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CENTRO POR EL
DERECHO A LA VIVIENDA

LOS DESALOJOS

Sobre la importancia del El Derecho a la Ciudad a Proyecto de Ley de La ciudad tiene colores: las
Planeamiento Urbano en veinte afios de su Responsabilidad identidades en la ciudad
la defensa de ese derecho promulgacion Territorial: el desafio de

sobreponer el interés
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Por Sebastian Tedeschi



El didlogo entre derecho a la vivienda, planeamiento urbano, medio ambiente y

enfoque étnico. Los desafios de la experiencia brasilera.

Por Sebastian Tedeschi

Este numero del Boletin se concentra en la
experiencia brasilera. El pais mas grande de
América del Sur ha tomado un liderazgo
significativo al constitucionalizar el derecho a
la ciudad desde hace veinte afos. Esta tem-
prana consagracion, le ha permitido adelantar
algunas discusiones que, tarde o temprano, se
presentaran en el resto de los paises de la
region.

La ejecucion de politicas que efectivicen el
derecho a la vivienda enfrentan tensiones a la
hora de ser implementadas por los poderes
publicos. De esta forma, gobiernos locales,
promotores inmobiliarios, poblacién urbana
marginalizada, movimientos sociales urbanos,
planificadores y comunidades étnicas vy
ambientalistas se cruzan en debates fuertes a
la hora de decidir sobre el ordenamiento
territorial urbano.

El marco tedrico para entender este conflicto,
lo brinda Edésio Fernandes quien propone una
articulacién de las politicas publicas con el
planeamiento urbano para enfrentar la segre-
gacion espacial en las ciudades. El texto nos
explica como el propio Estado que - en una
primera instancia - determina la formacién de

precios a través de sus decisiones sobre uso del
suelo urbano, queda atrapado en la légica
excluyente del mercado. Por ello, resalta el
papel crucial que cumplen los municipios en la
distribucién de las cargas y beneficios de la
urbanizacién para superar el apartheid socio-
espacial.

Este nuevo enfoque de la cuestion urbana fue
abordado por Brasil en su nueva Constitucion
de 1988. Al respecto, Nelson Saule nos explica
coémo Brasil fue el primer pais que dedicé un
capitulo al orden urbanistico y consagré el
derecho a la ciudad. Ese logro fue sélo un
primer paso, pues los movimientos sociales
urbanos debieron luchar 12 afos mas para
reglamentar el mandato  constitucional
mediante el Estatuto de la Ciudad en 2001. En
este sentido, el autor nos permite comprender
como este marco juridico fue referencia para
las luchas sociales urbanas y para la construc-
cion de politicas y legislaciéon en estas dos
décadas.

Sin embargo, en la actualidad, dichas conquis-
tas precisan ser defendidas - sobretodo -
frente a las tensiones entre medio ambientey
planeamiento urbano que se discurren en el
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debate legislativo sobre la ley de parcelamien-
to del suelo urbano (ley 6766/79), también
denominada de responsabilidad territorial.
Frente a la presion del sector inmobiliario y
registral en el debate de esta ley, Leticia Osorio
nos propone re - pactar el ordenamiento
territorial desde un nuevo marco regulatorio
urbanistico - ambiental que reconozca a
quienes hoy viven en esos espacios urbanos, y a
fortalecer la actuacién del poder publico
municipal en los procesos de uso, ocupaciény
gestion urbana donde prevalezca el interés
publico sobre el privado.

Finalmente, Gilsely Barreto nos muestra como
la planificacion excesivamente racionalizada y
lineal, no ha tomado en cuenta las referencias
culturales y territoriales. Por ello, nos llama la
atencion a considerar el elemento étnico -
racial en la politica publica y el debate teérico
sobre el espacio urbano. Esta diversidad es
ejemplificada con los casos de Quilombos'
urbanos como los de Rio de Janeiro y Porto
Alegre que nos deberian llevar a re-pensar la
dicotomia rural-urbano y abordar a la ciudad
como un espacio étnicamente concebido.

"Quilombos se denomina a aquellas comunidades de predominancia de la raza negra con referencias historicas en la esclavitud y demés procesos de resistencia
negra ala esclavitud en la historia del Brasil.




Sobre laimportancia del Planeamiento Urbano en la defensa de ese derecho

Por Edésio Fernandes *

Una de las principales caracteristicas de las
politicas habitacionales histéricamente
emprendidas por el poder publico en las ciuda-
des latinoamericanas ha sido que, ademas de
insuficientes, tienden a ser sectoriales y aisla-
das. Por otro lado, son concebidas de forma
desvinculada de otras politicas publicas como
infra-estructura, transporte y medio-ambiente.

Por sobre todas las cosas, las politicas habitacio-
nales no se han articulado con politicas de
regularizaciéon de asentamientos informales y
de planeamiento urbano, lo que viene contri-
buyendo con el proceso de segregacién socio-
espacial y con la baja calidad socio-ambiental
de las ciudades de la region. Se trata de un
circulo vicioso y perverso: aunque incipiente, la
tradicion latinoamericana afirma la nocién de
planeamiento urbano como una mera técnica
de ordenamiento territorial, sin una compren-
sion adecuada sobre la manera en que la
regulacion urbana y ambiental impactan
directamente en la formacién de los precios de
los terrenos y propiedades, asi como sobre las
dinamicas del mercado inmobiliario. De esta

forma, sin considerar debidamente las realida-
dessocio-econémicas del accesoalatierrayala
vivienda, sin interferir de manera significativa
en la estructura concentrada de propiedad
privaday sin cuestionar la distribucién desigual
de equipamientos y servicios publicos, el
planeamiento urbano ha determinado el
aumento creciente en los precios del mercado
inmobiliario, asi como los procesos cada vez
mas especulativos en el sector, lo que se puede
comprobar en los vacios urbanos, inmuebles
sub-utilizadosy areas centrales deterioradas.

En ese contexto, en que el acceso a la tierra con
servicios y equipamientos es estrictamente
limitado, faltan procesos adecuados para
estimular la produccién habitacional de interés
social por parte del sector privado. Los resulta-
dos son facilmente identificables en la estruc-
tura urbana: mientras una parte cada vez mas
grande de la poblacion tiene acceso a la tierray
alavivienda a través de procesos informales en
areas publicas, de interés ambiental y/o en las
periferias de las ciudades, la implementacion
de politicas sectoriales de habitacion de interés
social también se torna posible apenas en areas
periféricas, donde los precios son mas baratos.

Irbnicamente, el propio Poder Publico que
determiné la formacién de los precios — a
través del planeamiento urbano -, se torna
prisionero de la légica excluyente del mercado
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inmobiliario; lo mismo vale para las cooperati-
vas habitacionales y otras formas de organiza-
ciéon comunitaria. Aun politicas de produccién
habitacional masiva como la de Chile (o Africa
del Sur, o incluso Francia, entre los muchos
ejemplos posibles) han sido cuestionadas por
reforzar los procesos de segregacion socio-
espacial, una vez que siguen basadas en la
construcciéon de conjuntos habitacionales
periféricos, generalmente en areas desprovis-
tas de infra-estructura y servicios, lo que supo-
ne altos costos de transporte y crea islas de
exclusion social.

Revertir este cuadro histérico requiere no
solamente de la construccion de unidades
habitacionalesy oferta de lotes urbanizados en
cantidad significativa y a precios accesibles,
sino, por sobre todas las cosas, de la debida
articulacion entre politicas habitacionales y el
planeamiento urbano de manera a democrati-
zar el acceso al sueloy alavivienda. Laregulari-
zacion juridico-urbanistica de asentamientos
informales consolidados es, sin lugar a duda,
una dimensiéon importante para la materializa-
cion del derecho a la vivienda; sin embargo,
dados los altos costos socio-ambientales,
econémicosy juridicos de los procesos informa-
les, la regularizacién no puede mas ser la
principal politica de acceso al sueloy a la vivien-
da en las ciudades, debiendo ser integrada con
politicas preventivas que garanticen el derecho
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a lavivienda adecuada en un sentido mas amplio. El papel del ordenamiento territorial en la promocién de la
inclusion socio-espacial y de una mayor calidad socio-ambiental de la vida urbana es fundamental, abarcando
politicas que atribuyan funciones sociales a las tierras publicas, vacios urbanos, muebles sub-utilizados y areas
centrales deterioradas, ademas de la reserva (por ejemplo, a través de la demarcacion de Zonas Especiales de
Interés Social, en el caso brasilefio) de areas urbanizadas y centrales para las politicas habitacionales de interés
social.

El papel de los municipios - en este contexto- es crucial, estableciendo una regulaciéon urbanistica y ambiental
adecuada, asi como diferentes alianzas con el sector comunitarioy el privado. Debe colocarse especial énfasis
en la determinacién de condiciones de financiamiento del desarrollo urbano y de la justa distribucién de los
costos y beneficios de la urbanizacién: ademas de la debida aplicacién de politicas fiscales y extra-fiscales,
compete al poder publico municipal redireccionar hacia las areas informales consolidadas y hacia las politicas
habitacionales, parte de los recursos originarios de operaciones urbanas, transferencias de derechos construc-
tivos y otras formas de recuperacion de la valorizacién del patrimonio inmobiliario resultantes de la acciéon del
poder publico.

Dirigiéndose a la Asociacion de los Gobiernos Locales de Africa del Sur, el 23 de abril de 2007, el Presidente
Thabo Mbeki, hizo la siguiente declaracion:

“Uno de los principales desafios que identificamos en el 2004 era la necesidad de transformar los padrones de
asentamientos del apartheid. Con excepcién de pocos casos, nuestras municipalidades no han respondido de
manera positiva a este desafio. Nosotros aun vemos de padrones de asentamientos donde las casas para los
negros pobres son construidas en las periferias de nuestras ciudades, generalmente lejos de los lugares de
trabajo. Es inaceptable que las municipalidades continien destinando tierras préximas de los centros
comerciales Unicamente para los promotores inmobiliarios que construyen para la camada mas alta del merca-
do habitacional. Tenemos que acabar con esta practica porque, de mantenerla, estamos dejando de usar la
habitacién como catalizador para integrar comunidades que han sido divididas durante tantos afios por el
apartheid.”

Hay una leccion importante en estas palabras también para los municipios latinoamericanos que, de manera
general, todavia no comprendieron el papel determinante de las politicas de regularizacién de asentamientos
informales, urbanas y habitacionales en la produccién del apartheid socio-espacial que desde tantas décadas
ha caracterizado al proceso de urbanizacién de la regién.
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* Edésio Fernandes * Jurista y
urbanista; miembro del Advisory
Group on Forced Evictions — AGFE de
la UN-HABITAT. Contacto:
edesiofernandes@compuserve.com




Constitucion Brasilera Pag05 Boletin_
Derecho a la Vivienda
y a la Ciudad em América Latina
Afio 1_Nro. 4 | Oct_Nov 2008

El Derecho ala Ciudad a veinte afios de su promulgacion

Por Nelson Saule Junior.*
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Definicion Juridica del Derecho a la Ciudad

El Estatuto de la Ciudad define el derecho a las
ciudades sustentables, como el derecho a la tierra
urbana, a la vivienda, al saneamiento ambiental, a la
infra-estructura urbana, al transporte y a los servicios
publicos, al trabajo y al entretenimiento para las
presentes y futuras generaciones. También se
menciona la gestion democratica por medio de la
participacion de la poblacién y de las asociaciones
representativas de diferentes segmentos de la
comunidad en la formacién, ejecucién y sequimiento
de planes, programas y proyectos de desarrollo
urbano.

Esta definicion juridica del derecho a la ciudad
contiene una caracteristica parecida al derecho al
medio ambiente, por establecer que sus
componentes—como el derecho a lavivienda—deban
ser asegurados. Esta definicion demuestra que este
derecho es un derecho colectivo o difuso de los
habitantes de la ciudad. Por ejemplo, una comunidad
tradicional de una ciudad amenazada de perder su
“memoria”, podra demandar la proteccién de sus
derechos con base en el Derecho a la Ciudad definido
en el Estatuto de la Ciudad.

En funciéon de esta definicién juridica, seran sujetos
que tienen proteccién juridica: los grupos de
habitantes y las comunidades que hayan formado la
identidad y memoria histoéricay cultural de la ciudad;
los grupos sociales y comunidades que viven en
asentamientos urbanos informales consolidados que
pueden demandar al Poder Publico, asi como las
acciones de urbanizaciéon y regularizacién de
asentamientos informales de interés social.

Constituicion
Brasilera

Con relacién al componente de gestion democratica,
el ejercicio del derecho a la ciudad significa el
ejercicio de los derechos politicos y de ciudadania de
manera colectiva. En este sentido, el derecho a la
ciudad sera respetado de forma plena cuando los
grupos sociales marginados y excluidos tengan
acceso a la vida politica y econémica de la ciudad.
Este derecho, para ser ejercido, presupone la
capacitacién politica de dichos grupos sociales.

Por otro lado, la gestion democratica de la ciudad
como componente del derecho a la ciudad, resulta en
el reconocimiento de la legitimidad de accién en la
esfera administrativa y judicial de los grupos sociales
vulnerables — y sus formas de organizacion — que
viven en barrios populares, conjuntos habitacionales
y asentamientos informales e irregulares.

A su vez, el cumplimiento de este derecho se hace
extensivo al desarrollo de procesos democraticos de
planeamiento urbano que tiene como piezas
fundamentales el plan plurianual, la ley de directrices
para el presupuesto, el presupuesto municipal y el
plan director de las municipalidades en que fuera
obligatorio.

De esta forma, la comunidad y el Estado actuan
conjuntamente en la gestiény fiscalizacion de la cosa
publica. La gestién democratica de la ciudad
presupone la organizacion de la sociedad civil para
interferir en el proceso politico en nombre de las
demandas sociales por medio del ejercicio de la
ciudadania. Asi, los instrumentos de la democracia
participativa necesitan ser utilizados como forma de
garantia del derecho a las ciudades sustentable.
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' La propuesta popular de enmienda al projeto de
Constitucion, enmienda sobre la reforma urbana
subscripta por 131.000 electores, fue presentada por la
Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR),
Movimento de Defesa do Favelado (MDF), Federagao
Nacional dos Arquitetos (FNA), Federacdo Nacional dos
Engenheiros (FNE), Coordenac¢do Nacional dos
Mutuérios e Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB).
Fuente: Anales de la Constituyente, Senado Federal,
1988.

?La enmienda popular de reforma urbana introdujo en
el proceso politico de democratizacion del Estado
brasilero, la nocién del Derecho a la Ciudad a través de
las siguientes proposiciones:

Todo ciudadano tiene derecho a condiciones de vida
digna y justicia social, obligando al Estado a asegurar:

I — acceso a la vivienda, transporte publico,
saneamiento, energia eléctrica, iluminacion publica,
comunicaciones, educacion, salud, seguridad, asi
como la preservacion del patrimonio ambiental y
cultural.

Il — gestion democratica de la ciudad.El derecho a
condiciones de vida urbana digna condiciona el ejercicio
del derecho de propiedad al interés social en el uso de
los inmuebles urbanos y lo subordina al principio del
estado de necesidad.



Legislacion Urbana

Proyecto de Ley de Responsabilidad Territorial: el desafio de sobreponer el
interés publico al privado en la produccion de las ciudades
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* Por Leticia Osorio

La revision de la ley federal brasilena n.° 6766/79 sobre parcelamiento
del suelo urbano - el denominado Proyecto de Ley de
Responsabilidad Territorial n.° 3057/00 - en la CaAmara de Diputados
viene ocurriendo en medio a una permanente tension entre fuerzas
sociales y econémicas que defienden diferentes intereses. El desafio
sera fortalecer la actuacion del poder publico municipal en los
procesos de uso, ocupacion y gestion urbana, por medio de la
integracion de acciones institucionales y la prevalencia del interés
publico sobre el privado.

Presion de los sectores del mercado inmobiliario y de registros

Parte de las tensiones referidas se evidencian, por un lado, en la
presion de los sectores vinculados al mercado inmobiliario por la
liberacién de la aprobacién de condominios urbanos y posibilitar la
delimitacion de lotes sin la imposicién de limites en cuanto a las
dimensiones maximas de estos parcelamientos. Por otro lado, las
escribanias (de registro de inmuebles), frente a la posibilidad de
aumento de acciones de regularizacién de asentamientos informales
(motivado por la nueva ley), presionan por la inclusién del dispositivo
que no permite la gratuidad del registro de dicha regularizacién,
prevista en la legislacion federal (n.° 10.932/04 y 11.481/07). En este
caso, la posibilidad de lucro con politicas destinadas a atender la
poblacion de baja renta —a final de cuentas, son mas de 12 millones de
brasilefnos que viven en asentamientos precarios — provoca que las
escribanias de registro inmobiliario (con apoyo de sectores
conservadores de la Camara Federal), busquen la reversion de
derechos legalmente asegurados.

Tensiones entre el medio ambiente y el planeamiento urbano

Por su parte, el proyecto de Ley de Responsabilidad Territorial abre

camino a la unificacion de las licencias ambientales y urbanas para el
parcelamiento del suelo. Existe, aun, la contrariedad de
organizaciones de defensa del medio ambiente que resisten a la
compatibilzacion de las normas urbanasy ambientales operantes en el
espacio urbano, especialmente en lo que se refiere a la integracién de
las licencias urbanas y ambientales para el parcelamiento del suelo. En
este sentido, en enero de este afno, el Consejo Nacional del Medio
Ambiente — CONAMA - aprobé una mocién de repudio a la
unificaciéon de las licencias, considerando que ello podria resultar en
una flexibilizacion de algunas exigencias para el Licenciamiento
ambiental que propiciaria actividades y proyectos potencialmente
contaminantes. Sin embargo, se debe resaltar que el proyecto de ley
prevee el licenciamiento integrado solamente para el parcelamento
del sueloy no paraemprendimientosy actividades que sean instaladas
en areas desmembradas o loteadas. Ademas, la licencia integrada
solamente podra ser expedida por la municipalidad con gestién plena;
caso contrario, también sera exigida la licencia ambiental emitida por
el Estado.

La gestién plena fortalece a las municipalidades para actuar con
mayor capacidad técnica, transparencia y participacién en la gestién
urbano-ambiental, y busca el pleno cumplimiento de las funciones
sociales de la ciudad y de la propiedad, conforme dispone la
Constitucién Federal.

Se considera que la exigencia de gestion plena es cumplida cuando la
municipalidad reune los requisitos de poseer un plan director
aprobado, 6rganos colegiados para control social y 6rganos ejecutivos
especificos.

Quizas, las intenciones distorcionadas que prevalecen en las
propuestas defendidas por estos sectores sea facilitada por la
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ausencia, en el proyecto de ley, de referencia a los principios constitucionales que orientan el
planeamiento y la gestién urbana: funciones sociales de la ciudad, por medio de la
democratizacién del planeamiento y de la gestién municipal y del acceso a tierras
urbanizadas y servicios publicos; acceso universal a los bienes de uso comun del pueblo;
funcion social de la propiedad, mediante la ocupaciéon de los vacios urbanos; garantia del
derecho a la vivienda y del desarrollo sostenible de los asentamientos urbanos, por medio de
la regularizacion de asentamientos informales y la urbanizacién de los asentamientos
precarios; garantia del medio ambiente ecoldgicamente equilibrado, y la recuperacion por
parte del poder publico de las plusvalias urbanas originadas por sus acciones.

La presion de la expansion urbana sobre las areas ambientalmente protegidas solamente
sera disminuida por medio del aumento de la oferta de habitacién formal y adecuada para la
poblacién de baja renta y de la urbanizaciéon in situ de los asentamientos precarios
consolidados. La alianza e integracidén de la legislacion y gestién urbano - ambiental es
condicion sine qua non para que la expansion de la ciudad considere criterios de
sostenibilidad econémica y ambiental, justicia social y universalidad de acceso, y que este
crecimiento se ajuste a las necesidades socialesy no a los intereses especulativos.

Contribuciones para el perfeccionamiento del Proyecto de Ley de Responsabilidad Territorial

El modelo vigente de crecimiento urbano, marcado por la expansién horizontal irregular, de
baja densidad y sin infra-estructura, principalmente dirigida por intereses inmobiliarios,
genera un mercado formal habitacional inaccesible para las clases de baja renta. En este
sentido, la obligatoriedad de la reserva de porcentajes del territorio para la Habitacién de
interés social, a ser determinado por los planos de acuerdo con las necesidades de las
ciudades, es un instrumento que precisa ser incorporado al proyecto de ley, con vistas a la
ampliacion de la oferta de vivienda.

Por otro lado, la cuestién de sobreposicion de areas de preservacién con otros usos en el
territorio brasilefio también deberia ser equilibrada. Estudios' que mapearon y cuantificaron
el alcance de las legislaciones ambiental e indigenista demostraron que, actualmente, mas
del 60% de las tierras del pais se constituyen de Unidades de Conservacién (UCs) federalesy
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estaduales, Tierras Indigenas (Tls) y areas de reserva legal. Buena
parte de ellas esta destinada y ocupada a la habitaciéon y agricultura.
Frente a esta situacion, o se determina la adecuacion de la realidad a
la ley, con la remocién de buena parte de las plantaciones y
poblaciones residentes en estas areas; o se efectiviza y otorga
realidad a la ley, por medio de un pacto de ordenamiento territorial
que, en este caso, eleve la discusiéon a un nivel cualitativo superior.
Para ello, es necesario el establecimiento de un nuevo marco
regulatorio ambiental y urbanistico que considere la diversidad del
territorio brasilefo en el establecimiento de modelos de ocupacion
urbana. El proyecto de Ley de Responsabilidad Territorial solamente
conseguira cumplir ese papel en el caso de que se sobreponga el
interés publico a los privados, y se consiga romper la disociaciéon entre
las funciones publicas atinentes a laregularizacion del territorio.

" Un estudio reciente de la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa)
apunta la existencia de “un conflicto entre legalidad y legitimidad en el uso y
ocupaciéon de la tierra, que se debe agravar"”, segun el investigador Evaristo de
Miranda. En base a datos del Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) y de la Fundacdo Nacional do indio (Funai), fue
mapeado y cuantificado el alcance de las legislaciones ambiental e indigenista.
Consideradas las Unidades de Conservacdo (UCs) federales y estaduales creadas
hasta junio de 2008, los investigadores concluyeron que el total de UCs y Terras
Indigenas (TIs) en el pais suman 2.294.000 km2, 6 27% del territorio brasilero.
Sumadas las areas de reserva legal, el total llega a 5.000.000 km2, mas del 60% de las
tierras del pais. Como quedaron fuera las UCs municipales, Reservas Particulares de
Patrimoénio Natural (RPPNs), areas militares, Areas de Protecido Ambiental (APAs)
estaduales y municipales, el volumen de tierras reservadas es atin mayor. El estudio
indica que esas areas se sobreponen a gran parte de la producciéon de café y
manzana del pais, y las APPs instituidas por la Resolucion n. 302/2002 del Conama,
definidas como aquellas ocupadas por el rio y su franja maxima de inundacién,
incrementada por una franja marginal de hasta 500m de cada lado,
sobreponiéndose a ciudades, ribeirinhos, puertos, agricultura de areas inundablesy
de pastoreo, consideradas ilegales. Las APPs asociadas a la hidrografia suman
1.845.000 km2 en el pais (22%).

o
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La ciudad tiene colores: las identidades en la ciudad

* Gilsely Barbara Barreto Santana
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