EURE
ISSN: 0250-7161
eure@eure.cl

Pontificia Universidad Catélica de Chile
Chile

ROLNIK, RAQUEL
La democracia en el filo de la navaja: limites y posibilidades para la implementacion de una agenda de
reforma urbana en Brasil
EURE, vol. XXXV, nim. 104, abril, 2009, pp. 5-27
Pontificia Universidad Catdlica de Chile
Santiago, Chile

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19611478001

Coémo citar el articulo r &\ //‘«

Numero completo . -, o
P Sistema de Informacion Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=196
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19611478001
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=19611478001
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=196&numero=11478
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19611478001
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=196
http://www.redalyc.org

© Revista Eure, Vol. XXXV, N° 104, pp. 5-28, abril 2009
Seccién ARTICULOS

La democracia en el filo de la navaja: limites y
posibilidades para la implementacién de una agenda
de reforma urbana en Brasil’

RAQUEL ROLNIK**

** Facultad de Arquitectura de la Universidad de Sao Paulo USP. Relatora Especial para el derecho a la vivienda
adecuada del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas

ABSTRACT [ Brazil the 1990s constituted years of institutional achievements in the fields
of housing and urban rights, given the incorporation of the principles of the social function of
cities and property, the recognition of tenure rights for slum dwellers and the direct participation

of citizens in the decision making process of urban policies, within the 1988 Constitution. These
proposals have become the pillars of the Urban Reform agenda which has penetrated the federal
government apparatus since the creation of the Ministry of Cities under Lula’s administration.

The article evaluates the limits and possibilities for the implementation of this agenda through the
analysis of two policies proposed by the Ministry: the National Council of Cities and the campaign

for Participatory Master Plans. The approach is based on the organization of the Brazilian State
in terms of urban development, the relationship with the political system and the characteristics
of Brazilian democracy.
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RESUMEN Los anos ‘90 representaron en Brasil avances institucionales en el campo del
Derecho a la Vivienda y el Derecho a la Ciudad; en el reconocimiento de los derechos de
millones de habitantes de los asentamientos urbanos informales y en la participacién directa
de estos ciudadanos en los procesos de toma de decisiones sobre la politica urbana. Estas pro-
puestas constituyen los pilares de la Agenda de Reforma Urbana, que a partir de la creacién
del Ministerio de las Ciudades durante el gobierno de Lula, ingresa en el 4mbito del Poder
Ejecutivo federal. El articulo evalta los limites y las posibilidades de implementacién de esta
agenda a través de la trayectoria de dos politicas propuestas por el Ministerio: el Consejo
Nacional de las Ciudades y la Campana por los Planes Directores Participativos; centrando
su andlisis en la organizacién del Estado en el drea de desarrollo urbano en su relacién con el
sistema politico y las caracteristicas de la democracia brasilefa.
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Introduccién

Los afios 90 representaron para Brasil un periodo de intenso debate acerca del papel de los
ciudadanos y sus organizaciones en la gestién de las ciudades, tanto en el seno de la sociedad
civil como en los partidos politicos y en el gobierno. Por otro lado, estos afos se caracterizaron
por presentar avances institucionales en el campo del Derecho a la Vivienda y a la Ciudad, ya
que se incorpord en 1988 en la nueva Constitucién Nacional un capitulo de politica urbana
estructurado en torno a la nocién de la funcién social de la ciudad y de la propiedad y del
reconocimiento de los derechos de los millones de habitantes de los asentamientos informa-
les urbanos del pais. También se incorporaron instrumentos de participacion directa de los
ciudadanos en los procesos de toma de decision sobre esta politica. Estos fueron —a partir del
periodo de la nueva constitucién- los puntos centrales de la llamada agenda de reforma urbana,
cuyos protagonistas han sido los movimientos populares, organizaciones no gubernamentales,
sindicatos e instituciones académicas y de investigacién que se asociaron en la defensa de la
gestion democritica y de la promocién del derecho a la ciudad (Santos Jr., 2007, p. 297).

La década del noventa también trajo consigo los efectos de las reformas macroeconémicas de
cardcter liberal iniciadas a principio de los anos 90 en las ciudades brasilefas, y, especialmente,
en las metrdpolis. Estas reformas impactaron la economia de las ciudades generando desempleo
y radicalizando las asimetrias econémicas y sociales ya existentes; asi como sobre la capacidad
de los gobiernos y actores sociales de enfrentarlas. A su vez, vinieron acompafadas de una
agenda de reforma del Estado con eje en la privatizacién de politicas publicas, en propuestas
de modernizacién y reduccién del Estado, acompafadas de un discurso participacionista y de
revalorizacién de la sociedad civil redefinida como tercer sector (Dagnino, Olvera y Panfichi,

20006; Telles, 2007; Ribeiro, 2004; Santos Jr. y Ribeiro, 2003).

Por ultimo, fue también en este mismo periodo que se implementé progresivamente el pro-
ceso de descentralizacién federativa y de fortalecimiento y autonomia de los poderes locales
propuestos en la Constitucién de 1988, limitados tanto por las restricciones impuestas por el
ajuste macroecondémico como por la alta dosis de continuidad politica que tuvo el proceso de
redemocratizacién brasilena (Avritzer, 2003; Alston, Melo, Mueller y Pereira, 2005).

A nuestro entender, la combinacién particular y perversa de estos elementos, estrechamente
ligada a la pesada herencia de una légica depredadora en la gestién del territorio, concentra-
dora y restrictiva a ciertos grupos sociales, fue la que dict6 las marchas y contra-marchas de la
agenda de la Reforma Urbana en el pais. Si bien esta agenda no logré constituir una base con
suficiente fuerza politica para incidir profundamente en la dindmica estatal y en las relaciones
entre la sociedad politica y la sociedad civil de forma de promover la gestién de las ciudades
hacia la creacién de un espacio mds cohesivo, incluyente y sustentable, esta si constituyé una
fuente de permanente tensién e innovacién cultural introducida por los actores sociales, lo
que ha ampliado desde un punto de vista territorial y politico la democracia brasilefa (Silva,

2004; Santos Jr., 2007).

En este articulo evaluamos los limites y posibilidades de la implementacién de la agenda de
la Reforma Urbana, tomando como objeto de reflexién su incorporacion a la politica urbana
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promovida por el Ministerio de las Ciudades en el dmbito del Gobierno de Lula. Este balan-
ce, aunque restringido apenas a algunos aspectos de dichas politicas, pretende contribuir a la
reflexién sobre los desafios de la politica urbana en Brasil, desde el punto de vista de la fragil
y vigorosa democracia brasilena.

La agenda de la Reforma Urbana y el Ministerio de las Ciudades

La creacién del Ministerio de las Ciudades expresé el reconocimiento por parte del gobierno
de la necesidad de constituir un dmbito en el gobierno federal, después de casi veinte anos
de institucionalidades errdticas y dispersas en distintos ministerios, un Jocus para la formu-
lacién e implementacién de la politica urbana (Santos Jr., 2004; Maricato, 2006). De 1964
a 1985, la politica fue liderada por el Banco Nacional de Habitacién (BNH). Luego de su
desaparicién, la tarea fue asumida por otro banco, la Caixa Econémica Federal, y las politicas
nacionales sectoriales de habitacién, saneamiento y transporte urbano pasaron a carteras de
distintos ministerios.

Para los actores vinculados al movimiento social por la Reforma Urbana, la creacién del
Ministerio representaba la posibilidad de avanzar hacia la democratizacién de la gestién urbana,
teniendo a ésta como uno de los pilares institucionales de su agenda, asi como la posibilidad de
ampliar los espacios de democracia participativa que hasta entonces se habfan experimentado,
sobre todo a nivel local (Avritzer, 2003; Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006; Melo y Rezende,
2004). La respuesta a esta demanda se dio a través de la creacién de un Consejo Nacional de
las Ciudades, parte integrante de la estructura ministerial y 6rgano central en la formulacién
y negociacién de politicas, donde tanto sectores gubernamentales (de los tres niveles de go-
bierno) como los sectores de la sociedad civil (sector empresarial, sindicatos, organizaciones
profesionales, ONG, instituciones académicas y de investigacién, y movimientos sociales)
estdn representados. Estos integrantes son electos a través de asambleas segtin sectores entre
los delegados presentes en las Conferencias Nacionales'. El proyecto inicial de construccién del
Consejo se concibié como un dmbito de interacciones politicas, arena abierta donde la trama
de intereses en torno a la politica urbana tuviese una posibilidad de expresién y negociacién;
donde estuviesen representados con gran peso los principales demandantes de estas politicas
-los sin techo, sin casa, habitantes de asentamientos precarios del pais, ademds de todas las
categorias profesionales responsables de la operacién de la maquinaria estatal de varios niveles
del gobierno, sectores empresariales y financieros, politicos, sindicales y de organizaciones
técnico-profesionales y ONG del sector.

El Ministerio incorporé también en su estructura y en su politica otro punto central de la
agenda de la Reforma Urbana: las acciones e instrumentos para garantizar la funcién social
de la ciudad y de la propiedad urbana —que la Constitucién y el Estatuto de la Ciudad habian

' La primera Conferencia Nacional se realizé en 2003 y conté con 2.500 delegados. A excepcién de los 250

representantes del poder publico federal, que fueron designados por el Poder Ejecutivo, los delegados de la Con-
ferencia Nacional podian ser electos en las Conferencias Estaduales (75%) o designados por organizaciones de
cardcter nacional (25%). La Conferencia de 2003 fue precedida por 1.427 conferencias municipales, 185 confe-
rencias regionales y 27 estaduales, involucrando a 3.457 municipalidades.
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definido como competencias locales, dependientes de la aprobacién de Planes Directores por
las Cdmaras Municipales. El capitulo de politica urbana en la nueva Constitucién del 88
requeria una reglamentacion, lo que se logré con la aprobacién del Estatuto de la Ciudad en
el 2001. El Estatuto introdujo nuevos instrumentos de gestién del suelo urbano aplicables
por las municipalidades para logar el cumplimento de la funcién social de la ciudad y de la
propiedad, y para fomentar la participacién ciudadana en la gestién. Estos instrumentos, para
poder ser aplicados en los municipios, exigian, de acuerdo al texto constitucional y el Estatuto,
la elaboracién de Planes Directores en todas las ciudades de mds de 20.000 habitantes. Estos
planes deberfan ser aprobados por las Cimaras Municipales antes de octubre del 2006. La
introduccién de la obligatoriedad de elaboracién de los planos directores no formaba parte
de las propuestas incluidas en la enmienda popular de Reforma Urbana que fue presentada al
Congreso Constituyente por una coalicién de movimientos sociales y sindicaros. Esta fue incluida
en el proceso de negociacién de la enmienda en el Congreso mismo. Como el Plan Director
se transformd en requisito para implementar instrumentos referentes a la funcién social de la
propiedad, desde 1989, cuando coaliciones “democratico-populares” ganaron las elecciones en
varias ciudades brasilenas, se inicié un proceso de experimentacion hacia la revisién conceptual
y metodoldgica de la planificacién urbana en la direccién de una planificacién participativa
que permitiese la inclusién socio-territorial de los segmentos de menores ingresos.

A partir de una propuesta elaborada por el Ministerio, el Consejo de las Ciudades decidié es-
tructurar una campana con el fin de fomentar la elaboracién de Planes Directores Participativos
en las municipalidades, ya que en Brasil esta es una competencia de los gobiernos locales. Esta
campafia se dirigié a los gobiernos y a la sociedad civil en las ciudades que estaban o0bligadas
por ley a elaborar sus Planes. El objetivo de la Campana era difundir los nuevos contenidos
asi como los nuevos métodos que la planificacién territorial —y en particular los Planes
Directores- deberian incorporar, teniendo en cuenta la misién que se les atribuia por el nuevo
marco legal: hacer explicita “la funcién social de cada segmento de su territorio” considerando
las realidades socio-territoriales de cada municipio. Todo esto deberia realizarse a través de
un proceso participativo de discusién y de construccién de consensos que deberian llevarse
a cabo en cada ciudad.

A partir del debate en el dmbito del Consejo Nacional de las Ciudades, y en conjunto con las
organizaciones de la sociedad civil e instituciones gubernamentales integrantes del Consejo,
se definié como estrategia apoyar la organizacién de nicleos de movilizacién y capacitacién
en cada Estado del pais, articulando una red de actores en todo el territorio nacional. Esta
red fue constituida por organizaciones técnicas, académicas, instituciones de investigacién, el
poder publico estadual y municipal, movimientos sociales y populares, y, en algunos Estados,
el Ministerio Publico. A partir de la formacién de los Nicleos de la Campana en todos los
Estados brasilefios y la elaboracién de material de difusién y capacitacién en varios medios,
la campafa se propuso sensibilizar, capacitar y monitorear los municipios obligados en cada
estado. Asimismo, la campafa facilité la asistencia técnica y recursos, en conjunto con el
Ministerio, para la elaboracién de los Planes Directores®.

? Ademds del apoyo a través de la difusién de materiales diddcticos — el KIT del Plan Director- como videos,

cartillas y materiales de referencia técnica y de movilizacién, el Ministerio invirtié en la formacién de multiplicadores
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Otros puntos de la agenda de la Reforma Urbana, como el derecho a la vivienda, fueron
centrales en la politica del Ministerio a través de politicas de financiamiento de produccién
habitacional y urbanizacién de asentamientos precarios, de la regularizacién y titulacién de
los asentamientos, y luego de la aprobacién de la ley federal de iniciativa popular, a través
de la creacién del Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, de manera de articular
los subsidios provenientes de los presupuestos de varios niveles de gobierno y dirigirlos a la
promocidn de la Vivienda de Interés Social, a partir de criterios definidos en el dmbito de los
consejos gestores electos en cada nivel federativo.

Debido a las limitaciones de espacio, el objetivo de este articulo no serd analizar esta drea de
politicas ni las demds politicas promovidas por el Ministerio de las Ciudades en el campo del
saneamiento ambiental y de movilidad urbana (Brasil MCidades, 2004). Hemos optado por
focalizar aqui algunas de las propuestas de Reforma del Estado que tuvieron como eje la plu-
ralizacién de los actores y la diversificacién de los lugares de ejercicio de la representacién en la
elaboracién e implementacién de la politica urbana (Lavalle, Houtzager y Costello, 2006).

La experiencia de construccién de politicas en el Consejo Nacional de las Ciudades, asi como
de los procesos de planificacion territorial participativo apostaron a la construccién de espa-
cios publicos como /locus de ejercicio de la solidaridad civica y de conquista del derecho a tener
derechos de una parte significativa de brasilenos que se caracterizaban por estar insertos de
manera precaria en las ciudades y en las politicas urbanas. La agenda desafiaba la maquinaria
publica, burocracias estatales, partidos y lideres politicos a “producir instituciones capaces de
generar cambios y acuerdos entre los diferentes actores locales con respecto al futuro de su sociedad,
promover redes de actores trabajando sobre los problemas piiblicos, instalar instrumentos de mo-
vilizacion de los ciudadanos, crear normas para garantizar la implementacion de estos acuerdos,
tener capacidad estratégica de articulacion politica, y sobre todo ganar la confianza de los actores
y reducir las incertidumbres del sistema politico” (T.L. de Milani, 20006, p. 232)°.

En esta agenda, el espacio publico es tomado en su doble acepcién: como campo de inte-
racciones politicas (arena) y como expresion territorial del pacto que dichas interacciones
politicas establecen. Desde el punto de vista de la politica urbana, se traté de generar un pacto
territorial en la ciudad, reconociendo y definiendo una politica de ocupacién sustentable de
sus territorios y garantizando un lugar adecuado para todos los habitantes. Desde el punto
de vista politico, la ampliacién de los espacios y actores de representacién politica, permitiria
incorporar nuevos sujetos en las arenas de toma de decisiones de las politicas urbanas, ge-
nerando un espacio para que multiples proyectos de ciudad pudiesen expresarse y debatir la
direccién y el sentido de las politicas.

en todas las regiones, realizando o apoyando mds de 380 talleres que integraron a méds de 22.000 participantes entre
los cuales habian técnicos, gestores locales, lideres sociales, etc. El Ministerio también utilizé recursos propios o de
socios en el 4mbito del gobierno federal, para financiar la contratacién de servicios por parte del municipio para
la elaboracién del Plan. Se apoyé financieramente la elaboracién de los Planos Directores de aproximadamente
un tercio de los 1.683 municipios obligados por ley.

3 T.L.: traduccién libre de los textos citados.
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La implementacién de esta agenda procuré incidir en el modelo de desarrollo urbano, cons-
truido a lo largo de cuatro décadas de intensa urbanizacién y caracterizado por la exclusién
politico-territorial de segmentos mayoritarios de habitantes. Procuré también incidir sobre el
modelo de gestién del territorio y la definicién de las politicas urbanas hacia la construccién
de ciudadania, m4s alld del aspecto normativo de los procedimientos politico-electorales, sino
promoviendo en el dmbito de cada territorio la produccién de un sentido colectivo de uso y

control del territorio (Paoli, 1995, p. 376).
La légica del desorden urbano

En menos de 40 afios (1940-1980), la poblacién brasilena pasé de ser predominantemente
rural a mayoritariamente urbana. Este movimiento, impulsado por la migracién de un vasto
contingente de personas pobres, se llevé a cabo en base a un modelo de desarrollo urbano que
privé a los segmentos de bajos ingresos de las condiciones bésicas de urbanidad y de insercién
efectiva a la ciudad. Ademds de excluyente, el modelo de urbanizacién fue concentrador: 53,62%
de la poblacién vive en 253 municipios con mds de 100.000 habitantes, de los cuales 80%
forman parte de los 37 grandes aglomerados urbanos del pais, de forma tal que se reproduce
permanentemente un movimiento que concentra los incrementos econémicos-demogréficos
en ciertos puntos del territorio, vacidndose los demds (Cuadro 1).

La concentracién regional se repite a nivel intra-urbano ya que en cada punto del territorio
donde hubo un gran crecimiento urbano, las calidades urbanisticas se acumulan de forma
restrictiva, generando dreas con infraestructura de vivienda, negocios y de consumo para una
minorfa de la poblacién urbana. Estas dreas, de mercado, se regulan a través de un extenso
sistema de normas, contratos y leyes que tienen casi siempre como condicién de base la pro-
piedad privada, escriturada y registrada. Los terrenos que la ley permite urbanizar asi como los
financiamientos disponibles en el sistema de crédito inmobiliario, estdn reservados al estrecho
circulo de los que tienen recursos y propiedad formal de la tierra.

Cuadro 1

DISTRIBUCION DE LA POBLACION BRASILENA POR GRUPOS DE MUNICIPIOS

Poblacion residente  Poblacion residente Poblacion residente
Municipios por (1991) (2000) (2007)
mimero de

. total Yo total % total %
habitantes
absoluto total absoluto total absoluto total
Hasta 5 000 2537195 1,72 4.477.347 2,64 4,492,253 244
De 5001 a 10 000 7.715.054 5,25 9.356.732 5,51 9.014.356 4,90

De 10 001 a 20 000 18.420.030 12,55 19.603.512 11,55 19.996.744 10,87
De 20 001 a 50000 28.191.796 19,20 28.832.600 16,98 29.986.945 16,30
De 50 001 a 100 000 19.232.673 13,10 20.928.128 12,33 21.847.102 11,88
De 100 001 2500 000  31.889.220 21,72 39.628.005 23,34 44.828.150 24,37
Mis de 500 000 38.837.821 26,45 46.973.033 27,66 53.808.731 29,25
Total Brasil 146.823.789  100%  169.799.357 100%  183.974.281 100%

Fuente: Censo 1991, Censo 2000, Conteo 2007, Brasil IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica)
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Aunque no exista una estimacién rigurosa del nimero total de familias y de hogares que
viven en las favelas, conjuntos habitacionales irregulares, fraccionamientos clandestinos y de
otras formas de asentamientos marcados por alguna precariedad urbanistica o irregularidad
administrativa y patrimonial, es posible afirmar que este fenémeno estd presente en la mayoria
de la red urbana brasilena. En el vasto y diverso universo conformado por 5.564 municipios
brasilefios, son raras excepciones las ciudades que no tienen una parte significativa de su po-
blacién asentada precariamente®. Excluidos del marco regulatorio y de los sistemas financieros
formales, los asentamientos precarios fueron auto-producidos por sus propios habitantes,
con los medios que se encontraban a su disposicion: salarios bajos, insuficientes para cubrir
el costo de la vivienda (Oliveira, 1988; Maricato, 1996); falta de acceso a recursos técnicos y
profesionales; y tierras vedadas o excluidas por la legislacién ambiental y urbanistica para el
mercado inmobiliario formal. Es asi que la ciudad fuera de la ciudad se construye en terrenos
fragiles o dreas no permitidas para la urbanizacién, como por ejemplo sobre laderas escarpadas
y dreas inundables, asi como a través de grandes dreas de expansion periféricas sobre zonas
rurales. Dichas zonas estdn eternamente desprovistas de infraestructura, de equipamientos
y de servicios que caracterizan la urbanidad. Estos asentamientos, invisibles en los planos
catastrales de las prefecturas y de las concesionarias de servicios publicos, e inexistentes en
los registros de propiedad, tienen una insercién ambigua en las ciudades donde se localizan.
Modelo dominante de territorializacién de los pobres en las ciudades brasilefas, los asenta-
mientos tienen una consolidacién progresiva, siempre incompleta y totalmente dependiente de
la accién voluntaria y discrecional del poder publico, ya que no se encuadran en la semdntica
de las normas urbanisticas.

Al delimitar las fronteras que separan a los regulares-formales de los irregulares-informales,
el modelo de exclusién territorial que define a la ciudad brasilena va més alld de la expresion
de las desigualdades sociales y de ingreso, funciona como una suerte de engranaje de la ma-
quinaria de crecimiento que al construir ciudades, reproduce desigualdades (Ferreira, 2007).
En una ciudad con una divisién entre una parte legal, rica y con infraestructura, y otra ilegal,
pobre y precaria, la poblacién que estd en la situacién mds desfavorable, termina teniendo
mucho menos acceso a las oportunidades econémicas y culturales que la ciudad ofrece. En
paralelo, las oportunidades de crecimiento y desarrollo circulan en los espacios de aquellos
que ya viven mejor.

Finalmente, la légica del desorden se completa con el cardcter depredador del modelo, conde-
nando a la ciudad como un todo a un patrén no sustentable desde el punto de vista ambiental
y econémico, ya que impone pérdidas de calidad ambiental y externalidades negativas muy
dificiles de recuperar para el conjunto mismo de la ciudad. En primer lugar, la territorializa-
cién de la concentracién de las oportunidades en un fragmento de la ciudad, y la ocupacién
extensiva de sus periferias densas y distantes, imponen un patrén de circulacién que depende

4 Lainvestigacién Perfil Municipal (MUNIC-IBGE, 2000) revela la presencia de asentamientos irregulares en

casi 100% de las ciudades con mds de 500.000 habitantes, y en 84% de las ciudades entre 100.000 y 500.000.
Adn en los municipios con menos de 20.000 habitantes, los asentamientos informales aparecen en el 30% de los
casos. De acuerdo a las estimaciones de IPEA, basadas en una metodologia de UN-Habitat y en datos del Censo
Demografico, 40,5% del total de los hogares urbanos brasilefios, o lo que es lo mismo 16 millones de familias, se
encuentran en esta condicién —de las cuales 12 millones son de bajos ingresos.
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del transporte sobre ruedas y, por tanto, de un alto consumo energético potencialmente
contaminante. Por otro lado, la ocupacién de las dreas fragiles o estratégicas desde el punto
de vista ambiental (como son los mantos de agua, los sistemas dunares o los manglares) son
la consecuencia de un patrén de crecimiento en base a la apertura de los nuevos bordes, y de
expulsion permanente de la poblacién mds pobre de las dreas ocupadas por el mercado.

Este patrén, expande los limites de la ciudad de manera fragmentada y a partir de inicia-
tivas de propietarios de tierra, de fraccionadores, o arrasando y quitando tejido construido
con el objetivo de acoger sus nuevos productos inmobiliarios dirigidos a parcelas solventes de
habitantes urbanos. Finalmente, la ingenierfa urbana mecdnica que procuré transformar a
las ciudades en una mdquina de produccién y circulacién, traté a la geografia natural de la
ciudad -tales como rios, valles inundables, laderas- como un obstéculo a superar, aplanando,
ganando tierras, re-encauzando las aguas, etc., y generando disefios que procuraban minimizar
las pérdidas del mercado de suelo.

Evidentemente este modelo, que se inscribe en el orden administrativo que regula la ciudad,
no fue producto de un pacto, ni fue construido en la esfera publica con quienes habitan el
territorio. Su légica estd marcada por dos elementos constitutivos de nuestra cultura politica:
la distincién y ambigiiedad entre lo publico y lo privado, entre lo real y lo legal.

Politica urbana: entre lo piiblico y lo privado, entre lo real y lo legal

Ambigiiedad —no ilegalidad- es una caracteristica de la relacién del territorio popular con la
ciudad de los ciudadanos: “no se trata de una frontera fuera del Estado, de sus leyes y regula-
ciones publicas. Legal e ilegal, formal e informal, licito e ilicito, es alli donde estd imbricada

la cuestién” (T.L. Telles, 2007, p. 515).

Dentro del modelo de la politica urbana vigente en el pais impera la “ambigiiedad constitutiva’,
ampliamente identificada por los historiadores y cientistas politicos como caracteristica de
la politica brasilena; ambigtiedad que “produce formulas combinatorias entre lo real, lo legal, lo
piiblico y lo privado, reinventando sus fronteras asi como trabajando hacia el mantenimiento de

la misma” (T.L. Gomes, 1998, p. 502).

En el caso de la politica urbana legal, esto representaria un poder centralizado y concentrado
en un Estado moderno, asentado sobre bases impersonales y racionales, que se ejerce a través
de una burocracia técnica. Su presencia en el escenario y en el imaginario politico de la ges-
tién urbana se da a través de un extenso corpus normativo, destallado y fragmentado desde
el punto de vista institucional. En lo que concierne al campo de la gestién del territorio, éste
se estructura en sectores (tales como habitacional, saneamiento, transporte, medio ambien-
te, urbanismo, patrimonio histérico, patrimonio publico, etc.) con sus respectivos marcos
regulatorios y burocracias que se emplazan en agencias publicas, autarquias y érganos de
administracién directa vinculados a las esferas municipales, estaduales y federales. El modelo
de intervencién federal en la politica urbana apost6 a la opcién “sectorialista” desde inicios de
los afios 70, afios de gestién centralizada y autoritaria de los gobiernos militares. En aquel
momento, segiin uno de los planificadores involucrados en la tarea, era evidente el choque de
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dos concepciones: “una, buscando lidiar con el espacio brasilerio con una manifestacion completa
en el territorio, y la otra, con una vision segmentada de lo urbano, entendida como sumatoria de
vivienda, transporte, saneamiento bdsico, gestion administrativa y finanzas; vision que propiciaba
de inmediato una accion sobre la politica urbana de los distintos grupos de intereses en cada uno
de estos sectores. Esta vision sectorialista, fue la vencedora y por ende la vision global, por lo tanto

geogrifica, fue derrotada” (T.L. Souza 1999).

Esta fragmentacién institucional, a la que se le atribuye constantemente la responsabilidad
por la baja y ineficiente capacidad gerencial, la excesiva burocratizacion y el desorden de las
ciudades, forma parte en realidad de una estrategia de “maximizacion de los intereses particulares
de los burdcratas, parlamentarios y empresarios (proveedores) (...) opcion predominante para la
articulacion entre segmentos burocrdticos y segmentos privados prestadores de servicios o proveedores
de bienes (...) En este proceso de redes de influencia, es necesario aumentar atin mds la intervencion
de las fuerzas politicas de apoyo a la coalicion gobernante, que controlan la nominacion de personas
para ocupar los cargos considerados clave para el funcionamiento operativo de los programas” (T.L.

Silva, 2003, pp. 36-38).

De esta manera, una de las formas que combinan lo p#blico y lo privado se reproduce en el
interior del mundo legal, donde el Estado se hace presente. Esta observacién es importante
ya que es comun igualmente, atribuir el “desorden” de las ciudades a la “ausencia del Estado”,
sobre todo en los territorios populares. A nuestro entender, esta afirmacién es falsa en la me-
dida que si bien faltan bienes, servicios y espacios ptblicos en los territorios populares, éstos
solo se construyen a partir de la presencia del Estado: “debemos destacar que estos barrios rele-
gados son el producto de las politicas estatales en materia de vivienda, urbanismo y planificacion.
En el fondo, entonces, su surgimiento y consolidacion son en esencia una cuestion politica” (T.L.

Wacquant, 2007, p. 179).

Tanto para los sectores empresariales como para los “autoconstructores” del hébitat popular,
la accién del Estado invirtiendo en urbanizacién o regulando el territorio es decisiva. Para el
mercado formal de produccién de ciudad, la relacién con el aparato estatal se da a través de
la produccién y provision de bienes cuya demanda proviene del propio Estado —tal es el caso
de las empresas de obra publica y de concesionarios de servicios urbanos, como la recoleccién
de basura, el transporte, entre otras (Marques, 2003)—. Asimismo, se da a través del estable-
cimiento del marco regulatorio de las transacciones econémico-juridicas que ocurren en el
mercado, de las leyes y normas establecidas en los distintos niveles de gobierno que afectan la
competitividad y la rentabilidad de los productos del mercado, como la politica tributaria sobre
los inmuebles, las normas de uso y ocupacién del suelo, las politicas de crédito inmobiliario,
para citar algunas (Souza, 1999). “La actividad inmobiliaria, asi como cualquier otra actividad
capitalista, incorpora un fuerte componente de riesgo. Eso significa que los emprendedores produ-
cen la ciudad adelantindose, y en lo posible dentro del vector general (seguro) de desplazamiento
de las clases dominantes. El factor de riesgo se encuentra en el hecho que, evidentemente, nunca
se puede saber si la demanda acompanard exactamente la oferta producida (...) Una coalicion
piiblico-privada bien montada que canalice los recursos pitblicos para la modernizacion previa de

determinados ‘frentes inmobiliarios, puede disminuir sustancialmente, o incluso eliminar, estos
riesgos” (T.L. Ferreira, 2007, p. 221).
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De esta forma, los sectores empresariales de la ciudad formal establecen conexiones privilegiadas
con los sectores burocrdticos de las agencias publicas, que tienen el control de los procesos de
toma de decisiones sobre la inversién en infraestructura y urbanizacién, asi como sobre las
reglas del control urbanistico, garantizando reservas de suelo para expandir la produccién de
sus productos y rentabilidad mds segura para sus inversiones.

Para los autoconstructores del hébitat popular, la accién del Estado es igualmente crucial. Esta
relacién, inmersa también en un terreno signado por la ambigiiedad, se da a través del grado
de tolerancia a las ocupaciones y demds actos de infraccién de lo legal, establecidos en el marco
juridico por parte del aparato estatal. Se da también a través del grado de acceso a los bienes
publicos -como infraestructura y servicios urbanos- provistos por el Estado. A pesar de que
tanto para los sectores empresariales como para los autoconstructores del hébitat popular, la
accién del Estado sobre lo urbano es esencial para la existencia y supervivencia de los mismos,
estas relaciones se caracterizan por presentar asimetrias y gramdticas distintas.

La estrategia de privatizacién del control de la ciudad por parte del capital se vale de una “episte-
mologia imperial” para construir su discurso, que descalifica y humilla, en nombre de la ciencia
y la técnica, el conocimiento y el saber hacer de los demds grupos sociales (Boaventura, 2003, p.
14). Podemos tomar como ejemplo entre infinitos casos, el lenguaje de la planificacién urbana,
y mds especificamente el lenguaje sobre el control y el uso del suelo en la ciudad. No es por
casualidad que se trata de un cédigo de alta complejidad y muy opaco, estructurado en base a
la légica econémico-financiera de rentabilidad y de valorizacién de la inversién inmobiliaria. Su
opacidad, por si misma ya seria suficiente para privatizar el espacio de interlocucién para aquellos
que participan directamente en las redes de incidencia del aparato politico-burocritico.

Las tipologias previstas por la normativa urbana y edilicia corresponden integramente a los
productos disponibles en el mercado formal y privado (multifamiliar vertical, barrio cerrado,
unifamiliar horizontal, etc.) y se destinan para ellos las mejores localizaciones urbanas y los
mayores potenciales de aprovechamiento en planes directores y leyes de uso y ocupacién del
suelo. De esta manera se bloquea el acceso al suelo con infraestructura al mercado popular,
generando alli un proceso de valorizacién que es capturado por los agentes privados.

Los mercados formales para medianos y altos ingresos, que se nutren de la escasez de urba-
nidad en la mayor parte de la ciudad, incorporan en su precio todo el valor generado por la
inversién publica, manteniendo de esta manera sus altos precios y la exclusividad de sus pro-
ductos. Por otro lado, estos incrementos de valorizacién inmobiliaria son poco tributados, ya
que los impuestos prediales y territoriales que se imputan son, en la mayoria de las ciudades,
bastante bajos® (Smolka, 2003). Esto es uno de los factores que mantienen la baja inversién
en urbanizacién, si comparamos con la cantidad de riqueza producida principalmente en las
grandes ciudades del pais, dado que esta fuente de financiamiento extensamente utilizada en
las ciudades del mundo capitalista avanzado se utiliza muy poco en Brasil, protegiendo la
privatizacién de las ganancias inmobiliarias.

> Segtn Smolka (2003), en América Latina el impuesto sobre la propiedad inmobiliaria representa menos del

0,5% del PBI, mientras que en paises como Canadd y EEUU corresponden en promedio a 3 y 4% del PBI.
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En el territorio popular, la presencia del Estado se da sobre todo a través de la mediacién poli-
tica en la distribucién de bienes y servicios ptblicos (Graham, 1990). Si consideramos que la
mayor parte de las inversiones en urbanizacién ocurren a posteriori, o sea, cuando los barrios ya
estdn ocupados, y consideramos que esta demanda tiene grandes dificultades en ser atendida,
la disputa por el acceso a la inversién es muy fuerte y tiene un gran impacto politico-electoral
local. La condicién de informalidad y/o ilegalidad de los asentamientos genera bloqueos al
interior de los 6rganos burocriticos para reconocerlos como posibles de regularizar, lo que
genera que esta demanda ocurra de forma selectiva y, generalmente, politicamente intermedia-
da. La combinacién de un proceso de urbanizacién de la pobreza e insercién precaria de estos
habitantes de la ciudad, hace que los bienes y servicios que mejoran su condicién de urbanidad
se conviertan en una de las demandas populares mds importantes. En torno a movilizaciones
locales surgieron reivindicaciones organizadas con respecto a la vivienda, transporte, salud,
saneamiento, educacién, etc. Estas movilizaciones, activas desde los afios ‘70 en el escenario de
la politica urbana, constituyeron los llamados movimientos sociales urbanos que, ademads de
presionar para obtener bienes y servicios publicos para los asentamientos populares, trajeron
nuevas formas de organizacién colectiva mds alld de aquellas presentes en las formas cldsicas
de organizacién politica, como los partidos, los sindicatos, las burocracias y los gobiernos
(Paoli, 1995; Sader, 1988). Es asi que en el seno de la transicién democritica, una de las bases
sociales mds importantes del Movimiento por la Reforma Urbana se forjé en base a la presién
y reivindicacién por la obtencién de una vivienda y urbanizacién como “/a conquista de un
lugar para que el ciudadano comiin pueda ejercer sus derechos, y una conquista de una figuracion
simbdlica positiva y activa de los actores populares como interlocutores y participantes del espacio

piblico” (T.L. Paoli, 1995, p. 50).

A lo largo de los ‘80, con el retorno de las llamadas libertades democriticas —partidos, orga-
nizaciones sociales y de empresa libres, elecciones directas y voto universal para los cargos
legislativos y ejecutivos en los tres niveles de gobierno— la relacién entre el sistema politico
electoral y los movimientos sociales urbanos se torné mds compleja. Por un lado, el surgimiento
de los partidos (sobre todo el PT - Partido de los Trabajadores) autodefinidos como partidos
“de los movimientos sociales” aportaria para las instituciones de la democracia formal parte
de las agendas de estos actores. Por otro lado, la légica de la competencia politico-partidaria
también impregné el universo de los movimientos, transformando su propia cultura, que
habia sido forjada en el dmbito de las Comunidades Religiosas de Base y de las pastorales de
la iglesia catdlica, entonces (los “70) bajo una fuerte hegemonia de la teologia de la liberacién.
Esta ecuacién se torné todavia mds compleja si consideramos que la transicién democrdtica
en Brasil se llevé a cabo a través de un pacto restrictivo e intra-élites, que preservé las reglas
del juego de representacién de intereses, reproduciendo la tradicién de los mandatos indivi-
duales que se articulaban en networks (redes) y una maquinaria politico-electoral fuertemente
entrelazada con la maquinaria estatal (Avritzer, 2003).

Ala izquierda y a la derecha del espectro politico partidario, tanto los debutantes que emergieron
del movimiento sindical y popular, como los viejos caciques de la sociedad politica tendrian que
competir por el voto popular y, por ende, de una manera u otra, relacionarse con los reclamos
de insercién en la ciudad tanto de la poblacién organizada en movimientos como de aquella
no organizada. Es asi que la inversién en urbanizacién, la tolerancia, la autorizacién e incluso
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la promocién de asentamientos precarios se convirtieron en un potente dispositivo electoral
con grandes posibilidades de retorno politico para sus promotores. Tal como afirmdramos, el
territorio popular estd permanentemente atravesado por el mundo de la politica que espera
allf recibir el premio de parte de aquellos que fueron selectivamente beneficiados con recursos

publicos por su intermedio (Avelino, 1994; Carvalho, 1997).

Para nuestro andlisis, no es relevante el hecho de encuadrar o no esta practica como clientelista;
sino que nos resulta mds importante sefialar cudl fue su peso en la politica urbana y en nuestro
modelo de democracia. Para entender este mecanismo, consideramos necesario analizar los
origenes de los recursos publicos destinados al desarrollo urbano en general, y a la urbanizacién
de los asentamientos precarios en particular, y la forma en que se dan los procesos de toma de
decisiones sobre su utilizacién en las ciudades.

La inversion en urbanizacién: ;quién decide?

La Constitucién promulgada en 1988 reforzé la autonomia de los gobiernos municipales,
pasando éstos a asumir un rol de mayor importancia en la prestacién de servicios. El texto
constitucional aprobado fortalecié financieramente a los municipios, hecho que se debié mds
por el aumento en la participacién de los mismos en las transferencias constitucionales de otros
entes federativos que por el aumento de su capacidad tributaria. De hecho, la Constitucién
innové muy poco en relacién a las competencias tributarias municipales. Los municipios
cuentan con tributos propios que se aplican sobre actividades mayoritariamente urbanas: el
Impuesto sobre la Propiedad Predial y Territorial Urbana (IPTU) y el Impuesto sobre Servicios
de Cualquier Indole (ISS). Sin embargo, la gran mayoria de los municipios del pais basan su
economia en el medio rural (Bremacker, 2006). Mis de 70% de los municipios brasilefos
obtienen casi 90% de sus ingresos a través de transferencias de otros niveles de gobierno. Ni
siquiera los dos municipios mds poblados del pais (San Pablo y Rio de Janeiro) superan 40%
de sus presupuestos con recursos propios (Bremaeker, 2008, p. 25) (Cuadro 2).

Teniendo en cuenta que la mayor parte de los ingresos de transferencia obligatoria y automdtica®
cubren solamente el costo de la maquinaria municipal, incluyendo la prestacién de servicios
sociales bdsicos previstos constitucionalmente, la mayoria de los municipios depende de las
llamadas transferencias voluntarias y/o del acceso a operaciones de crédito para poder realizar
obras de inversién en infraestructura urbana.

En el periodo analizado en este articulo, “la orientacién del Poder Ejecutivo federal fue mante-
ner un sistema centralizado regido por una burocracia frigilmente aislada. El gobierno federal
mantuvo bajo control las lineas de crédito y el acceso a los recursos” (T.L. Arretche, 2000, p.
124). Para los municipios el acceso a estos recursos es dependiente de las relaciones entre el
gobierno local y las instancias estaduales y federales de toma de decisiones.

6 Son transferidos mensualmente a los municipios recursos de un Fondo Federal (FPM), distribuidos en

base a la poblacién y Estado a que pertenecen. Recursos para la salud y educacién son también transferidos a las
municipalidades en base respectivamente a la poblacién y rol en el Sistema Unico de Salud (SUS) y el ndmero de
nifios matriculados en la red de ensefianza publica municipal (FUNDEF).
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Cuadro 2
INGRESOS MUNICIPALES SEGUN TIPO DE MUNICIPIO

Municipios por Total de numero de Ingresos Ingresos Otros
nimero de municipios por % Transferencias Tributarios Ingresos
habitantes grupos de habitantes (7o) (%) (%)

Hasta 5 000 1.371 24,64% 93,54 2,63 4,83
De 5 001 a 10 000 1.290 23,18% 89,89 4,13 598
De 10 001 a 20 000 1.292 23,22% 89,38 4,87 5,75
De 20 001 a 50000 1.033 18,57% 83,46 7,44 9,10
De 50 001 a 100 000 311 5,59% 75,40 12,57 12,03
De 100 001 a 500 000 231 4,15% 62,76 15,82 2142
Mas de 500 000 36 0,65% 40,69 39,80 1951
Total 5.564 100,00%

Fuente: Bremacker, E (2008

Las posibilidades de acceso a financiamiento para los municipios estuvieron empero bastante
restringidas en funcién de la politica de ajuste de las cuentas piablicas y, en particular, a partir
de la Ley de Responsabilidad Fiscal; el endeudamiento municipal estuvo bastante controlado
por las burocracias de control fiscal de la Unién, dejando como opcién para los municipios
solamente las transferencias voluntarias (Alston, Melo, Mueller y Pereira, 2005, p. 40).
Estas se dan a través de convenios entre los municipios y los gobiernos estaduales o federal,
y se originan a través de un proceso de seleccién realizado por el Poder Ejecutivo (llamado
Presupuesto Programable) o por el Poder Legislativo (a través de las enmiendas parlamentarias).
Las enmiendas pueden ser colectivas (regionales o estatales) o individuales. En el caso de las
enmiendas individuales, normalmente se fija en el Parlamento un valor previo que el mismo
puede asignar a inversiones en cualquier sector.

A pesar que todo el proceso de definicién y asignacién de presupuesto esté impregnado de
transacciones politicas, la literatura (en el sentido comin) acostumbra atribuir al Congreso
la prerrogativa de enmendar el presupuesto y en particular las enmiendas individuales, cum-
pliendo el rol de “engranajes centrales de un proceso que se sostiene sobre el individualismo de los
politicos, y que da lugar a una distribucion clientelista y localista de los recursos piiblicos” (T.L.
Limongi y Figueiredo, 2005, p. 737).

Sin embargo, los autores citados anteriormente, entre otros, demostraron que el Poder Ejecutivo
mantiene el control rigido de todo el proceso de elaboracién y ejecucion presupuestal a través
de normas de procedimientos institucionales que no permiten al Poder Legislativo desfigurarlo®

7

La Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF), aprobada en 2000, establece exigentes controles sobre el gasto, ex
ante'y ex post. La LRF define detalladamente las reglas presupuestales y fiscales para el endeudamiento del sector
publico asi como para operaciones de créditos y rendicién de cuentas.

8 Estos mecanismos van desde la caracteristica autorizadora del presupuesto —y no impositivo-, lo que permite

una gran discrecionalidad en su ejecucidn, a través del control del flujo del gasto —llamado “contigenciamiento’™,
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(Alston, Melo, Mueller y Pereira, 2005). “Las enmiendas individuales no son privilegiadas por
el Legislativo (...). Las enmiendas individuales representan una pequena parte de la intervencion
legislativa en la asignacion final de los recursos, y ocurre sin la intervencion del Poder Ejecutivo
(...) Al ejecutar los recursos asignados por parlamentarios mediante enmiendas individuales, el
Poder Ejecutivo no cede a presiones y no deja de ejecutar su agenda. La asignacion de recursos por
parte de los legisladores, es complementaria y no contraria a aquella hecha por el Ejecutivo” (T.L.
Limongi y Figueiredo, 2005, p. 776).

La proporcién del presupuesto federal destinado a las enmiendas individuales se ha mantenido
estable, al menos desde 1997, y es alrededor de 2% del total, con pequenas variaciones positivas
en 2001 y 2004. Asimismo, el nimero total de enmiendas se ha mantenido relativamente
estable -alrededor de 8.000 por ciclo presupuestal- asi como la proporcién de enmiendas
individuales en relacién con las enmiendas colectivas — alrededor de 90% (SIAFI 2007). La
continuidad, en mayor o menor medida, del perfil de las enmiendas individuales y su rol en
el presupuesto publico a lo largo de los mandatos presidenciales que tuvieron claramente
agendas distintas, demuestra la alta funcionalidad politica de este mecanismo a pesar de la
poca relevancia dentro del foco de las agendas. Este mecanismo de bajo costo puede, en ciertas
coyunturas especificas, presentar alta rentabilidad desde el punto de vista de la gobernabilidad
(Pereira y Mueller, 2002).

A pesar de tratarse de valores pequenos, la enmienda individual se/lada puede tener impactos
positivos en el éxito electoral y la sobrevivencia politica de los parlamentarios. Si bien desde
el punto de vista de los grandes objetivos de la coalicién gobernante las enmiendas tienen
poca importancia, en el dmbito de la competencia politica interna del municipio, que es la
base fundamental para definir la reeleccién de un parlamentario, este mecanismo puede ser
trascendente. “E/ llamamiento electoral junto a los electores se hace justamente en nombre de la
capacidad del candidato para intermediar recursos piiblicos para la comunidad” (T.L. Avelino,
1994, p. 238).

Si tomamos en cuenta las reglas actuales de organizacién partidaria y de competencia electo-
ral, asi como los costos cada vez mayores de las campafas electorales, los parlamentarios que
deseen garantizar su sobrevivencia politica necesitan no solo mecanismos de acceso a la distri-
bucién de los recursos publicos sino también alternativas de financiamiento de sus campanas.
El control de los puestos clave en la maquinaria estatal, que se encuentran en condiciones
de incidir en las reglas de contratacién de servicios y obras, asi como la garantia de flujo de
recursos para alimentar dicha maquinaria, pueden encontrar respuesta en esta doble funcién:
la de provocar posibles retornos electorales positivos de parte de los beneficiarios directos de
las obras o servicios, asi como la de recibir posibles premios de parte de los contratistas en
forma de donaciones para la campana. No es un hecho casual que el 4rea de desarrollo urbano
-hoy gestionada por el Ministerio de las Ciudades- haya sido, conjuntamente con el drea de la
salud, la que mds recibe enmiendas provenientes de los congresistas (Cuadro 3).

hasta la existencia de instrumentos como el crédito suplementario, especial o extraordinario, que permite altera-
ciones durante la ejecucidn.
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Si bien para el presupuesto federal el porcentaje que representan las enmiendas (incluso las
colectivas) no es muy relevante en relacién al total, para el Ministerio de las Ciudades éstas
representan mds de 50% del presupuesto aprobado y mds de 80% del presupuesto ejecutado
(SIAFI, 2006). Se trata de recursos para la construccién de viviendas, pavimentacion de calles,
canalizacién de aguas, reforma y acondicionamiento de espacios publicos. Bdsicamente, obras
de urbanizacién generalmente dirigidas a consolidar asentamientos precarios de las ciudades
del pais. Por su lado, los rubros presupuestales de “apoyo al desarrollo urbano en municipios
de menor tamano” y de “apoyo al desarrollo urbano en municipios de gran tamafio” dan marco
a las enmiendas colectivas. Varias de estas enmiendas colectivas, provenientes de bancadas
estatales y por lo tanto destinadas de forma genérica a los municipios de un Estado, son una
verdadera sumatoria de enmiendas individuales disfrazadas destinadas a solucionar pleitos
de obras de urbanizacién de parlamentarios que sobrepasan los limites establecidos por las
enmiendas individuales. Por Gltimo, se definen como enmiendas (habitualmente colectivas)
los recursos federales sellados para grandes obras de urbanizacién tales como obras viales y
sistemas de transporte colectivo como los metros o subtes.

Sin embargo, buena parte del proceso de toma de decisiones sobre la politica urbana se da
internamente en el juego politico-electoral, en particular en lo que concierne a las inversiones
en obras y ampliacion de servicios urbanos. Este hecho nos ayuda a entender alguna de las
caracteristicas de la politica urbana, y cémo ésta bloquea las tentativas de implementacién de
una agenda de reforma hacia la implementacién de un proceso de planificacién consensuada
en la esfera pablica. El drea de desarrollo urbano es especialmente susceptible a estas practicas
dado que las asignaciones de los recursos son determinadas geograficamente y micro-inver-
siones en las periferias contribuyen a sustentar los mandatos a través de sucesivas elecciones.
Los pequenos valores presupuestales en cuestién, insuficientes para garantizar condiciones de
urbanidad bésica, presentan, sin embargo, resultados visibles a corto plazo y por ende posi-
bilidades reales de retribucién por parte del electorado. Los actores politicos, en particular
aquellos relacionados con el juego politico partidario, estin en general mds interesados por las
consecuencias de sus acciones a corto plazo dados los tiempos de la politica electoral. “Agendas
complejas y grandes reformas institucionales, con efectos necesariamente de largo plazo, movilizan
apoyos de estos actores sélo si ganasen gran relevancia politica, o si éstos no vieran amenazada, a
corto plazo, la retribucion del elector” (T.L. Pierson, 2000).

Por un lado, se aseguran las bases populares a través del control de la distribucién selectiva
e individual de los beneficios, y por el otro se garantiza la sustentacion politica de las coali-
ciones de gobierno junto a las élites y el poder econémico a través de la inversién en grandes
obras (y regulacién urbanistica) articuladas para la creacién de nuevos frentes de expansiéon
inmobiliaria. Este es el modelo de Estado y sistema politico que componen lo que hemos
llamado /dgica del desorden, que se puso en movimiento en la fase urbano-industrial de nuestro
desarrollo urbano y que fue construido en el seno de la llamada “transicién democrdtica”. Su
comprension es necesaria para explicar las restricciones y obstdculos para la implementacién
de una agenda de reforma urbana; sin embargo es necesario también focalizar nuestro andlisis
sobre las transformaciones profundas que ocurrieron en las ciudades en los afios ‘90 por el
impacto de la globalizacién.
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Cuadro 3

ENMIENDAS PARLAMENTARIAS SEGUN MINISTERIOS DEL GOBIERNO FEDERAL

Organo

Ministerio de
Salud

Ministerio de las
Ciudades

Ministerio de
Educacion
Ministerio del
deporte
Ministerio de
Integracion
Nacional

Suma total de
enmiendas por

periodo

Organo

Ministerio de
Salud

Ministerio de las
Ciudades

Ministerio de
Educacion

Ministerio del
deporte
Ministerio de
Integracion
Nacional

Suma total de
enmiendas por
petiodo

2004
Individuales Colectivas + Relator

Val. Aprob. Val. Aprob.
R Final R Final

31N 733.600.644 882 9.660.890.962

859 188.894.750 132 677.301.778
418 68411.000 93 1.570.654.559
53 95548000 31 143,199.395
292 76922300 184 864.827.242

7162 1.468.810.000 2027  20.806.967.177

2006
Individuales Colectivas + Relator

Jal. . Val. .
Val. Aprob QID al. Aprob

R Final Final

2744 1.121.892895 206 4.127.781.032

1218 582536540 122 1.194.612.132

465 94.659.977 221 1.834.449.736

732 258.525255 28 498.673.011

186 74244540 117 1.333.670.416

7789  2943.223.501 1404  45.134.068.875

2005
Individuales Colectivas + Relator
Val. Aprob. Val. Aprob.
: Final Final

261 571.816.650 83 1.261.053.209

1468 515259500 115 1.396.003.773

388 72527000 47 948.113.583
736 200.987.500 20 143.470.000
242 86.219.700 115 1.404.713.900

7513  2.063.010.000 887 15.874.322.007

2007

Individuales Colectivas + Relator

Val. Aprob. QID Val. Aprob.

Final Final

2889  1.242389.162 113 2573411.286

1386 740.213.668 106 1.794.866.505

468 145411420 250 2.104.701.622

631 266267500 15 216.995.000

194 125.269.216 109 1.633.5%0.838

8024  3.510.344.000 197  18.150.145.880

Fuente: STAFT - Sistema Integrado de Administragio Financeira do Governo Federal, 2004-2007
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Fin de siglo: de la pobreza a la violencia

El debate asi como la literatura sobre las transformaciones urbanas que ocurrieron bajo la égida
de esta nueva fase del capitalismo es amplio y traspasa los limites de este articulo el reprodu-
cirlo. Resaltamos aqui su impacto en el campo del ordenamiento urbano. Senala Wacquant
sintéticamente (2007, p. 168): “De la mano de la modernizacion econdmica acelerada, provocada
por la reestructuracion global del capitalismo, la cristalizacion de una nueva division internacio-
nal del trabajo (fomentada por la velocidad frenética de los flujos financieros...) y el desarrollo de
nuevas industrias de uso intensivo del conocimiento basadas en revolucionarias tecnologias de la
informacion y generadoras de una estructura ocupacional dual, se produce la modernizacion de la
miseria: el surgimiento de un nuevo régimen de desigualdad y marginalidad urbana’.

En el caso brasileno, los efectos de estas transformaciones se sintieron sobre todo en las me-
trépolis, y especialmente en aquellas que se originaron durante el capitalismo fordista. Es alli
donde las esperanzas de modernizacién e integracién, a través del empleo formal asi como
de una trayectoria de mejoria y progreso permanente (acceso a la casa propia, a la educaciéon
y al bienestar) alimentaron las identidades colectivas, fertilizando las luchas por la inclusién
territorial y la agenda de la reforma urbana.

En los anos ‘90, el desempleo -intensificado por las politicas de ajuste estructural que im-
pusieran una limitacién el gasto publico, reduciendo las posibilidades de distribucién de
beneficios- transformé la geografia de la pobreza urbana y de la vulnerabilidad social, con
profundos impactos en la dindmica de cohesién social en el territorio popular y en las relacio-
nes reales y simbdlicas que éste establece con el conjunto de la ciudad (Telles, 2007; Santos

Jr. y Ribeiro, 2003).

Estas transformaciones introdujeron nuevas variables a la estructuracién de la ciudad, prin-
cipalmente en las regiones metropolitanas y en los grandes centros industriales. Las grandes
dreas de produccién fordistas se sustituyeron paulatinamente por una economia de flujos,
desterritorializindose y dejando en el camino grandes dreas urbanas vacias, y muchas veces
contaminadas. El territorio popular se densificé sobre una base urbanistica frégil y tosca,
fruto de intervenciones fragmentadas, inconexas y discontinuas, definidas y ejecutadas bajo
la 16gica y el calendario politicos. El espacio metropolitano de la era industrial también se
transformd, expandiéndose hacia las zona rurales, esparciendo enclaves como barrios cerrados,
hipermercados y shopping-centers (Santos Jr., 2007).

La antigua dualidad centro-periferia se deshace, dando lugar a una nueva: lugares seguros versus
lugares violentos. La ocupacién de los asentamientos precarios por el comercio minorista de
drogas impuso una sociabilidad nueva en estos territorios, violenta, implementada en paralelo
a los aparatos de seguridad monopolizados por el Estado. Aunque apenas presente en algunos
de los asentamientos precarios del pais, la territorializacién de las favelas por parte del tréfico
de drogas ha contribuido a construir en el imaginario colectivo urbano la identificacién de
todas las favelas y periferias precarias del pais como lugares violentos (T.L. Wacquant, 2007,

p. 178).
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Sin embargo, el impacto de esta configuracién va mds alld de los efectos de profundizacién
y reconfiguracién de la segregacién socio-espacial, y limita la permeabilidad entre los terri-
torios populares y el resto de la ciudad. Por otro lado, frente a esta formacién de enclaves
Sfuera del control territorial estatal se opone el otro extremo del espectro socio-econémico: la
auto-segregacion de las élites y de las clases medias que generan por su parte territorios tam-
bién fuera del alcance del control del Estado (Souza, 2005). Lugares seguros son identificados
como aquellos espacios exclusivos y cerrados, en los cuales la multiplicidad de la ciudad no
logra penetrar. Se caracterizan por estar cercados, enrejados y con altos muros, protegidos por
dispositivos electrénicos y por un ejército de seguridad privada. Sus espacios colectivos estin
vigilados por cdmaras y circuitos cerrados de TV.

Entre estos dos polos, la ciudad de las calles que se estructura a partir de espacios y equipamien-
tos pablicos agoniza, expuesta y desprotegida por no contar ni con comandos o milicias, ni
con los aparatos sofisticados de los ejércitos de la seguridad privada. Por su parte, el mercado
tiene la capacidad inmediata de traducir este imaginario en valores del suelo y de productos
inmobiliarios, y consolida fuera de la ciudad, a través de estrategias de marketing, el deseo de
un paraiso comunitario, homogéneo e inmune a los conflictos y tensiones. La fragmentacién
socio-politica territorial resultante de esta reconfiguracion representa no s6lo una nueva forma
de estructuracién urbana, sino también un desafio para la nocién de ciudad en si misma, en
la medida que “la violencia, la segregacion, y la auto segregacion extremadas producen la erosion
bastante real de las condiciones del ejercicio de la ciudadania y la biisqueda de autonomia, requisitos
para un desarrollo socio-espacial’ (T.L. Souza, 2005, p. 205).

A pesar de la importancia de la légica de violencia -sobre todo en el contexto de las grandes
ciudades- ésta no constituye en absoluto el tnico elemento limitador de las posibilidades
de establecimiento de una civilidad y urbanidad inclusivas, basadas en el reconocimiento de
los derechos de la ciudadania’. La versién neo-liberal de la agenda de la Reforma del Estado
trajo consigo la revalorizacion del comunitarismo y la accién directa de la sociedad civil pres-
cindiendo del Estado al interior de las politicas urbanas y los procesos sociales. Tal como se ha
mencionado anteriormente, también introdujo nuevos contenidos al discurso participacionista
de los anos ‘80.

Es asi, de acuerdo con Vera Telles (2007, p. 501), que el universo popular de las periferias
pobres de la ciudad es “también redisennado por un intrincado y multifacético juego de actores
(...) los programas sociales se multiplican en las periferias, y en torno de ellas van proliferando
asociaciones llamadas comunitarias que tratan de convertir la légica de gestion del llamado em-
prendimiento social al acreditarse como socias de los poderes pitblicos locales y disputar recursos de
[fundaciones privadas (también llamada filantropia empresarial) y de agencias multilaterales. Todo
esto interactuando con una multitud de pricticas asociativas, como los movimientos de vivienda y
sus articulaciones politicas, partidos y sus contactos locales, las iglesias evangélicas (también en pro-
liferacion) y sus comunidades de fieles, y evidentemente la casi omnipresencia de las organizaciones

?  Utilizamos aqui el concepto de civilidad (o civismo) en el sentido empleado por Richard Sennett (1989),

como la posibilidad de compartir un territorio heterogéneo y diverso a partir del reconocimiento y respeto de los
derechos ajenos y la consideracion mutua.
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no gubernamentales vinculadas a redes de naturaleza diversa y de variado tamano. Es alli donde se
configura un mundo social atravesado por toda suerte de ambivalencias, de formas (viejas y nuevas)
de clientelismo y reinvenciones politicas, convergencias y disputas, prdcticas solidarias y aciertos (o
desaciertos) con mafias locales y trdfico de drogas”.

Una especie de confluencia perversa aproximé —a nivel discursivo- proyectos politicos que
apuntaban en direcciones opuestas. Tanto el proyecto democritico participativo, que tuvo
origen en el enfrentamiento con el autoritarismo y continué en la direccién de la construccién
de una institucionalidad que correspondiese a una nueva gramatica social y cultural, como el
proyecto de reduccién del Estado y despolitizacién de la sociedad civil transformandola en
Tercer Sector (junto al Estado y al Mercado), pasaron a utilizar categorias comunes tales como

participacion 'y ciudadania (T.L. Paoli, 2002, p. 404).

La homogeneidad del vocabulario oculta las diferencias y reduce los antagonismos, abriendo
asi los canales por donde avanzan las concepciones neo-liberales (Dagnino, Olviera y Panfichi,
2000, p. 17). De esta manera, funcionan con maniobras ejecutadas por el liberalismo para
afirmarse como el tnico protagonista legitimo del campo anti-autoritario: “/a mejor manera
de conseguir esto consiste en abrir una enorme boca de cocodrilo para engullir e incorporar las
virtudes tipicas de los demds miembros de su propia familia, quitdndoles sus titulos de identidad
(T.L. Martins, 2003, p. 629).

La redefinicién de la nocién de participacion y ciudadania acentta la fragmentacién socio-
politica territorial, contribuyendo a diluir aquello que constituye la promesa de un proyecto
democritico integral: el acceso pleno y universal a los derechos civiles, politicos, econémicos
y sociales.

Notas Finales

A partir de la convocatoria del Ministerio de las Ciudades, mds de 4.000 municipios brasi-
lefios promovieron procesos locales de discusién publica sobre el desarrollo urbano, tanto a
través de Conferencias Municipales, como a través de la elaboracién de los Planes Directores
Participativos, y de la participacién en Consejos constituidos a partir de estos procesos.
Aquellos que participaron en estos espacios vivieron una diversidad muy rica de experiencias,
ya que estos espacios se diseminaron por todo el pais, articulando actores e incidiendo sobre
las configuraciones politico-territoriales mds diversas.

En muchas ciudades, se realizaron por primera vez debates publicos sobre temas de politica
urbana; en otras se trat6 simplemente de un procedimiento formal, a través de la convocatoria
a una audiencia publica y su registro en acta, de manera que el poder politico local pudiera
seguir participando en el juego de la disputa federativa por recursos para urbanizacién, sin ser
acusado —o eventualmente castigado— por infringir la ley.

Descentralizar la gestién del uso del suelo sin establecer una organizacién del Estado que permita
la coordinacién de politicas entre los diferentes sectores y niveles de gobierno, es condenar la
practica de la planificacién urbana local a un ejercicio retérico. Igualmente sucede si falta una
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capacidad local instalada que viabilice la implementacién de una estrategia urbana de largo
plazo. Este ejercicio retdrico, asi como otros corpus normativos, se manejan con ambigiiedad
constitutiva: se trata de una ley que puede o no ser implementada, y depende de la voluntad
y capacidad del poder politico local introducirla en el amplio campo de las intermediaciones
del sistema politico.

Aunque el Estatuto de la Ciudad establezca la obligatoriedad de vincular los ciclos presu-
puestales municipales posteriores a la aprobacién de Planos Directores a sus definiciones y
propuestas, en lo que concierne al desarrollo urbano, los dmbitos de decisiones locales tienen
poca autonomia real sobre estas inversiones —sean ellas de origen participativo o no—. Esto se
debe a que el drea de desarrollo urbano en el Estado brasileno continua estando estructurada
en base a burocracias altamente sectorizadas y centralizadas, que funcionan a través de pro-
cesos de toma de decisiones bastante impregnados por los intereses de actores econdémicos y
politicos que dependen de €l para sobrevivir.

Sin embargo, a partir de lo anteriormente expresado no queremos afirmar que una propuesta
de reforma tributaria y de desarrollo del modelo federativo, capaz de sustentar gobiernos
locales con capacidad administrativa, técnica y econémica para gestionar su territorio, sea
condicién necesaria y suficiente para potenciar procesos de planificacién que se pacten en
la esfera puablica. Las gramdticas politicas que conforman las relaciones Estado-Sociedad en
Brasil atraviesan los dmbitos federativos a través de un intrincado conjunto de relaciones que
involucran grupos municipales, estatales y federales, y se basan en una jerarquia de vinculos
y favores que incluyen cargos en el gobierno, asi como acceso a recursos y prestaciones de
bienes y servicios. Los partidos politicos desempefian un papel crucial en la conexién de estas
gramadticas con las normas universalistas de la democracia representativa brasilefia, de manera
tal que los corredores en el mercado de votos (que a su vez asegura posiciones en el mercado
de proveedores del Estado) son muchas veces cuadros dentro de la maquinaria partidaria o
funcionarios de los gabinetes legislativos.

Cuatro gramdticas han sido ampliamente identificadas como caracteristicas de la cultura poli-
tica brasilena: el clientelismo, el corporativismo, el aislamiento burocrético y el universalismo
de procedimientos (Nunes, 1997). A estas caracteristicas es necesario agregar otras dos que
parecen también atravesar las relaciones politicas en Brasil: la ambigiiedad y la brutalidad,
version salvaje del autoritarismo. Lejos de estar caracterizando précticas que se dan solamente
en el aparato estatal, al relacionarse con la sociedad en general, estas gramdticas impregnan y
estructuran las relaciones de poder también al interior de la sociedad civil. Si se examinan las
relaciones politicas que se dieron al interior de la construccién e implementacién del Consejo
Nacional de las Ciudades, asi como las relaciones del mismo con el Ministerio y con el gobierno
en general, es posible identificar claramente que mds alld de la innovacién politico-cultural,
alli también estuvieron presentes el clientelismo, el corporativismo, la ambigiiedad y la trucu-
lencia de manera vigorosa. Refutamos asi la visién simplista y romdntica de la sociedad civil
considerada como polo de virtudes democratizadoras y al Estado como “encarnacién del mal”

(Dagnino, Olviera y Panfichi, 2006, p. 16).
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En los Consejos, asi como en el interior del Estado y en el amplio campo que constituyen
las relaciones de poder en la sociedad brasilefa, los proyectos politicos, de democracia y de
pais son multiples y se encuentran en permanente disputa. Al mismo tiempo que podemos
identificar en la experiencia de la elaboracién de los Planos Directores y de la actuacién del
Consejo Nacional de las Ciudades, la fuerza conservadora de una cultura politica fuertemente
arraigada en la relaciéon Estado-actores sociales, también debemos sefialar los elementos de
innovacién y ruptura que estos procesos trajeron consigo.

Desde luego, el contenido de los debates que se abrieron en las ciudades, a pesar de estar
pautados por el Ministerio y previamente negociados por el Consejo Nacional, incorporaron
cuestiones y proyectos locales, produciendo nuevas articulaciones politicas e introduciendo
nuevas cuestiones en la agenda de la politica urbana de cada ciudad’.

La idea de la construccién publica y colectiva de un proyecto de ciudad, cuyos pilares se basen
en la funcién social presentada por el Estatuto de las Ciudades y promovida en la Campana
de los Planos Directores tropezd, como ya analizamos, con el blindaje y hermetismo de la se-
médntica operada por el lenguaje de la planificacién urbana, sobre todo en las grandes ciudades,
con la fragmentacién socio-politica del territorio urbano. Sin embargo, no fueron pocas las
ciudades donde movimientos y organizaciones de la sociedad civil intervinieron con propuestas
y lograron, a favor o en contra de los representantes del poder ejecutivo o legislativo, incluir
instrumentos de democratizacién de la gestién del territorio. Muchas veces esto se llevé a cabo
por medio de la movilizacién del Poder Judicial y sobre todo a través de la movilizacién del
Ministerio Publico. Aun para aquellos que lograron construir planos minimamente consen-
suados, todavia les resta el gran desafio de la implementacién de los mismos. Mds que una
supuesta voluntad politica para implementar los planes directores, los gobiernos locales carecen
claramente de incentivos para hacerlo, ya que como se ha analizado, los procesos de toma de
decisiones sobre las inversiones y el destino de la ciudad estd estructurado en torno a otras
l6gicas dentro del actual modelo federativo y sistema politico brasilefios.

Por lo tanto, el avance de la Reforma Urbana en Brasil carece, mds all4 del fortalecimiento
de los espacios de ejercicio de la democracia directa y de control social —ejes estructuradores
tradicionales de su agenda-, de la formulacién de un proyecto de reforma politica y de desa-
rrollo del actual modelo federativo de gobierno y gestién urbana, elementos fundamentales
para la consolidacién de la democracia plena en el pais.
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