Crear nuevos instrumentos de gestion

— Desarrollar la infraestructura de
servicios.

— Eliminar las fracturas de la ciudad.

El Consejo del Plan Urbano Ambiental,
cumpliendo de los articulos 6.°, 7.°, y 8.° de la
Ley n.° 71 del afio 1998 —que define la
elaboracion y aprobacion del PUA—y de los
articulos 27.° y 29.° de la Constitucion de la
Ciudad, presento a la Legislatura el
Diagnostico y Objetivos (1999), el Modelo
Territorial (mayo de 2000) y elevé el 23 de
noviembre de 2000, para su tratamiento y
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aprobacion, el Proyecto de Ley sobre el Plan
Urbano Ambiental.

Al presentar el documento a la
Legislatura, el Jefe de Gobierno de la Ciudad
y Presidente del Consejo del Plan Urbano
Ambiental, Anibal Ibarra expresa que:

«Después de varias décadas de desarrollo
urbano imprevisible, Buenos Aires contara con
un instrumento orientador, con un marco
estratégico para el ordenamiento territorial. Su
elaboracion ha sido producto de un trabajo
colectivo, interdisciplinario y multipartidario,
ha existido una gran amplitud de criterios en el
debate y en la formulacion del Plan, esto
garantizara la vigencia de sus contenidos
gracias al consenso de los distintos sectores del
arco politico, siendo un instrumento
compartido y desarrollado colectivamente.

Sus grandes lineas estratégicas no estan
pensadas para una sola administracion, sino
para tener un marco sélido que permita
desarrollar acciones que queden garantizadas
mas alla de cual sea la fuerza que esté al frente
del gobierno. Seran politicas de estado, cuya
continuidad queda asegurada [...]. Su contenido
es amplio y ambicioso, pero también
pragmatico y posible de ser realizado. Es una
estrategia asumida por la Ciudad para ser
llevada a la préctica. La importancia
estratégica de este Plan Urbano Ambiental se
sitia mas alla de la coyunturay sera, a partir
de ahora, una politica de estado para la Ciudad
de Buenos Aires.»

El Plan Urbano Ambiental se debe
constituir en un instrumento técnico politico
de gobierno, siendo el marco de referencia
tanto para la gestion publica como para la
sociedad civil. Inicialmente, el Plan fue
definido desde sus dimensiones urbanas y
ambientales.

Lo ambiental es considerado como
dimension que atraviesa y da sentido a la
totalidad del proceso de planeamiento, desde
el diagnostico hasta la implementacion de las
propuestas y lo urbano se refiere al territorio
de Buenos Aires, al escenario que se estudia
y sobre el que se actla. La planificacion, tal
como la plantea el PUA es un proceso que
permite articular las iniciativas de los
actores publicos y privados para potenciar el
desarrollo de la ciudad

Durante el afio 2001, con la intervencion
de las Comisiones de Planeamiento Urbano,
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de Ecologia, de Proteccion y Uso del Espacio
Publico y de Desarrollo Econémico, Mercosur
y Politicas de Empleo de la Legislatura, se
produjo un despacho que conto con la
participacion de diversas organizaciones no
gubernamentales, muchas de las cuales no
formaban parte de la Comision Asesora
Permanente Honoraria del Consejo del Plan
Urbano Ambiental.

Posteriormente, se ampli6 el debate y la
Comision de Planeamiento Urbano de la
Legislatura de la Ciudad reviso las acciones
llevadas a cabo conjuntamente con las
organizaciones no gubernamentales de la
Comision Asesora Permanente Honoraria del
Consejo del Plan Urbano Ambiental y el
CoPUA hasta fines del 2003.

Finalmente, el Poder Ejecutivo elevo a la
Legislatura, el 19 de mayo de 2004, un nuevo
Proyecto de Ley para el tratamiento del Plan
Urbano Ambiental. El Gltimo documento
presenta los tres elementos basicos del Plan
Urbano Ambiental: el Modelo y las
Estrategias Territoriales, la Agenda
Metropolitana y los Instrumentos de
Planeamiento, Gestion y Seguimiento,
precedidos por una breve introduccion donde
se enuncia el contexto legislativo y técnico
del proceso de planeamiento llevado a cabo.

Como consecuencia de la labor
desarrollada en las Comisiones de
Planeamiento Urbano, de Ecologia, de
Proteccion y Uso del Espacio Publico y de
Desarrollo Econémico, Mercosur y Politicas
de Empleo de la Legislatura de la Ciudad,
surgid la necesidad de actualizar diversos
datos, asi como realizar nuevas consultas con
las ONGs, a partir de lo cual el CoOPUA
reorganiza el sistema de participacion, con
nuevas actividades que tendra el Foro
Participativo Permanente del mismo.

La propuesta es un avance en el largo
proceso de elaboracion, hacia la aprobacion
por el Poder Legislativo. Dicho Foro se
constituye en un espacio de discusién
destinado a “incorporar opiniones, actualizar
datos y elevar la propuesta definitiva”, segin
Roberto Feletti, Secretario de Infraestructura
y Planeamiento del Gobierno de la Ciudad
(Clarin-Diario de Arquitectura, 05/07/05:6)

El Foro funcionara en el ambito del
Consejo del Plan Urbano Ambiental
(CoPUA) y esté pensado como un espacio
comun entre vecinos, funcionarios,
organizaciones no gubernamentales,
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consejos profesionales e instituciones
educativas y religiosas. El Gobierno desea
acelerar los encuentros con el propésito de
llegar a fin del presente afio —2005— en
condiciones de convertir en ley el proyecto y
entrar en etapa de ejecucion en 2006.

Para participar en el Foro, las entidades o
personas individuales deben solo completar
un formulario de inscripcion en la Secretaria
de Infraestructura y Planeamiento. La
participacion se realizara a través de
seminarios y talleres por tematicas y seran
ambitos de consulta y formulacion de
propuestas. Los seminarios seran espacios de
produccién conceptual para generar
documentos, por ejemplo, sobre la
articulacion entre el Cddigo de Planeamiento
Urbano, el Codigo de Edificacion y el Plan
Urbano Ambiental. Incluso debera
contemplar las ideas alternativas elaboradas,
entre otras, por el Centro de Gestiony
Participacion de Mataderos y el de grupo de
vecinos de Palermo, que poseen propuestas
urbanas propias para el barrio, y que debe
definirse su insercion o no en la version
definitiva del PUA.

Se supone que esta instancia de
participacion serd positiva, posibilitando que
los legisladores lleguen a acuerdos para su

|talia

aprobacion. Es que para convertirse en ley, el
proyecto del Plan necesita de 40 votos en la
Legislatura y actualmente no estan dadas las
condiciones para conseguirlos (actualmente
existe una atomizacion de los legisladores en
21 bloques diferentes), pues quedan puntos a
consensuar entre los mismos. Se supone que
la participacion del Foro permitira llegar al
CONSenso necesario.

Pero aun queda pendiente la pregunta
inicial: luego de cinco afios de realizado el
diagnostico y presentado en la legislatura, no
seria necesario actualizar el mismo, ademas
de dar mayor participacion a las ONGs? Pues
las condiciones coyunturales cambiaron, y
también ha cambiado la ciudad como hecho
fisico, su poblacion, sus actividades... y es el
CoPUA el que debe realizar dicha
actualizacion. Esperemos que el
funcionamiento del Foro junto al CoPUA
pueda servir para generar, por un lado, la
participacion necesaria, y por otro, las
actualizaciones para que el Plan hecho ley
sea Util a la sociedad que vive y usa la ciudad
de Buenos Aires. El mismo es un primer paso
para la elaboracion de una propuesta
metropolitana, que aun queda pendiente.

Buenos Aires, julio de 2005

Universidad Politécnica de Milan

EL MERCADO INMOBILIARIO
Y EL PROBLEMA SOCIAL DE LA CASA
EN ITALIA

Los datos més recientes sobre las
condiciones habitacionales en Italia
evidencian una situacion que coloca una vez
més el “problema de la vivienda” entre los
primeros puestos de emergencia social,
aunque bajo diversas condiciones, desde que,
a finales de los afios setenta, el mismo
problema emergi6 con dramaética evidencia y
aliment6 luchas sociales de masas que
implicaron a los sindicatos y a los
estudiantes, ademas de a los directos
interesados. Desde entonces ha fracasado la

ilusion que un aumento cuantitativo del
parque de viviendas —también bastante
relevante, como el que se ha concretado en
Italia en estos ultimos cuarenta afios (las
viviendas son mas de 27 millones, para unos
22 millones de familias, mientras que las
habitaciones son aproximadamente 110
millones para 58 millones de personas)—
pudiera resolver el problema social de la
vivienda; es decir, que una mera politica
cuantitativa pudiera hacer innecesaria una
politica que velase por las actuales
necesidades reales. La calidad de las
necesidades, sin embargo, varia con el
tiempo, plantedndose siempre situaciones
nuevas que necesitan intervenciones
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especificas. En suma, confiar al mercado la
realizacion de un “derecho de ciudadania”
[diritto di cittadinanza], como es el derecho a
la vivienda para millones de ciudadanos, se
ha revelado ilusorio, porque el mercado es
por naturaleza discriminatorio. Mientras que
el no reconocer que la cuestion de la
habitabilidad debe incluirse dentro de las
medidas contra la pobreza y la exclusién
social (los distintos programas gubernativos
se mueven en esa direccion) agrava
evidentemente la situacion.

Los ultimos datos estadisticos a nivel
nacional reflejan como casi el 75% de los
56 millones de italianos y los 2 millones de
inmigrantes regularizados viven en una casa
en propiedad (una media porcentual aun
mayor en las ciudades pequefias y mas
reducida en las grandes y en las areas
metropolitanas), mientras que la relacion de
viviendas en alquiler se ha reducido poco a
poco por la tendencia a la estabilizacion de la
tasa de viviendas vacias 0 por su uso como
segundas residencias; las cuales significan el
20% aproximadamente de todo el parque de
viviendas y a casi 5,5 millones de viviendas.

El apoyo a la vivienda en propiedad es una
decision constante de la politica italiana en la
segunda mitad del siglo xx, siendo mas féacil
cuando més crecia la riqueza de las familias.
De hecho, frente a una progresiva reduccion
de la actuacion del Estado en la construccion
de viviendas sociales, intervencion bastante
intensa en los afios 50 y 60 de la
reconstruccion postbélica, aunque cada vez
mas decreciente, y de un endurecimiento del
mercado de alquiler y de la duracion de los
contratos (el denominado “equo canone”)
liberalizado s6lo desde 1998, la Unica
solucion al problema de la vivienda para
millones de familias con renta media, en
condiciones de pagar un préstamo bancario,
ha sido la de la compra de su vivienda. Una
compra realizada de varias maneras: desde la
mas simple del acceso al mercado
inmobiliario normal, hasta la participacion
en una cooperativa de viviendas con la
posibilidad de disfrutar asi de facilidades
fiscales y de costes reducidos por la
disponibilidad de suelos a bajo precio y, por
altimo, a la llamada vivienda subvencionada
[edilizia convenzionata]; es decir, una
edificacion privada, pero regulada bajo
condiciones especiales establecidas con los
Ayuntamientos, siempre en el &mbito de
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areas de bajo precio puestas a su disposicion
por los mismos.

En los quince altimos afios se ha
deteriorado la parte del patrimonio publico
que se puede identificar como “vivienda
social” [edilizia sociale], con una disminucion
de 1,1 millones de viviendas en 1990 a las
aproximadamente 970.000 actuales por causa
de la venta de una parte del patrimonio que
los entes gestores han debido efectuar para
garantizar el mantenimiento de las viviendas
existentes y por la realizacion de nuevas
actuaciones, ante la absoluta falta de apoyo
del Estado en este sector largamente
reclamado, con la excepcidn de una modesta
“ayuda a la persona” con aportaciones para el
alquiler a los sectores més pobres; aunque
estas ayudas tambiéen se estan reduciendo en
los altimos afios, con motivo de las
dificultades mas generales del gasto publico
italiano (en 1999 la partida presupuestaria
era de 330 millones de euros que se han
reducido a 249 millones en 2004). El citado
compromiso de los afios de la reconstruccion
postbélica habia permitido la construccion de
muchos barrios “INA vivienda” (el INA
[Istituto Nazionale delle Assicurazioni] es
una gran compafiia de seguros con
participacion publica); asi como la posterior
institucion del fondo GesCalL Gestione (Case
Lavoratori) [Gestion de Viviendas de
Trabajadores], que era un fondo financiado a
través de la retencion del salario de los
trabajadores fijos, parte a cargo de éstos y
parte de los empresarios), habian llevado a la
creacion de una sélida y consistente cuota
acumulativa de patrimonio publico.
Iniciativas todas apoyadas igualmente por
los Ayuntamientos, cuya tarea era la de
poner a disposicion areas urbanizadas a bajo
precio, por expropiacion, en el &mbito de los
Planes para la Edificacion Econdmica y
Popular [Piani per I'Edilizia Economica e
Popolare] previstos por la ley 167/62; ley
todavia muy utilizada aunque dirigida mas a
la vivienda asequible (cooperativas) y
subvencionada de promocion del Estado.
Este, desde los afios noventa ha suprimido el
fondo GesCal y ha transferido todas las
competencias de la vivienda social a las
Regiones, sin prever, en cambio, las
transferencias especificas para las mismas,
librdndose de hecho de la actuacion directa
en la construccion de viviendas sociales. En
consecuencia las Regiones se han limitado a
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garantizar cuotas minimas de financiacion
para la construccion de nuevas viviendas
sociales, preferentemente en el campo de la
rehabilitacion de edificios [recupero edilizio] y
en la experimentacion de nuevas tipologias y
caracteristicas de construccion, mientras que
los entes gestores, representados casi en su
totalidad por los Institutos Auténomos de
Viviendas Populares [Istituti Autonomi Case
Popolari] fundados a principios del siglo xx
como una de las primeras manifestaciones de
asistencia social del nuevo Estado unificado,
se han transformado casi todos en Agencias
regionales para la edificacion social [Aziende
regionali per I'edilizia sociale], denotando
también un interés del mercado privado para
financiar el mantenimiento del patrimonio
existente o de nuevas actuaciones de
construccion, sin embargo, ampliamente
dependientes de las condiciones finacieras en
que cada Agencia se encontraba.

El nuevo cuadro programatico, que ve a
las Regiones como Unicas responsables del
apoyo a la vivienda social con las limitadas
disponibilidades financieras antes
recordadas, ve de todos modos al Estado
comprometido a través del Ministerio
competente (hoy Ministerio de
Infraestructuras y Transportes [Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti]) en una
actividad de experimentacion, cuyo objetivo
es sobre todo el de la recualificacion
urbanistica de las instalaciones de edificacion
social existentes. Se trata de programas (los
Programas de Rehabilitacion Urbana
[Programmi di Recupero Urbano] de 1993,
los Contratos de Barrio | [Contratti di
Quartiere 1] de 2001 y 11 de 2004) basados en
una orden promovida por el Ministerio que
activa la presentacion de proyectos por parte
de los Ayuntamientos y de las Aziende
regionali per l'edilizia sociale (que son las
propietarias de las viviendas), que en caso de
ser seleccionadas recibiran una parte de la
financiacion necesaria para su actuacion,
pero sobre todo, alimentan una participacion
de los agentes privados interesados en la
ejecucion de las intervenciones, normalmente
compensados mediante cuotas de
edificabilidad privada. Se trata pues de una
parte de aquellos “programas complejos” que
han caracterizado el urbanismo italiano de
los ultimos diez afios y que han tenido una
gran importancia en las actuaciones de
rehabilitacion y recualificacion urbana,

experimentando y desarrollando formas de
negociacion publico-privada hoy
indispensables para la ejecucion de los planes
urbanisticos, en los que la financiacién
publica inicial tiene un efecto multiplicador
para activar los recursos privados necesarios.
Por ejemplo, los Contratti di Quartiere Il han
sido financiados con unos 1.000 millones de
euros, pero han activado actuaciones iguales
a cinco veces esta cifra.

Pero es sobre todo la transformacion de las
condiciones sociales de partes relevantes de la
poblacion la que convierte en dramatico el
problema de la vivienda hoy en Italia.

Al sector “normal” de poblacién que vive en
situacién de pobreza absoluta

(940.000 familias, igual al 4,2% de las familias
italianas), cuyas necesidades habitacionales
solo el Estado puede proveer, se afiade un
sector mucho méas amplio en condiciones de
pobreza relativa

(2.700.000 familias, igual al 12%) que no sélo
no esta en condiciones de adquirir una casa,
sino que no alcanza ni siquiera a pagar el
alquiler de la casa donde vive, al llegar el
alquiler a incidir en mas de un tercio de la
renta familiar. Sélo pues para

600.000 familias, igual al 3% de las familias
totales y al 15% de las que viven en una
vivienda de alquiler, el gasto de la casa o bien
no es un problema o es soportable. A esta
situacion contribuye en igual medida el
empobrecimiento absoluto de la poblacién
italiana debido a la crisis econémica de los
ultimos afios y a la entrada en vigor del euro
que ha desencadenado un aumento
generalizado de los precios sin ningun control,
pero también a los efectos de la liberalizacion
de los alquileres, que no ha producido ni una
mejor fluidez del mercado de alquiler ni un
equilibrio del mismo, sino realmente sélo un
aumento de precios generalizado. La situacion
de “nueva pobreza” es especialmente pesada
para algunos ciudadanos, como los ancianos y
los jubilados, pero también para los jévenes,
ocupados en su dificil entrada en el mundo
laboral. Estas condiciones de “nueva pobreza”,
que a menudo asumen el carécter de
emergencia social, se agravan con la presencia
de méas o menos 2 millones de inmigrantes
regularizados y de un nimero impreciso de
clandestinos, que pueden contar con rentas en
general muy bajas, pero que deben
enfrentarse de todos modos con los costes del
Pais. Este estado de cosas comporta
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situaciones de verdadera y pura exclusion
social sobre todo en las grandes areas
metropolitanas, en especial del Sur, donde la
red socio-asistencial es mas débil. El problema
de la vivienda se agrava pues sensiblemente
con la presencia de los trabajadores
inmigrantes que, en parte, utilizan las
tipologias menos apreciadas del stock
urbanistico disponible, pero que, por otra
parte, presionan sobre los Ayuntamientos y
sobre las Aziende regionali per I'edilizia
residenziale para obtener una vivienda.

Por el contrario, el increible crecimiento de
los valores inmobiliaros, en lo que se refiere a
las nuevas construcciones, que se ha
incrementado en un 50% aproximadamente
entre el 2000 y el 2004 (independientemente
de la zona de la ciudad), excluye del mercado
al 80% de la poblacion que hoy vive de
alquiler y que corresponde, como ya se ha
recordado, a mas o menos un cuarto de las
familias italianas. Muchos observadores
consideran, de hecho, que el mercado
inmobiliario italiano marcaré el paso en los
proximos afios, no tanto por una reduccion de
los valores (que no existira, mientras
prevalezca la tendencia a una estabilizacion
de los mismos), como porque el nimero de
familias en condiciones de poder acceder a
dicho mercado se reduce cada vez mas, a
pesar de la gran disponibilidad de dinero a
precios convenientes que han puesto a
disposicidn los bancos en los Gltimos afios.
Mientras que la adquisicién de inmuebles
seguird representando para millones de
familias un “bien refugio” para salvaguardar
las propias riquezas o también simplemente
los propios ahorros, frente a una crisis que
perdura en el mercado accionarial.

No se puede explicar de otra manera el
verdadero boom inmobiliario de los Gltimos
cinco afos, con unas 700.000 viviendas
residenciales adquiridas cada afio; aunque
también hay otros motivos que han llevado a
un incremento de la demanda de viviendas
estos afios. Sobre todo se debe recordar entre
ellos el aumento del nimero de familias,
bastante més consistente que el aumento
demogréfico, un aumento debido a la
reduccion del nimero de componentes por
familia, en particular relevante en las grandes
ciudades y en las areas metropolitanas del
Norte, donde la mayoria de las familias son de
uno o dos miembros. En segundo lugar, la
multipliacacion y la diferenciacion de los
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lugares de trabajo respecto a los de residencia:
en efecto ha crecido una “movilidad semanal”
para trabajos “fuera del lugar de residencia”
que lleva a una multiplicacion de la demanda
de vivienda. En tercer y ultimo lugar la
presencia de numerosos estudiantes “fuera del
lugar de residencia” en los muchos centros
universitarios que han proliferado en Italia en
los dltimos veinte afios, incluso en ciudades
pequefias. En el fondo, ya sea por una
residencia temporal de trabajo, ya sea por la
de estudio, la adquisicion, gracias a un
préstamo adecuado, de un inmueble que se
revalUa con el tiempo cada vez méas y que
siempre puede ser facilmente vendido (al
menos asi ha sido hasta ahora) representa un
buen negocio respecto al pago de un enojoso
alquiler.

En conclusion, se puede afirmar que el
“derecho a la vivienda” como derecho del
ciudadano, no parece que siga formando
parte del horizonte politico de los intereses
de la comunidad. La vivienda de “derecho”
prevalece sobre la por “cuestion de
solidaridad” y, por tanto, la solucién debe
encontrarse no en opciones publicas o en
iniciativas institucionales, sino sélo en el
compromiso individual. Pero la generosa
actividad de grupos y organizaciones no
puede resolver la cuestion, dado que su
dimension y extension demandan otras cosas.
El “mercado libre” de las viviendas no se ha
revelado como la solucién para resolver el
problema de la vivienda: se trata de
abastecer a un nimero importante de
familias, casi un millén, que necesitan una
vivienda cuyo coste no requiera mas del 20%
de la renta familiar; pero los nimeros de la
situacidn italiana mas arriba presentados
demuestran que este objetivo no puede ser
alcanzado, dado que el “mercado” para las
familias a las que hoy les cuesta mucho poder
pagar el alquiler y logicamente no pueden
acceder a una casa en propiedad, representa
una barrera infranqueable; la dimensién de
la vivienda en propiedad parece, por otro
lado, haber alcanzado un nivel dificilmente
superable. Ademas, el patrimonio publico de
viviendas no solo resulta exiguo respecto a
las necesidades, sino, como se ha subrayado,
tiende incluso a reducirse. Frente a esta
situacion parece necesario que el Estado
retome con decision una nueva politica para
la vivienda, cuya ejecucion corresponde de
todos modos a las Regiones.
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Los elementos fundamentales de tal
politica deberan ser: inversiones directas en
el sector; suspension de la venta del stock
publico de viviendas; nuevas reglas de
transformacion del territorio que garanticen
en las actuaciones urbanisticas la puesta a
disposicion de viviendas de alquiler
regulado; medidas fiscales cuyo fin sea
reducir los niveles mas altos de los
alquileres y facilitar el mercado del alquiler;
y una nueva normativa para el acceso a la
vivienda social basada en las nuevas
condiciones de la poblacion y con el apoyo a
las clases mas débiles. Mientras que en lo

Paises Bajos

PEQUENA HISTORIA )
DEL URBANISMO DE LOS PAISES
BAJOS (1)

Los enclaves Vinex

finales de los '80 el gobierno central
Aelaboré el Cuarto Plan Nacional

[Vierde Nota Ruimtelijke Ordening],
en el que se enfatizaba la contribucidn que
desde la ordenacion del territorio se debia
hacer a la mejora de la economia del pais. La
crisis econdmica de los '80 y unas previsiones
de crecimiento demogréafico modestas
hicieron que se dejasen de lado ambiciosos
planes de crecimiento urbano como los que
habian caracterizado los Planes Nacionales
Segundo y Tercero. En su lugar, se puso el
énfasis en crear las condiciones propicias
para el crecimiento econémico. Algunos
conceptos claves de este Cuarto Plan
Nacional eran los ‘main ports’ (puerto de
Rotterdam y aeropuerto Schiphol en
Amsterdam), ‘centros econémicos’ (poligonos
de oficinas y otras actividades econémicas) y
‘encrucijadas urbanas’ [stedelijke
knooppunten].

Sin embargo, el gobierno cay6 en la
primavera de 1989, antes de la aprobacion de
este Cuarto Plan Nacional. El nuevo gobierno
modifico el borrador hasta convertirlo en el

referente a la necesidad de controlar de
alguna manera el crecimiento de los precios
inmobiliarios, parece indispensable disponer
de una nueva normativa que sea capaz de
distinguir las diferentes tipologias finales de
la inversién inmobiliaria, mientras que hoy
el sector de la vivienda es tratado
genéricamente como “bien refugio”, incluso
aungue no lo sea de verdad; en este caso las
medidas deberan ser esencialmente de tipo
fiscal.

Traduccion de italiano: S. R. Z.
Revisado: J. G. B.

Demetrio MUNOZz GIELEN & Willem KORTHALS ALTES

Universidad Técnica de Delft

Cuarto Plan Nacional Extra [Vierde Nota
Ruimtelijke Ordening Extra, VINEX]. El
Vinex supuso un retorno a la vieja agenda de
las politicas urbanas, basadas en previsiones
de fuerte crecimiento demografico y fuerte
crecimiento de la demanda de viviendas. El
elemento mas llamativo de este plan nacional
fueron los llamados ‘enclaves Vinex’ [Vinex-
locaties]. El Vinex, aprobado en 1991 y que
entro en vigor definitivamente en 1993,
sefiald decenas de localizaciones para
albergar buena parte del crecimiento urbano
del pais: casi medio millon de viviendas,
ademas de espacio para industrias y oficinas.
El Vinex esta claramente ubidado en la
tradicion de la politica de ‘ciudad compacta’:
para evitar el deterioro de las ciudades
existentes y pero al mismo tiempo posibilitar
nueva oferta de vivienda para las clases
medias, localiz6 un 30% de estos enclaves
dentro de cascos urbanos existentes y el 70%
restante justo pegados a estos cascos (ver
mapa enclaves Vinex). Algunos enclaves
Vinex son 1Jburg (aprox. 18.000 viviendas)
en Amsterdam, Ypenburg en La Haya y
Leidsche Rijn en Utrecht.

El Vinex incluia un sistema de
implementacion basado en convenios con las
grandes regiones urbanas y de subsidios
para financiar las infraestructuras
(sistemas generales) y para financiar la
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urbanizacion en enclaves especialmente
caros, como por ejemplo 1Jburg en
Amsterdam, ubicado en una isla artificial, o
enclaves situados en zonas con altos costes
de desplazamiento de las actividades
anteriores (invernaderos, antiguo
aeropuerto). En la actualidad estos enclaves
estan en fase de ejecucion.

Liberalizacion

A finales de los afios '80 y principios de los
'90 el gobierno central introdujo cambios
sustanciales que tuvieron efectos
estructurales en las politicas de suelo y de
vivienda. Las ayudas publicas a la
construccion de viviendas sociales fueron
reducidas sustancialmente, lo que redujo el
ndmero de viviendas sociales. El porcentaje
de viviendas sociales proyectadas y
realizadas ha bajado en la actualidad hasta
menos de un 30% del total. EI nimero actual
de corporaciones de viviendas sociales ha
descendido a unos 200.

La mayoria de las viviendas construidas es
de mercado libre, sin precios de venta o
alquiler tasados, lo que permite obtener
grandes margenes de beneficio. Estas
mayores expectativas de beneficios han
desencadenado una vertiginosa subida de los
precios del suelo y un interés por parte de las
promotoras comerciales por hacerse cargo de
la urbanizacion, ademas de la edificacion. La
subida del precio del suelo y el nuevo papel al
que aspiran los agentes privados han
acrecentado los riesgos que los
ayuntamientos corren cuando practican
politicas activas de suelo. Los precios que
han de pagar a los propietarios originarios
del suelo, mucho mas altos que en la etapa
previa a las reformas, y las limitaciones de la
Ley de Expropiacion [Onteigeningswet], que
no permite la expropiacion si el propietario
desea ejecutar la urbanizacién por si mismo,
han reducido dréasticamente los casos de
ayuntamientos que ejecutan directa y
unilateralmente la urbanizacion. El nimero
de empresas municipales de suelo ha
disminuido también drasticamente. Ademas,
también disminuyeron las ayudas financieras
del gobierno central para la urbanizacion,
pasando de ser subsidios variables, que
cubrian los déficits si éstos surgian, a
cantidades prefijadas de antemano que
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desplazan los riesgos financieros hacia los
ayuntamientos.

En la actualidad la mayoria de los
Ayuntamientos siguen interviniendo mas o
menos directamente, pero no en solitario,
sino en colaboracion con los
propietarios/promotores. Ello ha llevado a un
nuevo equilibrio de poder en el que los
ayuntamientos ya no pueden ocupar el papel
dominante a que estaban acostumbrados
hasta comienzos de los afios '90.

Reestructuracion de los barrios
de la posguerra

Desde comienzos de los afios '90, y una vez
superadas las deficiencias de la ciudad
historica, el acento de la politica de
revitalizacion urbana del gobierno central y
las ayudas correspondientes se han
desplazado a la revitalizacion de los barrios
de la posguerra. Estos barrios fueron
construidos tras la Segunda Guerra Mundial
haciendo un uso intenso de las politicas
activas de suelo y vivienda mencionados. La
inmensa mayoria de las viviendas son
viviendas sociales, y la poblacion es
generalmente de origen inmigrante. El
deterioro fundamentalmente social de
muchos de estos barrios ha llevado a la
formulacion de planes de reestructuracion de
gran calado. Miles de viviendas sociale
deterioradas debian dar paso a un mayor
stock de viviendas de libre mercado. El
objetivo es crear una base econémico-social
maés sdlida en estos barrios. Sin embargo, la
ejecucion de estos planes de reestructuracion
encuentra multitud de dificultades que han
retrasado sustancialmente su ejecucion. Los
obst4culos se refieren fundamentalmente a
los problemas de financiacion, de
estancamiento de las negociaciones entre las
corporaciones de viviendas, que
generalmente poseen el suelo, las promotoras
y los ayuntamientos, y a la sensibilidad social
generada en torno al derribo de viviendas
sociales y el desplazamiento de sus
habitantes.

5.° Plan Nacional

A finales del 2000 el gobierno central
aprobd inicialmente el Quinto Plan Nacional
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[Vijfde nota Ruimtelijke Ordening, Vijno],
elaborado por el ministro socialdemdcrata de
ordenacion del territorio. El Vijno habria de
sustituir al Vinex. Sin embargo, los nuevos
gobiernos de centro liberal surgidos tras las
elecciones de 2002 y 2003 decidieron
paralizar el proceso de aprobacion del Vijno
para modificarlo sustancialmente. En marzo
de 2005 la aprobacién del documento
resultante de las modificaciones al Vijno, el
Plan Nacional ‘Territorio’ [Nota Ruimte], se
encontraba en el trdmite de aprobacion
parlamentaria (ver mapa). El borrador de
este Plan Nacional continta en la tradicion
de ‘ciudad compacta’ cuando establece que los
nuacleos urbanos existentes deben de albergar
buena parte del crecimiento urbano. Quizas
el cambio més llamativo con respecto al Vijno
del afio 2000 es una flexibilizacion de las
determinaciones de ordenacion. Mientras que
el Vijno concretaba bastante la politica
restrictiva de urbanizacion, llegando incluso
a dibujar lineas en el mapa, el Nota Ruimte
delega la elaboracion, concrecion y ejecucion
de la politica urbanistica a las provincias y
los ayuntamientos. Otra innovacion del Nota
Ruimte es que integra en sus

Mapa del Plan Nacional Territorio.

determinaciones las politicas con
trascendencia de ordenacion territorial del
Ministerio de Agriculturay Gestion de
Espacios Naturales [Ministerie Landbouw en
Natuurbeheer].

Ralentizacion en la produccion de viviendas
y liberalizacion del mercado de alquiler

El mercado de viviendas centra buena
parte del debate actual. La construccion de
nuevas viviendas ha caido en los Ultimos
afios hasta alcanzar minimos histéricos. En
2003 se construyeron algo menos de 60.000
viviendas, lo que supuso un minimo histérico.
Desde el afio 1953 no se alcanzaba una
produccion tan baja (ver gréfico).

En los ultimos afios ha aumentado la
demanda de vivienda no satisfecha, lo que
quiere decir que una parte cada vez mas
importante de la poblacién desea o necesita
mudarse pero no tiene los medios econdmicos
suficientes para ello. Bien porque aungue en
teoria tenga derecho a una vivienda social el
stock existente de vivienda social esta tan
solicitado que no ofrece una oportunidad real.
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Las corporaciones de viviendas sociales
poseen en la actualidad aproximadamente
2,5 millones de vivienda, en torno a un
30-40% del stock total de viviendas. Este es
el caso de muchos jovenes, inmigrantes y
otros sectores de ingresos medios bajos.

O bien porque no tienen derecho a acceder al
stock de viviendas sociales por ganar por
encima del ingreso medio, pero tampoco
pueden pagar los precios de las viviendas en
el mercado libre (ver grafico).

El porcentaje medio de los ingresos
familiares destinados a la vivienda, que
durante decenios se mantuvo en torno al
20-30%, esté subiendo rapidamente, sobre
todo para estos grupos de la poblacion que no
tienen ya, por un motivo o por otro, acceso al
stock de vivienda social existente.

Motivo de debate en los Gltimos meses lo
constituye una propuesta del gobierno
central sobre la proteccion de los derechos de
los arrendatarios de viviendas sociales. La
propuesta consiste en liberalizar

Fuente: Central Bureau Statistiek (www.cbs.nl).

parcialmente los alquileres de las viviendas
sociales que por su localizacion o calidad
tendrian un alto precio en un mercado libre.

Propuestas de modificacion del
instrumentarium publico de ejecucién
del planeamiento

Los problemas que se sefialan
(ralentizacion de la reestructuracion de los
barrios de posguerray de la construccion de
viviendas) han generado un debate en torno a
la necesidad, defendida por un sector
importante de la politica y los profesionales
del urbanismo, de modificar los instrumentos
publicos de ejecucion del planeamiento para
adaptarlos a la situacion creada tras las
reformas liberalizadoras de finales de los 80
y principios de los '90.

El gobierno central prepara una serie de
modificaciones de la Ley de Urbanismoy
Ordenacion Territorial [Wet op de Ruimtelijke
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Ordening] e iniciara en breve la tramitacion
parlamentaria de una nueva Ley de la
Urbanizacion del Suelo [Grondexploitatiewet].
De aprobarse, ésta nueva ley facultara al
Ayuntamiento a, en el caso de que no consiga
Ilegar a un acuerdo amistoso con el
propietario/promotor sobre la finaciacion de
los equipamientos y las infraestructuras,
imponer condiciones de tipo financiero a la
concesion de la licencia de edificacion. La
novedad de este instrumento estriba en que es
la primera vez que la concesion de un
instrumento de derecho publico (la licencia de
edificacion) se puede vincular formal y
legalmente a exigir al promotor-propietario
contraprestaciones econémicas para financiar
la urbanizacidon. En el disefio de esta nueva
ley el gobierno tuvo en cuenta las exigencias
derivadas de la Directiva europea de concurso
de obras publicas.

Algunos sectores mantienen sin embargo
que retocar el instrumentarium actual no es
suficiente para hacer frente a la problemética

actual y hacen propuestas mas atrevidas. En
ocasiones las propuestas van muy lejos, como
la de escindir el derecho de propiedad del
suelo del derecho de urbanizacién y
edificacion. En todo caso, el debate generado
ha incrementado el interés por instrumentos
de gestion de la ejecucion del Planeamiento
en otros paises occidentales. Llaman la
atencion figuras de subjetivizacion y
flexibilizacién del derecho a urbanizar y
edificar del propietario de suelo, como el
transferable development rights (derechos
urbanisticos transferibles) estadounidense, la
Umlegung (reparcelacion) alemana o la
misma Reparcelacion espafiola. Otras
formulas objeto de interés son los Planning
Obligations britanicos (contraprestaciones
por el derecho a urbanizar) y la formula de
ejecucion del planeamiento introducida en
1995 por la Ley de Regulacion de la Actividad
Urbanistica de la Comunicad Valenciana
(LRAU), en la que aparece la figura nueva
del agente urbanizador.
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Estatuto de la Ciudad [Estatuto da Cidade]

LEY n.° 10.257, DEL 10 DE JULIO DE 2001
Reglamenta los arts. 182 y 183* de la Constitucion
Federal, establece las directrices generales de la politica
urbanay dicta otras medidas.

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
Hago saber que el Congreso Nacional decreta 'y yo
sanciono la siguiente Ley:

CAPITULO |
DIRECTRICES GENERALES

Art. 1.° En la ejecucion de la politica urbana, a la que
se refieren los arts. 182 y 183 de la Constitucion Federal,
se aplicara lo previsto en esta Ley.

Inciso unico. Para todos los efectos, esta Ley,
denominada Estatuto de la Ciudad. Establece normas de
orden publico e interés social que regulan el uso de la
propiedad urbana en pro del bien colectivo, de la
seguridad y del bienestar de los ciudadanos, asi como del
equilibrio ambiental.

Art. 2.° La politica urbana tiene por objetivo ordenar
el pleno desarrollo de las funciones sociales y de la
propiedad urbana, mediante las siguientes directrices
generales:

I. garantizar el derecho a contar con ciudades
sustentables, entendido como el derecho al suelo urbano,
a la vivienda, al saneamiento ambiental, a la
infraestructura urbana, al transporte y a los servicios
publicos, al trabajo y al esparcimiento, para las
generaciones presentes y futuras;

Il.  gestién democrética a través de la participacion
de la poblacién y de asociaciones representativas de los
diferentes sectores de la comunidad en la formulacion,
ejecucion y seguimiento de planes, programas y
proyectos de desarrollo urbano;

I11.  cooperacion entre los gobiernos, la iniciativa
privada y los demas sectores de la sociedad en el proceso
de urbanizacién, atendiendo al interés social;

IV. planificacién del desarrollo de las ciudades, de
la distribucion espacial de la poblacién y de las

* Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus
habitantes.

§ 1.° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento béasico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade
expressas no plano diretor.

§ 3.° As desapropriages de iméveis urbanos serdo feitas com
prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4.° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos
da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

actividades econémicas del Municipio y del territorio

bajo su area de influencia, de modo a evitar y corregir

las distorsiones del crecimiento urbano y sus efectos
negativos sobre el medio ambiente;

V. oferta de equipamientos urbanos y
comunitarios, transporte y servicios pablicos adecuados
a los intereses y necesidades de la poblacién y a las
caracteristicas locales;

V1. ordenamiento y control del uso del suelo, de
forma de evitar:

a) la utilizacion inadecuada de los inmuebles urbanos;

b) la proximidad de usos incompatibles o inapropiados;

¢) la parcelacion del suelo, la edificacion o el uso
excesivos o0 inadecuados en relacion a la
infraestructura urbana;

d) lainstalacion de emprendimientos o actividades que
puedan funcionar como polos generadores de trafico,
sin haberse previsto su correspondiente
infraestructura;

e) laretencion especulativa del inmueble urbano, cuyo
resultado sea la subutilizacion o no utilizacion;

f) el deterioro de las zonas urbanizadas;

g) lacontaminacion y la degradacion ambiental;

VII. integracién y complementacion entre las
actividades urbanas y rurales, teniendo en vista el
desarrollo socioeconémico del Municipio y del territorio
bajo su area de influencia;

VIIIl.  adopci6n de patrones de produccién y consumo
de bienes y servicios y de expansién urbana compatibles
con los limites de la sustentabilidad ambiental, social y
econémica del Municipio y del territorio bajo su area de
influencia;

IX. justa distribucién de las cargas y los beneficios
generados por el proceso de urbanizacion;

X. adecuacién de los instrumentos de politica
econémica, tributaria y financiera y de los gastos
publicos a los objetivos del desarrollo urbano, de modo a
privilegiar las inversiones generadoras de bienestar
general y el disfrute de los bienes por parte de los
diferentes sectores sociales;

I. parcelamento ou edificacdo compulsérios;

11. imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;
111. desapropriacéo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal,
com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais
e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os juros
legais.
Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até
duzentos e cingiienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢&o, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que néo seja
proprietario de outro imével urbano ou rural.
§ 1.° O titulo de dominio e a concess&o de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil.
§ 2.° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais
de uma vez.
§ 3.° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
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XI.  recuperacion de las inversiones del Poder
Publico cuyo resultado haya sido la valorizacion de
inmuebles urbanos;

XIl.  proteccién, preservacién y recuperacion del
medio ambiente natural y construido, del patrimonio
cultural, histdrico, artistico, paisajistico y arqueoldgico;

XII.  oir la opinion tanto del Poder Publico municipal
como de la poblacion interesada frente a todo
emprendimiento o actividad con efectos potencialmente
negativos sobre el medio ambiente natural o construido,
el bienestar o la seguridad de la poblacion;

XIV.  regularizacion fundiaria y urbanizacion de
areas ocupadas por poblacién de bajos ingresos mediante
el establecimiento de normas especiales de urbanizacion,
uso y ocupacion del suelo y edificacion, tomandose en
consideracion la situacion socioeconémica de la poblacion
y las normas ambientales;

XV. simplificacion de la legislacion de
parcelamiento, uso y ocupacion del suelo y de las normas
edilicias, con vistas a permitir la disminucion de los
costos y el aumento de la oferta de lotes y unidades
habitacionales;

XVI. igualdad de condiciones para los agentes
publicos y privados en la promocion de emprendimientos
y actividades relativos al proceso de urbanizacion,
atendiendo al interés social.

Art. 3.° Es competencia de la Nacion, entre otras
atribuciones de interés de la politica urbana:

I.  crear normas generales de derecho urbanistico;

I1l.  crear normas para la cooperacion entre la Nacion,
los Estados provinciales, el Distrito Federal y los
Municipios en relacion a la politica urbana, teniendo en
vista el equilibrio del desarrollo y el bienestar a nivel
nacional,

I11.  promover, por iniciativa propia y en conjunto con
los Estados provinciales, el Distrito Federal y los
Municipios, programas de construccion de viviendas y
mejoramiento de las condiciones habitacionales y de
saneamiento bésico;

IV.  crear directrices para el desarrollo urbano,
incluyendo vivienda, saneamiento basico y transportes
urbanos;

V. elaborar y poner en marcha planes nacionales y
regionales de ordenamiento territorial y de desarrollo
econdémico y social.

CAPITULO 11
DE LOS INSTRUMENTOS
DE LA POLITICA URBANA

Seccion |
De los instrumentos en general

Art. 4° Alos fines de esta Ley, se utilizaran, entre
otros instrumentos:
I.  planes nacionales, regionales y estaduales de
ordenamiento territorial y desarrollo econoémico y social;
1. planeamiento de las regiones metropolitanas,
conglomerados urbanos y microrregiones;
I11.  planeamiento municipal, en especial:
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a) plan maestro;
b) ordenamiento de la parcelacion, el uso y la ocupacion
del suelo;
c) zonificacién ambiental;
d) plan plurianual;
e) directrices presupuestarias y presupuesto anual,
f) gestion presupuestaria participativa;
g) planes, programas y proyectos sectoriales;
h) planes de desarrollo econémico y social;
IV. institutos tributarios y financieros:
a) impuesto sobre la propiedad predial y territorial
urbana (IPTU);
b) contribucion de mejoria;
c) incentivos y beneficios fiscales y financieros;
V. institutos juridicos y politicos:
a) expropiacion;
b) servidumbre administrativa;
¢) limitaciones administrativas;
d) preservacion de inmuebles o de mobiliario urbano;
e) creacion de unidades de conservacion;
f) creacion de zonas especiales de interés social;
g) concesion de derecho real de uso;
h) concesion de uso especial para fines de vivienda;
i) parcelamiento, edificacion o utilizacion obligatorios;
j) usucapion especial de inmueble urbano;
1) derecho de superficie;
m) derecho de precedencia;
n) concesion onerosa del derecho de construir y de
modificaciones de uso;
0) transferencia del derecho de construir;
p) operaciones urbanas consorciadas;
q) regularizacion fundiaria;
r) asistencia técnica y juridica gratuita para las
comunidades y grupos sociales menos favorecidos;
s) referéndum popular y plebiscito;
VI. estudio previo de impacto ambiental (EIA) y
estudio previo de impacto del entorno (EIE).
§1.° Los instrumentos mencionados en este articulo se
rigen por la legislacion que les compete, observandose lo
dispuesto en esta Ley.
§2.° En los casos de programas y proyectos
habitacionales de interés social, desarrollados por
6rganos o entidades de la Administracion Pablica con
actuacion especifica en esa area, la concesion de derecho
real de uso de inmuebles publicos podra ser convenida
colectivamente.
§3.° Los instrumentos previstos en este articulo que
impliquen erogacion de recursos del Poder Publico
municipal deben ser objeto de control social, quedando
garantizada la participacion de comunidades,
movimientos y entidades de la sociedad civil.

=

Seccion 11
De la parcelacidn, edificacion o utilizacion
obligatorios

Art. 5.° Una ley municipal especifica para el area
incluida en el plan maestro podra determinar la
parcelacion, la edificacion o la utilizacion obligatorios del
suelo urbano no edificado, subutilizado o no utilizado,
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debiendo fijar las condiciones y los plazos para la
implementacion de la referida obligacion.
§1.° Se considera subutilizado el inmueble:

1. cuyo aprovechamiento sea inferior al minimo
establecido en el plan maestro o en la legislacion
consecuente.

1I. (VETADO)*.

§2.° El propietario sera notificado por el Poder
Ejecutivo municipal del cumplimiento de la obligacién,
debiendo quedar una constancia de dicha notificacion en
la direccion de catastro.

§3.° La notificacion serd realizada:

I. através de un funcionario del 6rgano competente
del Poder Publico municipal al propietario del inmueble
0, en caso de que se trate de una persona juridica, a
quien tenga atribuciones de gerente general o
administrador;

1l. através de edicto, luego de intentarse tres veces
notificar segin lo previsto en el punto I.

§4.° Los plazos a los que se refiere el primer parrafo de
este articulo no podran ser inferiores a:

I. un afio, a partir de la notificacion, para que el
proyecto sea protocolizado en el érgano municipal
competente;

11.  dos afios, a partir de la aprobacién del proyecto,
para iniciar las obras del emprendimiento.

§5.° Enemprendimientos de gran envergadura, con
caracter excepcional, la ley municipal especifica a la que
se refiere el primer parrafo de este articulo podréa prever
la conclusion en etapas, garantizandose que el proyecto
aprobado comprenda el emprendimiento como un todo.
Art. 6.° La transmision del inmueble, mediante acto
Inter vivos o causa mortis, posterior a la fecha de la
notificacion, transfiere las obligaciones de parcelamiento,
edificacion o utilizacion previstas en el art. 5.° de esta Ley,
sin interrupcion de ningun plazo.

Seccion 1
Del IPTU progresivo en el tiempo

Art. 7.° En caso de incumplimiento de las condiciones y
los plazos previstos en el primer parrafo del art. 5.° de
esta Ley, 0 no habiéndose cumplido las etapas previstas
en el §5.° del art. 5.° de esta Ley, el Municipio procedera
a la aplicacion del impuesto sobre la propiedad predial y
territorial urbana (IPTU) progresivo en el tiempo,
mediante aumento de la alicuota por un plazo de cinco
afios consecutivos.

§1.° Elvalor de la alicuota a aplicarse cada afio sera
fijado en la ley especifica a la que se refiere el primer
parrafo del art. 5.° de esta Ley, y no excedera dos veces
el valor referente al afio anterior, respetandose la
alicuota maxima del quince por ciento.

§2.° En caso de que la obligacion de parcelar, edificar o
utilizar no esté cumplida en un plazo de cinco afios, el

* Los parrafos y articulos “vetados” pueden ser contrastados
con su texto original y los motivos por los que la Presidencia de
la Republica propone su derogacion en el Mensagem n.° 730, de
10 de julio de 2001 de la Casa Civil de la Presidencia de la

Municipio continuara cobrando la alicuota méxima,
hasta que se cumpla la citada obligacién, garantizandose
la prerrogativa prevista en el art. 8.°.

§3.° Queda prohibido conceder exenciones o amnistias
relativas a la tributacion progresiva a la que alude este
articulo.

Seccion IV
De la expropiacion con pago en titulos

Art. 8.° Transcurridos cinco afios de cobro del IPTU
progresivo sin que el propietario haya cumplido la
obligacioén de parcelamiento, edificacion o utilizacion, el
Municipio podra proceder a la expropiacion del
inmueble, con pago en titulos de la deuda pablica.

§1.° Los titulos de la deuda publica contaran con la
aprobacion previa del Senado Federal y seran rescatados
en un plazo de hasta diez afios, en cuotas anuales,
iguales y sucesivas, garantizandose el valor real de la
indemnizacion y los intereses legales del seis por ciento
anual.

§2.° Elvalor real de la indemnizacion:

I. reflejara el valor de la base de calculo del IPTU,
descontado el monto incorporado en funcion de las
obras realizadas por el Poder Publico en la zona en
donde el mismo se localiza luego de la notificacion a
la que se refiere el § 2.° del art. 5.° de esta Ley;

Il. no computaré expectativa de ganancias, lucros
cesantes ni intereses compensatorios.

§3.° Los titulos a los que se refiere este articulo no

tendran poder liberatorio para pago de tributos.

§4.° EI Municipio procedera al adecuado

aprovechamiento del inmueble en un plazo méaximo de

cinco afios, contado a partir de su incorporacion al

patrimonio publico.

§5.° El aprovechamiento del inmueble podréa hacerse

efectivo directamente por el Poder Publico o0 mediante la

enajenacion o concesion a terceros, observandose, en

dichos casos, el debido procedimiento licitatorio.

§6.° Se mantienen para el adquirente del inmueble,

como lo estipula el § 5.°, las mismas obligaciones de

parcelamiento, edificacion o utilizacion previstas en el

art. 5.° de esta Ley.

Seccién V
De la usucapion especial
de inmueble urbano

Art. 9.° El que posea como suya un area

o edificacion urbana de hasta doscientos cincuenta
metros cuadrados, durante cinco afios,
ininterrumpidamente y sin oposicion, utilizandola para
vivienda propia o de su familia, se le adquirira el
dominio, en tanto no sea propietario de otro inmueble
urbano o rural.

Republica, y puede consultarse en la web:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_veto/2001/Mv730-
01.htm
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§1.° Seotorgara el titulo de dominio al hombre o a la
mujer, 0 a ambos, independientemente del estado civil.
§2.° Elderecho al que se refiere este articulo no se le
reconocera al mismo poseedor mas de una vez.
§3.° Alos efectos de este articulo, el heredero legitimo
podré continuar, de pleno derecho, con la posesion del
inmueble en manos de su antecesor, en tanto ya esté
residiendo en éste en ocasion de la apertura de la
sucesion.
Art. 10. Las areas urbanas con mas de doscientos
cincuenta metros cuadrados, ocupadas por personas de
bajos ingresos con fines de vivienda, durante cinco afos,
ininterrumpidamente y sin oposicién, en donde no fuera
posible identificar los terrenos ocupados por cada
poseedor, son susceptibles de ser tomadas
colectivamente en usucapion, en tanto los poseedores no
sean propietarios de otro inmueble urbano o rural.
§1.° El poseedor puede, a los fines de contar el plazo
exigido por este articulo, adicionar su posesion a la de su
antecesor, en tanto ambas sean continuas.
§ 2.° El juez declararéa la usucapion especial colectiva de
inmueble urbano a través de una sentencia que servira de
titulo para su registro en la direccion de catastro.
§3.° En lasentencia, el juez atribuira igual fraccion
ideal de terreno a cada poseedor, independientemente
del tamafio del terreno que cada uno ocupe, excepto en
caso de acuerdo escrito entre los condéminos,
estableciendo fracciones ideales diferenciadas.
§4.° El condominio especial constituido es indivisible,
no siendo pasible de extincién, salvo resolucion favorable
tomada por al menos dos tercios de los condéminos, en
caso de ejecucion de urbanizacion posterior a la
constitucion del condominio.
§5.° Las resoluciones relativas
a la administracion del condominio especial se tomarén
por mayoria de votos de los condéminos presentes,
obligando también a los demas, discordantes
0 ausentes.
Art. 11. En los pleitos por usucapion especial urbana,
quedara en suspenso toda otra accion, de peticién o
posesoria, que pueda llegar a interponerse en relacion al
inmueble usucapido.
Art. 12. Son partes legitimas para la interposicion de
la accion de usucapion especial urbana:
I. el poseedor, individualmente o en liticonsorcio

originario o obreviviente;

11. los poseedores, en estado de coposesion.
I11. como sustituto procesal, la asociacion de moradores
de la comunidad, regularmente constituida, con
personeria juridica, en tanto esté explicitamente
autorizada por los representados.
§1.° Enlaaccion de usucapion especial urbana es
obligatoria la intervencion del Ministerio Publico.
§2.° El actor tendré los beneficios de la justicia y de la
asistencia judicial gratuita, incluso ante la direccion de
catastro.
Art. 13. La usucapion especial de inmueble urbano
podré ser invocada como materia de defensa, teniendo
valor la sentencia que la reconozca como titulo para ser
registrada en la direccién de catastro.
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Art. 14. En la acci6n judicial de usucapion especial de
inmueble urbano, el procedimiento a seguirse es el
sumario.

Seccion VI
De la concesién de uso especial
con fines de vivienda

Art. 15. (VETADO).
Art. 16. (VETADO).
Art. 17. (VETADO).
Art. 18. (VETADO).
Art. 19. (VETADO).
Art. 20. (VETADO).

Seccion VI
Del derecho de superficie

Art. 21. El propietario urbano podréa conceder a otros
el derecho de superficie de su terreno, por tiempo
determinado o indeterminado, mediante escritura
publica registrada en la direccion de catastro.
§ 1.° El derecho de superficie comprende el derecho de
utilizar el suelo, el subsuelo o el espacio aéreo relativo al
terreno, seguin lo establecido en el contrato respectivo,
observandose la legislacion urbanistica.
§2.° Laconcesion del derecho de superficie podra ser
gratuita u onerosa.
§ 3.° El superficiario responderéa integramente por las
cargas y tributos correspondientes a la propiedad
superficiaria, haciéndose incluso responsable,
proporcionalmente a su parcela de ocupacion efectiva, de
las cargas y tributos relativos al area objeto de la
concesion del derecho de superficie, salvo disposicion en
contrario del contrato respectivo.
§4.° El derecho de superficie puede ser transferido a
terceros, observandose lo dispuesto en el contrato
respectivo.
§5.° Por muerte del superficiario,
sus derechos se transmiten a sus herederos.
Art. 22. En caso de enajenacion del terreno, o del
derecho de superficie, el superficiario y el propietario,
respectivamente, tendran derecho de preferencia, en
igualdad de condiciones a la oferta de terceros.
Art. 23. El derecho de superficie se extingue:

I. asu término;
1l.  ante el incumplimiento de las obligaciones
contractuales asumidas por el superficiario.
Art. 24. Extinguido el derecho de superficie, el
propietario recuperara el pleno dominio del terreno, asi
como de las accesiones o mejoras introducidas en el
inmueble, independientemente de la indemnizacion, si
las partes no hubieren estipulado lo contrario en el
respectivo contrato.
§1.° Antes del final del contrato, se extinguira
el derecho de superficie si el superficiario le da al
terreno un destino diferente a aquel para el que
fue concedido.
§2.° Laextincion del derecho de superficie sera
registrada en la direccion de catastro.
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Seccion VIII
Del derecho de preferencia

Art. 25. El derecho de preferencia otorga preeminencia
al Poder Publico municipal para la adquisicién de
inmuebles urbanos objeto de enajenacion onerosa entre
particulares.
§1.° Una ley municipal, basada en el plano maestro,
delimitara las areas que estaran sujetas al derecho de
preferencia, y fijara el plazo de vigencia, no superior a
cinco afios y renovable a partir de un afio luego de
transcurrido el plazo inicial de vigencia.
§2.° El derecho de preferencia estara garantizado
durante el plazo de vigencia establecido en el § 1.,
independientemente del nimero de enajenaciones
referentes al mismo inmueble.
Art. 26. El derecho de preferencia se ejercera toda vez
que el Poder Publico se vea necesitado de areas para:
I. regularizacion fundiaria;

1l.  ejecucion de programas y proyectos
habitacionales de interés social;

I11.  constitucion de reserva fundiaria;

IV. ordeny direccionamiento de la expansion
urbana;

V. implantacion de equipamientos urbanos y
comunitarios;

VI.  creacién de espacios publicos de esparcimiento
y areas verdes;

VIIl.  creacion de unidades de conservacion o

proteccion de otras areas de interés ambiental,

VIII.  proteccién de areas de interés histérico, cultural
0 paisajistico;
IX. (VETADO).

Inciso Unico. La ley municipal previstaen el § 1.° del
art. 25 de esta Ley debera delimitar cada area en la que
incidira el derecho de preferencia en una o mas de las
finalidades enumeradas en este articulo.

Art. 27. El propietario debera notificar su intencion de
enajenar el inmueble, para que el Municipio, en un plazo
maximo de treinta dias, manifieste por escrito su interés
en comprarlo.

§1.° A lanotificacion mencionada en el parrafo
anterior se le anexara la propuesta de compra firmada
por un tercero interesado en la adquisicion del inmueble,
en la cual constaran precio, condiciones de pago y plazo
de vencimiento.

§2.° EIl Municipio hara publicar, en un érgano oficial y
en al menos un diario local o regional de gran
circulacion, un edicto de aviso de la notificacién recibida
segun lo dispuesto en el primer parrafo y de la intencién
de adquisicion del inmueble en las condiciones de la
propuesta presentada.

§ 3.° Transcurrido el plazo mencionado en el primer
parrafo sin ninguna manifestacion, el propietario queda
autorizado a efectuar la enajenacion para terceros, en la
condiciones de la propuesta presentada.

§4.° Concretada la venta a un tercero, el propietario
esté obligado a presentar al Municipio, en un plazo de
treinta dias, un copia del instrumento publico de
enajenacion del inmueble.

§5.° Laenajenacion efectuada en condiciones
diferentes de la propuesta presentada es nula de pleno
derecho.

§6.° De ocurrir lo previstoen el § 5.,

el Municipio podra adquirir el inmueble por el valor de
la base de céalculo del IPTU o por el valor indicado en la
propuesta presentada, si éste fuera inferior a aquél.

Seccion IX
Del otorgamiento oneroso del derecho de
construir

Art. 28. El plan maestro podra establecer areas en las
cuales el derecho de construir podra ejercerse por encima
del coeficiente de aprovechamiento basico adoptado,
mediante el otorgamiento de una contrapartida por
parte del beneficiario.
§1.° Alos efectos de esta Ley, coeficiente de
aprovechamiento es la relacion entre el area edificable y
el area del terreno.
§2.° El plan maestro podré establecer un coeficiente de
aprovechamiento béasico Unico para toda la zona urbana
o diferenciado para areas especificas dentro de la zona
urbana.
§3.° El plan maestro definira los limites maximos a
que pueden llegar los coeficientes de aprovechamiento,
considerando la proporcionalidad entre la
infraestructura existente y el aumento de la densidad
esperado en cada area.
Art. 29. El plan maestro podra establecer areas en las
cuales se podra permitir modificaciones de uso del suelo,
mediante el otorgamiento de una contrapartida por
parte del beneficiario.
Art. 30. Una ley municipal especifica establecera las
condiciones a ser observadas para el otorgamiento
oneroso del derecho de construir y de las modificaciones
de uso, determinando:
I. laférmula de calculo para el cobro;

I1. los casos pasibles de exencién de pago del
otorgamiento;
I11. lacontrapartida del beneficiario.
Art. 31. Los recursos obtenidos con la adopcion del
otorgamiento oneroso del derecho de construir y de la
modificacion de uso se aplicaran en las finalidades
previstas en los incisos | a IX del art. 26 de esta Ley.

Seccion X
De las operaciones urbanas consorciadas

Art. 32. Una ley municipal especifica, basada en el plano
maestro, podra delimitar el area de aplicacion de las
operaciones consorciadas.

§1.° Se considera operacion urbana consorciada al
conjunto de intervenciones y medidas coordinadas por el
Poder Publico municipal, con la participacion de los
propietarios, moradores, usuarios permanentes e
inversores privados, con el objetivo de alcanzar una
determinada area transformaciones urbanisticas
estructurales, mejoras sociales y la valorizacion
ambiental.
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§2.° En las operaciones urbanas consorciadas se
podran prever, entre otras medidas:

1. la modificacion de indices y caracteristicas de
parcelamiento, uso y ocupacion del suelo y del subsuelo,
asi como modificaciones de las normas edilicias,
previéndose el impacto ambiental qué estas generen;

1. la regularizacién de construcciones, reformas o
ampliaciones llevadas a cabo en desacuerdo con la
legislacion vigente.
Art. 33. En la ley especifica que apruebe la operacion
urbana consorciada constara el plan de operacién urbana
consorciada, que debera contener, como minimo:
1. definicion del area a ser afectada;

11.  programa bésico de ocupacién del area;

I11. programa de atencién econémica y social para la
poblacién directamente afectada por la operacion;

IV. finalidades de la operacion;

V. estudio previo de impacto del entorno;

VI. contrapartida a exigirse a los propietarios,
usuarios permanentes e inversores privados en funcion
de la utilizacion de los beneficios previstos en los incisos
'y Il del § 2° del art. 32 de esta Ley;

VII.  modo de control de la operacion, obligatoriamente
compartido con una representacion de la sociedad civil.
§1.° Los recursos obtenidos por el Poder Publico
municipal de acuerdo a lo dispuesto en el inciso VI de
este articulo se aplicaran exclusivamente en la propia
operacion urbana consorciada.

§2.° Apartir de la aprobacion de la ley especifica a la
que alude el primer parrafo de este inciso, se consideran
nulas las licencias y autorizaciones a cargo del Poder
Publico municipal otorgadas en desacuerdo con el plan
de operacion urbana consorciada.

Art. 34. La ley especifica que apruebe la operacién
urbana consorciada podra prever que el Municipio emita
una cantidad determinada de certificados de potencial
adicional de construccion, que seran enajenados en
subasta publica o utilizados directamente en el pago de
las obras necesarias a la propia operacion.

§1.° Los certificados de potencial adicional de
construccion se negociaran libremente, pudiendo no
obstante convertirse en el derecho de construir
Unicamente en el area objeto de la operacion.

§2.° Una vez presentado el pedido de permiso para
construir, el certificado de potencial adicional se
utilizara en el pago del area de construccion que supere
los niveles establecidos por la legislacion de uso y
ocupacion del suelo, hasta el limite fijado por la ley
especifica que apruebe la operacion urbana
consorciada.

Seccién Xl
De la transferencia del derecho
de construir

Art. 35. Una ley municipal, basada en el plan maestro,
podré autorizar al propietario de un inmueble urbano,
privado o publico, a ejercer en otro lugar —o a enajenar,
mediante escritura publica— el derecho de construir
previsto en el plan maestro o en la legislacién
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urbanistica emanada de éste, cuando el referido
inmueble sea considerado necesario a los fines de:

I. implantacion de equipamientos urbanos y
comunitarios;

1l.  preservacién, cuando el inmueble sea considerado
de interés histérico, ambiental, paisajistico, social o
cultural;

I11.  servir a programas de regularizacion fundiaria,
urbanizacién de areas ocupadas por personas de bajos
ingresos y vivienda de interés social.

§1.° Se le podra conceder la misma facultad al
propietario que done al Poder Publico su inmueble, o
parte de él, para los fines previstos en los incisos | a I11
del primer parrafo de este articulo.

§2.° Laley municipal a que se refiere el primer parrafo
de este articulo establecera las condiciones relativas a la
aplicacion de la transferencia del derecho de construir.

Seccion X1l
Del estudio de impacto del entorno

Art. 36. Una ley municipal definira los
emprendimientos y actividades privados o publicos en
areas urbanas que dependeran de la elaboracién de un
estudio previo de impacto del entorno (EIE) para obtener
las licencias o autorizaciones de construccién, ampliacion
o funcionamiento a cargo del Poder Publico municipal.
Art. 37. EI EIE se implementara de manera que sean
contemplados los efectos positivos y negativos del
emprendimiento o actividad en cuanto a la calidad de
vida de la poblacion que reside en el area y sus
proximidades, incluyendo como minimo el anélisis de las
siguientes cuestiones:
I. densidad poblacional;

11.  equipamientos urbanos y comunitarios;

I11. usoy ocupacion del suelo;

IV. valorizacién inmobiliaria;

V. generacion de trafico y demanda de transporte
publico;

VI. ventilacion e iluminacion;
VII. paisaje urbanoy patrimonio natural y cultural.
Inciso Unico. Se daréa publicidad a los documentos
integrantes del EIE, los cuales quedaran a disposicion
para ser consultados por cualquier interesado, en el
6rgano competente del Poder Publico municipal.
Art. 38. La elaboracion del EIE no reemplaza la
elaboracion y aprobacién de un estudio previo de impacto
ambiental (E1A), como lo establece la legislacion
ambiental.

CAPITULO 111
DEL PLAN MAESTRO

Art. 39. La propiedad urbana cumple su funcion social
cuando atiende a las exigencias fundamentales de
ordenacion de la ciudad plasmadas en el plan maestro,
garantizando la atencion de las necesidades de los
ciudadanos en lo que respecta a la calidad de vida, la
justicia social y el desenvolvimiento de las actividades
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econdmicas, respetandose las directrices establecidas en
el art. 2.° de esta Ley.

Art. 40. El plan maestro, aprobado por ley municipal,
es el instrumento basico de la politica de desarrollo y
expansion urbana.

§1.° EI plan maestro es parte integrante del proceso de
planeamiento municipal, debiendo el plan plurianual,
las directrices presupuestarias y el presupuesto anual
incorporar las directrices y las prioridades contenidas
en él.

§2.° El plan maestro debera considerar al territorio del
Municipio como un todo.

§3.° Laley que instituya el plan maestro debera ser
revisada cada diez afios, como minimo.

§4.° En el proceso de elaboracion del plan

maestro y en el control de su implementacion, los
Poderes Legislativo y Ejecutivo municipales
garantizaran:

I. que se promuevan las audiencias publicas y los
debates con participacion de la poblacion y las
asociaciones representativas de los diferentes sectores de
la comunidad;

I1. la publicidad de los documentos e informaciones
producidos;

I11. el acceso de cualquier interesado a los documentos
e informaciones producidos;

§5.° (VETADO).
Art. 41. El plan maestro es obligatorio para ciudades;

I.  con més de veinte mil habitantes;

1. integrantes de regiones metropolitanas y
conglomerados urbanos;

1. en que el Poder Publico municipal pretenda utilizar
los instrumentos previstos en el § 4.° del art. 182 de la
Constitucion Federal;

IV. integrantes de zonas de especial interés

turistico;

V. situadas dentro del area de influencia de
emprendimientos o actividades con significativo impacto
ambiental de alcance regional o nacional.

§1.° En caso de llevarse a cabo emprendimientos o
actividades encuadrados en el inciso V del primer
parrafo de este articulo, los recursos técnicos y
financieros para la elaboracién del plan maestro
estaran incluidos entre las medidas de compensacion
adoptadas.

§2.° En el caso de ciudades con mas de quinientos mil
habitantes, se debera elaborar un plan de transporte
urbano integrado, compatible con el plan maestro o
incluido en él.

Art. 42. El plan maestro debera incluir

como minimo:

I. la delimitacién de las areas urbanas
en las cuales se podra aplicar la parcelacién, la
edificacion o la utilizacion obligatorios, tomando en
consideracion la existencia de infraestructura y la
demanda de utilizacién, como lo dispone el art. 5.° de
esta Ley;

1. las disposiciones requeridas por los arts. 25, 28, 29,
32y 35 de esta Ley;

111, un sistema de seguimiento y control.

CAPITULO IV
DE LA GESTION DEMOCRATICA
DE LA CIUDAD

Art. 43. Para garantizar una gestion democratica de la
ciudad, se deberan utilizar, entre otros, los siguientes
instrumentos:
I. dérganos colegiados de politica urbana, a nivel

nacional, estatal y municipal;

Il.  debates, audiencias y consultas publicas;

I11.  conferencias sobre asuntos de interés urbano, a
nivel nacional, estatal y municipal;

IV. iniciativa popular para proyectos de ley y de planes,
programas y proyectos de desarrollo urbano;

V. (VETADO).
Art. 44. En la esfera municipal, la gestion
presupuestaria participativa a la que se refiere el punto
f) del inciso 111 del art. 4.° de esta Ley incluira la
realizacion de debates, audiencias y consultas publicas
sobre las propuestas del plan plurianual, de la ley de
directrices presupuestarias y del presupuesto anual,
como condicion obligatoria para que sean aprobados por
el Legislativo municipal.
Art. 45. Los organismos gestores de las regiones
metropolitanas y conglomerados urbanos incluiran la
participacion obligatoria y significativa de la poblacién y
de las asociaciones representativas de los diferentes
sectores de la comunidad, de manera de garantizar el
control directo de sus actividades y el pleno ejercicio de
sus derechos ciudadanos.

CAPITULO V
DISPOSICIONES GENERALES

Art. 46. EI Poder Publico municipal podra facultar al
propietario del area afectada por la obligacion a que
alude el primer parrafo del art. 5.° de esta Ley, a
requerimiento de éste, el establecimiento de un consorcio
inmobiliario como forma de viabilizacion financiera de
aprovechamiento del inmueble.

§1.° Se considera consorcio inmobiliario a la forma de
viabilizacion de planes de urbanizacion o edificacion por
medio de la cual el propietario transfiere su inmueble al
Poder Pablico municipal y, luego de la realizacion de las
obras, recibe como pago unidades inmobiliarias
debidamente urbanizadas o edificadas.

§2.° Elvalor de las unidades inmobiliarias a ser
entregadas al propietario se correspondera con el valor
del inmueble antes de la ejecucion de las obras,
observandose lo dispuesto en el

§ 2. del art. 8 de esta Ley.

Art. 47. Los tributos sobre inmuebles urbanos, asf
como los gravamenes

relativos a servicios publicos urbanos,

seran diferenciados en funcion de su interés social.

Art. 48. En los casos de programas y proyectos
habitacionales de interés social, desarrollados por los
6rganos o entidades de la Administracion Publica con
actuacion especifica en dicha area, los contratos de
concesion de derecho real de uso de inmuebles publicos:
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I. tendran, a todos los fines legales, caracter de
escritura publica, no aplicandose lo dispuesto en el inciso
11 del art. 134 del Cédigo Civil;

1. constituiran un titulo de aceptacién obligatoria en
garantia de los contratos de financiamientos
habitacionales.
Art. 49. Los Estados provinciales y los Municipios
tendran un plazo de noventa dias, a partir de la entrada
en vigencia de esta Ley, para establecer los plazos
legales para el establecimiento de las directrices de los
emprendimientos urbanisticos, la aprobacion de los
proyectos de parcelamiento y de edificacion, la
realizacion de inspecciones y la emision del documento
de verificacion y final de obra.
Inciso tnico. No cumpliéndose con lo determinado en
el primer parrafo de este articulo, queda establecido un
plazo de sesenta dias para la realizacion de cada uno de
los referidos actos administrativos, lo que tendra validez
hasta que los Estados provinciales y los Municipios
dispongan por ley algo diferente.
Art. 50. Los Municipios encuadrados en la obligacion
prevista en los incisos | y Il del art. 41 de esta Ley que
no tengan plan maestro aprobado en la fecha de entrada
en vigencia de esta Ley, deberan aprobarlo en un plazo
de cinco afios.
Art. 51. A los efectos de esta Ley, se aplican al Distrito
Federal y al Gobernador del Distrito Federal las
disposiciones relativas a Municipio y a Alcalde,
respectivamente.
Art. 52.  Sin perjuicio de las sanciones a otros
agentes publicos involucrados y de otras penas
aplicables, el Alcalde incurre en falta de probidad
administrativa, segiin la Ley n.° 8.429, del 2 de junio
de 1992, cuando:

I.  (VETADO).

1. dejar de proceder, en un plazo de cinco afios, al
adecuado aprovechamiento del inmueble incorporado al
patrimonio publico, segln lo dispuesto en el § 4.° del art.
8.° de esta Ley;

11, utilizar &reas obtenidas mediante el derecho de
preferencia en desacuerdo con lo dispuesto en el art. 26
de esta Ley;

IV. aplicar los recursos obtenidos con el
otorgamiento oneroso del derecho de construir y de
modificacion de uso en desacuerdo con lo previsto en el
art. 31 de esta Ley;

V. aplicar los recursos obtenidos en operaciones
consorciadas en desacuerdo con lo previsto en el § 1.° del
art. 33 de esta Ley;

VI.  impedir o dejar de garantizar los requisitos
contenidos en los incisos | a Il del § 4.° del art. 40 de
esta Ley;

VII. dejar de tomar las medidas necesarias para
garantizar la observancia de lo dispuesto en el § 3.° del
art. 40 y en el art. 50 de esta Ley;

VIIIl.  adquirir un inmueble sujeto al derecho de
preferencia, segun lo previsto en los arts. 25
a 27 de esta Ley, por el valor de la propuesta presentada,
si éste fuera comprobadamente superior al
de mercado.
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Art.53. Elart. 1.°de la Ley n.° 7.347, del 24 de julio de
1985, incorpora un nuevo inciso 111, renumerando el
actual inciso 111y los siguientes:

Art.1° [.]

I11. al orden urbanistico;

(-]

Art. 54. Elart. 4°delaLeyn.7.347, de 1985, pasa a
tener la siguiente redaccion:

Art. 4.° Podra darse curso a una accién cautelar, a los
fines de esta Ley, con el objetivo de evitar el dafio al
medio ambiente, al consumidor, al orden urbanistico o
a los bienes y derechos de valor artistico, estético,
histérico, turistico y paisajistico (VETADO).

Art. 55. Elart. 167, inciso I, item 28, de la Ley

n.° 6.015, del 31 de diciembre de 1973, modificado por
la Ley n.° 6.216, del 30 de junio de 1975, pasa a regir con
la siguiente redaccion:

Art. 167. [..]

L[]

28) de las sentencias declaratorias de usucapion,
independientemente de la regularidad de la parcelacion
del suelo o de la edificacion;

[...]

Art. 56. Elart. 167, inciso I, de la Ley

n.° 6.015, de 1973, pasa a incorporar los siguientes
puntos 37, 38y 39:

Art. 167. [..]

L[]

37) de las resoluciones administrativas o de las
sentencias declaratorias de concesion de uso especial con
fines de vivienda, independientemente de la regularidad
del parcelamiento del suelo o de la edificacion;

38) (VETADO).

39) de la constitucion del derecho de superficie de un
inmueble urbano;

Art. 57. Elart. 167, inciso I, de la Ley

n.° 6.015, de 1973, pasa a incorporar los siguientes
puntos 18, 19y 20:

Art. 167. [..]

I [.]

18) de la notificacion para parcelamiento, edificacion o
utilizacion obligatorios de un inmueble urbano;

19) de la extincion de la concesion de uso especial con
fines de vivienda;

20) de la extincion del derecho de superficie de un
inmueble urbano.

Art. 58. Esta Ley entra en vigencia luego de
transcurridos noventa dias de su publicacion.

Brasilia, 10 de julio de 2001;
180.° de la Independencia y
113.° de la Republica.

MEDIDA PROVISORIA N.° 2.220,
DEL 4 DE SEPTIEMBRE DE 2001

Dispone acerca de la concesion de uso especial a la que
se refiere el § 1. del art. 183 de la Constitucion, crea el
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (CNDU) y
establece otras medidas.
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EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, en uso de las
atribuciones conferidas por el art. 62 de la Constitucién,
adopta la siguiente Medida Provisoria, con fuerza de ley:

CAPITULO |
DE LA CONCESION DE USO ESPECIAL

Art. 1.° El que hasta el 30 de junio de 2001 poseyd
como suyo, durante cinco afios, ininterrumpidamente y
sin cada poseedor, la concesion de uso especial con fines
de vivienda se otorgara en forma colectiva, en tanto los
poseedores no sean propietarios o concesionarios, a
cualquier titulos, de otro inmueble urbano o rural.

§1.° EI poseedor puede, a los fines de contar el plazo
exigido por este articulo, adicionar su posesion a la de su
antecesor, en tanto ambas sean continuas.

§2.° En laconcesion de uso especial a la que alude este
articulo, se atribuira igual fraccion ideal de terreno a
cada poseedor, independientemente del tamafio del
terreno que cada uno ocupe, excepto en caso de acuerdo
escrito entre los ocupantes, estableciendo fracciones
ideales diferenciadas.

§3.° Lafraccion ideal atribuida a cada poseedor no
podra ser superior a los doscientos cincuenta metros
cuadrados.

Art. 3.° También se garantizara la opcion de ejercer los
derechos a los que se refieren los arts. 1.°y 2.°a los
ocupantes, regularmente inscriptos, de inmuebles publicos
de hasta doscientos cincuenta metros cuadrados, de la
Nacion, de los Estados provinciales, del Distrito Federal y
de los Municipios, que estén situados en zona urbana, como
lo establece el reglamento. Oposicion, hasta doscientos
cincuenta metros cuadrados de un inmueble publico
situado en una zona urbana, utilizandolo para vivienda
suya o de su familia, tiene derecho a una concesion de uso
especial con fines de vivienda en relacion al bien objeto de
posesion, en tanto no sea propietario o concesionario, a
cualquier titulo, de otro inmueble urbano o rural.

§1.° Laconcesion de uso especial con fines de vivienda
seré otorgada de manera gratuita al hombre o a la
mujer, 0 a ambos, independientemente de su estado civil.
§2.° Elderecho al que se refiere este articulo no sera
reconocido al mismo concesionario mas de una vez.

§3.° A los efectos de este articulo, el heredero legitimo
continua, de pleno derecho, la posesion de su antecesor,
en tanto ya esté residiendo en el inmueble en el
momento de la apertura de la sucesion.

Art. 2.° En los inmuebles a los que se refiere el art. 1.°,
con mas de doscientos cincuenta metros cuadrados, que
hasta el 30 de junio de 2001 estaban ocupados por
personas de bajos ingresos con fines de vivienda, durante
cincos afios ininterrumpidos y sin oposicion, en donde no
fuera posible identificar los terrenos ocupados por cada
poseedor, la concesion de uso especial con fines de
vivienda se otorgaré en forma colectiva, en tanto los
poseedores no sean propietarios o concesionarios, a
cualquier titulo, de otro inmueble urbano o rural.

§1.° El poseedor puede, a los fines de contar el plazo
exigido por este articulo, adicionar su posesion a la de su
antecesor, en tanto ambas sean continuas.

§2.° En laconcesion de uso especial a la que alude este
articulo, se atribuira igual fraccion ideal de terreno a
cada poseedor, independientemente del tamafio del
terreno que cada uno ocupe, excepto en caso de acuerdo
escrito entre los ocupantes, estableciendo fracciones
ideales diferenciadas.
§3.° Lafraccion ideal atribuida a cada poseedor no
podra ser superior a los doscientos cincuenta metros
cuadrados.
Art. 3.° También se garantizara la opcion de ejercer los
derechos a los que se refieren los arts. 1.°y 2.° a los
ocupantes, regularmente inscriptos, de inmuebles
publicos de hasta doscientos cincuenta metros
cuadrados, de la Nacién, de los Estados provinciales, del
Distrito Federal y de los Municipios, que estén situados
en zona urbana, como lo establece el reglamento.
Art. 4.° En caso de que la ocupacion implique riesgos
para la vida o la salud de los ocupantes, el Poder Publico
garantizara al poseedor el ejercicio del derecho al que se
refieren los arts. 1.°y 2.° en otro lugar.
Art. 5.° EIl Poder Publico esta facultado para asegurar
el ejercicio del derecho al que se refieren los arts. 1.°y 2.°
en otro lugar, en caso de ocupacion de inmueble:
1. de uso comun del pueblo;

Il. destinado a un proyecto de urbanizacion;

I11. de interés de la defensa nacional, de la
preservacion ambiental y de la proteccion de los
ecosistemas naturales;

IV. reservado a la construccion de represas y obras
semejantes; o

V. situado en una via de comunicacion.
Art. 6.° El titulo de concesion de uso especial con fines
de vivienda se obtendra por via administrativa en el
6rgano competente de la Administracion Publica o, en
caso negacion u omision de éste, por via judicial.
§1.° La Administracion Publica tendré un plazo
méaximo de doce meses para decidir acerca de la
solicitud, contados desde la fecha de su inscripcion.
§2.° Enel caso de un bien inmueble de la Nacién o de
los Estados provinciales, el interesado debera anexar el
requerimiento de concesion de uso especial con fines de
vivienda con un certificado emitido por el Poder Pablico
municipal, que atestigue la localizacion del inmueble en
zona urbana y su destino como vivienda del ocupante o de
su familia.
§3.° Encaso de accion judicial, el juez declarara la
concesion de uso especial con fines de vivienda mediante
una sentencia.
§4.° El titulo otorgado por via administrativa o por
sentencia judicial servira a los efectos de registro en la
direccion de catastro.
Art. 7.° El derecho de concesion de uso especial con
fines de vivienda es transferible mediante un acto inter
Vvivos 0 causa mortis.
Art. 8.° El derecho a la concesion de uso especial con
fines de vivienda se extingue en caso de que:

I. el concesionario le dé al inmueble un destino
diferente del de vivienda para si 0 para su familia; o

1. el concesionario adquiera la propiedad o la
concesion de uso de otro inmueble urbano o rural.
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Inciso Unico. Laextincion a la que se refiere este
articulo sera registrada en la direccion de catastro,
mediante una declaracién del Poder Publico concedente.
Art. 9.° El Poder Publico competente queda facultado
para dar autorizacién de uso a aquel que, hasta el 30 de
junio de 2001, poseyd como suyo, durante cinco afios
ininterrumpidos y sin oposicion, hasta doscientos
cincuenta metros cuadrados de un inmueble publico
situado en una zona urbana, utilizandolo para fines
comerciales.

§1.° Laautorizacion de uso a la que se refiere este
articulo se otorgara en forma gratuita.

§2.° El poseedor puede, a los fines de contar el plazo
exigido por este articulo, agregar su posesion a la de su
antecesor, en tanto ambas sean continuas.

§3.° Alaautorizacion de uso prevista en el primer
parrafo de este articulo le es aplicable, en lo pertinente, lo
dispuesto en los arts. 4.° y 5.° de esta Medida Provisoria.

CAPITULO 1l
DEL CONSEJO NACIONAL
DE DESARROLLO URBANO

Art. 10. Créase el Consejo Nacional de Desarrollo
Urbano (CNDU), 6rgano resolutivo y consultivo,
integrante de la estructura de la Presidencia de la
Republica, con las siguientes competencias:
|. proponer directrices, instrumentos, normas y

prioridades de la politica nacional de desarrollo urbano;

11. controlar y evaluar la implementacion de la politica
nacional de desarrollo urbano, en especial las politicas
de vivienda, saneamiento basico y transportes urbanos,
y recomendar las medidas necesarias para el
cumplimiento de sus objetivos;
I11. proponer la edicién de normas generales de derecho
urbanistico y manifestarse acerca de las propuesta de
modificacion de la legislacion relativa al desarrollo
urbano;
IV. emitir orientaciones y recomendaciones sobre la
aplicacion de la Ley n.° 10.257, del 10 de julio de 2001, y
de los demas actos normativos relacionados con el
desarrollo urbano;

V. promover la cooperacion entre los gobiernos de la
Nacion, los Estados provinciales, el Distrito Federal y los
Municipios y la sociedad civil en la formulacién y

Ministerio de Vivienda

ejecucion de la politica nacional de desarrollo urbano; y
VI. elaborar el reglamento interno.

Art. 11. EI CNDU esta compuesto por su Presidente, el
Plenario y una Secretaria Ejecutiva, cuyas atribuciones
se definiran por decreto.

Inciso Unico. EI CNDU podra instituir comités
técnicos de asesoramiento, segln lo dispuesto en el
reglamento interno.

Art. 12. El Presidente de la Republica dispondra
acerca de la estructura del CNDU, la composicion de su
Plenario y la designacion de los miembros y suplentes
del Consejo y de sus comités técnicos.

Art. 13. La participacion en el CNDU y en los comités
técnicos no sera remunerada.

Art. 14. Las funciones de miembro del CNDU y de los
comités técnicos seran consideradas tareas de relevante
interés publico, siendo la ausencia a éstas justificada y
computada como jornada efectiva de trabajo, a todos sus
efectos legales.

CAPITULO 111
DE LAS DISPOSICIONES FINALES

Art. 15. Elinciso I del art. 167 de la Ley

n.° 6.015, del 31 de diciembre de 1973, pasar a regir con
las siguientes modificaciones:

«l [.]

28) de las sentencias declaratorias de usucapion;

[-]

37) de las resoluciones administrativas o de las
sentencias declaratorias de concesion de uso especial con
fines de vivienda;

[...]

40) del contrato de concesion de derecho real de uso de
un inmueble pablico.»

Art. 16. Esta Medida Provisoria entra en vigencia en la
fecha de su publicacion.

Brasilia, 4 de septiembre de 2001;
180.° de la Independencia y
113.° de la Republica.

Traduccion del portugués tomada de la pagina
http://www.polis.org.br/obras/arquivo_162.pdf
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NORMATIVA ESTATAL

LEYES ORGANICAS, REALES DECRETOS LEY Y LEYES

— Ley 371999, por la que se crea el Parque Nacional de Sierra Nevada. Sentencia del TC 100/2005,
20 abril, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la Junta de Andalucia
(BOE 20.05.2005).

— Real Decreto-ley 4/2000, 23 junio, de Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y
Transportes. Se declara extinguido el Recurso de inconstitucionalidad n.° 5059-2000. (BOE 20.04.2005).

— Ley Organica 1/2005, 20 mayo, por la que se autoriza la ratificacion por Espafia del Tratado por el
que se establece una Constitucion para Europa, firmado en Roma el 29 de octubre de 2004
(BOE 21.05.2005).

— Ley 1172005, 22 junio, por la que se modifica la Ley 10/2001, 5 julio, del Plan Hidroldgico Nacional
(BOE 23.06.2005).

REALES DECRETOS Y REALES DECRETOS LEY

— Real Decreto 1803/1999, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parque Nacionales. Sen-
tencia TC101/2005, 20 abril, que resuelve el conflicto positivo de competencia planteado por la Jun-
ta de Andalucia (BOE 20.05.2005).

— Real Decreto 384/2002, 26 abril, del Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional de los Picos
de Europa. Sentencia TS 27 abril 2005 que declara la nulidad del inciso primero del partado 5.4.°b)
(BOE 03.06.2005).

OTRAS DISPOSICIONES

— Orden 21 marzo 2005 por la que se regula la revision de las huellas de ruido de los aeropuertos de in-
terés general. (BOE 13.04.2005).

— Orden 19 abril 2005 por la que se modifica el Plan de Utilizacion de los Espacios Portuarios del Puer-
to de Barcelona (BOE 07.05.2005).

— Orden 10 junio 2005 por la que se modifica parcialmente la Orden de 18 enero 1993 sobre zonas prohi-
bidas y restringidas al vuelo (BOE 17.06.2005).

Cerrado en BB.OO 30.06.2005

Ministerio de Vivienda
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Legislacion

NORMATIVA AUTONOMICA

COMUNIDADES

LEYES, DECRETOS, ORDENES
Y OTRAS DISPOSICIONES

Administracion local

CATALURNA

GALICIA

VALENCIA

Decreto 2/2003, 28 abril, que aprueba el Texto Refundido de la
Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluiia (correccion de
errores en DOGC 31.05.2005)

Decreto 42/2005, 22 marzo, por el que se aprueba la alteracion parcial
de los términos municipales de Calaf y de Sant Pere Sallavienera (BOE
02.06.2005).

Decreto 52/2005, 10 marzo, de alteracion de limites municipales me-
diante la fijacion de los que corresponden a los Ayuntamientos de A
Illa de Arousa y Vilanova de Arousa, relativo a la modificacion del ar-
ticulo 2.° del Decreto 415/1996, 21 noviembre. (BOE 18.05.2005).

Ley 1/2005, 27 mayo, que establece la aplicacion al municipio de Elche
del régimen de organizacion de los Municipios de Gran Poblacion (DOGV
02.06.2005 y BOE 29.06.2005).

Decreto 65/2005, 1 abril, que confirma el Acta de Deslinde de los tér-
minos municipales de Lliriay Andilla (DOGV 06.04.2005).

Agricultura

CANTABRIA
CASTILLA Y LEON

Acuerdo 14 abril 2005 de aprobacion del Plan Forestal (BOC 12.05.2005).

Ley 4/2005, 23 mayo, que modifica la Ley 14/1990, 28 noviem-
bre, de concentracion parcelaria (BOCyL 26.05.2005 y correccion
de errores en BOCyL 23.06.2005).

Aguas

CASTILLA-LA MANCHA

Decreto 93/2005, 17 mayo, de adopcién de medidas excepcionales en
relacion con la utilizacion de recursos hidricos (DOGC 23.05.2005).

Carreteras
CATALUNA — Ley 6/2005, 2 junio, de modificacion de la Ley 7/1993, 30 sep-
tiembre, de Carreteras (DOGC 07.06.2005 y BOE 27.06.2005).
Cultura
ANDALUCIA — Decreto 70/2005, 8 marzo, por el que se declara Bien de Interés Cultural,

con la categoria de Conjunto Historico, el sector delimitado de la po-
blacion de Linares de la Sierra (Huelva) (BOE 19.04.2005).

Decreto 114/2005, 26 abril, que declara Bien de Interés Cultural, con
la categoria de Conjunto Historico, el sector delimitado de la poblacion
de Cortelazor (Huelva) (BOJA 17.05.2005).

Decreto 118/2005, 3 mayo, que declara Bien de Interés Cultural, con la
categoria de Zona Arqueoldgica, el yacimiento de la Villa Romana de
Brufiel, sito en el término municipal de Quesada (Jaén).

Ministerio de Vivienda
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NORMATIVA AUTONOMICA

COMUNIDADES

LEYES, DECRETOS, ORDENES
Y OTRAS DISPOSICIONES

Cultura (continuacion)

BALEARES

CANARIAS

CASTILLA Y LEON

VALENCIA

— Resoluciéon 21 marzo 2005 referente a la declaracion del entorno de
proteccion de la Zona Arqueoldgica del poblado de Cornia, Mad. (BOE
15.04.2005).

— Decreto 71/2005, 4 mayo, que declara Bien de Interés cultural, con ca-
tegoria de Conjunto Histérico, “La Villa de Arico”, en el término mu-
nicipal de Arico, isla de Tenerife (BOCAN 12.05.2005).

— Acuerdo 23 junio 2005 que adecta la declaracion de Conjunto Pintoresco
de la ciudad de Frias (Burgos), realizada por Decreto 2107/1972, 13 ju-
lio, como Conjunto Histérico, delimitando la zona afectada por la de-
claracion (BOCyL 29.06.2005).

— Decreto 38/2005, 25 febrero, por el que se declara Bien de Interés Cul-
tural, con la categoria de Conjunto Histérico, el denominado Desierto
de las Palmas de Benicasim (BOE 14.04.2005).

— Decreto 80/2005, 22 febrero, que declara Bien de Interés Cultural el
Conjunto Historico de Vilafamés (DOGV 26.04.2005).

— Decreto 105/2005, 3 junio, que declara Bien de Interés Cultural, con la
categoria de Conjunto Histoérico, el denominado EI Molinar de Alcoy
(DOGV 10.06.2005).

Espacios Naturales

ANDALUCIA

ARAGON

BALEARES

CANARIAS

— Ley 371999, 11 enero, por la que se crea el Parque Nacional de Sierra
Nevada. Sentencia del TC 81(2005, 6 abril, sobre el recurso de incons-
titucionalidad 1504-1999 interpuesto por el Parlamento de Andalucia.
(BOE 10.05.2005).

— Decreto 97/2005, 11 abril, que establece la ordenacion del Parque Na-
cional y Parque Natural de Dofiana (BOJA 01.06.2005).

— Decreto 98/2005, 11 abril, que aprueba el Plan de Ordenacién de los Re-
cursos Naturales y el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natu-
ral Sierra de Castril (BOJA 08.06.2005).

— Orden 8 junio 2005 de declaracion del Parque Periurbano La Suara, en
Jerez de la Frontera (Cadiz) (BOJA 22.06.2005).

— Decreto 117/2005, 24 mayo, que regula la organizacion y funciona-
miento del Parque Nacional de Ordesa y Monte Perdido (BOA
15.06.2005).

— Ley 5/2005, 26 mayo, de normas reguladoras de conservacion de los
Espacios de Relevancia Ambiental (LECO) (BOCAIB 04.06.2005 y BOE
30.06.2005).

— Orden 29 abril 2005 que establece un Area de Proteccion Especial en
la Reserva Marina del Migjorn de Mallorca (BOCAIB 12.05.2005).

— Resolucion 5 mayo 2005 que declara el Monumento Natural de Los
Riscos de Tirajana en los términos municipales de San Mateo, Tejeda,
San Bartolomé de Tirajana, Santa Lucia de Tirajana y Valsequillo
(Gran Canaria) (BOCAN 17.05.2005).

Ministerio de Vivienda
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NORMATIVA AUTONOMICA

LEYES, DECRETOS, ORDENES

COMUNIDADES Y OTRAS DISPOSICIONES

Espacios Naturales (continuacion)

CASTILLA-LA MANCHA | — Ley 3/2005, 5 mayo, que declara el Parque Natural de los Calares del
Mundo y de la Sima (DOCM 11.05.2005 y BOE 29.06.2005).

— Decreto 75/2005, 21 junio, que aprueba el Plan de Ordenacion de los Re-
cursos Naturales del Macizo del Pico del Lobo-Cebollera, en el térmi-
no municipal de El Cardoso de la Sierra (Guadalajara) y se inicia el
procedimiento de declaracion de la Reserva Natural del Macizo del
Lobo-Cebollera (DOCM 24.06.2005).

CASTILLA Y LEON — Decreto 7/2005, 13 enero, que aprueba el Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales del Espacio Natural de Lagunas de Villaféfila (Za-
mora) (Correccion de errores en BOCyL 25.05.2005).

EXTREMADURA — Decreto 81/2005, 12 abril, que declara Parque Periurbano de Conser-
vacion y Ocio al paraje “La Pisa del Caballo” en el término municipal
de Cabeza la Vaca (DOE 16.04.2005).

— Decreto 82/2005, 12 abril, que declara Paisaje Protegido al “Monte Val-
corchero”, en el término municipal de Plasencia (DOE 16.04.2005).

— Decreto 83/2005, 12 abril, que regula la Junta Rectora del Parque Na-
tural de Cornalvo (DOE 16.04.2005).

GALICIA — Decreto 124/2005, 6 mayo, que regula la figura de Espacio Na-
tural de Interés Local y la figura del Espacio Privado de Inte-
rés Natural. (DOG 19.05.2005).

— Decreto 132/2005, 28 abril, que modifica el Decreto 110/2004, 27 mayo,
por el que se regulan los Humedales protegidos. (DOG 30.05.2005).

VALENCIA — Decreto 79/2005, 15 abril, de declaracion del Paisaje Protegido de la
desembocadura del Millars (DOGV 19.04.2005).

— Decreto 115/2005, 17 junio, de declaracion del Parque Natural de las
Hoces del Gabriel (DOGV 22.06.2005).

— Acuerdo 22 abril 2005 que determina la forma de aplicacion de las
medidas cautelares vigentes en el &mbito territorial afectado por
el proyecto de declaracion del Parque Natural de la Serra Gelada y
su entorno litoral, durante la tramitacién del mismo (DOGV
26.04.2005).

— Acuerdo 22 abril 2005 que declara Paraje Natural Municipal el encla-
ve denominado Els Cerros en el término municipal de Llombai (DOGV
28.04.2005).

— Acuerdo 6 mayo 2005 que declara Paraje Natural Municipal el encla-
ve denominado EI Tello, en el término municipal de Llombai (DOGV
10.05.2005).

— Acuerdo 20 mayo 2005 que declara paraje Natural Municipal el en-
clave denominado Umbria La Plana, en el término municipal de Enguera
(DOGV 24.05.2005).

Ministerio de Vivienda
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NORMATIVA AUTONOMICA

COMUNIDADES

LEYES, DECRETOS, ORDENES
Y OTRAS DISPOSICIONES

Estructura Organica

ASTURIAS

BALEARES

CASTILLA-LA MANCHA

CATALUNA

GALICIA

MURCIA

NAVARRA

LARIOJA

— Ley 2/2005, 20 mayo, de modificacion de la Disposicion Transitoria Se-
gunda de la Ley del Principado de Asturias 1/2004, 21 octubre, del Con-
sejo Consultivo (BOPA 24.05.2005).

— Decreto 34/2005, 8 abril, que establece la Organizacion y Régimen Ju-
ridico del Instituto Balear del Agua y del Litoral (IBAL) (BOCAIB
14.04.2005).

— Decreto 60/2005, 27 mayo, que crea la Comision Interdepartamental y
el Comité Técnico sobre el Cambio Climatico (BOCAIB 04.06.2005).

— Decreto 31/2005, 29 marzo, que regula los Organos Urbanisticos
de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha (DOCM
11.04.2005).

— Ley 5/2005, 2 mayo, de la Comisién Juridica Asesora (DOGC 06.05.2005
y BOE 24.05.2005).

— Decreto 75/2005, 19 abril, que modifica el Decreto 68/2004, 20 enero,
de estructuracion y reestructuracion de varios Departamentos (DOGC
28.04.2005).

— Decreto 96/2005, 31 mayo, de modificacion del Decreto 97/2003, 1 abril,
por el que se crea la Comisién Territorial de Urbanismo de La Val
d"Aran y regula la composicion y el funcionamiento interno (DOGC
02.06.2005).

— Decreto 158/2005, 2 junio, que regula las competencias autonémicas
en la zona de servidumbre de proteccion del Dominio Publico Mariti-
mo (DOG 16.06.2005).

— Decreto 162/2005, 16 junio, que modifica el Decreto 134/2002, 4 abril,
por el que se establece la estructura organica de la Conselleria de Po-
litica Territorial, Obras Publicas y Vivienda (DOG 20.06.2005).

— Decreto 9/2005, 7 mayo, de reorganizacion parcial de la Administra-
cioén Regional (BORM 09.05.2005).

— Decreto 42/2005, 6 mayo, que establece la estructura organica de la
Consejeria de Obras Publicas, Vivienda y Transportes (BORM
13.05.2005).

— Decreto Foral 37/2005, 24 febrero, que establece la estructura organi-
ca basica de la Administracion de la Comunidad Foral (Correccion de
errores en BON 20.04.2005).

— Decreto Foral 42/2005, 24 febrero, que establece la estructura organi-
ca del Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorioy
Vivienda (Correccion de errores en BON 20.04.2005).

— Ley 4/2005, 1 junio, de Funcionamiento y Régimen Juridico de
la Administracion de la Comunidad Auténoma (BOR 07.06.2005
y BOE 21.06.2005).

— Decreto 33/2005, 26 mayo, que modifica el Decreto 31/2003, 15 julio, por
el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Vivien-
da, Obras Publicas y Transportes (BOR 02.06.2005).

Ministerio de Vivienda
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NORMATIVA AUTONOMICA

LEYES, DECRETOS, ORDENES

COMUNIDADES Y OTRAS DISPOSICIONES

Medio Ambiente

ANDALUCIA — Orden 12 mayo 2005 que establece, con caracter transitorio, el proce-
dimiento y contenido de los Planes Integrales Especificos (BOA
23.05.2005).

BALEARES — Ley 3/2005, 20 abril, de Protecciéon del Medio Nocturno (BOE
24.05.2005).

CASTILLA Y LEON — Ley 3/2005, 23 mayo, de modificacion de la Ley 11/2003, 8 abril,
de Prevencién Ambiental de Castillay Le6n (BOCyL 24.05.2005
y BOE 11.06.2005).

— Ley 6/2005, 26 mayo, de declaracion de Proyecto Regional para la ins-
talacién de un Centro de Tratamiento de Residuos Urbanos para la
provincia de Salamanca, en el término municipal de Gomecello (Sala-
manca) (BOCyL 27.05.2005).

CATALUNA — Decreto 136/1999, 18 mayo, que aprueba el Reglamento General de de-
sarrollo de Ley 3/1998, 27 febrero, relativo a la intervencion integral de
la administracién ambiental y se adaptan sus Anexos (DOGC 01.06.2005).

NAVARRA — Ley Foral 4/2005, 22 marzo, de intervencion para la proteccion
ambiental (BON 01.04.2005 y BOE 06.05.2005).

— Orden Foral 16 febrero 2005 que aprueba el Plan de Inspeccion Am-
biental de la Actividad Industrial de la Comunidad Foral y el Progra-
ma de Inspeccién para el afio 2005 (BON 30.05.2005).

VALENCIA — Decreto 266/2004, 3 diciembre, que establece normas de prevencion y
correccion de la contaminacion acustica en relacion con actividades,
instalaciones, edificaciones, obras y servicios (DOGV 08.06.2005).

Ordenacion del Territorio y Urbanismo

CANARIAS — Ley 2/1992, 26 junio, sobre declaracion de utilidad publica de la ex-
propiacion forzosa de varios edificios en Santa Cruz de Tenerife para
proceder a la ampliacion de la sede del Parlamento. Sentencia del TC
n.° 48/2005, 3 marzo, sobre la cuestion de inconstitucionalidad 48/1998
planteada por el Tribunal Superior de Justicia de Canarias. Nulidad
parcial. (BOE 05.04.2005).

CASTILLA-LA MANCHA | — Ley 1/2003, 17 enero, de modificacion de la Ley 2/1998, 4 junio, de Or-
denacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica. Cuestion de in-
constitucionalidad n.° 2465-2004. (BOE 20.04.2005).

— Ley 2/1998, 4 junio, de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Ur-
banistica. Cuestion de inconstitucionalidad n.® 3958-1998, en relacion
con determinados preceptos. (BOE 17.05.2005).

CASTILLA Y LEON — Orden 11 marzo 2005 que aprueba la Instruccion Técnica Urbanistica
1/2005, sobre emision de informes sectoriales en el procedimiento de
aprobacion de los Instrumentos de Planeamiento Urbanistico (BOCyL
30.03.2005).

Ministerio de Vivienda
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NORMATIVA AUTONOMICA

COMUNIDADES

LEYES, DECRETOS, ORDENES
Y OTRAS DISPOSICIONES

Ordenacién del Territorio y Urbanismo (continuacion)

CATALURNA

MADRID

MURCIA

NAVARRA

VALENCIA

PAIS VASCO

— Ley 8/2005, 8 junio, de Proteccion, Gestion y Ordenacion del

Paisaje (DOGC 16.06.2005).

Decreto 123/2005, 14 junio, de medidas de prevencion de los incendios
forestales en las urbanizaciones sin continuidad inmediata con la tra-
ma urbana (DOGC 16.06.2005).

Ley 2/2005, 12 abril, de modificacién de la Ley 9/2001, 17 julio,
del Suelo (BOE 18.06.2005).

Resolucion 7 enero 2005 que hace publico el método técnico de obten-
cion de los precios medios de mercado aplicables a determinados bie-
nes urbanos y ruasticos radicados en la Region de Murcia (BORM
26.04.2005).

Ley Foral 5/2005, 22 abril, que declara de utilidad publica y aprueba
la desafectacion de 89.433,69 metros cuadrados de terreno comunal
perteneciente al Ayuntamiento de Tudela (BON 04.05.2005).

Decreto 78/2005, 15 abril, que aprueba definitivamente el Plan de Ac-
cion Territorial de Caracter Sectorial de Corredores de Infraestructu-
ras (DOGV 19.04.2005).

Ley 172005, 4 febrero, para la Prevencion y Correccion de la Contami-
nacion del Suelo. Recurso de inconstitucionalidad 3508-2005 contra el
epigrafe 75.22 “Defensa” del Anexo 11 (BOE 20.06.2005).

Puertos

CANARIAS

Decreto 52/2005, 12 abril, que aprueba el Reglamento de desarrollo y
ejecucion de la Ley de Puertos de Canarias (BOCAN 03.05.2005).

Vivienda

ANDALUCIA

BALEARES

CANTABRIA

CASTILLA-LA MANCHA

Orden 18 abril 2005 que establece las bases reguladoras para la con-
cesion de la subvencion a los propietarios de viviendas libres que se
destinen a arrendamiento, y efectda su convocatoria (BOJA 29.04.2005).

Ley 2/2005, 22 marzo, de normas reguladoras de comercializa-
cion de estancias turisticas en viviendas (BOCAIB 07.04.2005 y
BOE 28.04.2005 y Correccion de errores en BOE 10.06.2005).

Decreto 55/2005, 20 mayo, que regula las viviendas turisticas de va-
caciones (BOCAIB 28.05.2005).

Decreto 37/2005, 7 abril, que establece incentivos al arrendamiento de
viviendas en la Comunidad Auténoma (BOC 15.06.2005).

Orden 13 abril 2005 que regula el procedimiento de concesion y abono
de la financiacion cualificada especifica para las Areas de Rehabilita-
cion declaradas a los efectos del Real Decreto 1/2002, 11 enero, sobre
medidas de financiacion de actuaciones protegidas en materia de Vi-
vienda y Suelo del Plan 2002-2005 (BOCM 25.04.2005).
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NORMATIVA AUTONOMICA

COMUNIDADES

LEYES, DECRETOS, ORDENES
Y OTRAS DISPOSICIONES

Vivienda (continuacion)

CASTILLA Y LEON

CATALURNA

EXTREMADURA

MADRID

VALENCIA

PAIS VASCO

— Orden 16 junio 2005 que modifica la Orden 1 marzo 2005 que regulay
convoca ayudas econémicas destinadas a subvencionar alquileres arren-
datarios de viviendas para el afio 2005 (BOCyL 30.06.2005).

— Resolucién 26 abril 2005 que convoca subvenciones para propietarios
de viviendas desocupadas que las pongan en alquiler y aprueba las ba-
ses reguladoras (DOGC 04.05.2005).

— Decreto Legislativo 1/2005, 21 junio, que aprueba el Texto Ar-
ticulado de las Bases establecidas por el articulo 5 de la Ley
10/2004, 29 diciembre, de Regulacion y Bases de la Agencia Ex-
tremenfa de la Vivienda, el Urbanismo y el Territorio (DOE
28.06.2005).

— Orden 11 mayo 2005 que establece los precios méaximos de venta de
las Viviendas de Proteccion Publica de Precio Limitado (BOCM
16.05.2005).

— Decreto 73/2005, 8 abril, que establece nuevas medidas de fomento
para el acceso concertado, rehabilitacion y arrendamiento de Viviendas
en el marco de actuacion del Plan de Acceso a la Vivienda 2004-
2007(DOGV 12.04.2005).

— Orden 20 abril 2005 que crea y regula la Red Valenciana de Infovi-
vienda Solidaria (DOGV 12.05.2005).

— Decreto 111/2005, 17 mayo, tercera modificacion del Decreto sobre ré-
gimen de viviendas de proteccion oficial y medidas financieras en ma-
teria de vivienda y suelo (BOPV 23.05.2005).

Ministerio de Vivienda
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Planeamiento urbanistico

Pedro MARTINEZ TAPIA

Consejero Técnico de la Direccion General de Vivienda, Arquitectura y Urbanismo.

PLANEAMIENTO GENERAL EN TRAMITACION EN MUNICIPIOS MAYORES
DE 20.000 HABITANTES

COMUNIDAD POBLACION PLAN PLANEAMIENTO EN TRAMITE
AUTONOMA PROVINCIA | MUNICIPIO DERECHO VIGENTE . — :
1996 Tipo Inicio  Avance A.Inic. A.Pro.
ANDALUCIA ALMERIA Almerfa 155120  PG/1998
Adra 20.898 NS/1996
El Ejido 47610 NS/1988 PG 11.06.92 291098 25.04.01 27.02.02
Nijar 21.306 NS/1996
Roquetas de Mar 37.237 PG/1997*
CADIZ Cadiz 145595 PG/1995*
Algeciras 101.907 PG/2001
Arcos de la Frontera 28.110 NS/1987 PG 03.04.93
Barbate 21.888 PG/1995*
Chiclana 53.001 NS/1987 PG 17.12.98 14.11.00 13/11/02
Jerez de la Frontera 182.269 PG/1995 * 29.04.00
La Linea 59.293 PG/1993* PG 27.12.02
Puerto de Santa MarRa 72.460 PG/1992* PG 26.02.03
Puerto Real 33.069 PG/1994* PG 07.08.99
Rota 24197 PG/1995*
San Fernando 85.882 PG/1992* PG 15.04.02
Sanlicar de Barrameda 56.006 PG/1996*
San Roque 22.168 PG/1987
CORDOBA | Cérdoba 306.248 PG/2002
Baena 20423 NS/1989 14.11.02
Cabra* 20.707 PG/1985 PG**  20.05.94
Lucena 34.786 NS/1989 PG 19.0293 221094 13.06.98
Montilla 22.949 NS/1992 PG 30.12.04
Palma del Rio 20.030 PG/2005
Priego 21732 NS/1982
Puente Genil 271472 PG/1991
GRANADA Granada 245640 PG/2001
Almufiecar 21472 PG/1987 PG 24.11.95 15.05.03
Baza 20.685 NS/1984
Guadix 20310 PG/1990 PG 02.10.96
Loja 20.032 NS/1994
Motril 50.316 PG/1992 PG 18.10.01 25.05.02
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(CONTINUACION)
POBLACION PLANEAMIENTO EN TRAMITE
S:A(L)Jﬁgslgl@AD PROVINCIA | MUNICIPIO DERECHO VIZLEANI\'IFE : — :
1996 Tipo Inicio  Avance A.Inic. A.Pro.
HUELVA Huelva 140.675 PG/1999
Lepe 20173 NS/1987 PG 03.09.00 01.08.01 21.11.02
JAEN Jaén 104.776 PG/1995*
Alcala la Real 21558 PG/1988 PG 21.07.01 08.02.02
Andjar 37.705 PG/1989 09.01.03
Linares* 60.222 PG/1986 PG** 24.12.92
Martos 22.307 PG/1986 PG 14.01.97 12.08.98
Ubeda 32.086 PG/1984 PG** 05.04.95 17.10.96
MALAGA Mélaga 549.135 PG/1997* PG 15.07.05
Alahurin de la Torre 23.774 NS/1988 PG 06.07.94
Antequera 40.181 PG/1998
Benalmadena 27.147 PG/1975 PG** 27.05.99 29.03.01
Estepona 37.557 PG/1994*
Fuengirola 41.713 PG/2001
Marbella 98.823 PG 10.08.05
Mijas 35423 PG/2000
Rincon de la Victoria 25.682 NS/1988
Ronda 34.385 PG/1993*
Torremolinos 35.408 PG/1996*
Vélez-Malaga 53.071 PG/2001
SEVILLA Sevilla 697.487 PG/1987 PG 210303 14.06.04 14.07.05
Alcala de Guadaira 56.313 PG/1994*
Camas 25.679 PG/1988 PG 27.08.93 08.07.95
Carmona 25.266 NS/1983 PG** 200393 30.06.94
Coria del Rio 23362 NS/1982 NS 04.02.95 23.11.98 06.04.00
Dos Hermanas 91.138 PG/2002
Ecija 37292 PG/1987
La Rinconada 26.059 NS/1992 PG** 150494 2501.96 30.06.98 12.04.99
Lebrija 23.833 NS/1985 PG 16.03.96
Mairena de Aljarafe 30.659 NS/1985
Morén de la Frontera 28.303 NS/1982
Palacios y Villafranca 31.718 PG/1989
S. Juan de Aznalfarache 21.484 NS/1983 NS 03.08.94
Utrera 46.173 NS/1983 PG 04.10.95
ARAGON ZARAGOZA | Zaragoza 601674 PG/2001
HUESCA Huesca 45.607 PG/2003
TERUEL Teruel 28.994 PG/1985
P. DE ASTURIAS | ASTURIAS Oviedo 200.049 PG/2005
Aviles 85.696 PG/1986 PG** 241001 21.03.03
Castrillon 22.361 PG/2001 PG 05.08.05
Gijon 264.381 PG/1999 PG 19.12.03
Langreo 50597 PG/1984 PG**  03.0293
Mieres 51423 PG/1995* PG 16.05.03
S. Martin del Rey Aurelio 22.129 NS/1997* PG 06.08.04
Siero 46.315 PG/2002 PG 27.08.04

Ministerio de Vivienda



CyTET, XXXVII (145-146) 2005

817

(CONTINUACION)
COMUNIDAD POBLACION PLAN PLANEAMIENTO EN TRAMITE
AUTONOMA | PROVINCIA | MUNICIPIO DERECHO |\~ e : - :
1996 Tipo Inicio  Avance A.Inic. A.Pro.
|. BALEARES BALEARES Palma de Mallorca 304.250 PG/1999 PG 17.04.01
Calvia 28.748 PG/2000
Ciutadella de Menorca 21.296 PG/1988 02.12.04
Eivissa 29.447 PG/2005
Inca 21129 PG/1987 pG** 01.05.99
Llucmajor 20.474 PG/1984 PG 17,0198 15.08.98
Mahén 21.884 PG/1987
Manacor 30.018 NS/1980 PG 02.90
Marratxi 23.953 NS/1999 NS 11.10.05
Sta. Eulalia del Rio 25.080 PG/1981
CANARIAS L. PALMAS Las Paimas de Gran Canaria ~ 355.563 PG/2000 PG 05.05.04 30.07.04
DE GRAN Agliimes 22567 PG/2004
CANARIA Avrrecife 38.091 PG/2004
Arucas 29.719 NS/2001 21.10.02
Galdar 21.704 NS/1985 NS 01.08.94 01.02.95
Ingenio 24,394 NS/1992 PG 02,0800 150301 19.11.01
Puerto del Rosario 22652 PG/1989 PG 15.04.02 19.05.03
S. Bartolomé de Tirajana 35.443 PG/1996* PG 27.11.02
Santa Lucia 40.127 NS/1988 PG 07.11.02 29.12.04
Telde 84.389 PG/2002
SANTA CRUZ | Santa Cruz de Tenerife 203.787 PG/1992* PG 16.06.04
DE TENERIFE | Adeje 25341 NS/1982 NS 17.01.03 10.04.03
Arona 28.208 PG/1994 PG 10.04.03
Granadilla de Arona 27.244 PG/2005
Icod de los Vinos 21.364 NS/1987
La Laguna 121.769 PG/2005
La Orotava 35.642 PG/2004
Llanos de Aridane 20.238 PG/1987 PG 28.12.01
Puerto de la Cruz 24542 PG/1994 * PG 19.0597 06.02.02 12.07.02
Realejos 32.599 PG /2004 PG
Tacoronte 21442 PG/2004
CANTABRIA CANTABRIA | Santander 185.410 PG/1997* PG 24.06.05
Camargo 22311 PG/1996* PG 13.01.03
Castro Urdiales 22.39%4 PG/1997
Torrelavega 58.196 PG/1985 PG 28.02.05 26.10.05
CASTILLA- ALBACETE Albacete 143.799 PG/1999
LA MANCHA Almansa 23507 PG/1985
Hellin 26.021 PG/1995*
Villarobledo 22.165 PG/1991
CIUDAD REAL | Ciudad Real 59.392 PG/1997*
Alczar de San luan 25.961 PG/1992*
Puertollano 50.772 PG/1990
Tomelloso 29.586 PG/1984 PG 06.08.93
Valdepefias 26.217 NS/1984 NS 23.09.96
CUENCA Cuenca 43733 PG/1995*

Ministerio de Vivienda



818 Planeamiento urbanistico
(CONTINUACION)
POBLACION PLANEAMIENTO EN TRAMITE
i\%ﬁ%%ﬁ PROVINCIA | MUNICIPIO DERECHO VIZLEAN’\"FE : — :
1996 Tipo Inicio  Avance A.Inic. A.Pro.
GUADALAJARA| Guadalajara 67.108 PG/1999
Azuqueca de Henares 21185 PG/1999
TOLEDO Toledo 66.006 PG/1986
Talavera de la Reina 70.922 NS/1997*
CASTILLA AviLA Avila 47.187  PG/2005
Y LEON BURGOS Burgos 163.156 PG/1999
Aranda de Duero 29.222 PG/2000
Miranda de Ebro 35,502 PG/1999 PG 05.01.04 22.09.04
LEON Leon 145242 PGI2004
Ponferrada 61575 PG/1989
San Andrés del Rabanedo 23.226 NS/1989
PALENCIA Palencia 78.831 PG/1992* PG 08.06.01 27.02.04
SALAMANCA | Salamanca 159.225 PG/1984 PG** 24.01.05
SEGOVIA Segovia 54,287 PG/1984 PG 10.11.05
SORIA Soria 33597 PG/1994*  PG** 10.06.98 12.03.03 13.07.05
VALLADOLID | Valladolid 319.805 PG/19%6* PG 11.04.01
Medina del Campo 20.174 PG/1989 PG 19.07.04 20.05.05
ZAMORA Zamora 63.783 PG/2001
CATALUNA BARCELONA | Barcelona 1.508.805 PG/1976
Badalona 210.987 PG/1976
Barbera del Vallés 25.484 PG/2000
Castelldefels 38,509 PG/1976
Cerdanyola del Valles 50.503 PG/1976
Cornella de Llobregat 82.490 PG/1976
Esparraguera 20.163 PG/1996
Esplugues de Llobregat 48.810 PG/1976
Gava 37.985 PG/1976
Granollers 50.951 PG/1984 PG 07.10.02 21.01.05
Hospitalet de Llobregat 255.050 PG/1976
Igualada 32512 PG/1986
Manresa 64.385 PG/1997
Masnou (EI) 20.387 PG/2001
Martorell 25010 PG/1992
Mataré 102.018 PG/2005
Molins de Rei 21197 PG/1976
Mollet del Valles 41911 PG/2005
Moncada i Reixac 27.068 PG/1976
Olesa de Montserrat 20.294 PG/1993
Pineda de Mar 21958 PG/1992
Prat de Llobregat 63.255 PG/1976
Premia de Mar 24420 NS/1991 PG 14.04.03
Ripollet 28.903 PG/1976
Rubi 54,085 PG/1981
Sabadell 185.798 PG/1994 PG (TR) 30.12.98
Sant Adria de Besos 33.361 PG/1976
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Sant Andreu de la Barca 22.39% PG/1981
Sant Boi de Llobregat 78.005 PG/1976
Sant Pere de Ribes 23.823 PG/2001
Sta. Coloma de Gramenet 123175 PG/1976
Sant Cugat del Valles 47210 PG/1976
Sant Feliu de Llobregat 35.797 PG/1976
Sant Joan Despi 26.805 PG/1976
Sant Viceng dels Horts 22,621 PG/1976
Santa Perpetua de Mogoda 20.884 PG/1997
Sitges 21317 NS/1998 PG 04.09.01 25.02.05
Terrasa 163.862 PG/1983
Vie 30.397 PG/1981
Viladecans 53.235 PG/1976
Vilanova i la Geltrdi 47.979 PG/2001
Vilafranca del Penedés 28,553 PG/2004
GIRONA Girona 70576 PG/2002
Blanes 21.713 PG/1981 PG 25.10.05
Figueres 33.157 PG/1983
Lloret de Mar 23.424 PG/1985
Olot 27482 PG/2004
Salt 21519 PG/2002
LLEIDA Lleida 112.035 PG/2003
TARRAGONA | Tarragona 112.176 PG/1995 PG 05.07.00
Cambrils 22215 PG/1993
El Vendrell 24.997 PG/2000
Reus 90.993 PG/1999
Tortosa 30.088 PG/2004 12.01.01 20.05.03
Valls 20.206 PG/1988
COMUNIDAD ALICANTE Alicante 274577 PG/1987
VALENCIANA Alcoy/alcoi 60.921 PG/1989
Benidorm 50.040 PG/1990
Calpe 20.103 PG/1994
Campello 20.393 PG/1986 PG 08.10.05
Crevillente 23781 PG/1984 PG 30.07.04
Denia 27.469 PG/1992
Elche 191.660 PG/1998
Elda 52.751 PG/1985
Ibi 21.076 PG/2000
Javea/Xabia 21.393 PG/1991
Novelda 23.188 NS/1992*
Orihuela 50.724 PG/1993
Petrer 26.505 PG/1998
San Vicente del Raspeig 34.986 PG/2002
Santa Pola 20.965 PG/1985 PG 20.07.98 07.01.99
Torrevieja* 35.998 PG/2000
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Villajoyosa 22.866 PG/1999
Villena 31555 PG/1993
CASTELLON | Castellén de la Plana 135.729 PG/2000
Benicarlo 21.488 PG/1987 PG 26.02.02
Burriana 26.211 PG/2004
Onda 20326 PG/1994
Vall D'Uixo 28.283 PG/1995*
Villarreal 39.550 PG/1993*
Vinaroz 20940 PG/1988 PG 16.11.98 13.04.00
VALENCIA | Valencia 746.683 PG/1988
Alaquas 25514 PG/1990
Alboraya 20.001 PG/1991
Aldaia 23425 PG/1990
Alfafar 20.302 PG/1991
Algemesf 25.029 PG/1987 PG 06.08.04
Alzira 40,556 PG/2002
Burjassot 34.061 PG/1990
Carcaixent 20397 PG/1986 PG 12.06.91 20.01.94
Catarroja 20627 PG/1988
Cullera 20.595 PG/1995
Gandia 56.555 PG/1983 PG 02.06.98
Manises 25.170 PG/1988
Mislata 40.302 PG/1988
Moncada 20.146 PG/1994
Oliva 20.654 PG/1982
Ontinyent 31024 PG/1991 PG 29.0399 01.03.02
Paterna 47414 PG/1991*
Quart de Poblet 27112 PG/1992*
Sagunto 58.135 PG/1992*
Sueca 24.869 PG/2001
Torrent 60.999 PG/1990
Xativa 24.760 PG/2000
Xirivella 26.478 PG/1989 PG 27.10.92
EXTREMADURA | BADAIOZ Badajoz 122510 PG/1988 PG 08.06.00 05.02.04 18.10.05
Almendralejo 27.209 PG/1996*
Don Benito 31.022 PG/1993
Mérida 51.830 PG/2000
Villanueva de la Serena 23833 PG/1982
CACERES Caceres 71768 PG/1999
Plasencia 37.299 PG/1997*
GALICIA ACORUNA | Corufia (A) 243785 PG/1998
Ames 20.840 PG/2002
Arteixo 20.898 NS/1995
Cambre 20919 NS/1994 PG 29.09.97 29.08.01
Carballo 27.287 PG/2003

Ministerio de Vivienda



CYTET, XXXVII (145-146) 2005 821
(CONTINUACION)
COMUNIDAD POBLACION PLAN PLANEAMIENTO EN TRAMITE
AUTONOMA | PROVINCIA | MUNICIPIO DERECHO |\~ e : - :
1996 Tipo Inicio  Avance A.Inic. A.Pro.
Culleredo 22.745 PG/1987 PG 140696 07.05.97 12.11.02
Ferrol 83.048 PG/2001
Narén 31.207 PG/2002
Oleiros 23.057 PG/1996 PG 05.12.02
Ribeira 26572 PG/2003
Santiago de Compostela 93.672 PG/1989 PG** 110801 2810.02 20.06.05
LUGO Lugo 85.174 PG/1991 PG**  20.01.97 26/04/00
Monforte de Lemos 20.318 NS/1986
OURENSE Ourense 107.060 PG/2003
PONTEVEDRA | Pontevedra 74.287 PG/1989 PG 21.10.03
Cangas 23231 NS/1994 PG 29.03.01
Estrada (A) 22492 NS/1978 PG 18.07.02
Lalin 20515 PG/1999
Marin 24731 NS/1978 PG 12.03.04 21.10.98
Ponteareas 21.049 NS/1995 PG 14.03.03
Redondela 28.893 NS/1987 PG 18.04.01 11.04.02
Vigo 286.774 PG/1993* PG 100501 130802 15.02.05
Villagarcfa de Arousa 33.375 PG/2000
C.DEMADRID | MADRID Madrid 2.866.850 PG/1997
Alcala de Henares 163.386 PG/1991 PG 16.02.99 14.08.01
Alcobendas 83.081 PG/1999 PG 30.05.03 26.08.05
Alcorcon 141.465 PG/1999
Aranjuez 38.900 PG/1996*
Arganda del Rey 29.224 PG/1999 PG 14.02.03
Boadilla del Monte 27.145 PG/2002
Colmenar Viejo 28.328 PG/2002
Collado-Villalba 36.950 PG/2001
Coslada 76.001 PG/1995* PG 09.08.04
Fuenlabrada 163.567 PG/1999
Galapagar 24.927 NS/1976 PG 250697 11.08.00 28.07.05
Getafe 143153 PG/1995* PG 24.07.00
Leganés 174,593 PG/2000
Majadahonda 40.042 PG/1998
Méstoles 196.173 PG/1999 PG 11.06.02 14.10.05
Parla 69.163 PG/1997*
Pinto 25.038 PG/2002
Pozuelo de Alarcon 60.120 PG/2002
Rivas-Vaciamadrid 22,620 PG/2004
Rozas de Madrid (Las) 45.280 PG/1994* PG 25.08.04
San Fernando de Henares 29.688 PG/2002
San Sebastian de los Reyes 57.632 PG/2002
Torrejon de Ardoz 88.821 PG/1999
Valdemoro 21.240 PG/2004
Villaviciosa de Odén 21.465 PG/1999
Tres Cantos 21.715 PG/2003
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R. DE MURCIA | MURCIA Murcia 345,759 PG/2001 PG 09.07.04 02.02.05
Aguilas 25702 PG/2003 PG 21.08.04 08.02.05
Alcantarilla 31872 PG/2003 PG 211198 16.01.03
Caravaca de la Cruz 21.824 PG/1984 PG**  08.01.93 130596 22.10.03
Cartagena 170.483 PG/1987 PG 22,0299 07.06.05
Cieza 31680 PG/1984 PG** 260297 050399 29.10.01
Jumilla 20.439 PG/2004
Lorca 69.045 PG/2003
Mazarrén 23.025 PG/1989
Molina de Segura 41.109 PG/1985 PG 31.07.02 20.08.04
San Javier 21782 NS/1990
Torre-Pacheco 20.345 NS/1995 PG 01.06.04
Totana 21441 NS/1981 PG 19.08.04
Yecla 28415 PG/1984
C.F.NAVARRA | NAVARRA Pamplona 166.279 PG/1984
Barafiain 22,017 PG/1991
Tudela 26.857 PG/1991
PAIS VASCO ALAVA Vitoria-Gasteiz 214234 PG/2001
Llodio 20.251 PG/1993 PG 01.03.05
GUIPUZCOA | Donostia-San Sebastian 176.908 PG/1995*
Eibar 30314 NS/1989
Irin 55.215 PG/1998*
Arrasate 0 Mondragon 24571 PG/20031
Renterfa 39.663 PG/2004
Zarautz 21.466 NS/1999
VIZCAYA Bilbao 358.875 PG/1994*
Basauri 48490 PG/1998
Barakaldo 100.474 PG/2000
Durango 23.909 NS/2003
Erandio 23613 NS/1992 PG**  10.1094 01.08.97
Galdakao 29.646 PG/1993*
Getxo 82.196 PG/2000
Leioa 26.256 PG/1999
Portugalete 54071 PG/1991
Santurtzi 49.976 PG/1998*
Sestao 34.496 PG/1999
LA RIOIA LOGRONO | Logrofio 123841 PG/1998 23.01.01
Calahorra 20,598 PG/1997
CEUTA Ceuta 68.796 PG/1992*
MELILLA Melilla 59.576 PG/1995*

* Plan adaptado a la Ley del Suelo 1992 (Texto Refundido).
** Tramitandose para su adaptacion a la nueva Ley del Suelo.
! En tramite Revision del Programa de actuacion para la adaptacion del Plan General a la nueva Ley del Suelo.
FECHA: 30 de noviembre de 2005
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Recensiones y resefas de libros recibidos

La presencia militar en las ciudades: origenes

y desarrollo del espacio urbano militar en Espafia:
Rafael MAs HERNANDEZ, Madrid, Catarata 2003, 251 pp.
ISBN: 84-8319-128-8.

El libro reproduce el trabajo elaborado por
Rafael Mas (lamentablemente fallecié ese mismo
afio; véase CyTET, 135) durante los afios 1999 y
2000 para el acceso a la Catedra de Analisis
Geografico Regional. Con él inicia una linea de
investigacion original que pone de relieve la
importancia de los espacios militares en la
configuracion de buena parte de las ciudades
espafiolas y el interés de su analisis para la
interpretacion de su estructura interna 'y su
morfologia.

Ningun fendmeno de tanta repercusion en las
ciudades espafiolas ha recibido tan poca atencion
de los especialistas como la intervencion militar
en la propia construccion y disefio del espacio
urbano. El profundo desencuentro entre la
sociedad civil y el ejército en nuestro pais, de
caracter secular, es el responsable de esta
voluntaria reserva.

No resultan numerosos los estudios militares
en nuestro pais. Las razones van desde la
trascendencia de la rebelion militar de 1936, la
censura vigente en el franquismo o el aislamiento
progresivo en el que el ejército espafiol ha estado
desde las primeras décadas del siglo xx.

La rareza de estudios sobre la milicia no
guarda relacion con la trascendencia del fenémeno
militar en Espafia. Atesorando un amplio poder, el
ejército ha intervenido de modo decisivo en la
cotidianeidad de los altimos 200 afios, por lo que
su impronta es muy fuerte en un amplio abanico
de situaciones y realidades.

Esta obra, novedosa y oportuna, tiene el valor
de plantear globalmente, de manera rigurosa, la
logica y las estrategias que estan detras de su
presencia en la ciudad, sus manifestaciones mas
rotundas, sus repercusiones en la organizacion
interna y sus repercusiones en la organizacion
interna y su fuerte proyeccion hasta el presente,
dadas las grandes inercias que han presidido la
peculiar historia politica espafiola.

Se interesa el autor por comprobar la impronta
espacial de los usos militares del suelo en la
ciudad, bajo la premisa inicial de su importancia.
Esto implica desentrafar la logica existente en
tales usos, siendo indispensable, entrar en el
discurso comprensivo de la realidad militar que
disefia, gestiona y administra los diferentes
edificios o instalaciones militares. Por ello el
capitulo inicial el ejército espafiol de la
Restauracion resume los rasgos peculiares del

ejército espafiol, de su linea de pensamiento, su
organizacion interna y sus practicas comunes mas
trascendentes para la ciudad.

Los capitulos posteriores, La estrategia
territorial; los terrenos de instruccion militar;
ciudades, castillos y murallas; y la ciudad y las
construcciones se dejan para la relacion concreta
entre la milicia y las ciudades espafiolas, jugando
con el territorio analizado a diferentes escalas. Se
manifiesta asi un paquete de relaciones que se
demuestra muy complejo, pues abarca cuestiones
hacendisticas, estrategias municipales
contrastadas, razones de Estado y cambios de
técnica militar, que acaban siendo todas ellas
matizadas por la realidad urbana, que aporta su
propia entidad y la rotundidad de su légica de
funcionamiento interno.

El subtitulo del libro origenes y desarrollo del
espacio urbano militar en Espafia, supone una
limitacion evidente en el propésito eshozado,
acotando temporalmente el analisis, para buscar
la adecuada comprobacion de los fendmenos. La
acotacion cronoldgica del estudio, desde la mitad
del siglo x1x hasta la rebelion militar de 1936,
permite abarcar el periodo fundamental de
modernizacion del ejército, de desarrollo de
nuevas exigencias en el espacio urbano en
oposicion a la etapa previa del Antiguo Régimen.

En la actualidad, asistimos a cambios
sustanciales en la presencia militar en las
ciudades espafiolas, acordes con las
transformaciones del propio estamento militar. Es
indudable que un mejor conocimiento de la légica
espacial de su implantacion ayudara a apreciar
debidamente el nuevo papel urbano que estos
elementos tendran en el futuro. Es muy diferente
la realidad actual del ejército de la que se ha
presentado en el libro, el transito hacia un ejército
profesional, progresivamente tecnificado e inserto
en una estrategia militar de alcance europeo,
cuando no mundial, ha supuesto grandes cambios
en la sociedad y, en buena medida, el propio
cambio del estamento castrense es muy
dependiente de la evolucion global de la sociedad.

Los grandes cambios implicitos en la milicia
actual han comportado unas no menos
espectaculares modificaciones territoriales.
Muchas de las propiedades de los ejércitos
europeos han quedado en lugares inadecuados o
son simplemente inservibles. Si a esto afiadimos
las fuertes sumas que exige el nuevo armamento,
se comprende que la venta de los antiguos
espacios de uso militar sea una clara tendencia en
las sociedades europeas contemporaneas y en
muchos casos es el propio ejército quien capitaliza
las transacciones.
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No debe extrafiar que aumente la informacién
acerca de los grandes reajustes territoriales que la
gestion y venta de las antiguas propiedades
militares comportan. No es sélo el cambio de uso
de los viejos edificios militares, que pueden
convertirse en centros docentes o en otro tipo de
equipamientos publicos, sino que las magnitudes
del antiguo suelo militar animan muchas veces a
las administraciones locales a emprender en ellos
operaciones urbanisticas complejas.

Presenta el autor como su Gltimo objetivo en la
publicacion dotar de las méaximas sefias de
identidad posibles al territorio en el que nos
mOvemos y que conocemos.

Se completa el libro con una selecta bibliografia
ordenada en dos periodos, el anterior a 1936
y e posterior a ese afio, y el indice de las
35 figuras que acompafian al texto.

PPG

Propiedad urbana y crecimiento de la ciudad:
Seminario celebrado 4-5 febrero 2002. Philippe
LAVASTRE & Rafael MAs (coord.), Madrid, Casa de
Velazquez, Universidad Autdnoma de Madrid,
UMR-TELEMME (CNRS, Aix-en-Provence), 2005, 390 pp;
ISBN: 84-7477-961-8.

La obra es el resultado de la cooperacion entre
la Universidad Auténoma de Madrid y la Casa de
Veldzquez que consolidaron Rafael MAs (fallecido
el 23.1 de ese mismo afio; véase CyTET, 135) y
Philippe LAVASTRE inspiradores y coordinadores
del encuentro, con el Seminario de Propiedad
Urbanay Crecimiento de la Ciudad, una linea de
colaboracion entre dos disciplinas afines, la
Geografia y la Historia, a partir de enfoques
procedentes de tres paises con una dinamica
urbana muy similar: Espafia, Francia e Italia. La
calidad del grupo de autores convocados queda
constatada en la amplitud y solidez de los
contenidos de sus intervenciones, recogidas en
esta obra.

El crecimiento de las ciudades constituye un
campo de investigaciones privilegiado de la
historia urbana. Sus manifestaciones mas
destacadas, como la extension de las edificaciones,
la apertura de calles, los planes de urbanismo o el
aumento demografico han sido con frecuencia
estudiados. Pero existen otros elementos menos
visibles que también ilustran este crecimiento. La
propiedad urbana y sus matices es uno de los
principales. Las gamas, los ritmos y las secuencias
con los que la propiedad inmobiliaria actia
constituyen un referente primordial en el anlisis
urbano. El encuentro que tuvo lugar en febrero de
2002 en la Casa de Velazquez, planted hasta que
punto los cambios de la propiedad son un factor
generador y mantenedor del desarrollo.
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Los trabajos se organizaron en grandes etapas,
definidas por cambios sustanciales en el régimeny
en el papel de la propiedad. El Antiguo Régimen
es el punto de partida. En concreto el momento de
transicion hacia la época contemporanea, cuando
empieza la quiebra del tipo de propiedad de la
sociedad estamental. Esta etapa determina la
verdadera puesta en marcha del mercado
inmobiliario. En el siglo x1x, las revoluciones
liberales provocan fuertes cambios, los alquileres,
las ventas —el mercado hipotecario—y las obras
necesarias para la renovacion de las
construcciones empiezan a constituir una parte
importante del sistema financiero que permanece
hasta hoy. Por ultimo, las transformaciones en el
siglo xx se plantean desde una doble 6ptica. En
primer lugar, se destacan las implicaciones de los
cambios experimentados a partir de las nuevas
leyes de propiedad horizontal y la difusion de la
propiedad en capas mas amplias de la sociedad.
En segundo lugar, se plantea su analisis desde la
perspectiva de la promocion inmobiliaria,
insistiendo en la fuerte reestructuracion
contemporanea del sector y en los cambios
paralelos experimentados por las formas
tradicionales de la propiedad.

El andlisis de estas transformaciones se
presentd en tres paises vecinos: Francia, Espafia
e Italia.

La primera sesion se destiné a analizar la
complejidad de las formas de la propiedad en el
Antiguo Régimen en los paises estudiados.
Fernando NEGREDO se centrd en la transformacion
de Madrid a partir de su designacién como Corte.
La propiedad inmueble se convierte en una
atalaya desde la que vislumbrar el cambio social
que se esta produciendo en el tejido urbano. Jean-
Frangoise CHAUVARD constatd en Venecia que
crecimiento urbano y dinamica del mercado
inmobiliario pueden ser dos realidades
independientes. Gerard BEAUR mostr¢ para el
caso francés las correlaciones existentes entre el
rango de las ciudades, la coyuntura econémicay la
orientacion del mercado inmobiliario. Y Germén
RUEDA apunto el distinto significado de los
procesos desamortizadores en las ciudades
espafiolas agrupadas en tipos lo que permite
disefiar modelos de funcionamiento contrastado.

En la segunda sesion, sobre el siglo x1x, Philippe
LAVASTRE evalug las caracteristicas del sector
inmobiliario en Valladolid, cuya singularidad reside
en no poseer ensanche oficial. Anaclet PONS y Justo
SERNA insistiendo en la relevancia de la
intervencion singular, presentaron el anélisis
patrimonial de un destacado miembro de la elite
valenciana, el mayor contribuyente urbano por
numero de viviendas y, como reflejo, la evolucion de
la propiedad urbana en esa ciudad. Florence
BOURILLON present6 la evolucion de los precios en el
periodo de mayores mutaciones del espacio parisino.
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Javier MORENO y Guido ZUCCONI estudiaron, cada
uno, una serie de ciudades de entidad y
caracteristicas muy diferentes. El primero en las
capitales de Castillay Leon resalto la relevancia de
la participacion empresarial, vinculada al despegue
y a la basqueda de nuevas inversiones en la
morfologia urbana regional. El segundo puso en
evidencia las pautas de crecimiento de las grandes
ciudades italianas: Génova, Milan, Turin, Romay
Napoles. Carlo TRAVAGLINI analizé en profundidad
el caso de Roma.

La tercera sesion se abri6 con la intervencion
especial de Antonio Pau PEDRON aportd la vision
inédita del registrador de la propiedad. Charlotte
VoRwms estudid el caso e la propiedad popular en
un barrio del extrarradio madrilefo. Alice INGLOD,
desde el terreno de las representaciones, presentd
el vinculo entre individuo y propiedad, en la
busqueda del verdadero papel de las iniciativas
individuales. Laurent CoubROY cambia a las
percepciones y analisis, del papel de la propiedad,
llevados a cabo por los planificadores que
concibieron la extension de las ciudades
decimononicas espafiolas. Enlazando con las
investigaciones realizadas, Rafael MAs con una
aportacion sobre todo de caracter metodoldgico,
presentd un balance de los estudios sobre la
propiedad urbana en Espafia.

En la tltima sesion, Jose Luis GARCIA inici6 el
planteamiento de la promocién inmobiliaria
reciente a partir del tratamiento de las principales
fuentes de investigacion, constatando su
insuficiencia y aportando procedimientos
novedosos para su utilizacion. Elia CANOSA se
centrd, por su parte, en las nuevas formulas de
propiedad que amparan el afianzamiento y la
extension de las urbanizaciones cerradas en
Madrid. Luz Marina GARCIA realizd la primera
semblanza en el &rea insular. Isabel RODRIGUEZ
abordé en Madrid el establecimiento de una
tipologia de inmobiliarias, destacando la opacidad
del sector, las limitaciones de las fuentes
empleadas para su estudio y la oportunidad del
andlisis interno de inmobiliarias de caracter
ejemplar. Mercedes TATJER, por Ultimo, planted
las principales etapas e la progresiva
modernizacion del sector inmobiliario catalan.

PPG

Ciudades intermedias. Perfiles y pautas: segunda
parte del programa CIMES: ciudades intermedias
y urbanizacion mundial: Carmen BELLET & Josep
Marfa LLOP, Ajuntament de Lleida. UIA. MOST/UNESCO,
2003, ISBN: 84-9743-077-8.

El libro describe la labor realizada durante la
segunda fase del programa de trabajo de la Union
Internacional de Arquitectos (UIA): “Ciudades

Intermedias y urbanizaciéon mundial”, (CIMES)
que cuenta también con la colaboracion del
Programa MOST de la UNESCO. El Programa
MOST (Management of Social Transformations)
es uno de los cinco programas cientificos
intergubernamentales del Sector de las Ciencias
sociales y humanas y del sector de las ciencias
naturales exactas. La cuestion de las ciudades y la
urbanizacion mundiales el tema principal del
esfuerzo comun de estos programas para
contribuir al seguimiento de las declaraciones
sobre Asentamientos Humanos de Estambul
(1996) y Johannesburgo (2002) sobre el Desarrollo
Sostenible.

Reflexionar sobre la ciudad tiene multiples
enfoques, complejos e interactivos: entre, por una
parte los “modos de hacer la ciudad” con sus
modelos, el arte urbano y la composicion urbana,
las practicas y apariencia de la ciudad y las
herramientas de la composicion urbana, por otra,
los “actividades de la ciudad” y la dicotomia entre
las consecuencias de la evolucién de la préactica
del proyecto urbano sobre los medios
profesionales, las nuevas demandas relativas a la
calidad urbana y la constante de una
desregulacion de las funciones y actividades y,
finalmente, el papel de la arquitectura urbana o
el reparto espacial que entrafian las divisiones
sociales.

Como se demuestra en este Tomo |1 de la
investigacion sobre las “ciudades intermedias y la
urbanizacion mundial”, a escala mundial, las
ciudades medias y pequefias recogen mas de la
mitad de la poblacion urbana del planeta
ofreciendo a sus habitantes una calidad de vida
mejor. La vivienda y su medio ambiente son
cuestiones fundamentales para las ciudades
intermedias que se confirman como “Ciudades
para vivir”.

Las ciudades intermedias pueden tener un
papel decisivo en el desarrollo de un proceso de
urbanizacion mas equilibrado y sostenible.

De hecho, y tal y como se apunta en el libro, este
tipo de asentamiento ademas de ser muy
numeroso aloja en su conjunto, y junto a otros
menores, a la mayoria de la poblacion urbana del
planeta.

Y, aunque esta consideracion ya es de por si
importante el interés de los centros intermedios
no se circunscribe tan solo a aspectos
cuantitativos. Las ciudades intermedias son o
deben ser algo més que un asentamiento de
determinada escala o tamafio. Cumplen con
funciones intermediarias, centros de servicios,
funciones esenciales para la dinamica y desarrollo
economico, social y, en definitiva territorial.

La proposicion de orientar la Fase Il de esta
investigacion hacia aspectos derivados del paisaje
y del desarrollo sostenible de las ciudades
intermedias permitira explorar los campos

Ministerio de Vivienda



828

Libros y Revistas

relativos, por una parte, al papel de los gestores
del desarrollo territorial y, por otra, a la evolucion
de los instrumentos normativos y técnicas de
planificacion urbana y sus consecuencias
previsibles sobre el tejido socio-cultural, econémico
y ecoldgico de las ciudades y sobre su desarrollo en
consonancia con el desarrollo de los recursos
urbanos nacionales e internacionales.

Todos estos aspectos se desarrollan en el
documento que se presenta donde ademas, se
pueden encontrar observaciones y elementos de
reflexion para mejorar las politicas locales, el
gobierno y el funcionamiento de la ciudad.

PPG

Bilbao: regeneracion de la ciudad postindustrial
urbanismo, arquitectura, escultura y mobiliario
en la nueva metropoli: Izaskon VIVAS ZIARRUSTA KOBIE
ANEIO, 7 Diputacion Foral de Vizcaya, Bilbao 2004, ISBN:
0211-1942 titulo clave KOBIE.

El libro ha sido elaborado como resultado de la
tesis “Entre la escultura y el mobiliario urbano.
Del monumento hacia la escultura y sus
derivaciones como mobiliario en el espacio publico
urbano. El caso de Bilbao: regeneracion urbana de
la ciudad postindustrial”.

En la investigacion se incide en el desarrollo
del espacio publico en cuanto condicion de la
ciudad y lo arquitectonico y el objeto escultérico
que en su “deslizamiento” se desplaza hacia el
ambito funcional del disefio del mobiliario urbano
en ocasiones con relacion al “lugar” especifico,
donde vemos que funciona como reminiscencia del
monumento, conjuntamente y a veces asociado al
tratamiento y uso simbélico monumental de la
arquitectura como hito urbanistico. Los elementos
urbanos mobiliario, por su extension, tienden a
ofrecer una vision unitaria del territorio de la
ciudad de modo que el mobiliario tiene que formar
parte, de alguna manera, de la arquitectura a la
que va a servir en cierto modo, participando y
reflejandose en la propia “idea” arquitectonica que
va entretejiendo la traza urbana de la ciudad
planificada, bajo unos modelos predeterminados
de espacio publico urbano. Modelo que hay que
hallarlos en la confluencia “entre” la forma urbana
("forma urbis”) sustentada sobre la base de la
racionalidad mitica, con el idealismo normativo
inducido por la racionalidad pragmatica y el orden
geométrico establecido por las técnicas de la
creacion de la ciudad. En la zona de “engarce” y
bisagra de ambos idearios se sit(a el urbanismo
occidental en su acepcion “clasica” tradicional e
histdrica. Bilbao serd, desde esta perspectiva, un
escenario urbano adecuado para la cristalizacion
de todas estas cuestiones que, a nivel estético,
inciden casi estratégicamente en la configuracion
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de nuevos espacios urbanos con el importante
valor paisajistico que se encuentra inscrito en todo
proceso de rehabilitacion y renovacion urbana,
sobre todo en Bilbao; puesto que ofrece u suelo
abonado y fecundo donde la revalorizacion urbana
se pone de manifiesto tras la masiva retirada de la
industria que contribuy6 a formar sus sefias de
identidad. Ciudad postindustrial y regeneracion
urbana como término global que implica tanto la
reordenacion espacial y urbanistica como la
restauracion arquitectonica y la creacion de
nuevas porciones de ciudad, donde los elementos
urbanos a escala de detalle imprimen caracter,
van de la mano en un contexto urbano en continua
trasformacion.

El estudio se aborda desde la vertiente de las
relaciones entre la ciudad y el espacio urbano, la
arquitectura y el monumento y el limite entre la
escultura y el mobiliario en el disefio urbano de
cara a la formacion de un paisaje.

El objetivo principal perseguido por el autor
trata de propiciar un estudio que entresaque y
ponga de manifiesto tanto los antecedentes como
el porvenir que se vislumbra en las estrategias y
fenémenos urbanos para los municipios histéricos
que componen el entorno definido como area
metropolitana de Bilbao, con su peculiaridad
fluvial y riberefia que ha torneado un caracter
diferenciado, acufiado por el transcurso historico
en las margenes de la Ria del Nervion, esas
margenes que en Bilbao son la margen izquierda y
la margen derecha, con los municipios que tienden
a formar un continuum urbano desde —Zorroza-
Baracaldo-Sestao hasta Portugalete-Santurce en
la orilla izquierda y desde Erandio-Astrubudua
hasta Leioa-Guecho en la orilla derecha, donde
buscara esos “nuevos lugares” a descubrir. Valora
asimismo, cuestiones como la pérdida de memoria
historica asociada a los lugares, lo que sintoniza
tambiéncon la variable poblacional. La “deriva” y
el “deslizamiento” entre la esculturay el
mobiliario urbano, se encuentran también
presentes en el disefio del espacio metropolitano
pero en este caso sobresale en mayor medida la
interaccion tanto con las estructuras fisicas como
el recuerdo y la memoria de la industria que si en
la tesis constituia un apartado complementario, al
referirse al territorio metropolitano lo considera
como un fenémeno de primer orden que bascula
con un rango rector de suma importancia en la
constatacion de la liminalidad fronteriza del
“entre”, desplazandose desde la escultura y el
mobiliario urbano hacia el “monumento
industrial” cuya memoria simboliza e impregna
reminiscencias a la estética del disefio urbano. Asi
como el monumento conmemorativo que en
ocasiones aparece también asociado a las
iméagenes de esa industria grabadas en la
mentalidad colectiva y en nuestros dias borradas,
a medida que desaparecen las estructuras fisicas y
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se diluyen las memorias, con unos recuerdos
evocadores ya mucho mas lejanos que se perciben
en tre la niebla brumosa del olvido.

PPG

Derecho Urbanistico de Madrid: Toméas Ramén
FERNANDEZ Y Juan Ramén FERNANDEZ TORRES, lustel
Publicaciones. Portal Derecho, S. A., Madrid 2004,
ISBN: 84-933850-8-5.

Con el libro pretenden los autores explicar del
modo mas sencillo posible lo que de singular
tiene la vigente Ley del Suelo de Madrid de 17 de
julio de 2001. Presupone la existencia del
“Manual de Derecho Urbanistico” y, por lo tanto,
el conocimiento del ius commune generale del que
se ocupa éste, al que persigue tan sélo completar
siguiendo su patron, dado el aval de la
experiencia adquirida tras 17 ediciones en casi 25
afos, en cada una de las cuales se ha procurado
encajar los multiples cambios que el proceso de
trasformacion interna del Estado abierto por la
Constitucion de 1978 ha generado sin perder
nunca de vista el fin para el que fue concebida,
pero evitando duplicar a propésito del ius
singulare de Madrid, producto del estallido del
ordenamiento juridico-urbanistico provocado por
la Sentencia constitucional de 20 de marzo de
1997 y la subsiguiente aparicion de catorce leyes
urbanisticas autonémicas de nueva planta, la
explicacion de ideas conceptos y técnicas
generales, y la exposicion de una vision completa
del Derecho Urbanistico a propdsito de la Ley de
una Comunidad Auténoma determinada como si
con ella hubiera surgido de la nada ese Derecho.
El objetivo perseguido es el mismo: servir a las
necesidades de la ensefianza de lo urbanistico
esta vez en las Universidades de Madrid.

El libro se divide en seis capitulos. El capitulo
primero se dedica a los “Principios generales y
régimen juridico del suelo”, el capitulo segundo al
“planeamiento urbanistico”, el capitulo tercero
explica “la ejecucion del planeamiento”, el capitulo
cuarto desarrolla, “las expropiaciones urbanisticas
y otras técnicas de intervencion en el mercado
inmobiliario, el capitulo quinto presenta “La
disciplina urbanistica: inspeccion, proteccion y
restablecimiento de la legalidad”.

PPG

El Derecho Urbanistico del Principado de
Asturias: Raul BOCANEGRA SIERRA y Alejandro HUERGO
LORA, 3. ed., lustel, Madrid 2005, ISBN: 84-96440-07-9.

En el libro se expone de manera sistematica y
critica, el Derecho urbanistico del Principado de

Asturias, organizado basicamente alrededor de la
Ley del Suelo y de su Texto Refundido, aprobado
en 2004 pero modificado ya dos veces por las
Leyes 2/2004, de medidas urgentes en materia de
suelo y vivienda y 6/2004, de acompafiamiento a
los Presupuestos para 2005. El Sistema
urbanistico el Principado de Asturias responde al
modelo clasico existente en Espafia, sin
novedades de calado, frente a lo que tantas veces
ha podido decirse desde la Region. Por ello, sin
perjuicio de las ldgicas diferencias (que existen
ciertamente), las soluciones que se ofrecen —que
se analizan cuidadosamente en el libro,
institucion por institucion—, son
sustancialmente idénticas a las de cualquier otra
Comunidad Auténoma. La supuesta titularidad
autondmica del grueso de las competencias
legislativas en la materia podria haber hecho
pensar en otra cosa, pero el peso decisivo de la
legislacion del Estado y la falta de ambicion de
los legisladores autonémicos que no han querido
0 no han podido abandonar el modelo urbanistico
que animo la primera Ley del Suelo hace ya
cincuenta afios, imponen incontestablemente el
resultado de esta préactica uniformacion del
Derecho urbanistico en Espafia. El libro
adquiere, asi, en gran parte de su contenido, una
dimension de alcance general, mas alla del
ambito propio del Derecho urbanistico del
Principado de Asturias.

El libro analiza de forma detallada las
instituciones propias del urbanismo del
Principado, no se van a encontrar una mera
trascripcion de las normas que conforman el
Derecho urbanistico de Asturias, sino una
sistematizacion rigurosa y critica de sus
instituciones, con la finalidad de facilitar la
comprension de una materia que conviene
explicar muy cuidadosamente y con la mayor
claridad.

PPG

El Agente Urbanizador: José Eugenio SORIANO &
Carlos ROMERO REY, lustel Publicaciones. Portal
Derecho, S. A., Madrid 2004, ISBN: 84-933850-5-0.

La incorporacion al urbanismo de una nueva
figura que supone una novedad extraordinaria,
merece la atencion doctrinal, los problemas y
soluciones que acomparian al operador urbanistico,
denominado “agente urbanizador”, no estan
totalmente resueltos ni todavia suficientemente
asentados ni en la jurisprudencia ni tampoco en las
propuestas legislativas. El libro supone una
contribucion, hecha desde la reflexion tanto tedrica
como practica, de la aportacion que puede realizar
este nuevo centro de imputacion de la organizacion
juridica y empresarial en el urbanismo.
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Ni apologia ni condena, el texto supone una
aproximacion rica en matices, como la propia
institucion exige. Se apuntan asimismo, los
elementos que permitiraan una evolucion sobre la
configuracion de este nuevo sujeto de las
valoraciones juridicas urbanisticas, dado que el
equilibrio en que se ha de situar el ambito de
actuacion entre propietarios y empresarios, €s
seguro que estara sujeto a modificaciones, algunas
muy necesarias para lograr un balance mas justo
y, en consecuencia, de mayor aceptacion social.
Todo lo cual redundara en una mayor eficacia de
esta figura, una mejor comprension de los nuevos
planteamientos autonémicos y al final el logro de
resultados mas agiles y aceptados.

El libro es el resultado de un trabajo en equipo
que dos Letrados, expertos en el campo
urbanistico y procedentes del campo académico,
han puesto en coman basado en sus experiencias
en la investigacion de la naturaleza y régimen
juridico de la figura de la ejecucién urbanistica.

Podria ampliarse enormemente el resultado
con variantes monograficas de cada comunidad
auténoma, pero ello seria simplemente
descriptivo, puesto que lo que se ha pretendido es
elaborar el comin denominados de este aspecto
del nuevo urbanismo autonémico.

El libro se divide en siete capitulos concluyendo
con unas Conclusiones y una extensa y exhaustiva
Bibliografia.

El capitulo primero “Introduccién. Entre el
elogio y la condena”, presenta la figura del agente
urbanizador cuya aparicion se remonta a la Ley
6/1994, de 15 de noviembre, reguladora de la
Actividad Urbanistica de la Comunidad
Valenciana que ha constituido una de las
novedades mas comentadas en el &mbito juridico
de los ultimos afios.

El capitulo segundo “La ejecucion del
planeamiento urbanistico y su evolucion”
comienza con unas consideraciones generales,
para desarrollar a continuacion unas breves
consideraciones sobre la evoluciéon de la creacion
de la ciudad en el Derecho urbanistico espafiol: de
la legislacion de ensanche en el siglo XIX hasta el
agente urbanizador, incluyendo apartados
dedicados al Ensanche en las ciudades, La
consolidacion de un modelo que consagra al
propietario como protagonista exclusivo en la
produccion de ciudad: la Ley del Sueloy
Ordenacion Urbana de 12 de mayo de 1956 y su
pervivencia en la legislacion sobre el régimen del
suelo de 1975y 1990, la crisis del sistema
tradicional, concluyendo con una referencia a las
nuevas legislaciones, nuevos modelos de ejecucion
del planeamiento urbanistico.

El capitulo tercero “Distribucion competencial
en la materia” examina las Comunidades
Auténomas y la ejecucion del planeamiento y La
necesaria concurrencia entre las competencias

Ministerio de Vivienda

autonomicas y la legislacion estatal concurrente.

El capitulo cuarto “El Agente urbanizador y
otras figuras afines en la s diferentes Comunidades
Auténomas”. Hace en primer lugar una
introduccion del efecto que la Sentencia del
Tribunal Constitucional 61/1997 de 20 de marzo
sobre la legislacion en materia de Suelo y
Ordenaciéon Urbanapara pasar a estudiar los
diferentes modelos autonémicos, la irrupcién de la
figura del agente urbanizador en la Ley 6/1994 de
15 de noviembre (LRAU) de la Comunidad
Valenciana, la Ley 2/1998 de 4 de junio de
Ordenacion del Territorio y de la Actividad
Urbanistica de Castilla-La Mancha, la Ley 15/2001,
de 14 de diciembre del Suelo y Ordenacién
Territorial de Extremadura, la Ley 9/2001, de 17 de
julio de la Comunidad de Madrid. La Ley 7/2002 de
17 de diciembre de Ordenacion Urbanistica e
Andalucia, la Ley 5/1999, de 25 de marzo,
Urbanistica de la Comunidad Auténoma de
Aragén, E Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de
abril, por el que se aprueba el TR de las
disposiciones legales vigentes en materia de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo del
Principado de Asturias, El Decreto Legislativo
1/2000 de 8 de mayo por el que se aprueba el TR de
las Leyes de Ordenacion del Territorio y de
Espacios Naturales de Canarias, la Ley 2/2001, de
25 de junio de Ordenacion del Territorio y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria, la Ley 5/1999,
de 8 de abril de Urbanismo de Castillay Leodn, la
Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de
Galicia, la Ley 10/1998 de 2 de julio, de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo de La Rioja, la Ley
1/2001, de 24 de abril, del Suelo de Murcia.

El capitulo quinto “El programa de ejecucion del
planeamiento urbanistico y la intervencion del
urbanizador” comienza con una aclaracion sobre los
motivos que les han llevado a analizar
especialmente un modelo especifico, el extremefio,
desarrollando a continuacion el contenido de la
actividad administrativa de ejecucion, las
actuaciones urbanizadoras versus actuaciones
edificatorias, los presupuestos de la actividad de
ejecucion del planeamiento urbanistico, la
existencia del planeamiento idoneo previo, el
proyecto de urbanizacion, el programa de ejecucion,
la iniciativa para formular y promover programas
de ejecucion, la consulta sobre viabilidad de
actuaciones urbanizadoras, la eleccion del sistema
de actuacion y el sistema de concertacion.

El capitulo sexto “Aspectos juridico-reales y
registrales y su relacion con la figura del agente
urbanizador” desarrolla los aspectos esenciales
para comprender adecuadamente el contenido y
alcance del agente urbanizador.

El capitulo séptimo “ Actuaciones
urbanizadoras y contratacion publica” presenta
unas consideraciones del porqué es necesario el



CyTET, XXXVII (145-146) 2005

831

analisis de compatibilidad entre las legislaciones
urbanisticas autonémicas y la normativa de
contratacion publica (comunitaria y estatal), la
Sentencia de 12 de julio de 2001 del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas, el Auto de
15 de octubre de 2001, de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccion Primera) del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana y la Sentencia de 1 de octubre de 2002,
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
(Seccién Primera) del Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Valenciana.

PPG

Reinventar el destino: reflexiones sobre el espacio
turistico contemporaneo: Joaquin CASARIEGO & Elsa
GUERRA (ED.), al Tenerife ASHOTEL 2005,

ISBN: 84-931120-6-2.

El libro ha sido elaborado como resultado del
Congreso Internacional sobre Espacio Turistico
celebrado en Tenerife en diciembre de 2003.

En Canarias el turismo, no se trata como en
otros lugares del planeta, de una actividad
recientemente incorporada a las nuevas formas de
desarrollo econémico y de posicionamiento en el
concierto global. El turismo en Canarias, esta
vinculado a los cimientos de la construccion del
espacio urbano y de las trasformaciones
territoriales desde el siglo Xix.

En la historia de Canarias los primeros
turistas datan del siglo xvii1, pero la actividad
turistica particip6 de la construccion de Canarias
a partir de los afios 50 del siglo xx, donde las
condiciones econémicas y de transporte aéreo
permitieron dar forma a un enclave para el
turismo de masas que permitio el salto de una
sociedad agraria a una sociedad terciaria,
trasformo el paisaje, las costumbres, el sentido de
lejania, la participacion en el conjunto de la nacion
y la articulacién social como conjunto. Y de ahi,
animo el desarrollo econémico de las Islas y su
avance social y educacional.

En la tltima década el turismo se ha
posicionado como factor clave de la evolucién
econdmica y social, siendo en la actualidad el
sector de mayor generacion de servicios tanto en
los paises industrializados como en aquellos en
vias de desarrollo. Y en esta redefinicion de las
actividades econémicas Canarias cuenta con una
posicion de ventaja, que viene dada por una

dilatada experiencia, plagada de aciertos y
también de errores, pero que constituye sin duda
un singular potencial.

El espacio turistico de las Canarias es un
completisimo laboratorio de investigacion, cuyo
estudio, en relacion con experiencias en otros
lugares permitira comprenderlo y asi reinventarlo.
Se trata de conocer la singularidad de la expresion
espacial del turismo en las Islas, y de encontrar la
via para su reposicionamiento ya que el modelo de
turismo canario no esta agotado pero necesita de
nuevas aportaciones y éstas pueden venir de la
organizacion de foros de este tipo.

Asi surgi6 el 1.° Congreso Internacional sobre
el Espacio Turistico, bajo el titulo genérico
“Reinventar el destino” como un espacio de
reflexion sobre el modelo turistico canario y de la
Isla de Tenerife en particular, que es el origen de
la publicacion aqui resefiada.

El Congreso constituye un punto de inflexion
en el debate sobre el futuro de un sector como el
turismo, que es clave en el desarrollo econdmico.
El fenémeno constructivo de los Gltimos cuarenta
afios generado en el litoral de las Islas por la
actividad turistica ha producido una profunda
transformacion en el espacio fisico .El reto al que
se enfrentan tanto las administraciones publicas
como los operadores econémicos consiste en buscar
modelos de desarrollo sostenible con una
perspectiva dinamica y abierta, donde impere el
equilibrio entre variables como las demograficas,
medioambientales, de empleo y economia.

La estructura del libro, presentada en ambos
inglés y espafiol, responde al esquema
organizativo del Congreso, en la que disciplinas
como el urbanismo, la arquitectura o el estudio y
disefio del paisaje han aportado nuevas
perspectivas a la hora de analizar la problematica
y las necesidades del espacio turistico, asuntos
que cobran especial relevancia en un destico que
como el canario tiene unas caracteristicas
territoriales especiales, con base en tres bloques
tematicos: 1) Relaciones entre industria y espacio
turistico con la participacion de Gregory J.
ASWORTH, Susan S. FAINSTEIN, Michael C. HALL,
Edward W. SoJa, 2) Proyectar el espacio turistico
en el que participaron: Oscar GRAUER y David
GOUVERNEUR, Mohsen MosTAFAVI, Manuel SOLA-
MoRALES y 3) Nuevas tendencias en la
arquitectura turistica cuyos participantes fueron:
Antonio EScArI0, Dominique LYoN, Fernando
ROMERO y Meter L. WILSON.

PPG

Ministerio de Vivienda
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INDICE CRONOLOGICO
DE NUMEROS Y ARTICULOS

AGUADO MARISCAL
143: 21-43. Descript.: Fondos estructurales.

N.° 143, VOL. XXXVII. PRIMAVERA 2005

696.

697.

698.

= EDITORIAL

«Por una liberalizacion del paradigma
espariol (11): la jurisprudencia de obras
publicas enfrentada, en el limite del
paroxismo con el justiprecio real o
virtual».

Javier GARCIA-BELLIDO

143: 5-18. Descript.: Editoriales de revista.

e ESTUDIOS

«Efectos de la Politica Regional
Comunitaria sobre la Dotacion

de Infraestructuras: la contribucion
de los fondos estructurales para su
mejora (2000-2002) a delimitacién
de la ciudad: ;juna cuestién
imposible?».

Raul MiNGUEZ FUENTES & Carolina

699.

700.

Politica regional comunitaria.
Infraestructuras. Convergencia.

«El desarrollo urbano de las regiones
periféricas de la nueva Europa: El caso
de la ciudad de Vigo en Galicia».
Antonio VAZQUEZ BARQUERO

143: 37-52. Descript.: Globalizacion.
Desarrollo urbano. Regiones periféricas.
Cambio institucional. Vigo (Pontevedra).
«Utilidad publica y “democracia de
proximidad”».

René HosTiou

143: 61-72. Descript.: Legislacion
urbanistica. Francia

«Pertinencia y urgencia del
mejoramiento barrial en
Latinoamérica Consenso y politicas de
desarrollo local».

Julidn SALAS SERRANO

143: 73-88. Descript.: Asentamientos
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701.

702.

703.

704.

705.

706.

707.

708.

humanos. Ciudad difusa. Infraviviendas.
Rehabilitacion urbana. Vivienda marginal.
Latinoamérica.

«La distribucion equitativa de cargas y
beneficios en Colombia: y algunas
referencias sobre la experiencia de
Japony.

Augusto César PINTO CARRILLO

143: 89-104. Descript.: Planificacion
urbanistica. Equidistribucion urbanistica.
Instrumentos de planeamiento. Colombia.
«De la taylorizacion a la vertebracion
del territorio valenciano. Nuevas redes
y jerarquias urbanas».

Gabino PONCE HERRERO

143: 105-124. Descript.: Economia regional.
Localizacion de actividades. Modelos de
desarrollo territorial. Reestructuracion
industrial. Redes urbanas.

«Mitos y realidades del agente
urbanizador».

Gerardo Roger FERNANDEZ

143: 125-144. Descript.: Legislacion
urbanistica. Ley Reguladora de la Actividad
Urbanistica. Politica urbanistica.
«Oportunidad y problematica de las
infraestructuras logisticas en ambitos
urbanos: el caso de Valladolid».
Basilio CALDERON CALDERON

& Henar PASCUAL RUIZ-VALDEPENAS &
Luis JesUs PASTOR ANTOLIN

143: 145-168. Descript.: Plataforma
logistica multimodal. Valladolid.

e OBSERVATORIO INMOBILIARIO
«Vivienda. En puertas de un cambio
ciclico».

Julio RODRIGUEZ LOPEZ

143: 177-197. Descript.: Mercado
inmobiliario espafiol.

= INTERNACIONAL

Alemania. «Zwischenstadt, entre la
ciudad y el campo sobre la
recuperacion de la capacidad
operativa del planeamiento regional».
Gudrun BACHHOFER

143: 201-203. Descript.: Planeamiento
regional Alemania.

Argentina.

«Normas urbanisticas y modificaciones
territoriales en la década del noventa
en el area Metropolitana de Buenos
Aires».

Nora CILCHEVSKY

143: 192-194. Descript.: Legislacion
urbanistica. Area Metyropolitana de
Buenos Aires.

«Sustentabilidad y lentitud».

Rubén PEsci

709.

710.

711.

712.

143: 207-209. Descript.: Sostenibilidad.
Argentina.

Brasil. <Medio siglo de urbanismo
habanero: entrevista a Mario Coyula».
Roberto SEGRE

143: 196-221. Descript.: Mario COYULA.
Urbanismo. La Habana (Cuba).

Italia. «,Hacia donde va Milan?».
Federico OLIva

143: 222-226. Descript.: Legislacion
urbanistica. Milan (Italia).

= DOCUMENTACION

Seccién «Memoria Historica»: Proyecto
de Ley de Bases sobre Urbanizacion
del Extrarradio de Madrid

Javier GARCIA-BELLIDO

143: 229-234. Descript.: Legislacion
urbanistica. Historia del urbanismo.
Madrid.

Normativa estatal y autonémica
Angela DE LA CRUZ MERA

143: 235-251. Descript.: Indices de
legislacion urbanistica de 2004. Espafia.

N.° 144, VOL. XXXVII. VERANO 2005

713.

714.

715.

716.

717.

= EDITORIAL

«Por una liberalizacion del paradigma
urbanistico espafiol (I11): el tsunami
urbanistico que arrasara el territorio».
Javier GARCIA-BELLIDO

144: 273-286. Descript.: Editoriales de
revista.

= ESTUDIOS

«El discurso modernista contra la
negociacion en la cultura de
planeacién urbana de México».
Basilio VERDUZCO CHAVEZ

144: 289-303. Descript.: Participacion
ciudadana. Modernismo. Sociedad civil.
Planeamiento urbanistico. Gestion de
conflictos. México.

«El precio del agua en las ciudades.
Reflexiones y recomendaciones a
partir de la Directiva 2000/60/CE».
Francisco GONZALEZ GOMEZ

144: 305-320. Descript.: Abastecimiento de
agua. Gestion del agua. Economia urbana.
Economia del agua.

«El lenguaje de la construccion
territorial».

José Ramén MENENDEZ DE LUARCA
NAVIA OSORIO

144; 321-342. Descript.: Corografia.
Dinamica espacial.

«Paisaje agrario: antropologia de un
territorio».

Esther Isabel PRADA LLORENTE

Ministerio de Vivienda
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718.

719.

720.

721.

722.

723.

724,

725.

Ministerio de Vivienda

144: 343-372. Descript.: Medio rural.
Paisaje. Antropologia cultural. Corografia.
Coranomia.

«Disparidades econémicas
intrarregionales: el caso andaluz,
1970-2003».

Carmen L1ZARRAGA MOLLINEDO

144: 373-390. Descript.: Territorio.
Comarca. Distribucion de la renta.
Convergencia econémica.

Centros comerciales en areas urbanas
de tamafio medio: El caso de
Alicante-Elche

José Ramén NAVARRO VERA y Pablo
MARTI CIRIQUIAN Yy Armando ORTUNO
PADILLA

144: 391-415. Descriptores.

«La reconversion del espacio militar en
Madrid: su reutilizacion en los tltimos
veinticinco afos».

Dolores BRANDIS & Elia CANOSA &
Manuel MoLLA & Isabel RODRIGUEZ &
Ester SAEz

144: 391-415. Descript.: Instalaciones
militares. Convenios urbanisticos.
Especulacion urbana. Cambios de uso del
suelo. Madrid.

«Las zonas verdes como factor de
calidad de vida en las ciudades».
Francisco GOMEZ LOPERA

144: 417-449. Descript.: Zonas verdes.
Planeamiento urbano. Confort. Valencia
(Espafia).

 URBANISMOS COMPARADOS
Paises Bajos. «Lineas basicas del
urbanismo neerlandés».
Demetrio MuNoOz GIELEN

144: 459-515. Descript.: Legislacion
urbanistica. Urbanismos comparados.
Paises Bajos.

e OBSERVATORIO INMOBILIARIO
«Mercado inmobiliario espafol: sefiales
dispares en la primera mitad de 2005».
Julio RODRIGUEZ LOPEZ

144: 519-540. Descript.: Mercado
inmobiliario espafiol.

e INTERNACIONAL

Paises Bajos. «(I) Pequefia historia del
urbanismo de los Paises Bajos».
Demetrio MuKoOz GIELEN &

Willem KORTHALS ALTES

144: 543-546. Descript.: Historia del
urbanismo. Paises Bajos.

Suiza. «Urbanismo sostenible en Suiza:
Monte Carasso y Vrin».

Sara LuzON & Mathias NOELL

144: 547-553. Descript.: Urbanismo.
Sostenibilidad. Suiza.

726.

727.

728.

729.

730.

731

Alemania. «Los paisajes no florecen:
Alemania del Este a los 15 afios de la
reunificacion».

Gudrun BACHHOFER

144: 554-558. Descript.: Ciudades. Alemania.
Argentina.

«Politicas de “regularizacion” del
habitat informal: algunas reflexiones
para América Latina».

Nora CLICHEVSKY

144: 558-560. Descript.: Politica
habitacional. America latina.

«Turismo y ordenamiento sustentable
del territorio».

Rubén PEsclI

144:561-562. Descript.: Turismo.
Ordenacion del territorio. Sostenibilidad.
Argentina.

Italia. «El insostenible peso del
“residuo” del plan».

Federico OLIvA

144: 562-566. Descript.: Planibicacion
urbanistica. Italia.

« DOCUMENTACION

«Aventuras y desventuras etimologicas
de Cerdé en torno a su «Indicador
urbano» de la urbanizacion».

Juan Ramoén LODARES MADORRAN
144: 569-588. Descript.: Indicadores
urbanos. Cerda.

Normativa estatal y autonémica
Angela DE LA CRUZ MERA

144: 589-597. Descript.: indices de
legislacion urbanistica de 2005. Espafia.

N.° 145-146, OTONO-INVIERNO 2005
Monografico «Brasil Siglo xXI: perspectivas
politicas, sociales y territoriales».

730.

733.

734.

e EDITORIAL

«Brasil Siglo xxI: desafios de la
participacion popular en el desarrollo
territorial y urbano».

Roberto SEGRE & Adauto Lucio
CARDOSO

145-146: 617-621. Descript.: Editoriales de
revista. Brasil.

< ESTUDIOS

«Poder Local, Federalismo y Gestién
Metropolitana en Brasil».

Sergio DE AZEVEDO & Virginia RENNO
DE LOS MARES GUIA

145-146: 625-634. Descript.: Administracion
local. Administracion municipal.
Federalismo. Gestion metropolitana. Brasil.
«El Estatuto de la Ciudad, los planes
directores y los nuevos instrumentos
de politica urbanav.

Adauto Lucio CARDOSO
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735.

736.

737.

738.

739.

740.

741.

742.

743.

145-146: 635-670. Descript.: Politica
urbanistica. Estatuto de la Ciudad. Brasil.
«Necesidades colectivas y desarrollo
urbano. La Politica habitacional del
Régimen Militar al gobierno Lula:
desafios e impasses».

Nabil BONDUKI.

145-146: 651-670. Descript: Politica de
vivienda. Brasil.

«Impactos socio-ambientales urbanos
del riesgo de la busqueda de la
sustentabilidad: el caso de la Region
Metropolitana de Sao Paulo».

Pedro JAcoBI

145-146: 671-682. Descript.: Desarrollo
sustentable. Region Metropolitana de Sao
Paulo (RMSP). Riesgos ambientales
urbanos. Brasil.

«Realizaciones de la politica
urbanistica en Sdo Paulo».

Jorge WILHEIM.

145-146: 683-692. Descript.: Politica
urbanistica. S&o Paulo (Brasil).

«La gestion de los servicios de
saneamiento en Brasil: el debate
publico-privado y las perspectivas de
universalizacién de los servicios en las
areas urbanasn.

Ana Lucia BRITTO

145-146: 693-706. Descript.: Saneamiento.
Brasil.

«Limites y posibilidades de la
democratizacion del acceso al suelo
urbanoy a la vivienda en Brasil
después del Estatuto de la Ciudad».
Edésio FERNANDES.

145-146: 635-650. Descript.: Politica
urbanistica. Politica de vivienda. Estatuto
de la Ciudad. Brasil.

«Gestion democratica y Estatuto de la
Ciudad».

Orlando Alves DOS SANTOS JUNIOR
145-146: 725-730. Descript.: Gobernanza.
Participacion ciudadana. Estatuto de la
Ciudad. Brasil.

e OBSERVATORIO INMOBILIARIO
«Vivienda: la produccién parece mas
que la demandan.

Julio RODRIGUEZ LOPEZ

145-146: 755-780. Descript.: Mercado
inmobiliario espafiol.

< INTERNACIONAL

Argentina. «El proyecto del plan
urbano ambiental para la ciudad de
Buenos Aires».

Nora CLICHEVSKY

145-146: 783-785. Descript.: Planeamiento
urbanistico. Buenos Aires (Argentina)
Italia. «Intensa produccion legislativa

en Francia».

Federico OLIVA

138: 785-789. Descript.: Legislacion
urbanistica. Italia.

744. Paises Bajos. «Pequefia historia del
Urbanismo de los Paises Bajos
(Neerlandés u Holandés) (I1)».
Demetrio MuRoz GIELEN & Willem
KORTHALS ALTES
145-146: 789-793. Descript.: Legislacion
urbanistica. Urbanismos comparados.
Paises Bajos.

- DOCUMENTACION
745. Estatuto de la Ciudad
145-146: 797-806. Descript: Legislacion
urbanistica. Estatuto de la Ciudad. Brasil
746. Normativa estatal y autonomica
o Legislacion
Angela DE LA CRUZ MERA
145-146: 807-814. Descript.: Indices de
legislacion urbanistica de 2005. Espafia.
747. Planeamiento General de los
Municipios mayores de 20.000
habitantes adaptado a TRLS/92.
Pedro MARTINEZ TAPIA
145-146: 815-822. Descript.: Estado del
planeamiento municipal. Espafia.

2. INDICE ONOMASTICO
DE AUTORES

(Los nmeros indicados se refieren al n.° del articulo
del Indice cronolégico anterior)

AGUADO MARISCAL, Carolina: 697

AZEVEDO Sergio de: 733

BACHHOFER Gudrun: 706, 726

BoNDuUKI Nabil: 735

BRANDIS Dolores: 720

BRITTO Ana Lucia: 738

CALDERON CALDERON Basilio: 704

CANOSA Elia: 720

CARDOSO Adauto Lucio: 732, 734

CLICHESVKY, Nora: 707, 727, 742

CRUZ MERA, Angela de la: 712, 731, 746

Dos SANTOS JUNIOR, Orlando Alves: 740

FERNANDES Edésio: 739

FERNANDEZ Gerardo Roger: 703

GARCIA-BELLIDO, Javier: 696, 713,

GOMEZ LOPERA Francisco: 721

GONZzALEzZ GOMEZ Francisco: 715

HosTiou René: 699

JACOBI Pedro: 736

KORTHALS ALTES Willem: 724, 744

LIZARRAGA MOLLINEDO Carmen: 718

LODARES MADORRAN Juan Ramén: 730

LUZzON Sara: 725

MARTI CIRIQUIAN Pablo: 719

MARTINEZ TAPIA, Pedro: 695, 747

MENENDEZ DE LUARCA NAVIA OSORIO José
Ramoén: 716
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MINGUEZ FUENTES, Raul: 697

MoLLA Manuel: 720

MuRoz GIELEN Demetrio: 722, 724, 744
NAVARRO VERA, José Ramoén: 719
NOELL Mathias: 725

OLIVA, Federico: 710, 729, 743

ORTUNO PADILLA Armando: 719
PASCUAL Rulz-VALDEPENAS Henar: 704
PASTOR ANTOLIN Luis Jesus: 704
PEscl, Rubén: 708, 728

PINTO CARRILLO Augusto Cesar: 701
PoNCE HERRERO Gabino: 702

PRADA LLORENTE Esther Isabel: 717
RODRIGUEZ Isabel: 720

SAEz Ester: 720

RENNO DE LOS MARES GUIA Virginia: 733
RODRIGUEZ LOPEZ, Julio: 705, 723, 741
SALAS SERRANO Julian: 700

SEGRE, Roberto: 709, 732

VERDUZzCO CHAVEZ Basilio: 714
WILHEIM Jorge: 737

3. INDICE DESCRIPTORES
DE MATERIAS

Abastecimiento de agua: 715

Administracion local: 733

Administracion municipal: 733

Alemania: 706, 726

America latina; 727

Antropologia cultural: 717

Area Metropolitana de Buenos Aires: 707

Argentina: 708, 728

Asentamientos humanos: 700

Brasil: 732, 733, 734, 735, 736, 737, 738, 739, 740,
744,745

Buenos Aires (Argentina):604, 617, 631, 742

CERDA: 730.

Ciudades: 726.

Ciudad difusa: 700.

Cambio institucional: 698

Colombia: 701

Comarca: 718

Confort: 721

Convenios urbanisticos: 720

Convergencia econémica: 718

Coranomia: 717

Corografia: 716, 717

COYULA, Mario: 709

Desarrollo sostenible: 736

Desarrollo urbanistico: 698

Dinamica espacial: 716

Distribucion de la renta: 718

Economia del agua: 715

Economia urbana: 715

Editoriales de revista: 696, 713, 732

Economia regional: 702

Equidistribucion. urbanistica: 701

Espafia: 712, 747

Especulacion: 720

Estado del planeamiento municipal: 747
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Estatuto de la ciudad: 734, 735, 739, 740, 745

Federalismo: 733.

Fondos estructurales: 697

Francia: 699

Gestion de conflictos: 714

Gestion del agua: 715

Gestion metropolitana: 733

Globalizacion: 698

Gobernanza: 740

Historia del urbanismo: 711, 724

Indicadores urbanos: 730

indices legislacion urbanistica 2005: 712, 731, 746

Infraestructuras: 697

Infraviviendas: 700

Instalaciones militares: 720

Instrumentos de planeamiento: 701

Italia: 729, 743

La Habana (Cuba): 709

Latinoamérica: 700

Legislacion urbanistica: 703, 707, 710, 711, 722,
743, 744, 745

Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica: 703
Localizacion de actividades: 702

Madrid: 711

Medio rural: 717

Mercado inmobiliario espafiol: 705, 723, 741

México: 714

Milan (Italia): 710

Modelos de desarrollo territorial: 702

Modernismo: 714

Ordenacion del territorio: 728

Paisaje: 717

Paises Bajos: 722, 724, 744

Participacion ciudadana: 714, 740

Planeamiento regional: 706

Planeamiento urbanistico: 714, 721, 742

Planificacion urbanistica: 701, 729

Plataforma logistica multimodal: 704

Politica de vivienda: 739, 736.

Politica habitacional: 727

Politica regional comunitaria: 697

Politica urbanistica: 703, 734, 737, 739

Redes urbanas: 702

Reestructuracién industrial: 702

Rehabilitaciéon urbana: 700

Region Metropolitana de S&o Paulo (RMSP): 736

Regiones periféricas: 698

Riesgos ambientales urbanos: 736

Saneamiento: 738

Sé&o Paulo (Brasil): 615, 737

Sociedad civil: 714

Sostenibilidad: 708, 725, 728

Suiza: 725

Territorio: 718

Turismo: 728

Urbanismo: 709, 725

Urbanismos comparados: 722, 743

Valencia (Espafia): 721

Valladolid: 704

Vivienda marginal: 700

Zonas verdes: 721
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BASA: 28, 2005. Colegio de arquitectos de
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Monumentos: 23, setembro 2005. Direc¢do-Geral
dos Edificios e Monumentos Nacionais. Ministerio
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Paisagem ambiente: 19, Faculdade de Arquitetura
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LABEAGA J. M. & X. OLIVER & A. SPADARO A.
(2005): Discrete Choice Models of Labour Supply,
Behavioural Microsimulation and the Spanish
Tax Reforms FEDEA Madrid

RUIZ-TAMARIT J. R. & M. SANCHEZ-MORENO
(2005): A Closer Look at the Comparative
Statistics in Competitive Markets

FEDEA Madrid

Estadisticas

Balanza de Pagos y posicion de inversion
internacional de Espafia 2004: Banco de Espafia
Madrid

Boletin econémico: 06/2005. Banco de Espafia
Madrid

Boletin econémico: 07-08/2005. Banco de Espafia
Madrid

Boletin estadistico: 06/2005. Banco de Espafia
Madrid

Boletin estadistico: 07/2005. Banco de Espafia
Madrid

Boletin estadistico: 08/2005 Banco de Espafia
Madrid

Boletin mensual: junio 2005. Banco Central
Europeo Madrid

Boletin mensual: mayo 2005. Banco Central
Europeo Madrid

Boletin mensual: septiembre 2005. Banco Central
Europeo Madrid

Informe Anual 2004: Banco Central Europeo
Madrid

Ministerio de Vivienda



838

Acuse de recibo

Informe Mensual: 281, junio 2005. La Caixa,
Barcelona

Informe Mensual: 282 julio-agosto 2005. La Caixa,
Barcelona.

Informe Mensual: 283, septiembre 2004. La Caixa,
Barcelona.

BANCO DE ESPARA (2005) Cuentas financieras de
la economia espafiola 1990-2004: Madrid ISSN.:
0212-9779

Medio ambiente

Observatorio medioambiental: 8, 2005. Servicio
Publicaciones, Universidad Complutense Madrid

GARCIA DELGADO José Luis & M. Josefa GARCIA
GRANDE (dirs.) (2005): Politica agraria comuan.
Balance y perspectivas Fundacion La Caixa
Barcelona D.L.: B. 4529-2005

Obras publicas e Infraestructuras

Carreteras: 140, mayo-junio 2005. Asociacion
Espafiola de la Carretera Madrid
Ingenieriay Territorio: 70, 2005. Colegio de

Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos,
Barcelona

Sociologia urbana y regional

Agrosociales y Pesqueros: 205/2005 Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, Madrid

Economia y Sociedad: 25-26, mayo-diciembre
2004. Universidad Nacional. Facultad de Ciencias
Sociales. Escuela de Economia. Heredia CR,
Politica y Sociedad: 42, 1 2005. Universidad
Complutense Facultad de Ciencias Politicas y
Sociologia, Madrid

Relaciones: 101, invierno 2005. El Colegio de
Michoacan Zamora México

Relaciones: 102, primavera 2005. El Colegio de
Michoacan Zamora México

Revista Critica de Ciéncias Sociais: 71, junho
2005. Centro de Estudos Sociais Coimbra

Revista de Ciencias Sociales: 103-104, 2004.
Universidad de Costa Rica

LABEAGA J. M. & MARTINEZ Ros E. (2005):
Persistence and Ability in the Innovation Decisions
FEDEA Madrid

Z0zZAYA, N. & J. OLIVA & R. OSUNA. (2005):

Measuring Changes in Health Capital FEDEA
Madrid

Ministerio de Vivienda

Urbanismo

Ciudades: 8 2004. Instituto Universitario de
Urbanistica de la Universidad de Valladolid
Etudes fonciéres: 115 juin 2005 Association des
éstudes fonciers (adef) Paris

EURE: 92, mayo 2005 Instituto de Investigacion y
Postgrado. Pontificia Universidad Catélica de
Chile

EURE: 93, agosto 2005 Instituto de Investigacion
y Postgrado. Pontificia Universidad Catélica de
Chile

Urbanistica : 126, gennaio - aprile 2004 INU Roma
Urbanistica dossier: 73, gennaio 2005 INU Roma
Urbanistica dossier: 74, supplemento al n. 200 di
Urbanistica Informazioni 2005 INU Roma

Urbanistica Informazioni: 199, genaggio-febrauo
2005 INU Roma

Urbanistica Informazioni: 200, marzo -aprileo
2005 INU Roma

Varios

Carta local: 172, julio-agosto 2005. Federacion
espafiola de Municipios y Provincias Madrid

Carta local: 173, septiembre 2005. Federacion
espafiola de Municipios y Provincias Madrid

Cuadernos de Turismo: 14, julio-diciembre 2004.
Universidad de Murcia

Escena Revista de las Artes: 56, 2005. Universidad
de Costa Rica San José

Geologica Acta: 3/2, 2005. Facultat de Geologia
Universitat de Barcelona

Geologica Acta: 3/3, 2005. Facultat de Geologia
Universitat de Barcelona

Herencia: 16, 1-2 2004 Programa de Rescate y
Revitalizacion del Patrimonio Cultural
Universidad de Costa Rica

Revista de Filologia y Linguistica de la
Universidad de Costa Rica: XXX, enero-junio,
2004 Universidad de Costa Rica

Revista de Filosofia de la Universidad de Costa
Rica: XLI, 104 julio-diciembre 2003 Escuela de
Filosofia Universidad de Costa Rica

TORRES, M2 Dolores G.& Werner MACKENBACH:
Arte en Centroamérica; 1980-2003. Ultimas
tendencias: 1988 Programa de Rescate y
Revitalizacion del Patrimonio Cultural
Universidad de Costa Rica



CIUDAD Y TERRITORIO Estudios Territoriales se ofrece como
medio de expresion para cuantos deseen exponer trabajos de
investigacion, estudios, teorias, metodologias, informaciones y
noticias que supongan una aportaciéon sobre algunos de los si-
guientes temas:

Ordenacion del Territorio.

Urbanismo.

Ciencia regional.

Infraestructuras territoriales y urbanas.
Planificacién y desarrollo.

- Vivienda y suelo.

La correspondencia para todo lo referente a Redaccion, diri-
jase a:

CIUDAD Y TERRITORIO Estudios Territoriales
Ministerio de Vivienda
Direccion General de Urbanismo y Politica de Suelo
Subdireccion General de Urbanismo

P.° de la Castellana, 112
28071 Madrid - Espana

Teléfonos: 91 728 40 95 - 91 728 41 01

correo electronico: CyTET @vivienda.es

Administracién y suscripciones:

Ministerio de Vivienda
P.® de la Castellana, 112
28071 Madrid

La Direccion General de Urbanismo y Politico de Suelo y la Re-
daccion de la Revista no se hacen participes de las opiniones ex-
presadas por los autores en los articulos que se insertan.

Edita:
Ministerio de Vivienda ©

Redaccion:
Direccién General de Urbanismo y Politica de Suelo

Fotocomposicion y fotomecanica:
Disefio Grafico AM2000, S. L.

Imprime:
Disefo Grafico AM2000, S. L.

SUSCRIPCION ANUAL:
Espana: 30 €
Extranjero: 42 €

Nimeros sueltos:
Espana: 9 €
Extranjero: 12 €

Depésito Legal: M-10.422-1970
ISSN: 1133-4762
NIPO: 751-05-005-6




‘ ]014[
711337476000 ‘ II ‘

MINISTERIO
DEVIVIENDA
S




	1: 


