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Resumen

Este trabgjo forma parte de un estudio sobre experiencias embleméticas que contribuyen a trazar
los lineamientos principales de una Agenda estratégica Pro—Pobre para la superacion de la
precariedad y pobreza urbana en América Latina y el Caribe' que ha sido estructurada en €
marco del proyecto “Pobreza urbana: estrategia orientada a la accion para los gobiernos e
ingtituciones municipales en América Latinay el Caribe’.? Se analizaron diecinueve casos® de
intervenciones significativas en e hébitat urbano en cinco ges prioritarios: suelo, servicios
urbanos, vivienda, espacio publico y empleo e ingresos, con laintencion deilustrar y ejemplificar
los aprendizajes regionales en el campo de la precariedad urbanay la pobreza.

El presente trabajo analiza tres experiencias en € Eje suelo, previamente definido en €
marco de la Agenda Pro Pobre, como € “Acceso a suelo urbano para los pobres’. La primera
esta referida a tema de acciones o programas de regularizacion dominial de la informalidad; 1a
segunda y tercera experiencias corresponden a politicas y programas para mejorar el acceso al
suelo y prevenir lainformalidad.

Respecto del tema de acciones o programas de regularizacion dominia de la
informalidad, se analiz6 el “Programa Nacional de Regularizacion Dominial en Pert, COFOPRI,
cuyos objetivos principales se refieren ala dotacion masiva de titulos de dominio a poseedores de
tierra urbana. En este sentido la gestién del proyecto realiza una importante contribucion en
términos de legalizar propiedades ocupadas por familias de escasos recursos en diversas ciudades
y localizaciones urbanas, més bien referidas a areas periféricas de las ciudades. Asimismo sanea
situaciones de otorgamiento de titulos anteriores, de diversos origenes, en los cuales no existia
certezajuridicade su legalidad.

Se trata de una destacada accion de iniciativa gubernamental central, con aportes de la
cooperacion multilateral, que aborda € aspecto de la tenencia segura del suelo, en respuesta alos
compromisos establecidos en las Agendas regionales y mundiales en materia de superacion de la
precariedad del habitat. Como veremos en el andlisis especifico de la experiencia, el programa no
obstante responder a metas cuantitativamente destacadas, expresa ciertas falencias para abordar
aspectos sustanciales y consensuados respecto de articulaciones con los otros gjes de accion
definidos para avanzar en la superacion de las carencias sociaes de la poblacion. Entre ellas se

Ver cuadro A-2, Anexo Metodol 6gico para un resumen de esta Agenda.

Proyecto desarrollado entre 2002 y 2005 por la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos, de
CEPAL.

En nueve paises de la region: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Perd.
Los criterios de seleccion de los casos y € listado final del conjunto de los casos estudiados estan detallados en €
Cuadro A-1 del Anexo Metodol 6gico.
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encuentra la débil o carente integracion con programas de acceso y mejoramiento de la vivienda,
dotacién de servicios, de infraestructuras y de equipamientos en las cuales las administraciones
localesy la participacion social cumplen un rol protagdnico.

En las acciones para mejorar € acceso a suelo y prevenir la informalidad, a través de
gestiones de habilitacion de suelo urbano para los pobres, se analizaron la experiencia de la
aplicacion del Impuesto Predial y Territorial Urbano progresivo de Brasil y e proyecto de
Gestion de recuperacion de suelo urbano vacante en la Municipalidad de Moreno, en Argentina.

Ambas acciones, con coberturas diferentes, —a primera vinculada a una politica nacional
de desarrollo urbano y la segunda a un proyecto de iniciativa y alcance local— abordan la
aplicacion de instrumentos tanto fiscales y juridicos como de planificacion territorial urbana, para
incorporar suelo privado ocioso y con connotaciones de especulacién inmobiliaria con fines de
satisfacer los requerimientos de suelo urbano habitacional de los sectores sociales carentes y de
articulacién con la planificacion territorial de las ciudades.

Estas ultimas dos experiencias, abordan o se vinculan a otras acciones programéticasy a
instrumentos de gestion urbana, orientados a integrar el componente suelo como respuesta a
acceso a soluciones habitacionales y de integracion territorial de |os sectores sociales segregados
de las ciudades.
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Introduccién

A pesar de que en agunas ciudades de la Region, se ha controlado la proliferacion de
asentamientos informales, parala mayoria, la constante formacion de los mismos se convierte en
una de sus caracteristicas distintivas. La tierra, continda siendo, a través de su compra en €
mercado formal e informal, el vehiculo de acceso a la vivienda, sobre todo para los grupos de
escasos recursos. Sin embargo el ato precio de la tierra urbana en América Latina, es un
obstéculo estructural para dotar a las ciudades de la Region, de viviendas sociales y definir zonas
deinterés social en las mismas.

En un contexto de mercados formales de tierra, que oferta precios atos, excluyendo a
poblacion de menores recursos a acceso legal a suelo urbano; y mercados informal es con precios
de suelo no tan atos, pero muchas veces escasamente servidos, y generadmente en situacion
juridica vulnerable; la poblacion demandante de asentamientos, optara ineludiblemente por la
oferta informal, satisfaciendo su necesidad bésica de habitar, pero no superando otros problemas
de precariedad.

Habiéndose producido una ciudad informal, surge la necesidad de regularizar 1a misma.
La regularizacion de suelo segliin McAuslan (1993, citado por Haas y Ruiz, en 1994) consiste en
“integrar a los asentamientos informales y no autorizados dentro del sistema oficia lega vy
administrativo de la gestiéon del suelo”. Los programas de regul arizacion nacidos para combatir la
irregularidad urbana se han venido implementando desde hace varias décadas en América Latina,
buscando como objetivo € acceso legal a suelo en las ciudades. La puesta en marcha de los
mismos ha sido favorecida, en estos Ultimos afos, con financiamiento internacional,
especiamente desde que se establecio la Seguridad de la Tenencia' como una de las politicas
béasicas a desarrollar anivel mundial (Clichevsky, 2003).

En América Latina se encuentran digtintos tipos de informalidad, siendo las méas
caracteristicas, la de tipo dominia y lainformalidad urbana (Mac Donald, 2004). La informalidad
dominial posee muiltiples formas de expresion dependiendo de como se fue generando la misma.
Es comun encontrar lairregularidad de la tenencia, generada a partir de la ocupacion directa de
tierra publica o privada, en algunas ocasiones en forma masiva por grupos de familias, dando
origen a asentamientos irregulares; Ildamese villas, favelas, campamentos o barriadas. En la
mayoria de nuestros paises ha decrecido € fenémeno de la informalidad, a través de invasiones
de suelo, dando paso alas operaciones del mercado informal de tierras como principal generador
deinformalidad de tenencia.

4 En 1996, en laciudad de Estambul, durante |a ConferenciaHABITAT 11, la Seguridad de la Tenencia fue declarada
como politica bésicaadesarrollar anivel mundial.
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Distinta es la informalidad urbana, ésta se produce a través de ocupaciones de tierra, las
cuales no poseen las condiciones urbano ambientales adecuadas para constituir un habitat. Son
tierras que se encuentran en sectores de riesgo ambiental, ya sea en zonas anegables, terrenos
contaminados por basurales o vertederos, lotes no urbanizados, |os cuales no poseen ningun tipo
de infraestructura de servicios urbanos.

Teniendo en cuenta los conceptos y tipos de informalidad manegjados en la Region, el
presente informe realizara un andlisis de algunas experiencias que hayan aportado algin grado de
solucion a problemas de informalidad asociada a suelo. Se analizarén las experiencias, teniendo
en cuenta @ grado de integralidad de las mismas con otras politicas y programas urbanos y
sociaes; la participacion de diferentes actores de la sociedad en la gestion de la solucién; si €l
gobierno loca se ha visto involucrado en las gestiones, cdmo y cud ha sido su participacion y
ciertos niveles de logros en la puesta en marcha de estos programas y politicas de mejoramiento
del habitat urbano.

10
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Il. Programa Nacional de Formalizacion de la
Propiedad Informal en Peri — COFOPRI

1. Presentacion

A continuacién se presenta, dentro del marco de la Linea de Regularizacion dominial de la
informalidad del proyecto Pobreza Urbana, € Programa Nacional de Formalizacion de la
Propiedad Informal en Peri — COFOPRI, correspondiente a eje acceso a suelo urbano para los
pobres.

1.1 Ubicacién geografica y etapa de urbanizacion del pais

El Programa Nacional COFOPRI se viene aplicando en distintas ciudades del Pert desde 1996. El
territorio peruano posee una superficie de 1.285.216 km? y una densidad de 19,6 habitantes por
km?. Esta dividido en 24 departamentos, 156 provincias, més la Provincia Constitucional del
Callao (Puerto de Lima) y 2.010 distritos.

La poblacién de Pert en € afio 2003 ascendia a 26,9 millones de personas, y segin
antecedentes de CEPAL, Perli se encuentra entre |os paises “en plena transicion urbana’ de su
territorio, con un 72,3% de su poblacion habitando en ciudades en el afio 2000 (grafico 1).
Respecto de la poblacion viviendo en condiciones de informalidad, segiin Clichevsky (2003), en
Lima existen entre 2 millones 623 mil a 3 millones de habitantes, o que representa entre un 37%
a un 40% de la poblacién de Lima viviendo informalmente, en ocupaciones espontaneas y en
predios resultantes de mercados informales.

®  Plenatransicién urbana, (més de 70% y menos de 80% de poblacién urbana en e afio 2000). El Espacio Regional,

CEPAL 2001, pagina 27.
11



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Experiencias embleméticas en la superacion de la pobreza ...

GRAFICO 1
DISTRIBUCION POBLACION URBANA Y RURAL EN EL PERU, 1940-2002
(Distribucion relativa)

70,1 72,2

o Rural
29,9 278 O Urbana

1940 1961 1972 1981 1993 2002

Fuente: INEI 2002, Censos de poblacién.

1.2 Duracién de la experiencia

En julio dd afio 1996, COFOPRI inicié las acciones de formalizacion de la propiedad,
encargandose de mejorar la labor que venia gecutando entre 1990 y 1993 el Plan Piloto de
Formalizacion, através del Registro Predial Urbano de Pert. El perfeccionamiento de la gestion
realizada por los organismos mencionados, consistia en disefiar y eecutar un conjunto de
procedimientos, metodologias, tecnologias y sistemas, orientados a sanear la tenencia de la
propiedad de gran cantidad de poblacion en areas urbanas. Este conjunto de elementos que
componen las acciones del programa COFOPRI, fueron evaluadas en 1997 por el Banco Mundial
y son las que actuamente se emplean para formalizar masivamente la propiedad a través del
Proyecto Derechos de Propiedad Urbana (PDPU).

1.3 Escaladelaintervencion

La cobertura geogréficay social del programa abarca todo € territorio nacional, en principio, €
proyecto se limitaria a ocho éreas urbanas del pais: Lima, Arequipa, Chiclayo, Chimbote, Huaraz,
Iquitos, Piuray Trujillo. En las mismas se encontraba el 89% de todas las propiedades informales
urbanas, estimadas en 1.200.000 propiedades en 1997. Estas ciudades fueron seleccionadas de
acuerdo a la utilizacion de criterios que consideraban: la concentracion de la poblacion en
asentamientos humanos,® los niveles de pobreza y los casos de propiedades irregulares de fécil
formalizacién o viables operacional mente.

Los patrones historicos de la migracion generadora de la informalidad, indican que
arededor del 60% de las propiedades irregulares se encuentran ubicadas en las ciudades costeras
de Lima, Chiclayo, Chimbote, Piura y Trujillo, y e 40% restante en las de la sierra como
Arequipay Huaraz y las de la selva amazdnica en lquitos. Los factores que se sumaron para dar
lugar a un intenso flujo migratorio de las ciudades de la sierra y la selva a las ciudades costeras
fueron, entre otros, la modernizacion de la economia y €l inicio del proceso de sugtitucion de
importaciones que permitié el desarrollo industrial de estas ciudades y la crisis que sufrié €
sistema agrario debido a la ausencia de tierras cultivables (concentracion de las tierras mas
rentables). Las caracteristicas geogréficas del Peru, también podrian explicar la mayor ocupacion
del érea costera, la cordillera de Los Andes divide a pais en dos partes, haciendo dificil la

Se entiende por “asentamiento humano” o pueblo joven como una forma de urbanizacion que se caracteriza
porgue su congtitucion se rediza a través de la invasién organizada de terrenos del Estado o de particulares,
utilizando distintas modalidades, desde las ocupaciones paulatinas, hasta las ocupaciones violentas, pasando por
las autorizaciones indirectas o |as reubi caciones hechas por € gobierno.

12
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comunicacion entre la zona de la costa y la zona selvética (poniente—oriente), generandose asi
comunicaciones norte-sur através de la costa.

El Proyecto de Derechos de Propiedad Urbana impulsado por e Banco Mundial, se puso
como meta, a través de la propuesta de implementacién del Plan Nacional de Formalizacion, €
registro de 960.000 propiedades y 850.000 titulos de propiedad individua en &reas urbanas de
todo € Pert (Calderdn, 2003).

1.4 Diagnéstico inicial
Antecedentes de la formalizacion en el Peru

A pesar de que la formacion de la COFOPRI se materializo en la segunda mitad de la
década de | os afios noventa, |os antecedentes de |a politica de formalizacién de la propiedad datan
de tiempo atrés. En 1961 la Ley de Barrios Marginales, sirvié de base juridica del proceso de
legalizacion de invasiones ala tierra urbana privada y publica. Anterior a esto, hacia € afio 1956
se habia creado la Comision parala Reforma Agrariay la Vivienda (CRAV).

Exigtia para estos afios una demanda de los pobladores por obtener la seguridad de la
tenencia y los titulos de propiedad, la que encontrd repuesta en la ley promulgada en 1961. Sin
embargo la aplicacién de esta ley no fue efectiva, hubo tardanzas en la entrega de los dominios
gue tuvo como consecuencia el surgimiento de movimientos de reclamo de titulos que obligaron a
flexibilizar los procesos y requisitos (prescindencia de la previainstalacion de servicios bésicos).

La politica de acceso a la propiedad predial cambi6 su administracion dentro del sector
publico en varias oportunidades. Durante |os afios sesenta y setenta, correspondia a funciones del
gobierno central. A principios de la década de los afios ochenta, fueron las municipalidades las
encargadas de llevar a cabo laformalizacion, a finales de esta década encontramos una politica de
regularizacion marcada por las ideas de Hernando De Soto y el Instituto Libertad y Democracia,
gue veremos mas adelante. El Estado peruano, en 1987, durante el gobierno de Alan Garcia,
firma un convenio con dicho Instituto que da lugar a la creacion del Registro Predial Urbano
(RPU) en 1988 (Decretos legidlativos 469, 495 y 496).

En e afo 1995, las competencias de las municipalidades provinciales en cuanto a la
formalizacién, o sea, saneamiento fisico legal, adjudicacion de tierras, habilitacion urbana y
titulacion de asentamientos informales, pasaron a manos del Poder Ejecutivo (Ley N° 26.557). El
Congreso le otorgd la facultad a Ejecutivo de legislar respecto del saneamiento fisico-egal de
asentami entos humanos en terrenos fiscales, municipales o privados. Esto se lograria mediante la
reforma de las entidades publicas y de los procedimientos relacionados a la formalizacion de la
propiedad en todas sus etapas.

Se proponia también, la creacion de un organismo que implementara e Programa de
Formalizacion Nacional, creando entonces la COFOPRI en € afio 1996, organismo
descentralizado que en un principio pertenecia ad Ministerio de Presidencia 'y posteriormente al
Ministerio de Transporte, Comunicaciones y Vivienda,” con facultades para aplicar la politica de
formalizacién. Lo anterior no solamente realizando las acciones de saneamiento sino también
otorgando titulos de propiedad a través del Registro Predial Urbano. La funcion de titulacion fue
devuelta a los gobiernos locales en abril del 2001, la COFOPRI sigue redizando la parte
operativa de laformalizacion en conjunto con las municipalidades.

" Actualmente la Comisién para la Formalizacién de la propiedad informal pertenece a Ministerio de Justicia del

Per(l.
13



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Experiencias embleméticas en la superacion de la pobreza ...

1.5 Justificacion de laintervencion (problemas enfrentados)

Como se ha podido observar, las politicas de formalizacion se encuentran desde temprano en la
historia del acceso a latierra urbana del Perd. Se puede afirmar que estas politicas fueron del tipo
correctivas pero no preventivas (Clichevsky, 2003). Laley N° 13.517 del afio 1961, denominada
de Barrios Marginales, prohibié nuevas invasiones, pero ya a afo de vigencia de esta ley se
reconocieron 139 nuevas barriadas espontaneas.

La ausencia de iniciativas de inversién publica para la construccién de urbanizaciones de
interés social, obligbd a reconocer las nuevas invasiones a través del sistema de indulto o la
permisividad oficial. Hacia el afio 1968 se habian formado 111 barriadas més, 81 de las cuaes se
encontraban en tierras pablicas.

A pesar de que la palitica de formalizacion en sus dos momentos claves (1961 y 1996)
impone a Estado la obligacion de constituir programas de vivienda 'y acceso a suelo para evitar
nuevas invasiones, éstas no se llevaron a cabo con la debida rigurosidad, razones por las cuaes
las invasiones se siguieron produciendo (ver cuadro 1).

CUADRO 1
ANOSDE LASNORMASDE INDULTO Y PROHIBICION DE BARRIADAS
Décadas 1960 1970 1980 1990
Acciones
Indulto 1961y 1968 1977 | 1981, 1983,1986,1989 | 1993y 1996
Prohibicién 1962 1973 1983,1986,1989 1996

Fuente: Datos de Clichevsky, 2003.

Los inicios de las migraciones masivas campo—ciudad datan de la década de |os cuarenta.
En los afios setenta debido a éstas, arededor del 60% de la poblacion pasd a ser urbana. En la
década de los afios ochenta se generan en Pert, mas de 1 millon de propiedades informales, esta
situacion se enfrentd con normas legales incapaces de entender y solucionar € problema de la
informalidad. La formalizacidn en este tiempo se caracterizaba por poseer atos costos e infinidad
de trdmites burocréticos (COFOPRI, 2004).

Frente a la incapacidad del Estado (a pesar de poseer politicas de formalizacion) de dar
soluciones a los asentamientos informales y con la necesidad de movilizar los activos prediales
hacia el mercado, e Estado peruano crea en 1988 el Registro Predial Urbano (RPU) en convenio
con € Instituto Libertad y Democracia y estimulado por las ideas de Hernando De Soto. Este
empresario sostenia que “lainformalidad no es mas que laincapacidad del derecho de gjustarse a
modo real en que vive la gente, por o que conviene aproximarlo alavidarea”. Se crea entonces
e RPU mediante los Decretos Legislativos 469, 495 y 496, también referidos a la hipoteca
popular y el seguro de crédito, registro especia mente concebido paralas propiedades informales.

Este organismo comienza a estructurar el marco legal, para que los pobladores accedan al
crédito, através de la hipoteca de su propiedad, mediante la validacién de las normas y practicas
extralegales utilizadas en €l sector informal en el Peru.

Al igual que e Estado peruano, entidades financieras internacionales, especificamente el
Banco Mundia asumié el discurso sobre la informalidad levantado por De Soto en el afio 1990.
L os planteamientos vinculados a la formalidad comenzaron aimplementarse durante la década de
los afios noventa. La regularizacion de la informalidad se concibe como modo de elevar la
productividad de la economia urbana y permitir mayor insercion de los pobres en ella (Banco
Mundial, 1991 citado por Calderén 2003).
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Lainstitucion Path to Property Association,® en la cual participa activamente De Soto, a
finales de la década de | os afios noventa, sugeria para una politica de formalizacién:

» Incorporar alas comunidades para que aporten su conocimiento sobre linderos de las
parcelasy pruebas de propiedad utilizadas localmente;

e Incorporar laformalizacién alos programas de gobierno del mas alto nivel;

* Reforzar la normativa vinculada a la propiedad, especialmente las referidas a los
instrumentos de prueba aceptados por la ley, los procedimientos de resolucion de
conflictosy la organizacién de laadministracion de latierra;

» Reforzar las organizaciones vinculadas a tema de la propiedad, creando una Unica
institucion dedicada al solo objetivo de incorporar toda la propiedad informal al
sistemalega formal;

e Implementar la formalizacién de la propiedad a través de campafias extensivas de
titulacion y obtener consenso a través de campafias de comunicacion considerando
que, laformalizacion requiere un programa multipropésito de educacion.

1.6 Marco institucional

La actual Politica Nacional de Formalizacién encuentra su razon de ser en la Ley de Promocion
del Acceso ala Propiedad Formal, Decreto Legidativo N° 803 (1996). Este creala Comision de
Formalizacién de la Propiedad informal, COFOPRI (articulo 2) y define sus objetivos y
competencias. El articulo primero de la misma, declara de interés nacional en el temadel acceso a
la propiedad formal, asi como la participacion en la economia social de mercado a través de la
iniciativa privada. Esto se encuentra establecido en € inciso 16 del articulo 2 y los articulos 58 y
70 de la constitucion politica peruana.

El dia 31 de diciembre de 1998 se promulga la Ley N° 27.046, complementaria a la Ley
de Promocién del Acceso a la propiedad formal. Las modificaciones y agregados a los articulos
detallan mas especificamente las competencias de COFOPRI, asi como amplia sus acciones de
regularizacion a otras modalidades de ocupacion, estas serian: programas municipales de
vivienda;, programas estatales de vivienda; centro poblados;, pueblos tradicionales; centros
urbanos informales y habilitaciones urbanas (articulos 7 y 8 de laLey N° 26.878, Ley Genera de
Habilitaciones Urbanas). A continuacion se presenta un cuadro resumen de las leyes y decretos
vinculados a la politica de formalizacién de la propiedad en Peru:

CUADRO 2
CRONOLOGIA LEYESY DECRETOSVINCULADOSA
LA POLITICA DE FORMALIZACION

Afio L eyes, Decretosy hechos asociados

1961 | Ley N° 13 517-Ley de Barrios Marginales.

1980 |Ley N° 23 220- Creacion del Banco de Materiales, institucion plblica cuya mision es
contribuir ala construccion y mejoramiento de vivienda basica.

1988 | Decretos legidativos 469, 495, 496. Creacion del Registro Predial Urbano.

1995 | Ley N° 26 557 se eliminan las facultades de saneamiento fisico legal, adjudicacién de tierras,
habilitacion urbanay titulacion de asentamientos informales del ambito municipal.

1996 |Ley de Promocién del Acceso a la Propiedad formal, Decreto legislativo 803, creacion
Comision parala Formalizacién de la Propiedad Informal, COFOPRI.

1998 | Ley N° 27 046, Complementaria a Ley de Promocion del Acceso ala Propiedad Formal.

1997 |Ley N° 26 903. El Banco de Materiales se convierte en una empresa de servicios con la
finalidad de cooperar en el desarrollo de la comunidad urbana.

Fuente: Elaboracion propia.

8 Ppath to Property Association, es una Asociacién promotora de politicas de regularizacion de tierras a nivel

internacional. Esta sostiene la necesidad de otorgar titulos de propiedad masivamente, reconociendo la ocupacién
informal através del registro de titulo de éstas, transformando a | os propietarios en sujetos de crédito.
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Organizacion funcional del Estado

La Republica del Pert posee un sistema de gobierno presidencialista, unitario y
descentralizado. La politica de regularizacion en estos tipos de regimenes se aplica desde € nivel
central (Clichevsky).

Como en muchos paises, e proceso de descentralizaciéon se ha dilatado debido a que €l
nivel central teme la perdida de atribuciones en beneficio de instancias regionalesy locales. Perl
no ha estado exento de esta dindmica, durante el afio 2002, se inici6 e debate sobre los
dictdmenes de la ley Organica de Bases de Descentralizacion, la que permitiria mediante su
aprobacién iniciar €l proceso de descentralizacion del Pert. La Reforma Constituciona del
Capitulo de Descentralizacion posee algunas criticas, las méas relevantes son la duplicidad de
funciones y la creacion de 25 regiones (una por departamento, més la Provincia Constitucional
del Cdlao).

Como se dijo anteriormente Perd estd dividido en un sistema de departamentos,
provincias y distritos. Las provincias y distritos (municipios) estdn gobernados por alcaldes
elegidos mediante votaciones directas. Existe una coordinaciéon minima entre distritos y
provincias y estas Ultimas se imponen sobre |os distritos ya que poseen un presupuesto mayor y
una generacion de ingresos superior. La descentralizacion como forma de lograr la eficiencia de
asignacion paralos bienes publicos locales no se ha podido llevar a cabo plenamente.

En cuanto a la planificacién urbana, las municipalidades han puesto su atencion en las
tierras urbanizables y no en la provisiéon de servicios y equipamiento de las areas deficitarias,
como es la produccion de vivienda que ha quedado en el nivel central (Riofrio, 2003).

1.7 Lapolitica de formalizacion y la COFOPRI

El objetivo de la Palitica de Formalizacion de la propiedad peruana, es elevar el valor de los
predios que poseen los habitantes de escasos recursos y utilizarlos en e mercado lega para
movilizar créditos e inversiones en servicios basicos. “La politica de formalizacion de la
propiedad en el Perl considera que la propiedad predia es e mayor activo de la poblacion
peruana, pero que ésta ha carecido de titulo debidamente registrado que le hubiere conferido un
valor de intercambio”. Posee la concepcidn automatica de que los propietarios se convierten en
sujetos de crédito (COFOPRI citado por Calderén 2003).

En Pery, la politica de acceso al suelo se g ecuta a través de dos instituciones estatales. La
Comision de Formalizacion de la Propiedad Informal (COFOPRI), creada en el Gobierno de
Alberto Fujimori, es la encargada de la formalizacién de la propiedad informal urbana, la cua
pertenece actualmente a Ministerio de Justicia. La otra institucion, es el Proyecto Especia de
Titulacion de Tierras, adscrito a Ministerio de Agricultura, que desarrolla sus funciones en €l
arearural.

2. Comisién de la Formalizacion de la Propiedad Informal
(COFOPRI)

En marzo del afio 1996, a través del Decreto Legidativo N° 803, se crea la Comision de
Formalizacion para la Propiedad Informal. La COFOPRI se defini6 como un programa de
inversion social, econdmicay de lucha contra la pobreza que buscaba titular y permitir el acceso
a crédito alos pobladores de escasos recursos; su mision principa en € momento de su creacion
era promover la inversion privada y publica en terrenos y viviendas. Sus principios eran los de
garantizar la definicién, reconocimiento y estabilidad de los derechos de propiedad sobre la tierra
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urbana para que sea registrada con exactitud y legitimidad, reconociendo asi la inversiéon
realizada por |os pobladores de asentamientos informales.

COFOPRI posee las atribuciones para gecutar €l Programa de Formalizacion de la
Propiedad Urbana en Asentamientos Humanos en programas municipales de vivienda, en
programas estatales de vivienda, en centros poblados, en pueblos tradicionales, en asociaciones
de vivienda, en cooperativas de vivienda y en toda otra forma de posesiéon, ocupacion y
titularidad informal de terrenos con fines urbanos (Decreto Legislativo N° 803 y Ley
Complementaria N° 27.046).

2.1 Objetivo central

El objetivo central de la Comisién es generar derechos de propiedad inmueble, sostenibles en €l
tiempo y seguros juridicamente, a través del proceso de formalizacién y del desarrollo del
catastro de la propiedad, con la utilizacién de tecnologia y personal altamente calificados que
permitan la méaxima satisfaccion de la poblacion beneficiaria (COFOPRI 1996).

2.2 Convenio Banco Mundial

COFOPRI y € Registro Predia Urbano cuentan, desde el afio 1998, con e apoyo financiero y
técnico del Banco Mundia para llevar a cabo la implementacién del Plan Naciona de
Formalizacion. El Proyecto Derechos de Propiedad Urbana (PDPU) esta en funcionamiento desde
marzo del afio 1999 siendo su objetivo central, el de beneficiar a poblaciones de &reas urbanas
gue viven en lamarginalidad y la extrema pobreza, trabajando con |la hip6tesis de que una mayor
seguridad sobre la propiedad, mejoraria la situacion de vida de los propietarios. El Proyecto del
Banco Mundial encamind sus recursos hacia el disefio e implementacién del Plan Naciona de
Formalizacion, fortaleciendo las organizaciones vinculadas a la aplicacion de la politica de
formalizacién. Es un proyecto administrado por la COFOPRI, como entidad eecutora y el
Registro Predial (RPU) como organismo co—ejecutor.

El disefio del Proyecto determiné una serie de actividades para acanzar su objetivo de
desarrollo; a su vez cada una de éstas posee sub—componentes o actividades a desarrollar:

+ Reformade mercado inmobiliario urbano:

- Marcolegal.
- Promocion delainversion.
- Monitoreo socioecondmico.

» Creacion y fortalecimiento de entidades auténomas como la COFOPRI y € Registro
Predial Urbano:
- Fortalecimiento de la administracion del RPU.
- Fortaecimiento de laadministracion del COFOPRI; expansion anivel nacional.
- Desarrollo ingtitucional COFOPRI y RPU.
- Desarrollo de recursos humanos.
- Mango de proyecto.
» Titulacién masiva: rdpida conversion de la propiedad urbana informal en propiedad
formal segura.
- Recoleccién y andisis de lainformacion relacionada con la propiedad.
- Implementacion del Plan de formalizacion Nacional.
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El Banco Mundial através del PDPU, se planted incluir en el marco legal y econémico
de la Nacion, las propiedades excluidas por razones de informalidad. Su interés central es
contribuir ala generacion de un sistema de Derechos de Propiedad.

Los beneficios esperados por COFOPRI, a través d la aplicacion del PDPU, y la
seguridad juridica obtenida a través de laregularizacion de dominio son:

 Msgorar lacaidad de vidade las familias que viven en las propiedades irregulares. Se
estimo que este proyecto beneficiaria a aproximadamente 4 millones de personas que
viven en condiciones de pobreza.

e Proveer de una propiedad segura a los habitantes de asentamientos informales. Los
titulos inscritos en e Registro Predial Urbano (RPU) en e proceso de formalizacion,
gozan de legitimidad dentro del Cadigo Civil y en € Sistema Naciona de Registros
Publicos.

» El patrimonio como herencia, es uno de los temas que se busca obtener mediante la
formalizacién de la propiedad. Los propietarios degjan en herencia la inversion que
han logrado acumular; y han asegurado posteriormente mediante la legitimacion de
su derecho de propiedad en el proceso de formalizacion. El patrimonio como
herencia de familia es punto prioritario dentro de las demandas de los sectores
popul ares que acceden alaformalizacion, através del proceso.

» La formalizacion de la propiedad es también un mecanismo de resolucion de
conflictos. En el proceso de regularizacién de dominio se encuentran conflictos a
diferentes niveles, los mas comunes serian los del asentamiento como colectividad
frente a los propietarios del terreno (titulares de derechos de propiedad privados).
También se presentan conflictos a interior del asentamiento informal generados por
la indefinicion de linderos. Estos se resuelven en € proceso de formalizacién, a
través de procedimientos legales que dan prioridad a la posesion.

e Estimular a propietario de la tierra a invertir en su propiedad. Segun datos de la
Comision las personas beneficiadas del proceso de titulacion se preocupan por
mejorar la condicion de su vivienda a la vez que invierten en servicios publicos y
reaizan acciones en mejoradel entorno.

e Laconversion de los nuevos titulares de dominio en sujeto de crédito, es uno de los
gjes centrales de la politica de formalizacion en e Perl. Esta concepcion tomé
fuerzas a findes de los afios ochenta y continda siendo uno de los objetivos
prioritarios de la politica. “Los titulos formalizados abren las puertas a crédito”,
incrementan e valor de mercado de viviendas; volviéndose susceptible de ser
transadas o utilizadas como garantia, ya sea hipotecaria o genérica.

2.3 Marco organizacional y de gestion

Las entidades que intervienen en la gecucion de la Politica de Formalizacién peruana son la
COFOPRI y e Registro Predia Urbano. Como ya se menciond, estas actan como entidades
gecutoras y co—gjecutora respectivamente del Proyecto de Derechos de Propiedad Urbana del
Banco Mundial (ver anexo).

Anteriormente nos referimos a los objetivos y roles de la COFOPRI y € Banco Mundia a través
del PDPU, conviene entonces explicar el rol del Registro Predia Urbano (RPU) dentro de la
Formalizacion. El Registro Predial Urbano (1988), originamente llamado Registro Predia de
pueblos jovenes y urbanizaciones populares, es un Registro de Propiedad que se encuentra
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actualmente en proceso de integracion al Registro de Predios’ de la Superintendencia Naciona de
Registros Publicos. Es un organismo descentralizado que posee autonomia, tanto econémica
como administrativa y facultad para redizar registros, cuenta con 19 oficinas a lo largo del
territorio nacional.

Su rol dentro de la politica de formalizacion, es inscribir propiedades ubicadas en los
asentami entos humanos y urbani zaciones populares en el ambito nacional y predios rurales en €l
departamento de Lima. El RPU califica la propiedad que COFOPRI presenta para inscripcion, es
un sistema simplificado de registro de la propiedad inmueble que ha logrado sustituir en un 50%
las escrituras publicas notariales, através de la utilizacion de formularios impresos. Introduce en
el pais la modalidad de registros de la propiedad con base catastral, utilizando procedimientos y
formularios simplificados.

2.3.1 Estructura organizacional

Para la implementacién de la politica de formalizacion através del PDPU no existié la necesidad
de crear una unidad € ecutora de proyecto ya que |os obj etivos de |0s organismos € ecutores estén
vinculados a los del proyecto del Banco Mundial. Por lo mismo, se definio y se pactd una
estructura organizaciona donde € director general del proyecto, responsable de los resultados del
mismo, es & Coordinador Nacional de Formalizacién. Los gerentes de linea de los dos
organismos g ecutores derivan la responsabilidad por las operaciones al Coordinador Nacional, €l
cual tiene lafacultad de administrar € proyecto a su nombre.

Existe, ademas, un Comité de Mangjo del Proyecto, € cua supervisa laimplementacion
y laredizacion de los objetivos y estd encargado de tomar cualquier decision estratégica en caso
gue sea necesario. También existe un Comité de Asesoria del Proyecto, consultivo, encargado de
hacer recomendaciones de manera regular en los temas de reformas institucionales, legales y de
operacion.
RECUADRO 1

INSTITUCIONES GUBERNAMENTALESVINCULADASEN EL PROCESO DE
FORMALIZACION

Registro Predial Urbano (RPU): Eslainstitucion encargada de registrar |os asentamientos y lotes.

Registro de Propiedad Inmueble (RPI): Es donde se redliza la investigacion de la personalidad juridica de los
propietarios dela Tierra.

Registro Publico de Mineria: Se hacen evaluaciones en esta ingtitucion para prevenir € traslape de areas en
regularizacion con areas de concesiones mineras.

Superintendencia de Bienes Nacionales (SBN): Las evaluaciones son hechas en esta institucion para prevenir la
superposicion de areas en regularizacién con terrenos estatales.

Programa especial detitulacion detierras (PETT): —Ministerio de Agricultura. Se hacen evaluaciones para prevenir
la superposicion de las areas de regularizacion con las éreas rurales catastradas. La ingtitucion trabaja con mapas
oficiales y mantiene coordinacion especial con COFOPRI para el intercambio de informacion técnica.

Instituto Nacional de Cultura (INC): Estainstitucion estainvolucrada en € proceso de evaluacién para determinar si
los lotes ocupan lugares donde se encuentran restos arqueol égicos.

(continua)

®  Registro de Predios; unifica el Registro de Propiedad Inmueble, Registro Predial Urbano y la Seccién Especial de
Predios Rurales. En este Registro se inscriben las Transferencias de Propiedad, Declaratorias de Fébrica,
Urbanizaciones, Hipotecas, Primeras de Dominio, Embargos y Demandas referidas a Predios Urbanos y Rurales.
En virtud ala unificacién también se inscribe € derecho de propiedad y otros derechos o actos relativos a predios
de pueblos jévenes, urbanizaciones populares, entre otros; asi como la inscripcion del derecho de posesion de
predios rurales, entre otros. LaLey 27.755 eslaque crea el Registro de Predios a cargo de la SUNARP, € proceso
de integracién de los registros, se efectuara progresivamente en €l plazo de dos afios.
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RECUADRO 1 (conclusién)

Instituto Nacional de Cultura (INC): Estainstitucion estainvolucrada en € proceso de evaluacién para determinar si
los lotes ocupan lugares donde se encuentran restos arqueol 6gicos.

Instituto de Defensa Civil (INDECI): Es la institucion que establece las restricciones de uso de suelo y éareas de
riesgos. COFOPRI coordina distintos campos de trabajo con las autoridades de INDECI y algunos programas de
entrenamientos parala comunidad.

Empresa Nacional de Edificaciones (ENACE): Es lainstitucion formal del Estado Central a cargo de las soluciones
habitacionales. Frecuentemente |os asentamientos se encuentran sobre propi edades pertenecientes a esta institucion.

Banco de Materiales: Es la institucién a cargo de los prestamos gubernamentales y créditos que se le otorgan a los
propietarios calificados.

Servicio de Agua Potable y Saneamiento de Lima (SEDAPAL): Es la institucion encargada del agua potable y €l
saneamiento de la ciudad de Lima. COFOPRI coordina informacion técnica con esta institucion.

Fuente: Yi Yan, ZoilaZ, (1999).
2.3.2 Las comisiones provinciales para la formalizacién

Para lograr la descentralizacion de las atribuciones de COFOPRI, asi como la expansion de los
programas de formalizacién a las distintas provincias, se crearon en marzo del afio 2001, las
Comisiones Provinciales™ de Formalizacion de la Propiedad Informal, que son las encargadas de
planificar, organizar, coordinar y ejecutar, a través de sus Secretarias Técnicas, €l proceso de
formalizacién de las posesiones informales. Esto implica llevar dicho proceso hasta las oficinas
de registros. Los titulos son entregados posteriormente por e Alcalde Provincial en la
Municipalidad respectiva. Forman parte de estas Comisiones la Municipalidad Provincial, la
misma COFOPRI, la Superintendencia Naciona de Registros Publicos y € Registro Predia
Urbano.

La asistencia técnica y legal es brindada a estas comisiones, a través de las Secretarias
Técnicas, por medio de estas se mantiene actualizada la base catastral correspondiente a la
Provincia o localidad, asi como también la informacién gréfica y legal de los asentamientos
informales. La COFOPRI, supervisa de manera permanente estas Comisiones con la intencién de
gue se cumpla de buena forma el proceso de formalizacion, es la encargada también de emitir las
normas para la generacion de procedimientos administrativos y brindan ademas asistencia técnica
y legal alas Municipaidades Provinciales que asi |o requieran.

2.3.3 Gestion de laregularizacion

Estrategia general para la regularizacién

A pesar de que cada asentamiento presenta caracteristicas y conflictos particulares para la
regularizacion, se disefid una estrategia general para visualizar y solucionar los problemas
comunes que pueden presentarse durante las campafias. La formulacion de la misma estrategia
pretende una puesta en préctica efectiva del programa masivo de regularizacion de tenencia de
tierras.

L os elementos bésicos de esta estrategia son:

1. Elaboracién de evaluaciones legales y fisicas en la zona elegida, para asi identificar y
estudiar los problemas comunes de |os asentami entos implicados en la camparia.

2. Lograr capacidad de anticipacion através de:

10 Decreto Supremo N° 005-2001-JUS.
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a. El trabgo de evaluacion de datos topograficos y de catastro, los cuaes son
necesarios para la regularizacion fisica de los asentamientos, anticipando
requisitos de personal y financiamiento externo.

b. Necesidad de un marco legal paraapoyar € proceso de laregularizacion.

3. Incorporacion de la poblacion de los asentamientos en la campafia para hacerlos
conscientes de la intervencion de COFOPRI en sus comunidades. Coordinacion con
los agentes implicados para una puesta en préctica répida y eficiente del programa
masivo de la regularizacion. Coordinacion de los gobiernos locales autoridades
ingtitucionales para anticipar y para poner en préctica soluciones apropiadas a los
obstaculos encontrados durante €l programa masivo de la regularizacién de la
tenenciade latierradel distrito.

La reforma ingtitucional méas importante realizada por COFOPRI fue la de disefiar un
nuevo sistema de formalizacion de la propiedad, € cual venia a sustituir |os sistemas anteriores de
innumerables procesos burocraticos por uno &gil y de rapida aplicacion. Este sistema cuenta con
|os siguientes procesos:

2.3.4 Diagnoéstico, llamado también proceso cero

El diagnostico esta conformado por una serie de procedimientos técnicos y legales
dirigidos a acopio de informacion preliminar de las diferentes formas de propiedad y de las
posesiones informales, que son susceptibles de ser incorporadas a Programa de Formalizacion.
Se identifican las propiedades; se verifica s estdn inscritas 0 no; y si éstas se encuentran en tierra
publica o privada. Esta corresponde a la fase inicial del diagndstico la cual se denomina como
acopio de datos.

La segunda fase de este proceso corresponde a trabajo de gabinete, donde se realiza un
mosaico cartogréfico de la zona estudiada o “unidad territorial”, se procesa la informacion y se
incorporaalabase gréficay estadistica de COFOPRI.

Se confecciona un expediente de cada posesién informal con informacién relevante y una
ficha resumida que permita un diagnéstico preliminar de la situacion técnico-ega de la posesion
y determinar los problemas que pudieran presentarse en el proceso de formalizacion (si esta sobre
propiedad privada, zona arqueoldgica, zonas de riesgo, en litigios, etc.) y de esta manera
clasficarlay derivarlaa érea correspondiente.

Durante la fase de diagnéstico se realiza un inventario de posesiones informales
clasificadas por Unidad Territorial donde aparece € é&rea a sanear fisica'y legalmente, e nivel
acanzado en su proceso de formalizacion anterior y donde se sefidla el nimero de lotes, fecha de
posesion, resoluciones de reconocimiento, documentacion con la que cuenta el expediente y
principal es observaciones técnicas, legales y sociales.

L os productos del proceso cero son:

* |nventario de la situacion de informalidad dentro del asentamiento;
» Elaboracion de Base Catastral;
» Expedientes preliminares con informacion puntual de cada propiedad.

2.3.5 Saneamiento integral, denominado proceso 1

Este proceso abarca un estudio més profundo de la situacion fisicay legal de los terrenos
informal es, se realiza mediante dos procedimientos, diagndstico y saneamiento.
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En el diagnostico se determina si e terreno ocupado es de propiedad publica o privaday
si su destino corresponde a los usos de suelo establecidos en las normas urbanisticas vigentes.
Asimismo, se identifican las parcelas individuales dentro de los macrol otes.

Durante &l procedimiento de saneamiento se elabora o se verifica el Plano de Trazado y
de Loteo, s serequiere se modifica o corrige, se remite al Registro Predial Urbano (RPU) parasu
calificacion e inscripcion, luego de la cua el RPU asigna un codigo de predio Unico a cada lote.
Este proceso finaliza con la aprobacion del Plano Perimétrico y del Plano de Trazado y Loteo,
gue se inscriben a nombre del Estado (s se trata de terrenos estatales) o de los propietarios
ocupantes (en caso de terrenos adquiridos por sus ocupantes) en € RPU.

2.3.6 Saneamiento individual, correspondiente al proceso 2

La finalidad de este proceso, es andizar la informacion individual para su calificacion e
inscripcion posterior en losregistros y consta de tres etapas.

e Empadronamiento paraidentificar alos poseedores;
»  Procesamiento de informacion recogiday su ingreso posterior a una base de datos,
» Cdlificacion einscripcion de los poseedores en €l Registro de Propiedad.

Durante la etapa de empadronamiento se visita a cada uno de los predios, para verificar la
ocupacion real de los lotes por parte de los pobladores, se recogen pruebas que acrediten una
posesion continua, pacifica, publicay una estancia permanente en € |ote. Después del ingreso de
informacion a la base de datos, se verifica si se cumplen los requisitos legales, en caso positivo,
se les reconoce €l derecho a recibir la propiedad del lote ocupado. En caso de que € terreno sea
de propiedad de los ocupantes, permite regularizar sus contratos de adquisicion de los predios
singulares.

El disefio del proyecto de Derechos de Propiedad Urbana, estimé que los costos de los
procesos de titulacion no debian superar los 15 dblares para €l primer registro en el RPU y otros
15 ddlares para el registro de la hipoteca. Asimismo los costos unitarios del COFOPRI para la
emisién de titulo no debia superar los 35 délares.

RECUADRO 2
PROCESOS DE GESTION PARA LA REGULARIZACION DOMINIAL
A TRAVES DE LA COFOPRI
Proceso 0: Planeamiento estratégico
— ldentificacion de posesionesinformales;

— Estudio de antecedentes municipales;

— Generacion de Planos prediagnéstico incorporando informacion gréfica;

— Producto: Expediente informacion graficay legal.

Proceso 1: Formalizacién integral

— Andlisisfisico: verificacion de zona de riesgo y arqueol dgica;

— Andlisis legal: Estudio de documento de instituciones que sustentan el informe (RPI,
Superintendencia de Bienes Nacionales, Registro Publico de Mineria, Programa Especia de
Titulacién de Tierras-Ministerio de Agricultura, Poder judicial

— Productos: Planos perimétricos y de localizacion
— Inscripcién en el RPU.

Proceso 2: For malizacién individual
— Difusién masiva en asambleas

— Empadronamiento casa por casa;
— Cdlificacién de pruebas de posesion delote;
— Inscripcién en e RPU (titulo de propiedad) y titulacion individual en la municipalidad.

Fuente: Elaboracién propia
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Se adjudica a titulo gratuito el derecho de propiedad de lotes ubicados en terrenos del
Estado, a favor de sus poseedores o de los solicitantes de lotes en los casos de los programas de
adjudicacion de lotes de vivienda que desarrolle COFOPRI, conforme a los requisitos
establecidos. Excepcionamente, la adjudicacion es a titulo oneroso en los casos que sefide la
COFOPRI y de acuerdo a Articulo 1° de la Ley N° 27.046, que modifica el Articulo 3° del
Decreto Legidativo N° 803.

Participacion

La participacion y la colaboracion por parte de la comunidad se desarrolla antes y durante
€l proceso de regularizacion para asegurar €l éxito del mismo (Yi Yang, 1999). El proyecto posee
una oficina de informacion que se encarga de recoger los requerimientos y dudas expresados por
la comunidad. Estas inquietudes son incorporadas en los procesos futuros de regularizacion.
Antes de comenzado el proceso de regularizacién de dominio, la poblacion se encuentra
informada de los beneficios de la tenencia segura y de la metodologia del proceso de
formalizacién en el cua estaran involucrados.

Se estimula a las empresas privadas a que participen en las evaluaciones técnicas de los
trabajos en €l proceso de regularizacion a través de financiamiento externo. Su participacion esta
también presente cuando se encuentran casos de derecho de propiedad de privados. Se promueven
|as negociaciones entre partes.

2.4 Marco financiero

La COFOPRI, segin € mensge presidencial del Decreto 803, constituye un item dentro del
Presupuesto Nacional. Esta posee autonomia técnica, funciona, administrativa, econémica y
financiera. En cuanto al financiamiento, € plan original contemplaba hacer una inversion de 66.3
millones de délares, por un periodo de 4 afios (30 noviembre de 1998 a 30 de junio del 2003), de
este total, 38 millones lo aportaba e Banco Mundia a través del Proyecto de Derechos de
Propiedad Urbana (Crédito Externo); y lo restante corresponde a la contrapartida nacional, 24.3
millones aportado por el gobierno peruano y 4 millones aportado de parte de los beneficiarios
(Calderon, 2003).

Las fuentes de financiamiento tienen en cuenta la clasificacidn de los recursos publicos,
oficializados mediante el calendario de compromiso mensual, los cuales son procesados de
manera trimestral para € respectivo andlisis. La gecucion de ingresos proviene de los estados
bancarios y de los balances de gecucion del presupuesto. La gecucion de gastos se organiza
segun categoria y grupo genérico, detallada por fuente de financiamiento trimestralmente. Los
resultados de operacién tienen como soporte € avance fisico de metas, 0 sea €l nimero de lotesy
titulos inscritos en e Registro Predial Urbano y Registro de la Propiedad Inmueble (COFOPRI,
2004).

' CUADRO 3
PRESUPUESTO SEGUN COMPONENTES DEL PROYECTO DE DERECHOS
DE PROPIEDAD URBANA (PDPU)

Actividades Presupuesto
(en US3)

1. Reformas del mercado inmobiliario 1,16 millones
1.1 Marco ingtitucional y legal 0,34 millones
1.2 Promocion de inversion 0,28 millones
1.3 Monitoreo econémico y social 0,54 millones

2. Organizaciones Nacionales 13,07 millones
2.1 Fortaecimiento de la Administracion del RPU 5,17 millones

(contintia)
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CUADRO 3 (conclusién)

Actividades Presupuesto
(en USS)
2.2 Fortalecimiento de la Administracion COFOPRI 1,34 millones
2.3 Desarrollo ingtitucional de COFOPRI y RPU 1,16 millones
2.4 Desarrollo de los recursos humanos 2,17 millones
2.5 Desarrollo del proyecto 4,13 millones
3. Conversién dela propiedad infor mal existente 52,06 millones
3.1 Recoleccion y andlisis de lainformacién relacionada con la propiedad 0,44 millones
3.2 Implementacién del Plan Nacional de Formalizacion 5 162,00 millones

Fuente: Proyecto de Derechos de Propiedad Urbana, Banco Mundial.

La Ley Complementaria N° 27.046, en su articulo 3°, la cual modifica € articulo 6° del
Decreto legislativo 803, enuncia como recursos de la Comisién |os mencionados a continuaci on:

1. Los que le otorgue la Ley Anual de Presupuesto y las normas que la modifiquen o
complementen;

2. Los recursos propios que obtenga por la prestacion de sus servicios a titulo oneroso;
los intereses que obtenga por la administracién de sus recursos propios; y 10s recursos
que obtenga por la adjudicacién de lotes a titulo oneroso;

3. Las donaciones y legados que reciba, los créditos internos y externos de fuentes
bilaterales 0 multilaterales y los recursos provenientes de la cooperacion técnica
internacional; y,

4. Otrosrecursos que se le asignen.

3. Analisis de los resultados de acuerdo a los objetivos del
proyecto

El PDPU se planted desarrollar tres objetivos fundamentales para alcanzar € objetivo de
desarrollo del proyecto:™

3.1 Reforma del mercado inmobiliario urbano

Layarecalcada situacion de las normas e institucionalidad existentes, que no pudieron afrontar la
existencia de més de un millén de propiedades informales, gesté la necesidad de lareformay la
creacion de normas para entender y solucionar la dindmica de la informalidad. La idea era
identificar, por parte de las entidades gjecutoras de la actual politica de formalizacion, los
obstacul os asociados a la hormativa en vigencia y entender 1os procedimientos administrativos y
de operacion de las organizaciones publicas y privadas las cuales estaban involucradas en €
proceso de formalizacion de derechos de propiedad. Se buscaba identificar y dar respuesta a
nuevas formas de propiedad informal asi como tratar de mantener bajos |os costos de transaccion
para obtener la propiedad formal para que lainformal no se convierta en una opcion.

11 Estos son |os resultados alcanzados hasta |a fecha evaluados desde e Programa. Se encuentran disponibles on-line
en lapaginainstituciona dela COFOPRI y e PDPU.
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3.1.1 Avances

La Mision de Supervision del proyecto para € afio 2000, acordd que dentro del marco
legal e institucional era necesario llevar a cabo las reformas de normas legales para a canzar 1os
objetivos del proyecto y la definicion de la mision futura de COFOPRI. Entre las normas més
importantes a crear y modificar son las relacionadas a la unificacién de los Registros y a
funcionamiento permanente de la COFOPRI.

Paralograr estareformalegal einstituciona se contrataron consultorias. Las hormas, una
vez visadas por las instancias correspondientes, fueron puestas en préctica, ayudando a expandir
el proceso de formalizacion a otras ciudades que poseian distintos grados de informalidad.

Lacreacion de un marco legal adecuado para e proceso de formalizacion de la propiedad
informal, ha permitido que las familias beneficiadas por € Plan de Formalizacién posean
seguridad por los titulos obtenidos y la posibilidad de solventar |os mecanismos financieros para
la generacion de un mercado inmobiliario através de laformalizacion de su propiedad.

Logros en los procedimientos administrativos y de operacion:

»  Creacion de un procedimiento de formalizacién seguro, de bajo costo y masivo.
e Ordenamiento de los procedimientos administrativos de la formalizacién.

» Eliminacién de los obstaculos que acompafian a la aplicacion de los mecanismos
“tradicionales’ de formalizacion.

» Consideracion de uno de los conyuges como beneficiarios de una adjudicacion, no a
ambos si uno de estos ha abandonado el hogar.

» Unificacion de criterios de interpretacion y de aplicaciéon de normas a fin de generar
seguridad juridicay conocimiento de las normas por parte de los usuarios.

e Generacion de una serie de mecanismos gue permiten a los gjecutores del programa
afrontar y solucionar casos de posesi ones sobre zonas arqueol 4gicas, zonas riesgosas,
posesiones ubicadas sobre vias, etcétera.

* Introduccion de la conciliacion como medio aternativo de solucion de conflictos.

» Emision de normas que permitan a los poseedores de predios de propiedad privada
acceder a créditos para adquirir tales predios.

Leyes y decretos aprobados, los cuales han ayudado a la concretizacion de las acciones
de formalizacion:

1. Laley N° 27.046, Ley Complementaria de Promocion del acceso de la Propiedad
Formal.

2. El Decreto Supremo N° 009-99-MTC, Texto Unico Ordenado de la Ley de
Promocion ddl Acceso ala Propiedad.

3. El Decreto Supremo N° 013-99-MTC, que aprueba el Reglamento de Formalizacion
de la Propiedad a cargo de COFOPRI, y su modificatoria, el Decreto Supremo N°
016-99-MTC.

4. Laley N° 27.136, Ley de Acceso a Crédito parala Formalizacion de la Propiedad.

5. El Decreto Supremo N° 031-99-MTC, que aprueba el Reglamento de Formalizacion
de la Propiedad Informal en Urbanizaciones Popul ares.

6. El Decreto Supremo N° 032-99-MTC, que aprueba el Reglamento de los
Procedimientos Administrativos de Declaracion de Propiedad mediante la
Prescripcion Adquisitiva de Dominio y la Regularizacion del Tracto Sucesivo, asi
como de Declaracion de Reversion sobre predios matrices o lotes adjudicados por
entidades del Estado.
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7. El DS 039-2000-MTC, Reglamento del Tribunal Administrativo de la Propiedad o
Reglamento de |mpugnaciones de COFOPRI.

8. El DS 010-2000-JUS, Reglamento de Conciliacion de Conflictos que surjan en €l
Proceso de Formalizacion de la Propiedad a cargo de COFOPRI.

3.2 Promocion al crédito e inversiones

Para lograr la sostenibilidad de las reformas de formalizacion, es necesario que los pobladores
conozcan los beneficios posteriores alaformalizacion de la propiedad. La potencial utilizacion de
la propiedad como garantia para acceder a crédito es el elemento principal en este sentido.

El proyecto PDPU se ocup6 de estudiar las oportunidades para promover la utilizacién
econdmica de los titulos formalizados en € mercado, las indagaciones se hicieron en torno a tres
aspectos.

1. Losobstéculosy costos de transaccion que se derivan de las normas sobre propiedad
y disposicion de bienes,
2. Loscostosdelaofertaformal de crédito; y

3. Las caracterigticas de la demanda de crédito de los sectores formalizados. La
resultante es un mecanismo para ayudar a crear relaciones entre el mercado y los
pobladores formalizados, basado en la reduccion de los costos de determinacion de
potenciales prestatarios a través de la informacion generada en los procesos de
formalizacion.

3.2.1 Avances

A partir del Estudio de la demanda, oferta y fuentes del crédito del sector informal se
lograron identificar caracteristicas esenciades de las mismas dentro de los sectores que estén
siendo formalizados; también permitio identificar los comportamientos frente al crédito y las
variables de las que depende el acceso a mismo.

Con esta informacion més un estudio sobre obstéculos legales, hecho durante el
comienzo del proyecto, se contraté una consultoria? internacional, para disefiar junto a los
coordinadores del proyecto una propuesta integral que permita acceder a los beneficiarios de la
regularizacion a mercado formal. Hasta ahora la consultoria ha presentado un informe de
diagndstico del marco ingtitucional y andlisis del mercado crediticio.

Dos recomendaciones claves del diagnostico fueron integradas a Decreto de Urgencia
091-2000, una de €llas referida a esquema de financiamiento con recursos del Fondo Mi
Vivienda; y la otra a andlisis de factibilidad para la creacion de un sistema de informacion
integrado. Este Ultimo sirvi6 de base para la creacion por parte de COFOPRI de una Central de
Informacion Positiva.

La Centra de Informacion Positiva (CIP), es un sistema de informacion gerencia que
tiene actualmente registrado el perfil socioecondmico de aproximadamente 800 mil personas
como potenciales sujetos de créditos de consumo, para capitd de trabgjo e hipotecario a largo
plazo. Esta central eslaresultante de la sumatoria de |las bases de datos de la COFOPRI, el RPU e
instituciones publicas y privadas que poseian informacion de los nuevos propietarios. Se disefio
con €l fin de proporcionar informacion a empresas interesadas en ofrecer productos a la poblacion

2 El Estudio para realizar 1a Propuesta Integral es dirigido por la firma Group for Home and Infrastructure Finance
(GHIF), andlizala demanda de créditos por parte del pablico objetivo, la oferta de crédito del sistema financiero, €l
marco legal e institucional, la experiencia internacional, lainversién no crediticiay la factibilidad de construir una
base de datos para identificar el mercado potencia para el desarrollo de mercado crediticio y de inversiones en €
sector recientemente formalizado.
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ya formalizada. Los beneficios que se estima alcanzar con la creacion de la misma son: la
reduccion en los costos de transaccion, mayor facilidad para la evaluacién del riesgo relacionado
con los prestatarios, incremento de la competencia entre las instituciones financieras y fomento a
la cultura de pago.

3.3 Monitoreo socioecondmico

El monitoreo socioeconémico dentro del proyecto, fue disefiado con dos propositos. primero,
verificar los beneficios sociales y econdmicos ligados a la formalizacion de la propiedad; y
segundo identificacion de problemas y oportunidades para al canzar 10s objetivos del proyecto. El
levantamiento de informacién cuantitativa y cualitativa de la repercusion de la formalizacion en
el ambito publico y privado; asi como el andlisis de los costos monetarios de interaccién de los
beneficiarios con € programa de formalizacion seran los elementos que se proporcionaran a
través de este proceso de andlisis.

3.3.1 Avances

Se elabor6 un informe por parte de la Consultora “ Apoyo Consultoria’, que consideré la
Encuesta Linea Base realizada por € Instituto “Cuanto”, éste permitié elaborar indicadores de
impacto del proyecto, asi como la realizacion de un andlisis de los beneficios obtenidos por la
poblacion através del Programa de Formalizacién. Las conclusiones de |os resultados observados
fueron las siguientes:

1. Existe un mayor nivel de inversion en vivienda asociado a un mayor grado de
seguridad legal sobre la propiedad.

2. Los pobladores con titulo COFOPRI presenta un mayor nivel de seguridad sobre la
propiedad que el resto.

3. Lapoblacion posee la percepcidn de que existe incremento del valor de la propiedad
araiz del titulo COFOPRI.

4. Los poseedores de titulos COFOPRI accedieron a mejores condiciones de
financiamiento.

5. Los poseedores de titulo COFOPRI presentan € mayor porcentgje de hogares que
utilizan su vivienda para actividades econémicas.

6. El no poseer documentos de propiedad es una de las principales razones para €
rechazo de una solicitud de crédito entre la poblacion de bajos ingresos.

3.4 Organizaciones nacionales para la propiedad

Se busca la sostenibilidad a largo plazo de las instituciones vinculadas a Plan Naciona de
Formalizacion, a través del fortalecimiento administrativo e ingtitucional de las mismas. La idea
es proporcionar asistencia técnica a Registro Predial Urbano de manera que pueda continuar
cumpliendo su funcién dentro del Programa. En cuanto al fortalecimiento administrativo de
COFOPRI se busca aumentar sus capacidades para que la mision del Plan Nacional de
Formalizacion se expanda a otras areas urbanas. El fortalecimiento institucional de los dos
organismos se lograria a través del desarrollo de procedimientos y reformas que apuntan a la
sustentabilidad a largo plazo de las mismas. Para lograr este fortalecimiento ingtitucional se han
determinado |os siguientes propositos:

i) Desarrollo y establecimiento de mecanismos de responsabilidad
i) Definicion del funcionamiento futuro de los registros unificados
iii) Definicion de COFOPRI alargo plazo
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3.4.1 Avances

Paralograr |a sostenibilidad de la funcién de registro de propiedades gercidas por el RPU
dentro del Plan Nacional de Formalizacién y su unificacién con e Registro de Propiedad
Inmobiliario (RPI), sereaiz6 un estudio que recomendaba | as siguientes acciones:

Acciones a corto plazo: Estén dirigidas a desarrollar la promocién de la cultura de
registro; la capacitacion de personal; la actualizacion con base catastral del RPI; la utilizacién de
infraestructura de los dos Registros; y a la creacion de un proceso Unico de reclamos para €
mejoramiento del sistema.

Acciones alargo plazo: Buscan la definicion dd rol de los Notarios dentro del proceso de
registros; la integraciéon de la base de datos y sistemas de informacion de los dos Registros, a
igual que e desarrollo de una base catastral paralas partidas registrales del RPI del sector urbano;
la integracién de personal administrativo de ambos registros; la definicion de tarifas asequibles y
equitativas; y €l desarrollo de iniciativas para la mejor utilizacion de la informacion de los
Registros.

En cuanto al fortalecimiento administrativo de COFOPRI se ha desarrollado un sistema
de formalizacién (procesos O, 1, y 2, recuadro 2), € cual esta relacionado con el RPU. Se ha
desarrollado también un sistema de atencion a publico € cua proporciona informacion sobre €l
proceso de formalizacion. Esta informacion se encuentra disponible “orHine”, asi como la
informacion financiera del Programa. En cuanto a uso de tecnologia de informaciéon se han
efectuado avances que permiten una mejor administracion de los recursos aportados, asi como
unamejor atencién al publico tanto en e Registro Predial Urbano como en la COFOPRI.

3.5 Conversion de la propiedad informal existente

Este objetivo posee dos ges fundamentales para su desarrollo, primero € acopio y andlisis de la
informacion relativa a la Propiedad; y segundo la implementacion del Plan Naciona de
Formalizacion.

En cuanto a primer ge las actividades a desarrollar son la recoleccién, revision,
investigacion y calificacion de los datos necesarios, para otorgar € derecho de propiedad. Este
proceso debe asegurar que las propiedades formalizadas sean legalmente seguras y aceptables en
el mercado. Este trabajo se ha venido realizando por COFOPRI y el RPU através de los procesos
0, 1y 2 (recuadro 2).

En cuanto a la Implementacién del Plan Nacional de Formalizacion, segundo €e de este
objetivo, tenia como meta regularizar 950.000 propiedades y registrar 800.000 titulos de
propiedad urbanaindividua en ocho &reas urbanas.

La mayor parte de los recursos del Proyecto PDPU esta destinada a la implementacion
del Plan, éste financia honorarios para € persona que implementara los procesos 0, 1y 2
(Recuadro 2); la contratacion de 412 consultores para COFOPRI y 84 para el RPU, y por
empresas de servicios el contrato de 420 personas para ambas ingtituciones. También financia
bienes, incluyendo equipos y sistemas informaticos y 10os necesarios para €l establecimiento y
equipamiento de oficinas provinciales; servicios de mapeo y productos catastrales. Se ha logrado
alafechalaformalizacion de casi 2 millones de lotes, superando lametainicial.

3.5.1 Criterios técnicos

En € afio 1997 e programa tenia como meta regularizar 1.200.000 propiedades
informales en 8 areas urbanas de Perl. En noviembre del 2004 el nimero de lotes regularizados
ascendio a 1.929.070 lotes, de los cuales 1.425.688 han obtenido titulo de propiedad o la
regularizacion de los mismos. Para solucionar |la realidad de la informalidad urbana la Comision
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de Formalizacion se vio en la necesidad de ampliar la cobertura de sus acciones de regularizacion
a distintas modalidades de la propiedad informal. En Perl éstas se han caracterizado como
Asentamientos Humanos, Asociaciones y Cooperativas de Vivienday Programas de Vivienda del
Estado. Durante los afios de evolucién de la COFOPRI, los asentamientos humanos han ocupado
el porcentaje mas ato dentro de la poblacién beneficiaria, comprendiendo el 81% a septiembre
del 2001.

3.5.2 Caracterizacion de latenencia informal en el Peru

1. Asentamientos humanos: Es la forma de urbanizacion que se realiza a través de la
invasion organizada de predios publicos o privados, utilizando distintas estrategias;
ocupaciones paulatinas, ocupaciones Vviolentas, autorizaciones indirectas 0
reubicaciones hechas por e gobierno.

2. Urbanizaciones populares: Clasificadas por ley con este nombre, se definen como
las organizaciones de pobladores que mediante formas asociativas permitidas
(asociaciones de viviendas, cooperativas y asociaciones pro vivienda) acceden a la
propiedad de grandes extensiones de terreno para desarrollar intervenciones urbanas
regulares. Debido a las fallas que posee e sistema legal, evidenciado en la
imposibilidad de culminar con los trAmites administrativos necesarios, permanecen
en lainformalidad.

3. Centros urbanos informales. Son asentamientos que se forman en tierras de
expansion de las grandes ciudades que aln poseen uso agricola. No entran en la
categoria de invasiones ya que su origen se encuentra en la subdivision, urbanizacion
y venta clandestina de estos terrenos agricolas a mano de sus propietarios (ex
parceleros de las grandes cooperativas agrarias, 0 ex beneficiarios de Reforma
Agraria).

4. Centros poblados: Se denomina centro poblados a todo asentamiento (“pueblos’,
“villas’, “villorrios’, “caletas’, “tambos’, “pueblos tradicionales’) creado con fines
urbanos en la periferia urbana de grandes ciudades. Es un sector informal que ha
generado nuicleos urbanos consolidados sin que exista un historial de dominio ya que
las transferencias de posesiones o propiedad se han redizado a través de
procedimientos de escrituras publicas, escrituras publicas imperfectas, contratos
simples o acuerdos verbales.

3.5.3 Tierras de propiedad publicay privada

El articulo 4° de la ley N° 27.046 estipula la facultad de la COFOPRI para titular los
terrenos estatales, fiscales y municipales®® ocupados por pobladores de cualquiera de las
modalidades de posesién, ocupacion o titularidad. La solicitud por parte de COFOPRI a los
registros constituye mérito suficiente para que se inscriba su titularidad sobre dichos terrenos
estatales en €l Registro. Se suspenderan los procedimientos judiciales destinados a obtener la
desocupacion de terrenos que hayan sido iniciados por parte de cualquiera de las entidades
estatales dueias de latierra.

La COFOPRI posee la facultad™ de destinar para fines de vivienda, éreas estatales que
actualmente conforman terrenos de equipamiento urbano y aportes reglamentarios, destinados a

13 son aaquellos cuya titularidad o derecho de propiedad corresponda a cualquier entidad del Estado, incluyendo sus

organos, organismos y dependencias; a las empresas estatales, fiscales y municipales, inclusive las de Derecho
Privado en la que laentidad estatal esla Unica propietaria; alas universidades nacionales y beneficencias publicas

14 Articulo 3° del Decreto de Urgencia N° 091-2000. La lista de inmuebles suministrada por la SNB ascendia a 237
predios, de los cuales se priorizaron 8 terrenos que poro su localizacion tienen vocacion de vivienda.
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educacién, salud y otros usos diferentes a parques. Con la ayuda de la Superintendencia de Bienes
Nacionales (SNB), la cual identificay prioriza los terrenos de posible intervencion, la COFOPRI
sanea los terrenos del Estado que podran finalmente ser aprovechados por e Fondo Hipotecario
de Promocién a la vivienda, MIVIVIENDA, el cual promueve el acceso de la poblacion a la
propiedad privada de vivienda, focalizandose en |las de interés social.

Cuando se traté de terrenos de propiedad privada se promovera la conciliacion entre
propietarios y poseedores. El acta con acuerdo conciliatorio constituye titulo de gecucion. Los
derechos, deberes u obligaciones ciertas, expresas y exigibles que consten en dicha acta se
sustancian através dd proceso de g ecucion de resoluciones judiciales.

3.5.4 Medio ambiente, asentamientos en zonas de riesgo o areas arqueologicas

Como se vio en el proceso de gestién de COFOPRI, especificamente en e proceso 1, se hace un
andlisis fisico que contempla la verificacion de zonas de riesgo y arqueol 6gicas. En |as ocasiones
gue la COFOPRI encuentre a pobladores que ocupen zonas no aptas para vivienda por constituir
zonas riesgosas, carente de higiene y salubridad, definirala necesidad de reubicacion.

3.6 Criterios generales

3.6.1 Impactos especificos y sostenibilidad

Segun Clichevsky (2003), la cantidad de soluciones otorgadas por un programa de
regularizacion dominial, depende en gran medida del nivel estatal que los g ecutay de la cantidad
de recursos econdmicos financieros que destinen los gobiernos para su implementacion. El autor
considera el programa de Regularizacion Peruano, como uno de 1os més exitosos en términos de
escrituras concedidas, y recalca, que a pesar de la existencia por varias décadas de programas de
regularizacion, la titulacién masiva se produjo a finales de los afios hoventa con la entrada de
COFOPRI, donde en menos de 3 afios se legalizaron mas de un millén de lotes.

Como se mencioné anteriormente, COFOPRI desde agosto del afio 1996, hasta la actualidad
(noviembre 2004) halogrado formalizar 1.929.070 lotes en las ciudades de Lima, Callao, Ancash,
Arequipa, Ayacucho, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque, Loreto, Moquegua, Pasco, Piura,
Tacnay Ucayali. Estos han pasado por € proceso de saneamiento e inscripcion posterior en €l
Registro Predial Urbano, donde se ha fallado afavor del Estado cuando son terrenos estatales o a
favor de las personas juridicas propietarias del terreno cuando se ha tratado de urbanizaciones
populares. Del total hasta la fecha 1.425.688 han obtenido sus titulos de propiedad o la
regularizacion de los mismos (proceso 2 6 saneamiento individual).

CUADRO 4
LOTESY TiTULOSFORMALIZADOS POR COFOPRI E INSCRITOSEN EL RPI /RPU
DISTRIBUIDO POR TI1PO DE POSESION

Departamento | Asentamientos Humanos Urbanizaciones Programas de Vivienda
Populares
Lotes Titulos Lotes Titulos Lotes Titulos
Total Lima 560 010 480 358 77 499 39483 156 916 123 446
Total Provincias 1013980 703 793 13710 5631 106 955 72977
Total Nacional 1573990| 1184151 91 209 45114 263871 196 423

Fuente: COFOPRI, datos actualizados noviembre 2004.

Como se ve en € cuadro anterior, del tota de lotes con titulos inscritos, 1.184.151
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centros poblados, pueblos tradicionaes); 45.114 a propietarios de viviendas en urbanizaciones
populares (asociaciones y cooperativas de vivienda); y 196.423 a beneficiados de Programas de
Vivienda del Estado. Se estimd que este proyecto beneficiaria aproximadamente a 4.000.000 de
personas que viven en condiciones de pobreza. Las acciones de la politica de formalizacion
gecutada por la COFOPRI han beneficiado a més de 6.327.642 pobladores de posesiones
informales, urbanizaciones populares y programas de vivienda del Estado a nivel naciona
(COFOPRI, 2004).

Uno de los indicadores claves de desarrollo del proyecto “Derechos de Propiedad
Urband’ estaba referido a aumento de la participacién de la mujer como propietaria. Los
resultados de desarrollo del proyecto, desde sus inicios a afio 2002, muestran que la mayoria de
los titulos otorgados fueron registrados a favor de mujeres, contando con un 67,41% en 1999,
67,57% en € 2000, 63,68% en & 2001 y 67,03% en el 2002. Este logro parece estar vinculado
con la superaciéon de la préctica de considerar a dos beneficiarios cuando uno de ellos ya ha
abandonado el hogar tiempo atrés.

El estudio Linea de Base, realizado en el afio 2000 encargado por el PDPU, estimaba que
la titulacion hecha por COFOPRI podia estar subestimada ya que un 80% de los titulados por la
Comision ya contaba con un titulo o documento que avalaba la propiedad. Kagawa (2001)
también hace referencia a la doble titulacién; argumenta como en ese momento COFOPRI habia
podido llegar a la meta cuantitativa prometida a través de una estrategia rapida y eficiente. Sin
embargo hace la observacion de cuantas de estas propiedades registradas hasta ese momento
fueron exclusivamente tituladas mediante las operaciones de COFOPRI y cuantas fueron las
transferidas desde & Registro de Propiedad Inmobiliario a Registro Predia Urbano (préctica
extendida pero no declarada). “ Apoyo” (2000) también argumenta acerca de la valoracion de los
titulos de COFOPRI por parte de los pobladores; sefiala que no es tan evidente que estos sean mas
valorados que los obtenidos, a través de la municipalidad o en compra—venta. La explicacion a
esta observacion se encuentra, primero, en la incidencia de la cultura informal dentro de la
poblacion; y segundo, el desconocimiento por parte de los pobladores de los organismos de
registro.

Para andlizar las sostenibilidad econémica del programa no se puede obviar la situacion
econdmica que Vvivio e Pert a finaes de los afios noventa (producto de la crisis mundial y las
inclemencias climéticas). La titulacion masiva que desarroll6 el Plan Naciona de Formalizacion
coincidié con la recesion econdmica de fines de los noventa, hubo una interrupcion del
crecimiento econdmico gue se habia sostenido entre los afios 1993—-1997. En consecuencia hubo
una recesion de las actividades orientadas al mercado interno y un menor ingreso de capitales a
corto plazo por lo que el sistema financiero tuvo que enfrentar una restriccién en sus niveles de
liguidez y una elevacién de la morosidad. Las pequefias y medianas empresas resultaron afectadas
ya gque la banca comercial tradicional redujo e crédito para éstas (Portocarrefio, citado en
Calderén 2003). En este contexto, la Situacion no resulto distinta para familias de menores
recursos; era mas costoso parala bancaformal otorgar préstamos pequefios.

Una de las hipétesis fundamental es, sino la central, de la politica de formalizacién era la
propiedad como mecanismo de acceso al crédito. Los resultados mostrados en € estudio Linea de
Base argumentan respecto a la poca claridad de este efecto, mas bien afirma que la forma de
acceder al crédito esta vinculada a la capacidad de pago del solicitante. Se mostraron resultados
donde la probabilidad de aprobacion de prestamos era similar tanto para titulados de COFOPRI
como para aquellos que no poseian ningun titulo u otro tipo de propiedad (municipal o de compra
y venta). Se encontré gue un gran nimero de estas familias no habian solicitado crédito formal,
las razones dadas por |os titulados por COFOPRI fueron las siguientes: un 50% de los titulados
afirmo poseer temor de no poder pagar el préstamo; e 32% consideraba un riesgo endeudarse; y
el 8,8% argumentaba respecto a las altas tasas de interés. El 43% restante si accedio a crédito a
través de distintas fuentes de financiamiento, 18,6% a través de la banca formal; €l 47,6% por

31



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Experiencias embleméticas en la superacion de la pobreza ...

medio de la semi—formales (Banco de Materiales y Empresa Naciona de Construcciones y
Edificaciones, ENACE) y 34% através de las fuentes informal es.

Otra investigacion™® muestra una mayor relacion entre titulo de propiedad y acceso a
crédito. Sin embargo, este mismo estudio encontrd que el crédito a los titulados estaba otorgado
en un 100% por entidades publicas (Banco de Materiales y ENACE) no por la banca privada
formal. Esto demostraria, segiin Calderon (2003) un acceso a crédito a través de la propiedad
subsidiado por el mismo Estado. En cuanto a acceso a créditos hipotecarios € resultado ha sido
aun menor, los sectores de menores ingresos que son la mayoria de la poblacion titularizada no
poseen la costumbre de acceder a esta préctica (no poseen |0s ingresos mensuales requeridos por
la banca privada). Se constatd que para 1.049.000 titulos otorgados sdlo € 1,6% accedi6 al
crédito hipotecario.

La provision de los servicios publicos (agua, alcantarillado y electricidad) después de la
titulacién, se ha dado en un porcentgje relativamente bagjo. Pero esto no necesariamente esta
vinculado a tema de la tenencia sino de la planificacion de los servicios publicos, que no
necesariamente se vincula con los procesos de formalizacion de la propiedad y de &reas urbanas.
En cuanto al mejoramiento de las condiciones de la vivienda se ha encontrado que la mayoria de
los titulados hicieron mejoras antes de la titulacion (Apoyo, 2000).

3.7 Conclusiones

Qui zas resulte todavia prematuro, analizar los resultados en & &mbito de superacion de la pobreza
y la precariedad urbana (como resultado) del Programa de Regularizacion Naciona
implementado por la COFOPRI, por € escaso tiempo que existe desde su implementacion.
COFOPRI se propuso establecer unarelacion formal, entre la distribucion de titul os de propiedad,
€l acceso a mecanismos formales de crédito y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion. Los resultados mostrados por la COFOPRI, muestran una superacion con creces del
numero estimado de lotes a regularizar, como titulos a sanear, sin embargo el circulo virtuoso
propiedad—crédito-mejora de la calidad de vida no se ha logrado concretizar, quedando aun
pendiente.

A pesar de labuenay eficiente puesta en marcha del proceso (procesos 0, 1, 2, Recuadro
2) de regularizacion predia, culminando en la obtencidn de titulos de propiedad, 1as acciones del
programa atienden claramente a la reforma y fortalecimiento institucional de las entidades
vinculadas a dicho proceso. Esto sin duda se podria considerar como la primera fase para dar
sostenibilidad a una politica con miras ala superacion de la pobrezay precariedad. Pero paratales
fines deberia articular y vincular el Programa con otras politicas, planesy programas socialesy de
ordenamiento territorial y urbano, en orientaciones de tratamiento integral del hébitat.

Sin duda la labor de la formalizacion, debe estar vinculada mas fuertemente a gobierno
local, actor que a la vuelta de los afios recuper6 parte de sus roles dentro de la politica (abril
2001), actuando hoy en dia en coordinacion con la COFOPRI. Los procesos de descentralizacion
debieran hacer efectivo € fortaleciendo de estas instancias. La COFOPRI contintia bajo €l alero
del Ministerio de Justicia, como organismo auténomo dependiente, que de alguna manera ha

1 Lainvestigacion realizada por Julio Calderén sobre la Encuesta Nacional de Hogares que realiza el Instituto

Nacional de Estadisticas e Informatica mostré que en 1998 en Lima de 26.474 familias con titulos, un 48%
recurrié a créditos mientras que 46% utilizaron sus recursos (ahorros) propios, y € resto obtuvo donaciones o
regalos. En tanto que en Lima, las familias que no tenian titulo de propiedad un 72% utilizd sus propios recursos
(ahorros) y, un 26% recurrié al crédito. Argumenta que esta informacion mostraria, en un primer nivel, una
relacion entre formalizacion y mayor acceso a crédito. Para € afio 1999, en que se sienten los efectos de la
recesion, en las familias tituladas €l rubro recursos propios se incrementaa 62% y, €l acceso a crédito se reduce a
38%, esto es, caer en 10 puntos. Mientras que en las familias no tituladas el uso de recursos propios se mantiene
pero, cae el acceso a crédito a 21%, esto es, 5 puntos menos. Esta informacion mostraba los efectos de los
problemas del sistema financiero y también la caida en los ingresos.
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contribuido a que la politica sea sdlo correctiva y no preventiva, a través del indulto de las
invasiones, realizadas entre el mes de marzo de 1996 y diciembre del 2001.

A pesar de que € contexto econdmico de la aplicacion de la Palitica no favorecio la
incorporacion de la banca privada en € financiamiento de créditos menores, existe la tendencia
del sector formal privado a no financiar a las personas de menores recursos por no poseer
capacidad de pago seglin sus ingresos, entonces la cultura de la informalidad sigue persistiendo,
recurriendo las personas ya formalizadas a las fuentes de financiamiento informal. Como dice
Calderdn (2003), la politica de formalizacion de la propiedad no ha afectado al crédito informal y
no ha logrado aumentar € uso del formal por parte de los regularizados y mucho menos el uso de
la hipoteca. La evidente mejora de las instalaciones habitacionales comprobadas por distintos
estudios ha sido gracias a apoyo del Banco de Materides € cua ha dado crédito subsidiado a
gran parte de los pobladores formalizados.

Unos de los beneficios més claro del proceso de formalizacion de la COFOPRI es la
rapidez que ha adquirido € mismo. En el Pera formalizar una propiedad exigia 207 pasos, 52
oficinas, 6 aflosy 11 meses. La obtencién de titulos de propiedad experiment6 una reduccion a 45
dias de tramites (ver anexo).

3.8 Recomendaciones

Como se ha sefialado en las conclusiones, las acciones del Programa Naciona de Formalizacion
de la Propiedad Urbana, a través de su organismo ejecutor COFOPRI, ha logrado un éxito
cuantitativo considerable a nivel de predios registrados. No desestimando éste éxito, ya que estas
acciones han logrado integrar grandes extensiones de terrenos a la ciudad, dotando a la vez de
seguridad de la tenencia a los habitantes de los mismos, se recomienda que las acciones de una
politica pablica urbana de regularizacién predial, se vincule més intensamente a politicas y planes
de ordenamiento territorial y urbano, sobre todo a politicas de viviendas y de dotacién de
infraestructura.

La politica de regularizacion dominial €ecutada por el Estado, a través de COFOPRI se
encuentra, en muchos casos, en ausencia de politicas y programas complementarios,
regularizando asentamientos en zonas de riesgo ambiental y de escasa accesibilidad, evidenciando
la ausencia de otras acciones territoriales que deberian actuar contemporaneamente con €
programa. La entrega masiva de titulos no puede ser el logro principal de un programa de
regularizacion. La seguridad en el dominio debe concebirse como un mecanismo para alcanzar
logros de mayor jerarquia como son la obtencion de créditos y fomento del ahorro para la
obtencion de subsidios. Paralograr estos beneficios colaterales de la seguridad de la tenencia, los
participantes o poblacion objetivo de los programas de regularizacion de dominio deben estar
informados y en pleno conocimiento de lo que significa poseer una propiedad y los beneficios
gue ésta otorga.

Si bien esimportante poseer un titulo de propiedad y considerando que €l fortal ecimiento
de la propiedad privada es uno de los ges centrales de la politica de formalizacién del Perq, y
entendiendo que estas acciones buscan e bienestar de los pobladores de los asentamientos
informales, dotédndolos de seguridad en la tenencia, ello mismo se puede ver como un retroceso
en la blsqueda de la equidad y €l bien comin en la ciudad. En otros paises de América Latina
(Colombia y Brasil) ya esta estipulada, dentro de la Congtitucion, la funcion social de la
propiedad. Esta se encuentra como un principio dentro de la Constitucion, pero ya encaminado
legalmente a convertirse en accién a través del disefio de instrumentos dentro de las politicas y
planes municipales.

Una politica de gestion de suelo, como es € programa analizado, debe contemplar una
mayor vinculacion con los gobiernos locales, dotando a éstos no sdlo de los instrumentos para
regular e uso del suelo, sino también de la facultad de intervenir en las acciones de
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regularizacion de la propiedad informal. La Comision de Formalizacion de la propiedad, ha
actuado con e objetivo de lograr sus metas y compromisos adquiridos con la entidad financiera
internacional que los patrocina, € Banco Mundia. No ha avanzado sustancialmente en
(logrado) una coordinacion con los municipios de las localidades que han sido objetivo del
programa. A pesar de que el programa de regularizacion ordené la gestion legal del suelo y
otorgé importancia a los registros, fomentando la cultura registral, trabgar sin la real
participacion (en la ausencia) del gobierno local, va en detrimento de una politica de
descentralizacion que se esta tratando de llevar acabo anivel naciona en el Perq.
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. Impuesto Predial Progresivo de Brasil como
dinamizador del mercado de tierras

1. Presentacion

A continuacion se presenta, € Impuesto Predial Progresivo de Brasil como dinamizador del
mercado detierras.

La experienciatrata de la aplicacion del Impuesto Predia y Territoria Urbano (IPTU) de
Brasil, como mecanismo paraevitar € uso especulativo inmobiliario del suelo urbano y promover
la adecuada ocupacion de suelos vacios y subutilizados, ubicados en zonas de las ciudades
servidas con infraestructura, a través del aumento progresivo en € tiempo de su pago
correspondiente.

1.1 EIIPTU - Impuesto Predial y Territorial Urbano

El Impuesto Predial y Territorial Urbano corresponde al impuesto directo de mayor importancia
gue afecta a la propiedad inmobiliaria y a todos los tipos de inmuebles urbanos en Brasil. La
importancia de este impuesto esta referida a que constituye, por un lado, parte de los ingresos
locales directos requeridos para € financiamiento de los servicios publicos a cargo de los
municipios'® y a que, por otra parte, representa la segunda fuente de ingresos propios de los
municipios brasilefios, después del Impuesto sobre Servicios (1SS)."’

El célculo para € pago del impuesto, se determina considerando e valor vena o de
mercado del inmueble (precio de venta mas probable en condiciones normales de transaccién),

% De acuerdo a la Constitucion Politica de Brasil, Art. 30, corresponde como funciones a los Municipios; la

Recaudacién Tributaria establecida de su responsabilidad en la legidacion federal, el Transporte Colectivo, la
Educacion y la Salud en coordinacion con €l Estado y la Unidn, la Asistencia Juridica y organizar y prestar
directamente o bajo € régimen concesién o permiso los Servicios Piblicos de Interés Local, tales como; Aguay
Alcantarillado, Arborizacion y Mantencion de Areas Verdes, Recoleccion de Residuos Sdlidos, |luminacion
Publicay Pavimentacion.

El IPTU y e ITBI (Impuesto sobre la transmision de Bienes Inmuebles), son los impuestos locales de base
inmobiliaria, representan una baja incidencia en los recursos presupuestarios municipales, en 1998 e IPTU
representaba el 1,71% de los ingresos presupuestarios municipales y un 20,37% de los ingresos propios. En Rio de
Janeiro donde €l IPTU tiene mayor expresion, en 1992 represent6 € 9,78% de los ingresos presupuestarios y un
27,99 de los ingresos propios (Smolka, Furtado 1996).

Diversos estudios sefidan que € IPTU no ha sido suficientemente analizado como fuente de ingreso. Los
importantes ingresos transferidos por los Gobiernos Federal y Estatales alos Municipios aparecen como factores de
desincentivo a las administraciones locales para emprender acciones eficientes y efectivas para administrar sus
fuentes de ingresos directos (VeaAlonso 1991; Smolkay Furtado 1996; de Cesare 1998).
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multiplicado por una cuota proporcional —alicuota— correspondiente a un porcentgje o factor
variable dependiente del valor de mercado del inmueble. Esta forma de cédlculo, que considera €
valor comercial del inmueble para determinar € impuesto a pagar, denominada “Progresividad
Fiscal” del IPTU, representa la posibilidad de recaudar las contribuciones en forma proporciona
ala capacidad econdémica de los contribuyentes, “vale decir que las personas que tienen mejores
condiciones econdmicas pagan mas impuesto, para posibilitar la readizacion de inversiones
publicas en las &reas més carentes de servicios’ (de Cesare 2002).

La base de célculo y los contribuyentes del impuesto, estan determinados por € Cédigo
Tributario Nacional. A los Gobiernos Locales les corresponde definir, a través de sus Leyes
especificas, las cuotas proporcionaes o aicuotas a aplicar alos inmuebles, las exenciones al pago
y las zonas urbanas municipal es de aplicacién del impuesto.

Adicionalmente, la Nueva Constitucion Federal del afio 1988, en la incorporacién del
capitulo de la Palitica Urbana, faculta la utilizacion del Impuesto Predial y Territorial Urbano
como instrumento de politica urbana, para promover e uso racional de la tierra y generar
beneficios sociales ala comunidad, situacién materia de este trabajo que trataremos més adel ante,
haciendo previamente una breve descripcion del contexto socio territorial del pais en los parrafos
siguientes.

1.2 Contexto

Brasil*® con una poblacién total de 165 millones 500 mil habitantes, se ubica entre los paises de la
Regién de América Latinay el Caribe, denominados “en plena transicion urbana’, con un 79,9%
de poblacién urbana al afio 2000™ y con estimaciones para € afio 2005 de un 81.7% de poblacion
habitando en ciudades. El pais presenta un acelerado proceso de urbanizacién, con un aumento de
la poblacion urbana que en 1960 correspondia al 44,7% a casi € 80% de |os habitantes viviendo
en ciudades en el afio 2000.

Actualmente en Brasil existen 5.561 municipios, con 500 ciudades de més de 50.000
habitantes en las que vive €l 75% de la poblacion total del pais. En las ciudades sobre 750.000
habitantes al afio 2000 los residentes urbanos son 62 millones 231 mil habitantes, vale decir un
37,60 % de la poblacion.?

Respecto de la poblacion pobre viviendo en las ciudades brasilefias, se estima que ésta
representa € 32,9%.”* Respecto de la informalidad de la poblacion en Brasil, Clichevsky sefiala
gue entre un 20 a 22 % se encuentran habitando sblo en favelas, seguin datos de muestra realizada
en los Estados de Belo Horizonte, Rio de Janeiro, San Paulo, Salvador y Forta eza?

La rapida urbanizacion presenta en las ciudades, situaciones 'y panoramas de contrastes e
inequidades sociales entre las zonas urbanizadas con calles pavimentadas, parques, arborizaciones
e infraestructura, aunque generalmente de bga caidad, y las zonas con baga cobertura de
infraestructura 'y sin urbanizacion y en las que se localiza la poblacion pobre. Este panorama se
expresa en las marcadas diferencias espaciales y sociales entre las zonas centrales y la periferiade
las éreas metropolitanas, como asi también en la localizacion precaria de asentamientos de
poblacion pobre en zonas anegables y en fuerte pendiente, en contraste con barrios costeros de
ata calidad en las ciudades de borde de mar.”

8 E| Estatuto de la Ciudad, Instituto Polis 2001.
19 El Espacio Regional CEPAL 2001, pégina 27.
i Joan Mac Donald, Pobrezay precariedad del hébitat en ciudades de América Latinay el Caribe, CEPAL 2004.
Ibid.
2 pobreza y Suelo Urbano, Algunos Interrogantes sobre las Politicas de Regularizacién en América Latina-
Clichevsky- CEPAL 2003, Paginas. 17, 18, 19.
El Estatuto de la Ciudad, Instituto Polis, 2001, Cap. “Urbanizacién de riesgo: expresion territorial de un orden
urbanistico excluyente y predatorio”.
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En este contexto, las “favelas’ estén presentes actualmente en el 30% de los municipios
de Brasil y en més del 50% de los 279 municipios con una poblacién de entre 50 y 100 mil
habitantes, en el 80% de los 174 con una poblacion entre 100 mil a 500 mil habitantesy en la
totalidad de las 26 ciudades cuya poblacion superalos 500 mil habitantes.?

Las ciudades tienden a extenderse indefinidamente con bgas oportunidades de
crecimiento interior (hacia adentro), densificando areas con infraestructura disponible, producto
de las escasas disponibilidades de recursos de |la mayoria de la poblacion para costear |0s gastos
de acceso a toda la infraestructura existente. Es comin que la poblacion pobre se localice en
zonas periféricas més baratas, en razén de que no poseen infraestructura, para construir sus
viviendas por etapas o en &reas de riesgo ambiental las que requeririan de complegjas y costosas
soluciones técnicas para ser urbanizadas. Esta manera de poblamiento del territorio, expulsando a
los pobres de las &reas mejor localizadas, ha sido practicada tanto por agentes privados como por
la accion del propio Estado al localizar grandes y homogéneos conjuntos habitacionales en suelos
periféricos de bgjo valor, consolidando la tendencia de la expansion horizontal ilimitada y la
ocupacion de zonas de riesgo o de proteccion ambiental .

Por otro lado, las reducidas areas dotadas de mejor infraestructuray de mejor localizacién
son objeto de disputas inmobiliarias por parte de los desarrolladores inmobiliarios, generandose
sobrecargas en las infraestructuras y conflictos con relacion a usos y potenciales constructivos
permitidos, con e consiguiente deterioro urbano, y a no existir oferta de otras areas de mejor
calidad, se generaen ellas el alza de sus precios. Esta alza de precios en las zonas consolidadas,
repercute a su vez en € aza de los precios de las &reas periféricas, activandose un sistema
especulativo producto de la carencia de distribucion de calidad urbana en la ciudad. Las &reas
mejor localizadas y dotadas son normal mente las més beneficiadas con las inversiones publicas y
privadas que valorizan el precio de latierra e incentivan también su retencion especul ativa.®

Estas realidades en la gestion del suelo urbano en Brasil, provocan enormes distorsiones
en la estructura de las ciudades, generandose areas centrales ociosas y areas periféricas precarias
sobredensificadas, evidenciando una desequilibrada distribucion de los recursos territoriales e
inversiones publicas.

1.3 Justificacion de la intervencion

Como consecuencia del panorama sefidado precedentemente, hacia finales de los afios setenta y
en un contexto de politizacion de los asuntos urbanos que se produce principa mente por €l
surgimiento de los movimientos sociales urbanos, se comienza a cuestionar fuertemente las
formas tradicionales de la planificacion urbana.?” Las organizaciones populares, en el marco del
proceso de discusion de lareforma de la Constitucion Federal, promueven el tema de la Reforma
Urbana, generando un debate sobre la legalidad urbana que penetra fuertemente el discurso y las
propuestas de los ambitos politico—técnicos con competencia en la formulacién de los
instrumentos urbanos.

Como tema relevante, por parte de los movimientos populares, se planted la discusion de
la legalizacion de la ciudad real, especialmente en lo referente a la ciudad irregular, informal y
clandesting, resultando en una propuesta de reformulacion de la legislacion, a través de la
Enmienda Popular de la Reforma Urbana, 1a que fue presentada al Congreso Constituyente en €l

2 E| Estatuto de la Ciudad, Instituto Polis, 2001, Cap. “Urbanizacién de riesgo: expresién territoria de un orden

urbanistico excluyente y predatorio”.

Estatuto de la Ciudad, Guia para implementacion por los municipios y los ciudadanos, Instituto Polis, Brasilia,
2002.

% |bid.

2" Rolnik, 2000.
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afo 1988 por e Movimiento Nacional por la Reforma Urbana. Los contenidos de la Enmienda se
refirieron entre otros a:

i. Propuestas de nuevos instrumentos urbanisticos de control del uso del suelo,
ii. Produccion del acceso y € derecho alatierra,
iii. Democratizacién del suelo urbano,
iv. Afirmacién delafuncién socia delaciudad y la propiedad,
v. El derecho alavivienday laciudad,

vi. Reconocimiento de los asentamientos irregulares informales y su incorporacién a la
ciudad,

vii. Propuestas de instrumentos de combate a la especulacion inmobiliariaen la ciudad.

Desde la mitad de la década de |os afios ochenta, 10s nuevos conceptos de la planificacion
urbana definidos por los Movimientos Populares y los sectores técnicos, penetran las
administraciones en varios municipios del paisy se implementan estos nuevos conceptos a través
de instrumentos urbanisticos fundamentados en la idea de construccion de espacios de
negociacion y participacion para asumir los conflictos de la ciudad.

1.3.1 Constitucién del afio 1988

Como se sefida en los parrafos anteriores, a partir de las propuestas y definiciones
generadas por los movimientos populares para la reforma urbana y mientras se discuten las
reformas en el Congreso Nacional, varias (muchas) municipalidades® empiezan a implementar
nuevos instrumentos en e campo de la planificacién y la regulacion urbanas orientados a
enfrentar la exclusién territorial, la utilizacion del suelo urbano, la participacion socia y la
gestion estratégica del suelo urbano con caréacter inductivo.?

En este contexto surge en la redaccién de la Nueva Constitucion de Brasil del afio 1988,
la incorporacion de la “Enmienda Popular de la Reforma Urbana’® que introduce € capitulo
sobre la “ Politica Urbanistica’** que consagra, en el més alto nivel del ordenamiento juridico de
Brasil, lafuncion socia delatierra urbana

1.3.2 El Estatuto de la Ciudad

Después de 12 afios de aprobada la Constitucién de 1988, la Ley N° 10.257 promulgada
e 10 dejulio de 2001 y vigente desde € 10 de octubre del mismo afio, aprobd € reglamento del
capitulo de la Palitica Urbanistica, establecido en los articulos 182 y 183 de la Constitucion
Federal, cuyo texto se denominalegalmente “ Estatuto de la Ciudad”.

Este cuerpo legal con base constitucional, reglamenta los instrumentos de politica urbana
gue se deben aplicar por laUnién, los Estados y especialmente por |os Municipios, através de sus
Planes Directores. Establece €l significado del cumplimiento de la funcién socia de la ciudad y
de la propiedad urbana, delegando tales funciones alos municipios y ofreciendo paralas ciudades

% Entre ellas, Sao Paulo, Curitiba, Porto Alegre, Natal y Belo Horizonte.

2 Estatuto de la Ciudad, Guia para implementacion por los municipios y los ciudadanos, Instituto Polis, Brasilia,
2002.

“Al redactarse la Constitucién de 1988 (una Constitucion totalmente nueva, un nuevo pacto nacional como
resultado del reconocimiento formal del fin de la dictadura militar y el consiguiente anacronismo de la gran
cantidad de enmiendas introducidas por los militares), se gener6é un importante movimiento por la Reforma Urbana,
gue aprovechd el espacio existente para propuestas realizadas directamente por los ciudadanos y no por los
contribuyentes (las enmiendas populares)” Rolnik, noviembre 2002.

Art. 182. La politica de desarrollo urbanistico, gjecutada por €l Poder Plblico Municipal, de acuerdo con las
directrices generales fijadas en la ley, tiene por objeto ordenar el pleno desarrollo de las funciones sociales de la
ciudad y garantizar €l bienestar de sus habitantes.
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un conjunto innovador de instrumentos de intervencién territorial y una nueva concepcion de la
planificacién y la gestion urbana.

L as innovaciones contenidas en el Estatuto corresponden atres areas generales.

1. Un conjunto de nuevos instrumentos de naturaleza urbanistica, orientados a inducir
(més que normar) las formas de uso del suelo.

2. Una nueva edtrategia de gestion que incorpora la participacion directa de los
ciudadanos en los procesos de decision sobre el destino de las ciudades.

3. Laampliacion de las posibilidades de regul arizacién de | os patrimonios urbanos.

En e primer conjunto de los nuevos instrumentos urbanisticos, la interaccion entre
regulacion urbana y la I6gica de formacién de precios en € mercado inmobiliario, se aborda a
través de instrumentos orientados a impedir |a retencion especulativa de terrenos, como también
con instrumentos que consagran la separaciéon entre el derecho de propiedad y el potencial
constructivo de los terrenos atribuido por la legislacion urbana. A partir de la entrada en vigencia
del Estatuto de la Ciudad, las zonas vacias o subutilizadas localizadas en éreas dotadas de
infraestructura estan sujetas al pago del Impuesto Predial y Territorial Urbano (IPTU) progresivo
en el tiempo y ala obligatoriedad de edificacidn y parcelacion, de acuerdo con los usos de suelo
establecidos por € Plan Director. Ademas, en los nuevos instrumentos urbanisticos, la Ley
establece el concepto de Suelo Creado, a través de la institucionalizacion del Derecho de
Superficiey del Otorgamiento Oneroso del Derecho de Construir.®

La segunda dimensién fundamental del Estatuto de la Ciudad, esta relacionada con la
necesidad de que |os municipios promuevan la debida integracion entre planificacion, legislacion
y gestion urbana'y econdémica de la ciudad, vinculando la planificacion territorial y la elaboracion
presupuestaria a procesos democréaticos de toma de decisiones para legitimar un nuevo orden
juridico—urbanistico de naturaleza socia. El reconocimiento por parte de los municipios de los
procesos y mecanismos juridico—politicos que garanticen la participacion efectiva de los
ciudadanos y asociaciones representativas, en el proceso de formulacion e implementacion de la
planificacién urbana y de las politicas publicas (a través de audiencias, consultas, consgos,
iniciativa popular en la proposicién de leyes y, sobre todo, a través de la préactica del presupuesto
participativo) es considerada esencial por el Estatuto de la Ciudad parala promocion democratica
de las ciudades.

El tercer elemento fundamental del Estatuto de la Ciudad, se refiere a los instrumentos
juridicos para la promocion por parte de los municipios de programas de regularizacion dominial
en los asentamientos informales, segin los cuales corresponde a las politicas publicas
municipales, la promocion de la democratizacion de las formas de acceso a suelo urbano y alas
viviendas.

A) La operacion de los instrumentos del Estatuto de la Ciudad
La Constitucion Federal atribuye alos Municipios.
i.  Lacompetenciaprivativa paralegisar sobre asuntos de interés local;
ii. Complementar, en lo atingente, lalegislacion federa y la estadudl;

iii.  Promover e adecuado ordenamiento territorial, mediante la planificacion y €
control del uso del suelo urbano (articulo 30, incisos|, I1'y VIII).

% g las potenciaidades de edificacion de los diferentes terrenos urbanos deben ser distintas en funcién dela politica
urbana (éreas que en funcion de la infraestructura existente deben ser densificadas, &reas que no pueden ser
intensamente ocupadas por presentar alto potencial de riesgo), no es justo que los propietarios sean penalizados —o
beneficiados— individualmente por esta condicion, que es independiente totalmente de su intervencion sobre €
terreno. De esta forma se separa un derecho bésico, que todos lotes urbanos deben poseer, de los derechos
potencial es definidos por |a palitica urbana.
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En consecuencia el Municipio es € principa ente federativo responsable de la promocién
de la politica urbana, orientada a ordenar € pleno desarrollo de las funciones sociales de la
ciudad, de garantizar el bienestar de sus habitantes y de que la propiedad urbana cumpla con su
funcion socia, de acuerdo con los criterios e instrumentos establecidos en e Plan Director,
definido constitucional mente como el instrumento bésico de |a politica urbana.*®

La Congtitucion del afio 1988 define como obligatorios los Planes Directores para las
ciudades con poblacion sobre 20.000 habitantes. El Estatuto de la Ciudad reafirma esaimposicion
congtitucional, estableciendo el Plan Director como el instrumento basico de la politica de
desarrollo urbano, haciéndolo obligatorio ademéas en los municipios, con poblacién inferior a
20.000 habitantes, localizados en regiones metropolitanas o aglomeraciones urbanas, en areas de
interés turistico o en &reas de influencia de intervenciones de gran impacto ambiental. Asimismo
define su obligatoriedad para cualquier municipio, aunque esté fuera de las categorias anteriores,
gue pretenda aplicar 1os instrumentos de la Reforma Urbana, previstos en € inciso 4 del articulo
182 de la Constitucion.®

El Estatuto de la Ciudad, en su Articulo 50, establece que |os Municipios que estén en lo
previsto respecto de la obligatoriedad de contar con Planes Directores, deberdn contar con Planes
aprobados en un plazo de cinco afios a contar de la vigencia del Estatuto de la Ciudad, cuyo
vencimiento corresponde a 10 de octubre del afio 2006.

B) La funcién social de la propiedad

Como se ha sefidado, tanto la Constitucion Federal como el Estatuto de la Ciudad,
incorporan € concepto de la funcién socia de la propiedad como aspecto fundamental de la
Politica Urbana en Brasil. La Constitucion establece que la propiedad urbana cumple con su
funcién social cuando responde a las exigencias fundamentales del ordenamiento de la ciudad
expresadas en el Plan Director (inciso 2°, art. 182).

A su turno, € Estatuto de la Ciudad, en su articulo 39, sefidla que la propiedad urbana
cumple su funcién social cuando atiende a las exigencias fundamentales de ordenamiento de la
ciudad establecidas en & Plan Director, garantizando la atencién de las necesidades de los
ciudadanos en lo que respecta a la calidad de vida, la judticia socia y el desarrollo de las
actividades econémicas, respetandose las directrices establecidas en su articulo 2°. Cabe destacar
gue la funcion social no estd condicionada sdlo a las normas de derecho urbanistico, sino méas
bien a los valores y principios constitucionales, dentro de los cuales estdn los principios de
igualdad y de justiciasocial .

Para el cumplimiento de las funciones sociales de la propiedad urbana, €l Estatuto de la
Ciudad establece en su articulo 2°, entre otras, las siguientes directrices generales:

% Art. 182. La politica de desarrollo urbanistico, ejecutada por e Poder Publico Municipal, de acuerdo con las

directrices generales fijadas en la ley, tiene por objeto ordenar el pleno desarrollo de las funciones sociales de la
ciudad y garantizar €l bienestar de sus habitantes.

1% El Plan Director, aprobado por la Camara Municipal, obligatorio para ciudades con més de veinte mil
habitantes, es € instrumento basico de la politica de desarrollo y de expansi6n urbana.

4°: Se permite al poder publico municipal, mediante ley especifica para el areaincluida en el plan director, exigir,
en los términos de la ley federal, del propietario de suelo urbano no edificado, infrautilizado o no utilizado que
promueva su adecuado aprovechamiento, bajo pena de, sucesivamente:

- Parcelamiento o edificacién obligatorias;

- Impuesto sobre la propiedad rural y territorial urbana progresivo en el tiempo;

- Expropiacion con pago mediante titulos de deuda publica de emision previamente aprobada por € Senado
Federal, con plazo de rescate de hasta diez afios, en plazos anuales, iguales o sucesivos, asegurando el valor
real delaindemnizacion y los intereses legales.

Estatuto de la Ciudad, Guia para la implementacion por los municipios y los ciudadanos, Instituto Palis, Brasilia,
2002.
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 Garantizar €l derecho a contar con ciudades sustentables, entendido como € derecho
alatierraurbana, alavivienda, a saneamiento ambiental, alainfraestructura urbana,
paralas generaciones presentes y futuras;

» Cooperacion entre la iniciativa privada y los demés sectores de la sociedad en €l
proceso de urbanizacion, atendiendo al interés social;

» Planificacion del desarrollo de las ciudades, de la distribucion espacia de la
poblacion y de las actividades econdmicas del Municipio y del territorio bajo su &rea
de influencia, de modo a evitar y corregir las distorsiones del crecimiento urbano y
sus efectos negativos sobre € medio ambiente;

e Ordenamiento y control del uso del suelo, de forma de evitar:
- lautilizacién inadecuada de los inmuebl es urbanos;

- la parcelacion ddl suelo, la edificacién o € uso excesivos o inadecuados con
relacion alainfraestructura urbana;

- la retencién especulativa del inmueble urbano, cuyo resultado sea la sub—
utilizacién o no utilizacion;
- ¢l deterioro de las zonas urbani zadas.

e Justa distribucién de las cargas y los beneficios generados por e proceso de
urbanizacion.

* Recuperacién de las inversiones del Poder Publico cuyo resultado haya sido la
valorizacion de inmuebles urbanos;

* Regularizacion dominia y urbanizacion de areas ocupadas por poblacién de baos
ingresos mediante el establecimiento de normas especiales de urbanizacion, uso y
ocupacion del suelo y edificacién, tomandose en consideracion la situacion
socioecondémica de la poblacion y las normas ambientales,

« Simplificacién de lalegislacion de division del suelo, uso y ocupacion del suelo y de
las normas edilicias, con vistas a permitir la disminucién de los costos y el aumento
delaoferta de lotes y unidades habitacionales;

» lgualdad de condiciones para los agentes publicos y privados en la promocion de
emprendimientos y actividades relativos a proceso de urbanizacion, atendiendo al
interés social.

En este contexto surge como aspecto fundamental para nuestro andlisis, la facultad
constitucional y legal municipa para el cumplimiento de las funciones sociales de la propiedad y
la ciudad, a través de la aplicacion de acciones de parcelacion y edificacion obligatorios y la
aplicacion del Impuesto Predia y Territorial Urbano progresivo en €l tiempo.

En las partes siguientes se analizaran especificamente los mecanismos con que cuentan
en la actualidad las administraciones locales brasilefias para abordar las acciones, establecidas en
la Consgtitucion y en el Estatuto de la Ciudad, en materia de ordenamiento y control del uso del
suelo para aumentar la oferta de lotes y para evitar y corregir las distorsiones del crecimiento
urbano y sus efectos negativos, ilustrando previamente el marco institucional administrativo en &
cual los municipios brasilefios se encuentran para asumir estos imperativos de la politica urbana'y
la nueva gestion de la ciudad.
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1.3.3 Marco institucional y autonomia fiscal
A) Descentralizacion®

Brasil es un sistema federativo, integrado por la Union, correspondiente a cuatro regiones
del pais, 27 Estados y por 5.561 municipios como entes autbnomos integrantes de la Federacion.
Desde la Constitucion de 1988 existe en Brasil una descentralizacion hacia los poderes locaes.
Y a en la Constitucion de 1934, los municipios poseen competencia respecto de los tributos y la
Constitucién de 1946 descentralizo parte de la base tributaria mediante la transferencia fiscal y
con la Nueva Constitucion de 1988, se establecieron importantes acciones orientadas a la
descentralizacion y al fortalecimiento de las administraciones locales.

A partir de la Congtitucion Federal de 1988, las unidades de la federacion son entes
juridicos, con derecho constitucional interno y con autonomia asegurada y 10s municipios como
entes federativos poseen atribuciones privativas para la implementacién de sus politicas
territoriales, establecidas éstas en las garantias constitucionales del Estado Federal que permiten a
los gobiernos locales establecer su propia agenda, en € &rea social y también en la politica
territoria (Arretche, 2003).

La marcada desigualdad que existe entre los gobiernos subnacionales, provocé que la
Constituciéon de 1988 estableciera competencias para los entes federativos, facultdndolos para
implementar programas en las &eas de salud, educacion, asistencia social, vivienda y
saneamiento, no obstante la Constitucion no los obliga a implementar tales programas (Arretche,
2003). Asi por ggemplo, en materia de salud se tiene un sistema altamente centralizado —Sistema
Unico de Salud (SUS)— con dependencia de los municipios de |as transferencias federales y de las
reglas definidas por la Unidn y en educacion se tiene un sistema descentralizado hacia los estados
quienes administran € Fondo de Manutencion y Desarrollo de la Ensefianza Fundamental y de la
Vdorizacién del Magisterio (FUNDEF), con un 15% de la recaudacion por parte de los estados y
de los municipios.

En vivienda y saneamiento, existe una fuerte dependencia del gobierno federal en materia
de financiamiento, en razén de que éste recauda y redistribuye los recursos, através de préstamos,
gue provienen del Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio (FGTS) que es la principal fuente
de financiamiento de estas politicas. No obstante, este Fondo no considera la demanda
habitacional de la poblacion de menores ingresos (de 0 a 3 salarios minimos), que representa €
87% del déficit de viviendasy €l 80% dd déficit de saneamiento.

El aumento de responsabilidades a los municipios, como es comdn, no ha sido
equiparable a los recursos transferidos por los sistemas federaes y estaduales. Para abordar esta
situacion se han implementado transformaciones a través de la Reforma Tributaria del 2003 que
prevé un efectivo aumento de los ingresos municipales, mediante la ampliacion de los servicios
tributables por parte de los municipios y acciones para la modernizacién administrativa y €
fortalecimiento de los sistemas locales.

Para sumir |os desafios actuales del fortalecimiento de los entes federativos municipales,
el gobierno ha reforzado los espacios de didlogo y de trabgjo con los municipios a través de la
Secretaria de Asuntos Federativos y con la creacion del Comité de Articulacidén Federativa,
compuesto por representantes del Gobierno Federal y de los Municipios. En este contexto una de
las principales iniciativas gubernamentales ha sido la creacion, en € afio 2003, del Ministerio de
las Ciudades con la misién de garantizar € “derecho a la ciudad” y definir una politica nacional

% http://www.quorumdigital .net/raquel.htm Quérum: Revista de la Universidad de Alcala Descentralizacion y
Federalismo en € Brasil, Raquel Rolnik.
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de desarrollo urbano orientada, entre otros objetivos, a fortalecer la coordinacion y la integracion
delasinversionesy las acciones en las ciudades de Brasil.

B) Autonomia fiscal

La recaudacion tributaria en Brasil se concentra en cinco impuestos principales, que representan
més del 70% de la recaudacion total del pais, cuatro son recaudados por la Unién 'y € quinto, €l
mas importante, que es el Impuesto sobre la Circulacion de Mercaderias y Servicios (ICMS), es
recaudado por los Estados (Arretche, 2003), esta recaudacion es realizada por la Union en un
68%; por los Estados en un 26%, y los Municipios recaudan €l 5,3%. Ladivisién de |o recaudado
por impuestos, entre los entes federados se redliza, desde la Constitucion de 1946, a través del
Sistema de Transferencias Fiscales, como un mecanismo de equilibrio socioeconémico entre
Estados y Municipios.

Las principaes transferencias de la Unién, a los Estados y a los Municipios,
corresponden a Fondo de Participacion de los Estados y del Distrito Federal (FPE); el Fondo de
Participacion de los Municipios (FPM); el Fondo de Compensacion por la Exportacion de
Productos Industriaizados (FPEX); € Fondo de Manutencion y el Desempefio de la Ensefianza
Fundamental y de Valorizacion del Magisterio (FUNDEP), y el impuesto sobre la Propiedad
Territorial Rura (ITR). Ademés de estas transferencias, la Unién transfiere recursos a los estados
y a los municipios, a través de transferencias voluntarias con e propdsito de financiar
requerimientos puntuales de financiamiento de obras o servicios.

La recaudacion propia de los municipios esta constituida principalmente por |os tributos
sobre la propiedad y del cobro de las tasas por servicios de competencia municipal, estos son €
IPTU (Impuesto Predia Territorial y Urbano) y e ISS (Impuesto sobre Servicios), o que
significa una fuerte incidencia, en materia fiscal, del uso del suelo y de la poblacion residente,
dado que la recaudacion proviene de las areas ocupadas y edificadas. SAlo los municipios con una
poblacién por encima de los 500.000 habitantes tienen una recaudacion tributaria que supera la
media de la recaudacion total propia. Los municipios con una poblacion de entre 100.000 y
500.000 habitantes recaudan e 21,29% de sus ingresos tributarios totales, los con poblacion de
més de 500.000 habitantes recaudan € 31,7% de los mismos y mas de los 4.000 municipios
peqguefios con poblacién entre 20.000 habitantes recaudan menos del 5%.

1.3.4 Mecanismos para promover el aprovechamiento del suelo urbano e inducir
el cumplimiento de su funcién social

Como se sefial 6 precedentemente, la Constitucion establece la facultad a los Municipios
para hacer cumplir a través del Plan Director la funcion socia de las propiedades urbanas,
mediante tres instrumentos, 1os mismos que se establecen en el Estatuto de la Ciudad los articulos
59, 6°, 7°y 8°, con @ propdsito de inducir la ocupacion de areas que cuentan con infraestructuray
equipamientos, vale decir aptas de ser urbanizadas y densificadas, aumentando la oferta de tierra
para responder a las demandas existentes, evitando la presién de la expansion horizontal hacia
areas sin infraestructura o de riesgo ambiental.

L as propiedades no cumplen su funcién social cuando, estando localizadas en &reas de la
ciudad con infraestructura y servicios suficientes para intensificar € uso del suelo y existiendo
demanda socia por vivienda, se encuentran sin edificaciones, estan subutilizadas o no se utilizan.
Estas propiedades en estas condiciones son socialmente perjudiciales dado que son servidas por
infraestructuras urbanas generadas por inversiones publicas para atender a la poblacién y no para
garantizar una valorizacion privada.

Parcelacion y edificacion obligatorias

La parcelacion y la edificacion obligatorias son instrumentos urbanisticos aplicados por
los municipios para obligar a los propietarios de inmuebles urbanos a su utilizacion segun lo que
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debe establecer €l Plano Director, esta obligacion puede ser la subdivisién de un &rea infra o no
utilizada con la cual €l propietario se beneficia por la especulacion inmobiliaria de la propiedad, o
la edificacion de un area no edificada con € objetivo de obtener e maximo del potencial
constructivo de lapropiedad y provocar asi su destinacion socia en beneficio de la colectividad.

Los articulos 5° y 6° del Estatuto de la Ciudad reglamentan e instrumento de la
utilizacion obligatoria de la propiedad:

) RECUADRO 3
ARTICULOSS5°Y 6°DEL ESTATUTO DE LA CIUDAD
Seccion 1
De la parcelacion, edificacion o utilizacion obligatorios:
Art. 5% Una ley municipal especifica para € area incluida en e plan director podra determinar la parcelacion, la

edificacion o la utilizacién obligatorios del suelo urbano no edificado, subutilizado o no utilizado, debiendo fijar las
condicionesy los plazos paralaimplementacién de la referida obligacion.

1° Se considera subutilizado € inmueble:

| — Cuyo aprovechamiento seainferior al minimo establecido en € plan maestro o en lalegislacion consecuente.

Il — (Vetado)
2° El propietario seré notificado por el Poder Ejecutivo municipal del cumplimiento de la obligacion, debiendo quedar
una constancia de dicha notificacién en la direccion de catastro.

3° Lanatificacion serarealizada:
| — A través de un funcionario del érgano competente del Poder Plblico municipal a propietario €l inmueble o, en
caso de que se trate de una persona juridica, a quien tenga atribuciones de gerente general 0 administrador;
Il — A través de edicto, luego de intentarse tres veces notificar segiin o previsto en el punto I.
4° L os plazos alos que serefiere el primer parrafo de este articulo no podran ser inferiores a:
| —un afio, a partir de la notificacion, para que € proyecto sea protocolizado en €l 6rgano municipal competente;
11 —dos afios, a partir de la aprobacién del proyecto, parainiciar las obras del emprendimiento.

5° En emprendimientos de gran envergadura, con carécter excepcional, laley municipa especifica ala que se refiere el
primer parrafo de este articulo podra prever la conclusion en etapas, garantizandose que € proyecto aprobado
comprenda el emprendimiento como un todo.

Art. 6° Latransmision del inmueble, mediante acto inter vivos o causa mortis, posterior a la fecha de la notificacion,
transfiere las obligaciones de parcelacion, edificacion o utilizacion previstas en € art. 50 de esta Ley, sin interrupcion
de ningdn plazo.

Fuente: Estatuto de la Ciudad.

Este instrumento de edificacion obligatoria esta orientado a conferir mayor eficacia a las
normas establ ecidas en la Constitucion y a conferir alos municipios laatribucion legal paraexigir
y obligar que la propiedad urbana tenga su funcién socia cumplida y respetada. Cabe destacar
gue un inmueble se considera subutilizado cuando su aprovechamiento es inferior al minimo
establecido en e Plano Director, € cual, a su vez como ya se ha sefialado, debera en conjunto con
una Ley Municipal especifica definir € érea urbanay los usos de interés urbanistico admitidos
para los inmuebles del érea (vivienda social, centros culturales y o comunitarios etc.), de manera
de obligar a sus propietarios a su utilizacion segun lo previsto.

Aplicacion del impuesto sobre la propiedad predial y territorial progresivo en el tiempo

Como vimos en el caso anterior, la Ley establece plazos para el cumplimiento de la
parcelacion, edificacidn y utilizacién obligatoriasy en el caso de que estas imposiciones no sean
cumplidas, e Municipio puede aplicar e Impuesto Predial Territoria Urbano (IPTU) progresivo
en € tiempo, através del aumento de la cuota a pagar por € plazo de cinco afios consecutivos, la
cuota maxima permitida a aplicar es del 15% del valor de tasacion tributario del inmueble, hasta
que € propietario cumpla con la obligacion establecida en el articulo 5° explicado anteriormente.
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RECUADRO 4
ARTICULO 7° DEL ESTATUTO DE LA CIUDAD

Seccion |11

Del Impuesto Predia Territorial Urbano (IPTU) progresivo en el tiempo:

Art. 7° En caso de incumplimiento de |as condicionesy los plazos previstos en € primer parrafo del Art. 5° de esta Ley,
0 no habiéndose cumplido las etapas previstas en € apartado 5° del Art. 5° de esta Ley, el Municipio procedera a la

aplicacion del impuesto sobre la propiedad predia y territoria urbana (IPTU) progresivo en el tiempo, mediante
aumento de la alicuota por un plazo de cinco afios consecutivos.

1° El valor de la aicuota a aplicarse cada afio sera fijado en la ley especifica a la que se refiere €l primer parrafo del
Art. 5° de esta Ley, y no excedera dos veces € valor referente a afio anterior, respetandose la alicuota maxima del
guince por ciento.

2° En caso de que la obligacion de parcelar, edificar o utilizar no esté cumplida en un plazo de cinco afios, el Municipio
continuara cobrando la alicuota maxima, hasta que se cumpla la citada obligacion, garantizandose la prerrogativa
previstaen € Art. 8°.

3° Queda prohibido conceder exenciones o amnistias relativas a la tributacién progresiva ala que alude este articulo.
Fuente: Estatuto de la Ciudad.

Como se ha sefialado, este nuevo instrumento de la politica urbana permite avanzar en los
conceptos de distribucién equitativa de los costos y beneficios de las inversiones publicas,
diferenciando y estableciendo el limite entre el derecho de la propiedad del suelo y e derecho de
construir, evitando la especulacion inmobiliaria e incentivando la actividad de la construccion
(Rolnik 1998).

Expropiacion para fines de la Reforma Urbana

La Constitucion y el Estatuto de la Ciudad, facultan a los Municipios para realizar
expropiaciones en caso de que los propietarios no cumplan con las obligaciones impuestas de
conferir una destinacion social a su propiedad urbana segln lo establece € articulo 5° del Estatuto
delaCiudad y unavez vencido e plazo maximo de cinco afios de aplicacion del Impuesto Predial
y Territorial Urbano progresivo en el tiempo sin que e propietario haya cumplido con la
obligacion de parcelacion, edificacion y utilizacion, situacion establecida en el articulo 7°
sefidlado precedentemente.

RECUADRO 5
ARTICULO 8°DEL ESTATUTO DE LA CIUDAD

Seccion IV
De la expropiacion con pago en titulos:

Art. 8° Transcurridos cinco afios de cobro del IPTU progresivo sin que el propietario haya cumplido la obligacion de
parcelacidn, edificacion o utilizacion, el Municipio podra proceder a la expropiacion del inmueble, con pago en titulos
dela deuda publica.

1° L os titulos de la deuda publica contarén con la aprobacion previa del Senado Federal y seran rescatados en un plazo
de hasta diez afios, en cuotas anuales, iguales y sucesivas, garantizandose el valor real de la indemnizacion y los
intereses legales del seis por ciento anual.

(contindia)
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RECUADRO 5 (conclusién)
2° El vaor real de laindemnizacion:

| —reflgjara el vaor delabase de célculo del IPTU, descontado el monto incorporado en funcién de las obras realizadas
por el Poder Publico en la zona en donde el mismo se localiza luego de la notificacion ala que serefiere el inciso 2° del
Art. 5°de estaLey;

I — no computara expectativa de ganancias, lucros cesantes ni intereses compensatorios.
3P Lostitulos alos que se refiere este articulo no tendrén poder liberatorio para pago de tributos.

4° El Municipio procedera a adecuado aprovechamiento del inmueble en un plazo méximo de cinco afios, contado a
partir de su incorporacién a patrimonio publico.

5° El aprovechamiento del inmueble podra hacerse efectivo directamente por € Poder Plblico o mediante la
enajenacion o concesion aterceros, observandose, en dichos casos, € debido procedimiento licitatorio.

6° Se mantienen para el adquirente del inmueble, como lo estipula el inciso 5°, las mismas obligaciones de parcel acién,
edificacion o utilizacion previstas en el Art. 5° de esta Ley.

Fuente: Estatuto de la Ciudad.

Laexpropiacién se convierte en sancién, por € criterio definido en laforma de pago de la
indemnizacién, que sera a través de titulos de la deuda publica, constituyéndose en una excepcion
constitucional, dado que en genera los pagos por expropiacién establecidos en la Constitucion
deben ser efectuados mediante “justaindemnizacién en dinero”.

2. La experiencia de Porto Alegre

Como se sefida precedentemente, desde la mitad de los afios ochenta en Brasil, en el marco de la
amplia discusiéon de la Reforma de la Congtitucién, los movimientos populares y los sectores
técnicos influyen fuertemente en el cambio conceptual de la planificacion y la gestion urbana para
asumir los conflictos y los desafios de las ciudades, situacién de la cual se hacen también eco los
técnicos y las autoridades de las administraciones locales. En este contexto, algunos municipios
comienzan a aplicar mecanismos e instrumentos orientados a gestionar de forma mas democratica
€l uso del suelo urbano y para responder alos requerimientos de la funcion socia de la ciudad y
de la propiedad, aun sin estar aprobada la Ley que reglamenta el capitulo de la Politica Urbana de
la Constitucion de 1988. Entre los municipios innovadores en materia de instrumentos de
intervencion territoria y de planificacion y gestion urbanos se pueden mencionar, entre otros, &;
Sao Paulo, Diadema, Natal, Maua, Curitiba, Campo Grande, Belo Horizonte y Porto Alegre.

En materia de instrumentos para promover e aprovechamiento del suelo urbano e inducir
y regular e cumplimiento de la funcién social de la propiedad, trataremos el caso de Porto
Alegre, municipio que ha generado y aplicado desde 1993 instrumentos normativos de
edificacion y parcelacion obligatorios y la aplicacion del Impuesto Predial Territorial Urbano en
zonas de interés urbano.

En e afio 1990 la Ley Organica Municipal de Porto Alegre, enmarcada en la nueva
concepcion de la politica urbana de la Constitucion Federal de 1988, introduce en su capitulo
correspondiente a la Politica y la Reforma Urbanas (Capitulo |, Titulo V) conceptos normativos
respecto de la funcién social de la ciudad y de la propiedad y define los instrumentos para su
implementacion. Entre los instrumentos se incorpora la aplicacion de la edificacién y la
parcelacion obligatorias, del Impuesto Predial y Territorial progresivo en el tiempo y de la
expropiacion alos inmuebles no edificados, no utilizados y subutilizados o que comprometan las
condiciones de infraestructura urbana o los sistemas viaes, para promover su adecuado
aprovechamiento o la correccién de los deterioros de las condiciones urbanas. Se establece que
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tales exigencias deberdn efectuarse mediante Ley Municipal, la que definira los pardmetros y
criterios, como asimismo los plazos y procedimientos para su aplicacion.

Reglamento Municipal para la utilizacién del suelo urbano y € cumplimiento de la
funcion socia de la propiedad a través de la Ley Complementaria N° 312 de 1993 y segln lo
dispuesto por laLey Organica Municipal, e Municipio de Porto Alegre reglament6 las medidas a
adoptar para que la propiedad cumpla con su funcién social.

2.1 Funcién social de la propiedad

La misma norma® en su articulo 2° define previamente que no cumplen su funcién social los
inmuebles; i) no parcelados, ii) no edificados o iii) subutilizados, localizados en las Areas de
Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias (AUOP) y que en las Divisiones Fiscales establecidas, que
son tres en Porto Alegre, tengan superficies superiores entre 3.000 y 5.000 m?. Cada afio se
identificaran, através de Ley municipal, las AUOP.

Las Areas de Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias, corresponden a las éreas dotadas de
infraestructura basica, o proximas a infraestructura basica, localizadas a su vez a interior de la
Zona Urbana de Ocupacién Intensiva y que contengan dentro de sus limites terrenos que no
cumplan lafuncion socid de la propiedad.

2.2 Edificacion y parcelacion obligatorias

Lanorma® establece la edificacion y/o la parcelacion obligatorias a los inmuebles localizados en
las areas declaradas de Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias, de acuerdo a las siguientes
condiciones:

» Los inmuebles de superficie inferior a 2,25 has. se definen como de edificacion o
parcelacion y edificacion obligatorias.

» Los inmuebles de superficie superior a 2,25 has. se definen como de parcelacion
obligatoria.

No obstante lo anterior, la norma sefidla que se considera cumplida la funcion socia del
inmueble, cuando esté ocupado por sobre el 50% del indice de ocupacién establecido para su
superficie. Los propietarios de inmuebles con declaratoria de edificacion y/o parcelacion
obligatorias, unavez notificados por e municipio, deberdn cumplir los siguientes plazos:

» El propietario de inmueble, notificado por edificacién obligatoria, deberd en un plazo
de 9 meses presentar € proyecto de edificacidn, aprobarlo en 9 meses y terminar la
edificacion en un plazo de 24 meses.

» El propietario obligado a parcelar y edificar, deberd presentar en un plazo de 9 meses
el Estudio de Factibilidad Urbanistica para la parcelacion, aprobar en 6 meses €
proyecto de parcelacion, aprobar en 9 meses, desde el registro de la parcdacién, €
proyecto de edificacion y concluir la edificacién en 24 meses.

» El propietario con obligacion de parcelar bajo la formula de lotizacién, debera
presentar en un plazo de 11 meses € Estudio de Factibilidad Urbanistica, presentar
en 12 meses el proyecto, aprobar € proyecto en 12 meses 'y concluir las obras en 24
meses. En este caso la normativa permite, por razones fundadas, prorrogar €l plazo y
siempre que exista un avance de obras de minimo un 30%.

" Ley OrgénicaMunicipal de Porto Alegre, articulos 203 a207.
% Ley Complementaria N° 312/93, articulos 2° y 5°.
3 Ley Complementaria N° 312/93, articulos 3°, 4°, 6°, 7°, 8°, 9°y 10°.
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Aplicacion del impuesto predial territorial urbano progresivo en el tiempo

El incumplimiento de la edificacion y parcelacion obligatorias en los plazos sefialados
precedentemente, genera la facultad municipal de aplicar la progresividad en e tiempo del
Impuesto Predial Territorial Urbano, aumentando la alicuota del pago del impuesto, en un 20%
anual, limitada hasta un 30% de alicuota méxima.

Actualmente la alicuota para inmuebles residenciaes es de 0,85% del valor vena de la
propiedad, para los inmuebles comerciales es del 1,1% y para los terrenos variaentre e 1% al
6%. En valor vena de los inmuebles se calcula en base a avalto del terreno y a avalto de la
edificacion, considerando diversos pardmetros de aproximacion a valores comerciales actuales. !

Como se sefidé anteriormente, para la aplicacion de estos instrumentos de incentivo a
cumplimiento de la funcion socia de la propiedad, se considera su localizacion en las Areas de
Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias (AUOP) y que en las Divisiones Fiscales establecidas (3)
tengan superficies superiores entre 3.000 y 5.000 m? En este sentido la norma tributaria urbano
territorial de Porto Alegre® establece céculos variables para € precio de los terrenos,
dependiendo del valor vena de los terrenos y de su localizacién en las Divisiones Fiscales: i) en
la Primera Division la determinacién de la alicuota a pagar de impuesto varia entre el 5% a 6%;
ii) enla Segunda Division entre el 2,6% al 3,5% v iii) en la Tercera Division desde 1,5% a 2,5%.

Cabe destacar que una vez aplicado € Impuesto Predial y Territorial Urbano progresivo
en el tiempo, el Municipio esta facultado parainiciar € proceso de expropiacion de los inmuebles
en esta situacion.”

La norma municipal establece que el monto recaudado por la aplicacion del Impuesto
Predial y Territoria Urbano progresivo en € tiempo, serd destinado al Fondo Municipa de
Desarrollo. Asmismo e articulo 79 del Plan Director de Porto Alegre* establece que los
inmuebl es notificados para la promocion de parcelacion del suelo y/o edificacion obligatorias se
destinaran preferentemente a intervenciones para Viviendas de Interés Social o parala generacion
de puestos de trabajo, pudiendo para tales efectos, e Municipio vincular el gravamen de las Areas
Especiales de Interés Socia |11 —AEIS |I1— sobre los inmuebles notificados de las Areas de
Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias.

Las Areas Especiaes de Interés Social (AEIS), estan consagradas en € articulo 76° del
Plan Director de Porto Alegre y estan definidas como las areas destinadas especificamente a la
produccion de Viviendas de Interés Social, con normas propias de uso y ocupacion de suelo. Las
AEIS 11, en las cuales se puede aplicar, segin la norma, las imposiciones establecidas para las
Areas de Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias, comprenden las zonas, con inmuebles no
edificados y subutilizados, localizadas en las Areas de Ocupacion Intensiva, que estan destinadas
al emplazamiento de Viviendas de Interés Social con intervencion del Poder Publico, a través de
la promocion de acciones publico privadas, incentivos u otras formas de actuacion definidas por
Ley Municipal.

40 Ley Complementaria N° 312/93, articulos 11° a 17° y Decreto 12.754/00, articulo 16°.
4l Ley Complementaria N° 07/73, articulos 6° a 10°.

42 Ley Complementaria N° 07/73.

Ley Complementaria N° 312/93, articulo 18.

Ley Complementaria N° 434/99.
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3. Andlisis evaluativo

3.1 Criterios técnicos

El uso o la edificacion obligatoria como dinamizador del mercado de tierras con interés social, a
través de la articulacion con otros instrumentos normativos de politica urbanay habitacional.

Como se ha presentado anteriormente, tanto los cuerpos normativos federales (la
Constituciéon Federal y el Estatuto de la Ciudad), como los locales de Porto Alegre (la Ley
Organica Municipa, la Ley Complementaria 312 de 1993 y e Plan Director), apuntan a la
implementacién de instrumentos que permitan generar condiciones para €l acceso a sueloy alas
infraestructuras urbanas de toda la poblacion urbana, aumentando la oferta de tierra para
responder a las demandas existentes y en el marco del cumplimiento de la funcién socia de las
ciudadesy de la propiedad, como uno de los valores supremos de lainstitucionalidad en Brasil.

En este contexto, analizaremos en esta parte, la efectividad de los instrumentos de
utilizacion obligatoria del suelo como generadores de oferta a la demanda habitacional y de
cuales son las acciones en gercicio 0 previstas que se deben articular para responder a la
demanda de acceso a suelo, alavivienday alaciudad.

“A través de la parcelacién o subdivision, o edificacion obligatoria, € Municipio
condiciona a propietario, para asegurar €l uso socia de la propiedad, a un comportamiento
positivo de utilizar, de construir, de parcelar, de eiminar la subutilizacion. Suponiendo un area
urbana definida en € Plan Director y en la Ley municipal especifica, de predios, bodegas,
galpones cerrados y abandonados. En este caso seria suficiente que el Plan establezca 10s usos de
interés urbanistico admitidos para esos inmuebles, como por ejemplo, vivienda social, centros
culturales, centros comunitarios, actividades econdmicas promovidas por organizaciones y
cooperativas populares, de modo de exigir de sus propietarios la utilizacion prevista® .*

Para proveer suelo a los requerimientos de las demandas sociaes de acceso a la vivienda
y a la ciudad, se requiere ademés de una articulacion de acciones o instrumentos de politica
urbanay habitacional que permitan dar respuesta a las demandas. En este sentido el Plan Director
de Desarrollo Urbano Ambiental de Porto Alegre de 1999, incorporé instrumentos juridicos y
urbanisticos orientados a sustentar la gestion habitacional de interés socia, entre estos estén:

i. LasAreas Especiaes de Interés Social, que permiten una normativa de urbanizacion de
regularizacion de la propiedad, parcelacion, uso y edificacion obligatorios,
ii. Derecho de preferencia

iii. LasAreas de Urbanizaciony Ocupacion Prioritarias, que identifican inmuebles urbanos
destinados a la urbanizacion y ocupacién prioritarias acorde a las directrices del
desarrollo urbano,

iv. El Urbanizador Social orientado a desarrollo de acciones publico privadas en la
produccion de parcelaciones o edificaciones para responder a las demandas
habitacionales,

v. El Fondo Municipa de Desarrollo,
vi. El BancodeTierras.
Areas especiales de interés social: Se pueden establecer en &reas publicas o privadas

para promover la urbanizacion y laregularizacion de la propiedad y la produccion de vivienda de
interés social. Se pueden establecer en las areas donde existen “favelas’ con e proposito de

4 Estatuto de la Ciudad, Guia para la implementacion por los municipios y los ciudadanos, Instituto Polis, Brasilia,
2002.
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implementar acciones para su urbanizacion y regularizar la tenencia del suelo, en areas de loteos
irregulares para su legalizacion e implemetacion de infraestructura, en zonas no construidas, no
utilizadas y subutilizadas para implementar programas habitacionales. Con este instrumento se
pueden intervenir directamente las zonas vacias o subutilizadas de los municipios, generando
suelos a través de la aplicacion de otros instrumentos (como los introducidos en la legislacion
para obligar a cumplimiento de la funcion socid de la propiedad) para acoger poblaciones
erradicadas de otros sectores de la ciudad.

Derecho de preferencia: Establece, através de Ley Municipal que define las areasy 1os
plazos de aplicacion, la preferenciaa Municipio paraadquirir inmuebles urbanos de transferencia
onerosa entre privados, usandose para responder a requerimientos municipales de programas
habitacionales de interés social, constituir reserva inmobiliaria y para orientar la expansion
urbana, entre otros aspectos.

Areas de urbanizacion y ocupacion prioritarias: Son las éreas locaizadas a interior de
las Zonas de Ocupacion Intensiva, que debe establecer legalmente el Municipio para aplicar los
instrumentos definidos en la legislacion federal y en el caso de Porto Alegre en la Ley Orgéanica
Municipa y en e Plan Director, en donde se exige € cumplimiento de la funcién socia de la
propiedad, a través del uso y construccion obligatoria del suelo urbano. Los inmuebles
identificados en estas areas serén destinados de preferencia a intervenciones para viviendas de
interés social.

Urbanizador social: Establecido en el Plan Director y la Ley Municipal N° 9162/03
como el gestor inmobiliario privado asociado a sistema publico, registrado en el Municipio, que
puede actuar como organizador de la demanda, en e financiamiento y construccion de
intervenciones en vivienda de interés social en las areas identificadas por la administracion local,
como parcelaciones o edificaciones destinadas a satisfacer |a demanda habitaciona prioritaria.

Fondo municipal de desarrollo: Reglamentado por laLey Municipal N° 7592/95, es un
instrumento de la politica urbana local destinado prioritariamente al financiamiento de la politica
habitacional de interés socia, tanto en terrenos privados como publicos, con recursos de los
ingresos municipales por: derechos de edificacion, por la venta de indices de constructibilidad
generados por e instrumento del suelo creado y de la aplicacion del Impuesto Predia y
Territorial Progresivo en € Tiempo. Los recursos de este fondo se destinan a la inversién de
programas habitacionales, de regularizacion de la propiedad, para € pago de las expropiaciones
necesarias, la erradicacion de asentamientos en éreas de riesgo y su relocalizacion, entre otras
acciones. Cabe destacar, como ya se ha sefidlado, que los recursos recaudados por la aplicacion
del Impuesto Predial y Territorial Urbano progresivo en el tiempo, de acuerdo a la normativa en
Porto Alegre, se destinan alas inversiones de este Fondo.

Banco de tierras: Establecido en la Ley Organica Municipal como un instrumento de
desarrollo urbano, destinado a atender 10s requerimientos urbanos y habitacionales, conformado
por e patrimonio inmobiliario municipal, por las adquisiciones que realice e Municipio, por
permutas, transferencias y expropiaciones. Los inmuebles de este Banco de Tierras tienen
limitaciones de destinacion, sdlo pueden engjenarse en permutas por otras areas urbanas o de
expansiéon urbana, ser concesionados o cedidos para proyectos de vivienda socia colectiva a
cooperativas habitacionales y sindicatos de trabajadores.

3.1.1 Activacion del mercado de la tierra vacante, a través de la imposicion
tributaria

Como se ha visto, los instrumentos que obligan a uso de la propiedad y en su

incumplimiento al pago del Impuesto Predial y Territorial Urbano progresivo en € tiempo, tienen
como objetivo hacer cumplir la funcion social de la propiedad, entendida ésta como su ocupacion
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en areas gue cuentan con infraestructura y equipamientos, aumentando la oferta de tierra para
responder alas demandas existentesy evitar la especulacion inmobiliaria

En este sentido se debe destacar, respecto del Impuesto Predial y Territorial Urbano, los
dos enfoques que tiene este tributo; el enfoque de la progresividad fiscal cuya finalidad es hacer
gue la propiedad, vale decir su riqueza, cumpla su funcién socia contribuyendo para €
financiamiento de los gastos publicos de forma més equitativa.*

En este mismo enfoque, se define que este impuesto presenta la ventgja de posibilitar que
las contribuciones sean proporcionaes a la capacidad econémica del contribuyente, dado que
como hemos sefialado anteriormente, se calcula principalmente considerando la localizacion y el
valor venal del inmueble.

Por otro lado € Impuesto Predial y Territoria Urbano progresivo en el tiempo, aplicado
como sancion al propietario que no destind su propiedad a una funcion social, tiene naturaleza
extrafiscal. La finalidad del poder publico municipal en la utilizacién del IPTU progresivo en €l
tiempo no es la recaudacion fiscal, sino més bien la de inducir a propietario del inmueble urbano
a cumplir con la obligacién establecida en el plan urbanistico local, de parcelar o edificar, de
utilizar la propiedad urbana de forma de atender su funcion social,*” vale decir la norma obliga a
incorporar los inmuebles vacios o subutilizados en el mercado de oferta de suelo y de la
construccion, orientado, segin la aplicacion de los demés instrumentos mencionados
anteriormente, ala demanda socia de suelo y vivienda de los demandantes carenciados.

3.1.2 Laincorporaciéon de suelo urbano através de la expropiacion

Como se ha sefidlado precedentemente, la actual normativa urbana establece, para el
cumplimiento de la funcién socia de la propiedad, tres instrumentos de aplicacion sucesiva. El de
la expropiacion como sancion y con fines de reforma urbana es € Ultimo que se aplica una vez
vencido el plazo méximo de cinco afios de aplicacion del impuesto predia y territorial urbano
progresivo en €l tiempo, sin que € propietario haya cumplido con la obligacion de parcelacion,
edificacién y utilizacion.

Es importante destacar que la legislacion urbana federal actual, establece que €
Municipio pagara las expropiaciones con titulos de la deuda publica® y no en la justa
indemnizacion y en dinero como se establece en la normativa legal ordinaria, para las
expropiaciones corrientes.”® Ademés e valor de la indemnizacion excluye la valorizacion
inmobiliaria producida por inversiones publicas y los valores referidos a potencial constructivo de
lalegislacion urbana, vale decir laindemnizacion es inferior a valor de mercado. Esto evita que
las administraciones locales desvien recursos en indemnizaciones a inmuebles que no han
atendido los intereses de la comunidad y permite que se recupere para la colectividad la
valorizacion de los inmuebles producida por la accion pablica.

Una vez gque los inmuebl es expropiados son incorporados a patrimonio municipal, laLey
obliga al municipio, en un plazo de cinco afios, a adecuado aprovechamiento de los mismos, vale
decir al cumplimiento de su funcién socia, € que puede realizarse directamente por el sistema
publico o a través de la engjenacion o concesion a terceros, manteniéndose las obligaciones de
uso o edificacion.™

Hugo de Brito Machado “Progresividad del IPTU” Repertorio 10B de Jurisprudencia, 22 quincena de agosto de
1990 N° 1.690, P. 260.

Estatuto de la Ciudad, Guia para la implementacion por los municipios y los ciudadanos, Instituto Polis, Brasilia,
2002.

4 Estatuto de la Ciudad, articulo 8°.

49 Constitucién Federal, articulo 5°inciso XXIV.

% Estatuto de la Ciudad, articulo 8°.
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El aprovechamiento de los inmuebles por parte del sistema publico, debe considerar la
incorporacion de recursos en el presupuesto de acuerdo a las orientaciones y prioridades
establecidas en € Plan Director, para redlizar las obras necesarias de parcdacién, edificacion o
utilizacion para atender la demanda social de la ciudad. Asimismo la alternativa de engjenacion o
concesion a terceros, implica promover asociaciones con agentes privados y emprendedores
inmobiliarios interesados en &  aprovechamiento de los inmuebles, determinando, en los
instrumentos a efecto, las formas de pago de la gecucion de las obras, los beneficios para €
emprendedor (stock de potencia constructivo en areas donde se permiten e otorgamiento oneroso
del derecho de construir y las operaciones urbanas consorciadas) y las condiciones para que los
inmuebl es cumplan con su funcién social (obligacion de parcelacidn, edificacion o utilizacion).

3.2 Criterios generales
3.2.1 Impactos especificos y sostenibilidad

En esta parte del andlisis se verificardn algunos resultados obtenidos en € Municipio de
Porto Alegre, en la aplicacion de los tres instrumentos definidos legalmente para lograr que la
propiedad cumpla su funcién social.

3.2.2 El uso o la edificacién obligatorio

Como se ha mencionado antes, la aplicacion de la ocupacién o edificacion obligatorias,
para asegurar  cumplimiento de la funcidn socia de la propiedad urbana, estd ligada a la
determinacion de areas de desarrollo prioritario en los instrumentos legales y de planificacion
locdl, y para su efectividad en cuanto generar acceso a suelo de la demanda social, debe estar
articulada con otros instrumentos ya definidos en la legislacion urbanalocal.

La identificacion de las Areas de Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias, establecidas
obligatoriamente en € articulo 5° de la Ley Municipal N° 312 de 1993, como condicién para
aplicar los instrumentos que obligan alos inmuebles a cumplir su funcion social, fue promulgada
en 1994 através de la Ley Complementaria N° 333, estableciendo cinco Areas de Urbanizacion y
Ocupacion Prioritarias e identificando en ellas 129 inmuebles entre no utilizados y subutilizados,
con una superficie total de 347,86 hectareas.™ La superficie de suelo identificada en estas éreas,
representa € 2,6% del area urbanizada actual de Porto Alegre, que corresponde a 13.325
hectareas.

Actualmente en Porto Alegre, no obstante que desde la promulgacion del Estatuto de la
Ciudad en el ano 2001 existe respaldo legal federal ala normativa local parala determinacion de
areas prioritarias y acciones obligatorias, no se ha continuado con la aplicacion del instrumento,
e que fue implementado en 1994, existiendo acciones posteriores de un propietario afectado
declaréndose la incongtitucionalidad de aplicacion de la norma a sus inmuebles. A pesar de no
exigtir antecedentes de declaratorias de éreas de utilizacién obligatorias de inmuebles posteriores,
se ha continuado con la tramitacion normal en € resto de los inmuebles identificados en 1994, en
donde no existirian obstaculos juridicos, algunos cumpliendo con la parcelacion o la edificacion
obligatorias y otros con la aplicacion dd Impuesto progresivo en € tiempo. Se tienen
antecedentes de que de los 129 inmuebles que fueron declarados inicialmente como no
cumpliendo la funcidn socia de la propiedad en las cinco &reas prioritarias, € 15% de €llos, que
representa e 20% de las &reas, han cumplido con €l objetivo de utilizacién para fines sociales de
la propiedad.

1 Segiin e Plan Regulador Metropolitano de Santiago de Chile, en Area de densidad intermedia (150 hab/ha), esta
superficie de 347,86 has, acogerian una poblacion de 52.179 habitantes (13.000 familias).
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Respecto de la operacion del Impuesto Predia y Territorial progresivo en e tiempo
existen antecedentes de su aplicacién en 52 inmuebles en un periodo de cuatro afios, en los cuales
cerca de la mitad de los propietarios involucrados pagaron las primeras alicuotas incrementadas,
dgando de pagar posteriormente. No figuran informados los montos recaudados por la
operacion.”

Con la entrada en vigencia del Estatuto de la Ciudad en € afio 2001, € Municipio de
Porto Alegre en el afio 2002, prepard una Ley introduciendo los gjustes legales que adaptaban los
instrumentos que obligan a cumplimiento de la funcion socia de la propiedad. Segun lo
reglamentado por el Estatuto, esta Ley fue retirada sin tramitar al afio siguiente y aun no se ha
reenviado ala Camara de legisladores municipal es para su trdmite legidativo.

El Fondo Municipal de Desarrollo, no funciona efectivamente como fondo, conforme alo
previsto por la ley Organica Municipa dado que no existe € control de los recursos por las
instancias municipal es encargadas de |os programas habitacionales de interés social. En € caso de
Porto Alegre el Departamento Municipal de Vivienda, l0s recursos son ingresados al presupuesto
general administrado por la Secretaria de Hacienda Municipal y su destinacion se subordina alo
gque determine el Presupuesto Participativo. Como sefidlamos, los recursos obtenidos por la
aplicacion del Impuesto Predia y Territorial Progresivo en el tiempo deben ingresar a Fondo
Municipal de Desarrollo segin lo establecido en la Ley Municipal que reglamenta €
cumplimiento de la funcién socia de la propiedad, en cuya definicion de inversiones debieran
participar las instancias municipaes con competencias en las &reas de vivienda y planificacion
(las Secretarias Municipaes de Vivienday de Planificacion).

Respecto del Banco de Tierras, no estd siendo aplicado plenamente como instrumento de
desarrollo urbano, destinado a atender los requerimientos urbanos y habitacionaes; existen
sectores del gobierno contrarios a que este Banco sea integrado por todas las tierras municipales,
sino por solo aquellas adquiridas para los objetivos especificos de la Vivienda de Interés Social,
no obstante que el Banco actuamente esta integrado por los terrenos destinados a Departamento
Municipa de Viviendas, por los adquiridos a través de Presupuesto Participativo y por las areas
publicas municipales.”

L os otros instrumentos establecidos en la normativa municipal orientados a la gestion de
suelos con fines sociales, como el Derecho de Preferenciay €l Urbanizador Social no tienen aun
una aplicacion en & municipio, € primero por la carencia de reglamento municipa para su
aplicacion y para @ segundo, recientemente se estén realizado algunas acciones municipales
creandose un registro de promotores privados.

3.2.3 Institucionalidad y participacion

Para el conjunto de los programas que hemos visto, enfocados a viabilizar el uso raciona
del suelo urbano, a través de la funcidn social de la propiedad, y a proveer el acceso de las
demandas habitacionales sociaes, unos de los problemas que se manifiestan con dificultad en €
Municipio, se relacionan con lainsuficiente capacidad institucional de articulacion de los asuntos
operacionales y también en los referidos a la planificacion. Los sectores técnicos manifiestan
resistencias respecto de las innovaciones introducidas por 10s nuevos instrumentos, ademés de la
faltade unidad en las paliticas y la falta de articulacion de estos.

Respecto de los obstéculos en las articulaciones ingtitucionales™ con e sector social,
estos corresponden a dificultades en la institucionaizacion de las relaciones con la comunidad
objetivo 0 beneficiaria de los programas y a una insuficiente participacion de ésta y/o

52 perfil da Habitacao de Interesse Social en Porto Alegre, Instituto Polis, noviembre de 2004.
53 :

Ibid.
®  Perfil da Habitacao de Interesse Social en Porto Alegre, Instituto Polis, noviembre de 2004.
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corresponsabilidad en la gjecucion de las actividades. El desarrollo de las acciones o |as etapas de
implementacidn de los programas, en las cuales es relevante una adecuada articulacion, como; la
organizacion de la demanda, |os acuerdos con la comunidad para la aprobacion de proyectosy €l
control o acompariamiento en e desarrollo de las obras, se identifican como los principales
obstéculos en lamaterializacion de | os proyectos.

No obstante estas dificultades planteadas, cabe destacar que una de las mayores
innovaciones introducidas en la administracion local de Porto Alegre, para articular la
participacion directa de la comunidad en los procesos de decision de la gestion local, corresponde
alaimplementacion, desde 1990 en la Ley Orgéanica Municipal,*® del Presupuesto Participativo
que introduce |a participacion de la poblacion, a través de un sistema de debates y consultas,® en
la determinacion y decisién de las partidas de ingresos y |os gastos del presupuesto municipal,
como en la definicidn de las inversionesy sus prioridades y los planes y acciones a gjecutar por €
Municipio.

3.3 Conclusiones o comentarios

En e marco de las acciones, definidas como politicasy programas para mejorar € acceso al suelo
de la poblacién pobre y contribuir a prevenir la informalidad de los asentamientos y por
consiguiente colaborar a través de acciones concretas a superar las precariedades habitacionales,
sin duda los nuevos instrumentos juridico urbanos consolidados en la actual normativa general
urbana brasilefia, son un avance destacado en e proceso de gestion democratica del suelo y €l
desarrollo urbano.

La determinacién legal de la funcion social de la propiedad, abordada fuertemente en
Brasil, a partir de la Constitucion y reglamentada por la Ley de Desarrollo Urbano (d Estatuto de
la Ciudad), aparece como la base fundamental para orientar a los gobiernos de las ciudades a
ordenar y controlar €l uso del suelo bgjo el concepto de lajusta distribucién de los beneficios y de
las obligaciones producidas por los procesos de urbanizacion de las ciudades. Lo anterior
apuntando a que la propiedad debe cumplir con la destinacion para atender € interés socia en
beneficio de la colectividad toda e impedir que su aprovechamiento y el de las inversiones de la
colectividad que la valorizan, sea retenido especulativamente por sus propietarios.

Podemos comprobar aqui, que la normativa establece el concepto de la separacion entre
el derecho de propiedad y €l potencial de edificacién de los suelos urbanos, producido por la
legislacion urbana que resulta de procesos e intereses sociales para generar beneficios colectivos
de ordenamiento y desarrollo de las ciudades. Sin duda este es € principio que sustenta los
instrumentos establecidos en la legislacion urbana brasilefia, que respaldan e incentivan la
generacion e implementacion de politicas y/o programas, regulados urbanisticamente, para
abordar €l acceso a suelo y alavivienda de los sectores excluidos.

Los instrumentos obligatorios, reglamentados por € Estatuto de la Ciudad, que facultan a
los municipios para hacer efectiva la utilizacion y destinacion de los inmuebles urbanos, de
acuerdo a uso de suelo y potenciad de edificacién establecidos en los instrumentos de

% Articulo 116, inciso 1° “Queda garantizada la participacién de la comunidad, a partir de |as regiones del municipio,
en las etapas de elaboracion, definicion y acompafiamiento de la gecucién del plan plurianual, de directrices
presupuestarias y del presupuesto anual.

Anua mente, e Ayuntamiento promueve a menos tres grandes asambleas de |as organizaciones regionales, mas las
dedicadas a asuntos concretos. En la primera, la contabilidad de la inversion aprobada el afio anterior, se hace
publica para comprobar qué se ha hecho realmente, qué se esta haciendo, y qué no se ha empezado todavia y por
qué. En este momento los ciudadanos pueden criticar a la administracion publica Esta fase garantiza la
transparencia necesaria en € proceso, condicién fundamental para mantener la franca relacién que pretende
establecer e Presupuesto Participativo. En la segunda fase, los vecinos de cada calle, de cada barrio y los
participantes de las organizaciones tematicas deciden sus prioridades y dligen a los asesores del Presupuesto
Participativo.

56

54



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Experiencias embleméticas en la superacion de la pobreza ...

planificacién territorial, generan una vinculacion explicita entre la planificacion o legislacion
urbanay la demanda de suel o para superar la precariedad habitacional.

Lo anterior en e sentido de que, entre otros aspectos:

)] Para establecer la obligatoriedad se deben definir por parte de los gobiernos
municipales, las areas de aplicacion del instrumento, evaluando la suficiencia de
infraestructura 'y la subutilizacién de terrenos en zonas potenciamente
densificables,

ii) Se deben identificar detalladamente los inmuebles afectados, los que serén
destinados de preferencia aintervenciones de viviendas de interés social,>’

iii) Se prevé la supeficie de suelo construido o urbanizado ofertado por la
intervencion. Vae decir los gobiernos locales tienen la atribucion, en base a
andlisis de las demandas, de orientar o inducir € desarrollo de zonas urbanas de
manera de provocar un mercado de oferta de suelo urbanizado para lalocalizacién
de la poblacion excluida.

En materia fiscal, la aplicacién del Impuesto Predia y Territorial Urbano progresivo,
genera una importante innovacion del tratamiento de los instrumentos de la politica tributaria y
financiera adecudndolos a los objetivos del desarrollo urbano y social de las ciudades, a través de
laredistribucion de su recaudacion.

En este aspecto es importante destacar por un lado €l respaldo legal provocado por la
Enmienda Constitucional 29 del afio 2000, que autoriza el empleo de alicuotas variables en razén
del valor venal (alicuotas progresivas), localizacion y uso del inmueble (alicuotas selectivas), vale
decir los propietarios mas beneficiados econémicamente por la riqueza de la propiedad pagan
mayor impuesto. Por otro lado esta la aplicacidn progresiva del impuesto en el tiempo, con fines
de politica urbana, como sancion al propietario que no destina su inmueble en los plazos
establecidos y segun lo determinado por |os instrumentos de planificacion territorial.

Estos instrumentos de politica fiscal, puestos a servicio de la gestion local, generan la
aternativa de que las autoridades locales reconozcan gque establecer y mantener un Impuesto
efectivo, es esencial en la recuperacion y e aumento de ingresos propios para € financiamiento
de los servicios publicos.

La aplicacién del impuesto progresivo en € tiempo, cuyo objetivo no es e aumento
directo de los ingresos municipales, entrega a los municipios una importante herramienta de
gestion urbana para inducir a los propietarios de los inmuebles urbanos a cumplir con las
exigencias establecidas en los instrumentos de planificacion.

Se trata de utilizar la propiedad de acuerdo a los potenciaes de edificacion de las zonas
de ocupacion prioritarias y uso intensivo, eliminando y previniendo por consiguiente la
subutilizacion y la especulacion de los suelos en zonas urbanizadas y con factibilidad de carga de
las infraestructuras, generando acciones de recuperacion y desarrollo de zonas degradadas e
induciendo el aumento de la oferta de suelo con fines sociales.

Dentro de los instrumentos establecidos para € cumplimiento de la funcién social de la
propiedad, figura finalmente la facultad de expropiacion de los inmuebles que no hayan cumplido
con las imposiciones de destinacion y a los cudes se les aplico e Impuesto Predial y Territorial
Progresivo en € Tiempo. Es importante destacar que a asumir la facultad de expropiacién el
municipio se obliga a cumplir, con e inmueble incorporado al patrimonio municipal, las
condiciones de edificacién y/o parcelacién obligatorias establecidas previamente, a través de su
propia gestién o por terceros mediante engjenacion o concesion a terceros. Queda asi asegurada

7 Articulo 79, Plano Director de 1999 de Porto Alegre.
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en las tres instancias del proceso establecido, la destinacion y el cumplimiento de la funcion
social del inmueble gravado legalmente con esta condicién.

Por otro lado en lainstancia de expropiacion como sancién de incumplimiento, se destaca
el hecho de que e pago de laindemnizacion a que se obliga el sistema publico, es efectuado con
bonos de la deuda publica descontando del monto a pagar €l plusvalor generado por la normativa
urbanay las inversiones publicas, a diferencia de las expropiaciones corrientes que se pagan en
dinero y a valores de mercado. Esto destaca el carécter de justicia socid y redistributivo del
instrumento a recuperar para la colectividad |as inversiones y los beneficios de la norma urbana
gue incorpor6 al valor de un inmueble que no cumplié con su funcion socia, redestinando esos
recursos publicos a financiamiento de servicios urbanos e inversiones sociales. Vae decir la
plusvalia recuperadatiene aqui un claro sentido redistributivo.

Destaca también en la nueva legidacion genera urbana de Brasil, el aumento de las
atribuciones y la obligacion de los municipios en la operacion de los instrumentos para la gestion
territoria y socid de las ciudades, a través de los Planes Directores, para ciudades sobre 20.000
habitantes y de las leyes especificas a que los obliga e Estatuto de la Ciudad, los cuales deben
estar aprobados para octubre del afio 2006.

Este aumento del fortalecimiento de las instancias locales, dertalasituacion de lafatade
financiamiento actual de muchos municipios brasilefios, cuya realidad ha sido enfrentada como
uno de los grandes desafios por € actual Gobierno Federal.

En el afo 2003 se ha creado €l Ministerio de la Ciudades, que entre sus objetivos cuenta
la coordinacién e interaccién de inversiones y acciones en las ciudades, orientando la
descentralizacion y el fortalecimiento de |as administraciones municipales.

Como ya se ha mencionado anteriormente, los instrumentos que obligan al cumplimiento
de la funcion socia de la propiedad facultan a los sistemas locales a gestionar las ciudades
vinculando las politicas urbano territoriales con las politicas socides, reconociendo las demandas
y generando activaciones de |a of erta de suel 0s en zonas consolidadas.

La efectiva implementacion de acciones para satisfacer las carencias sociales y
habitacionales de gran parte de las poblaciones urbanas, requiere de la articulacion de otros
instrumentos de gestién del suelo urbano establecidos en el Estatuto de la Ciudad, tales como:

)] Instrumentos que permiten la incorporacion de la gestion asociada publico privada
como las Operaciones Urbanas Consorciadas que permite establecer condiciones
urbanisticas determinadas en beneficio de la recuperacion y € desarrollo de &reas
delaciudad;

ii)  Instrumentos que flexibilizan la normativa urbanistica de uso y capacidad de los
suelos como el Suelo Creado, através del Otorgamiento del Derecho de Construir
y laTransferenciadel Derecho de Construir;

iii)  Instrumentos gue permiten incorporar en e mercado inmobiliario a los municipios
como el Derecho de Preferencia;

iv) Instrumentos que permiten implementar programas de inversion publicos o
privados en vivienda de interés social como la creacion de Areas Especiaes de
Interés Social vinculadas alas Areas de aplicacion de la edificacion y/o parcelacion
obligatoria

La experiencia de Porto Alegre, que implement6 la obligacion de edificar y/o de parcelar
y e Impuesto Predial y Territorial Urbano progresivo en € tiempo, antes de la entrada en
vigencia del Estatuto de la Ciudad, ha permitido motivar a algunas otras administraciones locales
agenerar acciones en e mismo sentido.
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En € caso de Sao Paulo por gemplo aun fata por promulgar la Ley especifica que
reglamente la aplicacién y la operacién de los instrumentos que identifique las &reas territorides y
los inmuebles especificos afectados con la aplicacién de los instrumentos. En Porto Alegre
existen avances destacables en € sentido de haber generado para estos efectos 1os mecanismos
legalesy reglamentarios através de la Ley Organica Municipal.

La Ley especifica que reglamenta la aplicacién de los instrumentos, la Ley que determind
e identificd Su operacién ha sido lenta 'y con relativos resultados producto de la interposicion de
acciones legales sobre la aplicacion del gravamen por parte de propietarios afectados. En ese
periodo se generé un fuerte debate a escala naciona respecto de la constitucionalidad de las
obligaciones para el cumplimiento de la funcién socia establecidas en la Constitucion del afio
1988y que no existiaaun la Ley federal que reglamentaba estos instrumentos segun lo disponiala
Constitucién federal. Actualmente corresponde adaptar la legislacion local vigente en la materia
segun lo establecido por el Estatuto de la Ciudad del afio 2001.

3.4 Recomendaciones
3.4.1 Adecuacion de la normativa local en base al Estatuto de la Ciudad

Se deberdn implementar en Porto Alegre, las medidas necesarias para adecuar la
legislacion respecto alos instrumentos de cumplimiento de la funcién socia de la propiedad para
efectivamente notificar a los propietarios de inmuebles no edificados, no utilizados y
subutilizados, de forma de aumentar la oferta de tierra urbanizada. Actuamente existen
diferencias en los plazos establecidos en la Ley municipa y los definidos por € Estatuto de la
Ciudad, respecto de la presentacion de los proyectos y de los porcentajes maximos de la alicuota
0 tasa a pagar por la aplicacion dd Impuesto Predia y Territorial Urbano progresivo en el tiempo
(30% Porto Alegre, 15% Estatuto de la Ciudad). Las aplicaciones de estos instrumentos son
facultativas y no obligatorias paralos municipios.

Su obligatoriedad implicaria la adopcién de diversos mecanismos politicos més radicales
y de una mayor internalizacion publica de los conceptos y |os impactos involucrados. Conviene
incentivar ahora la edicién de los Planes Directores Municipales y las Leyes especificas locales
gue los implementen segiin la facultad legal actua y revisar en un tiempo sus beneficios y
transformaciones ala demanda socia y en la gestion de las ciudades.

3.4.2 Gestién integrada

Como hemos sefidlado, el establecimiento del uso obligatorio de los inmuebles urbanos
para cumplir con su funcién social, genera una importante alternativa, para las administraciones
locales, de intervencion en e mercado inmobiliario para proveer suelo urbano apto para
responder a las demandas habitacionales actuales y contribuir en la superacién de la pobrezay las
precariedades urbanas. El acceso a esta parte generada de suelo, debe ser acompafiada 0 mas bien
integrado con instrumentos eficaces y con capacidades de gestion locales y éstas dltimas,
articuladas con lainversion privaday con participacion social.
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En este sentido € Estatuto de la Ciudad establece una variada gama de instrumentos

innovadores de politica urbana:*®

* Planificacion territorid,
» Tributariosy financieros,

e Juridicos y politicos, los cuales debieran ser implementados articulada y/o
complementariamente por los gobiernos locales para generar accesos a suelo y a
programas de vivienda de interés sociad orientados a superar la precariedad y la
pobreza de | as ciudades.

Se deben implementar en e a&mbito municipa los instrumentos establecidos en la

legislacion urbana a partir de la puesta en vigencia en € 2001 del Estatuto de la Ciudad, que
fortalezcan la regularizacion publica del uso de suelo, impidiendo que la actual practica privaday
en muchos casos también publica, perjudique €l interés colectivo en el acceso a suelo urbanoy a
los servicios de la ciudad.

En este sentido e deberan actualizar las legidaciones municipales para reglamentar l1os

instrumentos tal es como:

 La contribucién por meoras que permite recuperar inversiones publicas en
infraestructura y reinvertir en beneficio de las éreas deficitarias de la ciudad y en
programas de interés social;

e ElI'IPTU progresivo en el tiempo y latransferencia del derecho de superficie de forma
de incidir en la disminucién del valor de la tierra para proyectos de vivienda de
interés social;

» La transferencia de renta urbana de los sectores de alta renta para los sectores de
mediay bajarentaen laproducciény calificacion del desarrollo urbano.

Dos aspectos fundamentales para la concrecion de acciones en beneficio del

financiamiento de acciones orientadas a la superacion de las carencias y la pobreza urbanas, por
parte de los municipios, através de la aplicacion de los instrumentos urbanos establecidos en la
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Art. 4% A losfines de esta Ley, se utilizarén, entre otros instrumentos:

VI.

Planes nacionales, regionales y estadual es de ordenamiento territorial y desarrollo econémico y socidl;
Planeamiento de las regiones metropolitanas, conglomerados urbanos y microregiones;

Planeamiento municipal, en especia: a) plan maestro; b) ordenamiento del parcelacion, € uso y la ocupacion
del suelo; c) zonificacion ambiental; d) plan plurianual; €) directrices presupuestarias y presupuesto anual; f)
gestién presupuestaria participativa; g) planes, programas y proyectos sectoriales; h) planes de desarrollo
econémico y socid;

. Institutos tributarios y financieros: a) impuesto sobre la propiedad predia y territoria urbana (IPTU); b)

contribucion de mejoria; ¢) incentivosy beneficios fiscales y financieros;

Institutos juridicos y politicos: @) expropiacion; b) servidumbre administrativa; c¢) limitaciones

administrativas; d) preservacion de inmuebles o de mobiliario urbano; €) creacion de unidades de

conservacion; f) creacién de zonas especiaes de interés socia; g) concesion de derecho real de uso; h)

concesion de uso especia para fines de vivienda; i) parcelacion, edificacién o utilizacién obligatorios; j)

usucapion especial de inmueble urbano; 1) derecho de superficie; m) derecho de precedencia; n) concesién

onerosa del derecho de construir y de modificaciones de uso; 0) transferencia del derecho de construir; p)

operaciones urbanas consorciadas; q) regularizacion fundiaria; r) asistencia técnicay juridica gratuita paralas

comunidades y grupos social es menos favorecidos; s) referéndum popular y plebiscito;

Estudio previo de impacto ambiental (EIA) y estudio previo de impacto del entorno (EIE).

1°  Losinstrumentos mencionados en este articulo se rigen por lalegislacion que les compete, observandose
lo dispuesto en esta Ley.

2° En los casos de programas y proyectos habitacionales de interés social, desarrollados por érganos o
entidades de la Administracion Publica con actuacion especifica en esa érea, la concesion de derecho
real de uso de inmuebles pablicos podra ser convenida col ectivamente.

3° Los instrumentos previstos en este articulo que impliquen erogacion de recursos del Poder Publico
municipal deben ser objeto de control social, quedando garantizada la participacion de comunidades,
movimientosy entidades de la sociedad civil.

58



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Experiencias embleméticas en la superacion de la pobreza ...

legislacion, son la implementacion y operacion de los Bancos de Tierras municipales y €l Fondo
de Desarrollo Municipal, vinculados estrechamente a la aplicacion del IPTU progresivo en €l
tiempo y a la expropiacion con fines del cumplimiento de la funcion social de las propiedades
urbanas.

Vinculado con los aspectos anteriores, se presentan ademas algunas conclusiones del
estudio “Perfil de la Vivienda de Interés Social en Porto Alegre’, desarrollado por Instituto
POLIS en noviembre de 2004, a encargo del Departamento Municipal de Vivienda del Municipio
de Porto Alegre Porto Alegre:

“Las Areas Especiales de Interés Socia (AEIS), establecidas en el Estatuto de la Ciudad
y en €l Plan Director de Porto Alegre de 1999, son un instrumento que por si sblo no puede ser
aplicado fuera del proceso de identificacion de &reas para el cumplimiento de la funcién socia de
la propiedad (Areas Urbanas de Ocupacion Prioritarias).

Laforma como esta reglamentada en la legislacion municipal condiciona su aplicacion a
la preexistencia de otros procesos de intervencion en el suelo urbano, cuyo instrumento
protagonista no es precisamente la institucion de Areas Especiales de Interés Social.

Para fines de gravamen de &reas cuyo uso debera destinarse a Viviendas de Interés
Socid, € proceso de ingtitucion de AEIS debe ser considerado en el ambito de la identificacion
de Areas de Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias que no estéan cumpliendo su funcién social en
e ambito de la planificacion y la gestion urbana y/o revision del Plan Director. No esta
constituida en el municipio la posibilidad de solicitar la aplicacién de AEIS en areas que no estén
comprometidas o vinculadas a otros procesos de intervencién en €l suelo urbano”.

Para garantizar el cumplimiento de la funcion social de la propiedad, a través de la
reglamentacion de los instrumentos de Parcelacion, Edificacion y Utilizacion Obligatorios, €
IPTU progresivo en € tiempo y la Expropiacion con titulos de la deuda publica, aplicados a los
propietarios de inmuebles que no cumplen la funcién social en los términos del Plan Director, se
propone también para fines del cumplimiento de la funcion social de la propiedad implementar
otros instrumentos establecidos en lalegidacidn urbana de Porto Alegre:

i. Reglamentacion del Derecho de Prioridad de Compra, incentivando el aumento de la
ofertade tierra para proyectos de Viviendas de Interés Socidl;

ii. Reserva de éareas destinadas a la produccion de Viviendas de Interés Socia en €
territorio municipal, mediante el gravamen sistemético de AEIS, basadas en € cuadro
de necesidades habitacionaes;

iii. Implementacion y funcionamiento efectivo del Banco de Tierras;

iv. Adopcion de medidas para inhibir la accion especulativa sobre € suelo urbano,
mediante la aplicacion de la legislacion buscando incidir sobre € precio de latierray
orientar la produccion privada de Viviendas de Interés Social”.

3.4.3 Financiamiento municipal

La realidad financiera de los municipios en Brasil y los desafios para la gestion y
desarrollo de las ciudades en la nueva institucionalidad urbana, sumado a la demanda de
inversiones publicas en equipamientos y servicios urbanos generada por el crecimiento
poblacional y fisico de las ciudades, que puede ser observado en la mayoria de las grandes
ciudades, tiene relacion con que las autoridades locales reconozcan que establecer y mantener un
Impuesto Predia y Territoria Urbano efectivo, es esencial para recuperar ingresos, financiar
servicios publicosy promover el desarrollo social.

En este contexto, se debe incentivar a los municipios a establecer y gerenciar de forma
eficiente sus fuentes de recursos propios. Esto, tomando en cuenta €l respaldo legal provocado
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por la Enmienda Constitucional 29 de 2000 que autoriza el empleo de alicuotas variables en razon
del valor venal (aicuotas progresivas), localizaciéon y uso del inmueble (alicuotas selectivas).

La actualizacién de sistemas de informacion catastral, por parte de los municipios, como
apoyo para la determinacion de los val ores de mercado de los inmuebles, fiscalizacién tributariay
toma de decisiones, permite la tributacion justa, para lo cua se deben implementar, a nivel
administrativo local, mecanismos capaces de actualizar las informaciones respecto de las
construcciones nuevas, ampliaciones, demoliciones y transferencias del dominio (ITBI, Impuesto
a la transferencia de bienes inmuebles). Cabe destacar que el proceso de redivision territorial,
producido paralelo a la distribucién de recursos y responsabilidades a los municipios con la
Constitucion del afio 1988, ha generado la creacion, en la dltima década, de 1.000 nuevos
municipios, en su gran mayoriainviables econémicamente.*

% Rolnik, 2003, Revista Quérum, Universidad de Alcala
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lll. Proyecto “Mejoramiento de la capacidad de
gestion de la Municipalidad de Moreno en
relacion con el suelo urbano”

1. Presentacion

En € afio 1997 se implementa en e Municipio de Moreno de la Provincia de Buenos Aires, €l
proyecto “Mejoramiento de la Capacidad de Gestion de la Municipalidad de Moreno en Relacién
al Suelo Urbano”, con una duracion programada de 24 meses a partir del afio 1997. El proposito
inicial del proyecto, enmarcado en programas provinciales, fue dotar ala administracion local de
un conjunto de recursos y capacidades orientadas a abordar la gestion de una politica integral de
suelos en e &mbito territorial local, para facilitar € acceso a la propiedad de la tierra de los
sectores de menores recursos y mejorar 10s ingresos municipal es.

El proyecto, de acuerdo al diagnéstico de la realidad territorial y socia localesy a sus
objetivos definidos, los que se describiran mas adelante, se planted la implementacién de tres
componentes:

Regularizacion dominial: Con el propésito de desarrollar y capacitar recursos humanos e
implementar procedimientos para el otorgamiento masivo de titulos de propiedad a adquirentes de
predios urbanos, regularizando la tenencia de la tierra de la poblacién de bgjos ingresos, de
acuerdo alanormativa nacional y provincial vigente al efecto.

Gestion legal: Con € objeto de generar modalidades de intervencion publica orientadas a
la incorporacion del suelo urbano ocioso a mercado inmobiliario y recuperar deudas por
morosidad de pago de impuesto territorial.

Sstema de informacion: Con el proposito de desarrollar un sistema de informacion
actualizado para la gestion integral del suelo urbano que permita el desarrollo sostenible de
acciones vinculadas a los componentes de regularizacion dominial y gestion legal.

Para fines de andlisis, este trabgjo abordard en lo principal € componente de gestion
legal, como experiencia programatica de habilitacion de suelos urbanos para mejorar €l acceso a
suelo de la demanda habitacional social de las familias pobres y como contribucién a la
prevencion de lainformalidad habitacional.
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1.1 Ubicacioén geografica

El Municipio de Moreno® (Partido de Moreno), se localiza a 37 kilémetros a oeste de la Capital
Federal, en la region norte de la Provincia de Buenos Aires. Desde 1947 forma parte del Gran
Buenos Aires o también denominado Conurbano Bonaerense. La extension del Partido es de
186,13 kildbmetros cuadrados (18.613 hectéreas), dividida en 144 barrios agrupados en las
localidades de: Moreno, La Reja, Francisco Alvarez, Cuartel V, Trujui y la Ciudad de Paso del
Rey.

De acuerdo a su poblacion de 378.924 habitantes, segun el dltimo censo del 2001,
Moreno se ubica entre las ciudades caracterizadas como ciudades intermedias. El 50,43% de la
poblacion son mujeres y € 49,57% hombres y su poblacion representa el 0,88% de la poblacion
del pais.

1.2 Etapade urbanizacién del pais

Argentina se ubica en los paises de la Regién denominados de “transicion urbana avanzada”,
con e 89,6 % de poblacion urbana a afio 2000° y con estimaciones para el afio 2005 de 90.6%
de poblacion habitando en ciudades.

Respecto de la poblacion viviendo en condiciones informales en Argentina,
especificamente en la categoria denominada; del tipo dominial (ocupacion directa de tierra
publica o privada), se encuentra & 16,70% de los habitantes® En el Area Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA) la informalidad representa el 10% de la poblacion con aproximadamente
1.380.000 habitantes, expresada en situaciones de informalidad de tipo dominia e informalidad
urbana, esta tltimareferidaalalocalizacion en tierras sin condiciones urbano ambientales.

2. Diagnostico

2.1 El Loteo Popular

Entre los afos cincuenta y ochenta, € desarrollo del mercado de tierras en la periferia pobre del
Gran Buenos Aires, en cuya realidad de inserta el Municipio de Moreno, estuvo dominado por €
Ilamado “ Loteo Popular” , caracterizado por € fraccionamiento indiscriminado de tierras (lotes o
parcelas) con minima urbanizacion y de venta en mensualidades, destinado a satisfacer las
demandas habitacionales de | os sectores de bajos ingresos.

Este mercado oper6 en dicho periodo con bajas regulaciones, la Ley 14.005 establecia
algunos resguardos para los compradores pero normalmente fue vulnerada. En efecto la relacion
contractual desigual entre vendedores y compradores generada por la ignorancia de estos Ultimos
respecto del derecho, acompafiada ademés por conflictos producidos por oleadas inflacionarias y
los atos costos notariales de escrituracion, produjo gue s6lo una minima proporcién de los
compradores perfeccionaran juridicamente sus titulos de dominio (la Ley establecia €l derecho de
titulo una vez pagada la cuarta parte de las cuotas pactadas).

€ paginaweb Municipio de Moreno www.moreno.gov.ar.

61 El Espacio Regional CEPAL 2001, pag. 27.
2 pobrezay Suelo Urbano, Algunos Interrogantes sobre |as Politicas de Regularizacion en América Latina-
Clichevsky- CEPAL 2003, pags. 17, 18, 19.
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2.1.1 Efectos del Loteo Popular

El Loteo Popular promocionado por agentes privados y publicos® ha sido determinante
en la configuracion socio espacial del territorio, resultando un sistema urbano disperso e
inconexo, carente de inversiones en infraestructuras y de provision de servicios,® ademés de
dificultades de accesibilidad.

Asimismo, la organizacién de esta of erta ha generado en € Municipio de Moreno:

»  Sobreproduccion de lotes que resultan en una excesiva baja densidad de ocupacion de
suelo urbano, con sdlo 52,26 habitantes por manzana.

e Exigencia de 133.644 parcelas urbanas, versus un parque edificado de
aproximadamente 92.700 viviendas (habitadas y deshabitadas).

e Existencia de al menos 40.944 parcelas urbanas baldias (30,63% del total de parcelas
urbanas) cuya mayoria no se incorpora a mercado, constituyendo un recurso 0cioso
abandonado por |os propietarios 0 sus sucesores legales.

» Efectos fiscales adversos para € Municipio, producidos por los créditos mantenidos
por impuestos y tasas adeudados por propietarios de parcelas baldias y sin titulos
saneados. La cobrabilidad actual de tributos municipales representa el 30% de las
partidas, con una deuda a recuperar estimada sobre los cien millones de pesos.
Sumado a estos factores se presenta la bagja capacidad de pago de gran parte de la
poblacién de Moreno.

e Limitacién a desarrollo de los servicios basicos de urbanizacién, por la baga
rentabilidad de las inversiones, dada la dispersion de la demanda, fundamentalmente
localizada en |as areas periféricas de la comuna.

Las restricciones impuestas, por la Ley Provincia de la Provincia de Buenos Aires
N° 8.912 de 1977, de Planificacion y Uso del Suelo, a esta forma de ocupacion y gestion del
territorio urbano, provocaron un cambio sustanciad en los procesos de urbanizacion de las areas
urbanas y la cas total disolucion del sector inmobiliario especializado en el submercado del
“Loteo Popular”.

2.2 Demanda de suelo

Por otro lado, no obstante la sobreproduccién actua de parcelas urbanas mencionadas, os datos
sefidlan e siguiente cuadro de cifras de déficit habitacionales o de acceso alatierra:

i. En materia de allegamiento u hogares que comparten una vivienda, se sefialan 5.000

hogares en esta situacion.

ii. Segun datos censales de 1991, se prevé una evolucion de la demanda critica de 26.000
viviendas a satisfacer durante e periodo 1999-2008.

iii. La insatisfaccion de la demanda ha generado algunas acciones de usurpacion y
ocupacion espontanea u organizada de tierras.

iv. La estafa (compra de suelo a falsos propietarios) crece darmantemente y amenaza
graves conflictos sociales.

v. Limitaciones del Estado para lalocalizacién de compleos de viviendas o equipamiento
publico, por la escasez de suelo urbano servido.

6 Entre 1947 y 1980, acompafiando el proceso de industrializacion de los afios 40, los organismos pliblicos aprobaron

planos de fraccionamiento que generaron cerca de 118.000 lotes urbanos, en ese mismo periodo la poblacion de
Moreno past de 15.100 a 194.440 habitantes.
En Moreno sélo el 33% de |apoblacién (1995), esta servida por agua corriente.
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vi. Por otro lado se estima que la creciente tendencia a la desconcentracion de sectores de
ingreso medio que habitan en la Capita Federal, generard una demanda de suelo
adiciona en Moreno.

3. Justificacion de la intervencién (problemas enfrentados)

Para efectos de nuestro andlisis, como ya se ha sefidado, nos remitiremos al componente del
proyecto denominado Gestion Legal, orientado a incorporar a mercado laimportante cantidad de
|otes abandonados en €l Municipio de Moreno.

3.1 El problemade latierra abandonada

Como seindicé en e diagndstico, alrededor del 31% de las parcelas urbanas estédn en situacion de
abandono, las que forman parte de la tierra urbana vendida normalmente a través de instrumentos
privados no registrados. La situacion de los concentradores de tierra o poseedores de grandes
cantidades de parcdlas se limita a localizaciones periféricas marginales, en &reas que cuando se
efectud la subdivision carecian de posibilidades de urbanizacion. Esta situacion se mantiene, en
varios casos, en los que alin, por giemplo, no se han materializado |os trazados viales de acceso.

De acuerdo a los andlisis redizados en la formulacion del proyecto, se constatan los
siguientes aspectos:

i. El proceso de urbanizacion y el esfuerzo colectivo socia ha mejorado las condiciones
urbanas de | as zonas marginales,

ii. Losloteadores originales estan generalmente desinteresados en € negocio, por su parte,
la vigencia de las restricciones a los loteamientos impuestas por la Ley N° 8.912 de
1977 de Panificacion y Uso de Suelo, ha extinguido la mayoria de las empresas
vinculadas a este mercado,

iii. Los compradores de gran parte de las parcelas abandonadas, no han tomado posesion de
ellas y mantienen & derecho del contrato de compraventa como duefios primitivos, sin
haber perfeccionado e correspondiente titulo de propiedad y no se han incorporado como
bienes sucesorios por los herederos.

iv. La exisencia de un padron de contribuyentes inconsistente y la carencia de una
perspectiva histérica y urbanigtica que permita la aplicacion del gpremio, ha hecho
inaplicable lagecucion judicia alos deudores.

v. Losvaloresdelatierrason aun extremadamente bgjos.

vi. Las deudas con € fisco de gran parte del loteo periféico, alcanzan cifras en la mayoria
superiores d valor vena de las parcelas. Como se sefid0 € monto global de la deuda
superalos cien millones de pesos.

vii. La bga densidad de ocupacion en los barrios periféricos dificulta la programacion de
recuperacion de inversiones en infraestructura, a través del mecanismo de contribucion por
mejoras, resultando una realidad en la que los habitantes quedan librados a su iniciaivaen
la gestion de mejoras urbanas con la consiguiente perdida de legitimidad de laingtitucion
municipa.

3.2 Origen de la intervencion

El municipio de Moreno frente al cuadro descrito, respecto de los efectos e impactos socio
espaciaes negativos generados por las formas de fraccionamiento ddl territorio, a través de
politicas de uso del suelo entre las décadas de | os afios cincuenta a ochenta, se planted abordar las
siguientes acciones:
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i. Encarar la creciente consolidacion de una ciudad semi—egal de tenedores con justo
titulo —aungue se encuentren sirviendo la deuda—, que no acceden a la plena condicion
de propietarios y por tanto no aptos para la constitucién de garantias de acceso a
créditos y cuyas inversiones en sus viviendas no valorizan el inmueble.

ii. Prever laextension de ocupaciones espontaneas de tierras baldias y la consolidacion de
una creciente ciudad ilegal, con un escenario probable de afianzamiento de gestores
estafadores sobre la base de laignorancia juridica de los sectores de menores recursos.

iii. Impedir la ruptura de los lazos vecinales manifestada en los asentamientos ilegales
—‘las disputas de pobres contra pobres’— que suponen, proyectadas a todo € ambito
urbano, la pérdida de la relativa homogeneidad social que caracteriza a la sociedad
argentinay al modo de vida en la periferia urbana.

iv. Revertir situaciones no deseables en relacion a uso del suelo y la apropiacion de suelo
abandonado altamente valorizado, por parte de especuladores inmobiliarios.

v. Recuperar la capacidad de administracion del Municipio, carente de mérgenes de
accion producto de sus escasos recursos, encarando politicas concertadas y
anticipatorias alos conflictos.

vi. Revertir la pérdida de ingresos corrientes a Municipio por tasas, producto de la
dificultad de establecer sistemas equitativos y transparentes de cobro, dada la realidad
de una gran proporcion de situacionesilegal es.

vii. Recuperar la posibilidad de aprovechamiento socia del capital inmovilizado por tierras
abandonadas, capaz de activar transformaciones en las condiciones de vida de la
comunidad.

3.3 Objetivos de laintervencién

El proyecto se planted contribuir en la dotacién a municipio de herramientas y capacidades, para
actuar sobre las variables que configuran € problema del suelo en la comuna, como una
determinante de que en Moreno corresponde al sector publico implementar acciones que
reorienten el funcionamiento del mercado de tierras y corrijan las distorsiones e inequidades
generadas.

Se consideré que las presiones sobre el suelo urbano provocadas por la demanda de
vivienda para | os sectores pobres y por las tendencias de desconcentracion de sectores de recursos
medios y altos de la Capital Federal, deben abrir un nuevo ciclo en la administracion del uso del
suelo, con las necesarias acciones concertadas entre € sector publico y privado paralainversion
en vivienday servicios.

Ademas se consideré que los conflictos con relacion a la propiedad que generaria €
proyecto, segun sus componentes de Regularizaciéon Dominial y Gestién Legal, son minimos
dado que € primero saneara la situacién de gran cantidad de hogares adquirientes legales de sus
lotes y € segundo, en la intervencién municipal en la oferta de suelo, movilizar4 un recurso
actualmente ocioso y abandonado que se prevé no podria de otra maneraincorporarse a mercado.

3.3.1 Objetivo general

El proyecto se planted como objetivo general, “Organizar e implementar un programa de
mejoramiento de la capacidad de gestion municipal en relacion a suelo urbano”, con el proposito
de:

i. Facilitar el acceso alapropiedad del suelo alos sectores de menores recursos;
ii. Planificar la expansién urbana;
iii. Mgorar losingresos municipales.
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3.3.2 Obijetivos especificos y acciones

Se egtablecieron los siguientes tres objetivos especificos.

Implementar procedimientos para la regularizacion masiva de los dominios y €
funcionamiento transparente del mercado de los lotes populares. Desarrollar y
capacitar recursos humanos e implementar procedimientos, para el otorgamiento
masivo de titulos de propiedad a adquirientes de lotes, actualmente habitando sin
seguridad juridica sobre la propiedad, en base a la normativa naciona y provincia
vigente.

Organizar formas de intervencion publica para ampliar la oferta de tierra urbanizada.
En este objetivo el proyecto se propuso evaluar y poner en gjecucion modalidades de
intervencion publica paraincorporar latierra ociosa al mercado:

- gecucién judicia de deudas en relacion a lotes baldios que no registran
contribuciones pagadas,

- generar condiciones que permitan sustentar un programa de intervencion de cinco
afios,

- activar unaofertade suelos por 19 afios;

- inversiones de servicios en lotes, producto de laintervencion;

- ventade lotes producidos por laintervencion;

- evaluacion de condiciones ambientales para densificacidn habitaciona y riesgo
de apegamiento;

- andlisis de impactos en demanda de servicios e inversiones en zonas a densificar;

- asignacion de recursos a la Municipalidad para detectar la tenencia y

posteriormente adquirir €l dominio legal de parcelas abandonadas de valor
estratégico, para sus programas urbanos.

Actualizar la informacion catastral. Desarrollar un sistema de informacion apto para
la gestion integral del suelo urbano, como herramienta funcional a desarrollo de los
dos primeros objetivos especificos.

3.3.3 Metas del proyecto (en cifras)

A través de la implementacién de las acciones planteadas en los objetivos especificos o
en los componentes del proyecto, como se denominarén para su andisis, € proyecto se planted
como resultados:

contribuir a consolidar la tenencia de la tierra por parte de los sectores de menores
recursos;

ampliar la base de contribuyentes de Moreno y recuperar deudas por tasas,
otorgar transparenciaa funcionamiento del mercado;

dinamizar |a oferta de suel 0 para uso habitacional y usos publicos
fortalecer la capacidad en la gestidn urbana del Municipio;

Seglin los componentes del proyecto, se definieron las siguientes metas especificas:

a)

b)

Regularizacion dominial: El proyecto se propuso encarar acciones de
regularizacién dominial, involucrando a 8.000 hogares.

Gestion Legal (intervencidn publica paraampliar 1a oferta de tierra urbanizada):
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b.1) Ejecucion judicia y extrgjudicial de deudas en relacion a 4.000 lotes baldios
gue no registran pago de contribuciones. El proyecto en este componente
prevé generar las condiciones que permitan sustentar un programa de
intervencion de recuperacion de tierras de cinco afios, con una meta de
14.400 | otes baldios en similares condiciones.

b.2) Asignacion de recursos para detectar la tenencia de 2.400 parcelas
abandonadas consideradas de valor estratégico, en un proceso previo para
obtener el dominio legal.

Los subcomponentes b.1) y b.2) generaran las partidas objeto de la intervencion
municipal, estimadas en la constitucion de un padron de a menos 16.800 parcelas.

3.3.4 Actividades previstas

El proyecto definio las siguientes actividades para el Componente 2, de Gestion Legal en
parcel as abandonadas:

1

Evaluacién Ambiental: determinacion de riesgo de inundacion de las distintas zonas
de lacomuna.

Formulacion de un programa de densificacion en &reas residenciales, determinando
las demandas adicional es de infraestructuray otros servicios.

Andlisis de viabilidad del programa definido.

Determinacion de partidas objeto de la intervencion municipal. Considera la
constitucion de un padrén integrado de 16.800 parcelas.

Realizacion de acciones tendientes al cobro extrgjudicia de créditos registrados por
inmuebles del distrito, concluyendo con el pago, donacion dd bien o su entrega en
pago.

Realizacion de acciones orientadas a cobro judicial de los créditos dudidos en €l
resultado 5, concluyendo con el pago, la donacion del bien, su entrega en pago o la
venta en subasta.

Realizacion de acciones tendientes a que e Municipio adquiera la propiedad de
aquellos inmuebles en estado de abandono o vacancia, segin los articulos 2.342 y
2.607 del Codigo Civil.

Publicacion de edictos (decretos).

Toma de posesion de 2.400 parcelas con abandono presunto, de valor estratégico por
localizacion y uso potencial. Construccion de cercos.

(Losresultados 5, 6, 7'y 8 involucran acciones en relacion a 4.000 inmuebles).

Para el componente Sistema de Informacion:

1.

Constitucién e instalacion de un Sistema de Informacién Geogréfica (SIG) con datos
en el &mbito de parcela. Contard con informacién sobre estado de ocupacion, redes,
equipamiento y planos del origen de las parcelaciones. Lo encomendado supone la
provision de las licencias para € uso del software, en dos puestos de trabagjo y carga
de informacion a proporcionar.

Depuracién del Catastro Dominial del distrito.

Produccion de software especifico para los procesos a seguir en materia de
regularizacion dominial.

4. Capacitacion de persona municipa en el mang o de | os sistemas generados.
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5. Tramitacion de certificaciones registrales a un promedio de 700 oficios mensuales

durante los primeros tres meses, y de 450 durante € resto del contrato.

3.3.5 Componentes y tramos de financiamiento:

El proyecto se estructurd financieramente con aportes del Programa de Fortalecimiento y
Desarrollo Municipa (PFDM) de la Provincia de Buenos Aires, este Ultimo proveyo recursos por
un total de $1.718.093, provenientes de préstamo del Banco Mundia a la Provincia y con una

contrapartida municipa de $106.568.

CUADRO 5

ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO DEL PROYECTO

Componente Aporte PFDM $ Aporte Municipio $
Coordinacion general 134127 11 000
Regularizacién Dominia 404 728 6 249
Gestion Legal de Suelos 1144532 77 750
Sistema de Informacién 34706 11569
Totales 1718093 106 568

Fuente: Elaboracion propia en base ainforme consultor, componente gestion legd, julio

2000.

Para e desarrollo de los componentes del proyecto se definieron dos tramos de
financiamiento (nos referiremos sdlo a los componentes de gestion legal y de sistema de

informacion):

» Primer tramo; i) Ejecucion total en 13 meses de las acciones previstas en materia de
Intervencién y Evaluacion Ambiental y ii) Ejecucion en 20 meses del total de las
acciones previstas en materia de Intervencion y Gestion Legal, iii) Ejecucién total
durante 13 meses de las acciones previstas en materia de Sistema de Informacion.

»  Segundo tramo: i) Ejecucién del resto de las acciones previstas en materia de Gestion

Legal.

A continuacion se presenta por cada componente la programacion de avance seguin los

tramos de financiamiento previstos.

CUADRO 6

COMPONENTE INTERVENCION LEGAL, PROGRAMACION DE AVANCE
SEGUN TRAMOS DE FINANCIAMIENTO PREVISTO

Componenteintervencion legal Por centaj e de avance
Tramo 1 Tramo 2
Actividades 13 meses 20 meses 10 meses
1 Evaluacién ambiental 100
2 Formulacién programa de densificacién 100
3 Andlisis del programa formulado 100
4 Determinacién de partidas de la 100
intervencion
5 Acciones de cobro extrgjudicia 100
6 Acciones de cobro judicial 100
7 Acciones de adquisicion municipa de 100
inmuebles en abandono o vacancia
8 Publicacion de edictos 38 62
9 Toma de posesi6n de parcel as abandonadas 47 53
y construccién de cercos.

Fuente: Elaboracion Propia en base ainforme consultor, componente Gestion Legal, julio 2000.
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CUADRO 7
COMPONENTE SISTEMA DE INFORMACION, PROGRAMACION DE AVANCE SEGUN
TRAMOSDE FINANCIAMIENTO PREVISTO

Componente Sistema de | nfor macion Por centaj e de avance

Tramol Tramo 2

Actividades 13meses | 20 meses | 10 meses

1 Constitucion e instalacion de SIG 90 10
2 Depuracion del Catastro Dominia 100
3 Produccion de software 100
4 Capacitacion de personal 100

5 Tramitacion de certificaciones registrales 57 43

Fuente: Elaboracion propia en base a informe consultor, componente Sistema de Informacion,
julio 2000.

Como puede apreciarse, para las acciones y metas descritas hasta aqui, importan en lo
principal acciones orientadas a la incorporacién a patrimonio estatal, en un proyecto a 30 meses
(seguin la programacién de avances sefidlada en |os cuadros precedentes), de 6.400 parcelas, que
son parte de la meta de incorporacion en un programa de cinco afios de un total de 16.800
parcelas con deudas de contribuciones al municipio y con abandono presunto.

3.3.6 Ofertade latierrarecuperada

Veremos en adelante las propuestas programaticas de gestion municipal de la oferta del
suelo urbano incorporado, por larecuperacion de tierras através de la operacidn del proyecto.

El proyecto previé sustentar un programa de intervencién incorporando a patrimonio
municipal 16.800 parcelas en cinco afios y activar una oferta de suelos por un periodo de 19 afios:

a. Por recuperaciéon de deudas de tierras ociosas: El inicio de acciones judiciales de
deudas devengadas por la tierra ociosa, permite a la Municipalidad recuperar sus
acreencias en relacion a 90% de 14.400 lotes (35% de las 40.944 parcelas urbanas
baldias actuales), a través de subasta plblica en base a su atribucion de compensacion
de la deuda, un 10% estimado a adquirir por particulares en subasta publica
Descontado un 5% de los inmuebles con destino para usos publicos, se genera una
oferta de 13.680 lotes.

El 85% en poder del Municipio es puesto alaventa, en un periodo de 10 afios, con un
plazo de pago de 8 afios.

b. Por adquisicién de inmuebles en estado de abandono o vacancia: Una vez obtenida la
sentencia judicial de 2.400 parcelas, se destina un 5% a usos publicos. El resto del
suelo 2.280 parcelas es vendido: i) a demandantes particulares, en un periodo de 4
afos, con un plazo de pago de 8 afios, o ii) ainversionistas privados con un plazo de
pago de 4 afos.

Estos dos recursos de gestion municipal permiten activar una oferta de 15.960 predios
con distintos niveles de urbanizacion en un periodo de 10 afios, arazén de 2.154 anuales durante
los 4 primeros afios (3° a 6° tras inicio del proyecto) y 1.224 cada afio durante los seis afios
siguientes.

La tierra adquirida se estima en aproximadamente 520 hectareas, de las cuales 26
correspondientes al 5% que serén destinadas a uso publico.
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3.4 Marco organizacional y de gestion del proyecto
3.4.1 Organizacion operacional

Para la gecucion del proyecto, e Municipio establece un Coordinador Genera del
Programa dependiente directamente del Alcalde o Intendente Municipal, cuya funcion es:

i. Articular €l desarrollo delasfasesy areas del proyecto,
ii. Supervisar laaplicacion de los recursos asignados al proyecto,

iii. Representar a municipio frente a la contraparte financiera (el birf, banco
internacional de reconstruccién y fomento del grupo del banco mundial),

iv. Aprobar junto ala contraparte los estados de avance de cuatro equipos consultores. A
su vez la coordinacion general del programa se vincula con la unidad €ecutora
provincial del programa de fortalecimiento y desarrollo municipa quién aprueba €l
proyecto y cada uno de los informes de avance presentados por € municipio y en
base a | os cuales autoriza | os desembol sos parciaes de recursos a municipio.

La operacion directa del proyecto se redizo, a través de una estructura funcional de
administracién del programa denominada Unidad Ejecutora Especial, vincul ada técnicamente con
la Secretaria de Planeamiento y Produccion del Municipio, de la cual dependen las cuatro éreas
tematicas, a cargo de consultores externos vinculados a distintas dependencias de la estructura
municipal:

i. Regularizacion Dominia acargo de laDireccion General de Tierrasy Vivienda

ii. Gestion Lega acargo de la Subsecretaria de Asuntos Legales, dependiente a su vez
de la Secretaria de Gobierno,

iii. Sistema de Informacién a cargo de la Direccion de Catastro dependiente de la
Secretaria de Economia

Las jefaturas de las &reas tematicas fueron desarrolladas por funcionarios municipales de
las dependencias a cargo, designados mediante acto administrativo por € Intendente Municipal.
A su vez, los consultores, uno por cada una de las éreas teméticas, fueron designados conforme
los procedimientos de concurso que establecio el proyecto.

La administracion de los bienes incorporados a patrimonio municipal, producto de la
operacion del proyecto, se efectlia a través de la Direccion Generd de Tierras y Vivienda
(posteriormente pasd a cargo del creado Instituto de Desarrollo Urbano Ambiental y Regional).

En la disposicion posterior de los inmuebl es participan:

i. LaDireccién de Entidades Intermedias para la destinacion a entidades intermedias de
inmuebles propios o estratégicos con tenencia por abandono,

ii. La Subsecretaria de Accion Social en la seleccion de beneficiarios para la
adjudicacién de suel os destinados a viviendas de interés social.

Al Concegjo Deliberante le correspondid la aprobacion del proyecto en el Municipio,
aprobar e endeudamiento de la administracién municipa y posteriormente la aprobacion de las
afectaciones o destinaciones de |os bienes incorporados al patrimonio del Municipio.

3.4.2 Participacién social

En la gestion del proyecto se generaron espacios de participacion de la poblacion local,
en primer lugar, respecto del componente de Gestion Legal se establecié la intervencion
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ciudadana, a través de mesas de trabagjo con Entidades de Bien Publico y Entidades de Fomento
de Barrios, interesadas fuertemente en organizar la ocupacion de las areas abandonadas y en €l
desarrollo de sus barrios, participando en la identificacién de propuestas de intervencion de
predios abandonados y en e acompafiamiento de las acciones del proyecto. La administracion del
proyecto se apoyl en la gestion de estas organizaciones barriales y comunitarias, para la
resolucion de los conflictos entre ocupantes recientes de lotes identificados de abandono y los
habitantes formales.

En segundo lugar cabe sefidlar que la organizacion de la participacién social en e
proyecto, tuvo una mayor expresion en el componente de Regularizacion Dominial, dada la
previa identificacion de los grupos y las familias beneficiarias, no obstante, ésta fue también
funciona y se aprovechd en las gestiones del componente Gestion Legal, constituyéndose 44
comisiones vecinal es representativas de 72 barrios.

Paralelamente con la participacion de las comisiones vecinales, se establecié un sistema
para la evaluacion de la demanda, asignacion, otorgamiento de posesion, control de uso y
otorgamiento de titulos de lotes y viviendas para familias de bgjos recursos, en el marco de la
Ordenanza Municipal 220/98. Este fue operado por persona del consultor y con personal
municipa de la Direccién General de Tierras y Vivienday de la Subsecretaria de Accion Social,
resultando del trabgjo la identificacion y el procesamiento de un universo de 5.000 casos de
demanda habitacional, 400 de los cuales resultaron beneficiados con lotes generados por €
componente de Gestion Legal del proyecto y con viviendas proporcionadas por € municipio.

El proyecto consideré actividades de capacitacion a recursos humanos comunitarios, a
través de la realizacion de talleres generaes e instancias de trabgo entre e consultor con cada
una de las comisiones barriales. La evaluacion de las actividades de capacitacion por parte de los
beneficiarios resulto en la valorizacion de los contenidos y alatransferencia del adiestramiento u
otras actividades de asociatividad comunitaria.

3.4.3 Problemas enfrentados

El procedimiento legal para la incorporacion al patrimonio municipal de inmuebles por
viajudicial o extrgjudicial, como fue previsto en € proceso de formulacién del proyecto, fue €
componente con mayores complgjidades® Lo anterior por su operacion a través de
procedimientos extensos, en los cuales existia muy poca experiencia en las instancias
municipales. Los tramites de ingreso a patrimonio municipa de inmuebles por via extrajudicial
(cedidos), con poderes a nombre de la municipalidad suscritos por los titulares cesionarios, a
través de su inscripcion por la Escribania General de Gaobierno, resultaron notoriamente lentos.

A su vez, varios de los inmuebles gestionados judicialmente, en condiciones de ser
subastados, debieron ser descartados de las metas, debido a situaciones de tipo procesa y de
embargos o0 de gravamenes vigentes que se manifestaron en e proceso mismo de estudio de los
antecedentes. Lo mismo sucedi6 con inmuebles que en el proceso de incorporacion a patrimonio
municipal son ocupados ilegalmente por familias de bajos recursos. Por otro lado se sefidaron
dilaciones en la implementacion de las acciones ddl proyecto, generadas por dificultades en la
integracion entre los equipos consultores y 1os equipos municipales, y por dilacién en los
procedimientos judiciales producidos por la saturacion de la capacidad del Juzgado de Letras de
la ciudad.

Resulté méas importante de lo previsto en € desarrollo del proyecto, la incidencia de
acuerdos extrgjudiciales, en € marco de la Ley 11.622 de saneamiento de dominios por
transferencia gratuita a la comuna de inmuebles, con exencion de tasas municipales e impuestos

& |nforme Consultor, componente Gestién Legal, julio 2000.
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provinciales, o bien por lavia de la compensacion de deudas. En el primer caso debieron dilatarse
tramites en busqueda de una férmula juridica que asegurara €l objetivo sin caer en lafigurade la
donacion, liberalidad que no puede ser adoptada por las sociedades anénimas. De alli que
transcurrieran varios meses hasta obtenerse un dictamen de la Escribania General de Gobierno y
del Registro de la Propiedad Inmueble, con consulta a Colegio de Escribanos, para instrumentar
el abandono tradativo de dominio, que si permitio las transferencias perseguidas.

Otras dificultades se vinculan a la tramitacion de los informes de dominio, cuya gestion
no fue posible desarrollar dada la inexistencia de una estructura municipal a efecto, en subsidio
se tramitaron oficios municipales con listados de inmuebles, 1os que no fueron aceptados por €l
juzgado.

Los requerimientos legales de tasacion de valor de mercado de inmuebles, para los casos
de compensacién de deudas con predios, significaron largos meses de demora para que € Banco
de la Provincia de Buenos Aires pudiera efectuar las correspondientes tasaciones, dado que de
acuerdo a lo establecido en la Ley Orgénica de los Municipios, las tasaciones deben ser
efectuadas por una entidad oficial. El municipio, se encontrd en poco tiempo en condiciones de
disponer de centenares de parcelas intersticiales que en origen debian destinarse a sectores de
bajos ingresos. Sin embargo, hubo muchas resistencias externas e internas a otorgarlas a hogares
pobres en zonas con poblacion consolidada y con vivienda formal establecida, aun cuando se
localizaran con vivienda bésica construiday el barrio fuera asimismo pobre o pobre emergente.

La indefinicién ante temores a reacciones sociales de rechazo de las nuevas familias
instaladas, frend en parte la fase socia del proyecto y se dilat6 el proceso al asumir aspectos de
moderacion de conflictos. A través de profesionales del ambito de la sociologia y grupos de
estudiantes de trabajo socid de la Universidad de Buenos Aires, se trabg 6 en el acompafiamiento
a los hogares nuevos y preexistentes en los procesos de locaizacion de las nuevas familias,
adoptédndose metodologias de algunas ONG que trabgjaban en programas habitacionales, la
gestién aport6 excelentes resultados.

3.5 Marco institucional sectorial
3.5.1 Politicas generales en materia de ordenamiento territorial

La ley N° 8.912 de 1977, sancionada en 1987 por Decreto N° 3.389, que rige €
ordenamiento del territorio de la Provincia de Buenos Aires, y regula e uso, ocupacion,
subdivision y equipamiento del suelo, establece restricciones y requisitos ala ampliacion de &reas
urbanas en materia de provision de servicios y dimensiones minimas a las subdivisiones de suelo,
eliminando la préctica indiscriminada de fraccionamiento de la tierra generada por € Loteo
Popular.

La Ley establece la responsabilidad primaria del Ordenamiento Territorial en el nivel
municipal, siendo obligatorio su establecimiento como instrumento sectorial para cada Municipio.
Entre sus objetivos fundamental es se definen:

i. La implementacién de los mecanismos legales, administrativos y econdémico—
financieros que doten a gobierno municipal de los medios que posibiliten la
eliminacién de los excesos especulativos, a fin de asegurar que € proceso de
ordenamiento y renovacion urbana se lleve a cabo salvaguardando los intereses
generales de la comunidad.

ii. La prescripcion de acciones degradantes del ambiente y la correccion de los efectos
de las acciones ya producidas.
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iii. Lacreacion de condiciones fisico—espaciales que posibiliten satisfacer a menor costo
econdémico y social, los requerimientos y necesidades de la comunidad en materia de
vivienda, industria, comercio, recreacion, infraestructura, equipamiento, servicios
esencidesy calidad del medio ambiente.

iv. Toda creacion de un nicleo urbano deberd responder a una necesidad debidamente
fundada, y ser aprobada por el Poder Ejecutivo, a propuesta del municipio respectivo,
por iniciativa de entidades estatales o de promotores privados, y fundamentarse
mediante un estudio que tome en cuenta las orientaciones y previsones del
respectivo plan regional.

El proyecto de Moreno, se enmarca, ademas, en e programa implementado por la
Provincia de Buenos Aires, a través del cua se provee a las estructuras municipaes la
intervencion masiva de notarios para el otorgamiento de titulos a poseedores de lotes, de acuerdo
alo previsto en laLey Naciona N° 24.374 de 1994 y sus reglamentos provinciales. El &mbito de
aplicacion del programa provincia se inserta en la estructura programética denominada “ Casa de
Tierras’,* dependiente de |as respectivas municipalidades, a través de la cual se pretende nuclear
0 concentrar el conjunto de acciones provinciales 0 municipales en materia de suelos.

3.5.2 Autonomia financiera fiscal

En consideracion de que la normativa urbana y territorial de la Provincia de Buenos
Aires, como en la mayoria de los paises, consagra la responsabilidad primaria del Ordenamiento
Territorial en el nivel municipal, se muestra brevemente el panorama actua argentino, respecto
de la autonomia institucional y financiera®” de los municipios, para enfrentar los desafios de la
gestion urbana social en sus territorios.

La Constitucién Naciona argentina dd afio 1994, consagra y garantiza la autonomia
municipal a través de las constituciones provinciales que deben reglamentar su acance y
contenido en lo ingtitucional, politico, administrativo, econdmico y financiero. En términos
generales la autonomia financiera y administrativa del nivel municipal de gobierno se encuentra
garantizada en todas las constituciones provinciales, esto significa mangar y asignar €l
presupuesto municipal en forma independiente y conformar la estructura organica 'y designar a
personal en forma auténoma de otro poder politico.

No obstante el mandato congtitucional, se verifica una escasa vocacién por la
descentralizacion municipa, en donde la participacion del gasto publico subnacional de gobierno
(provincia mas municipal) alcanza al 26,4% por sobre el promedio nacional estimado en un 20%.
El gasto municipal se concentra principalmente en prestacion de servicios sociales y en gastos
administrativo, alcanzando estos a aproximadamente el 88% del gasto municipal.

Respecto de ingresos, |as principales fuentes de |os municipios argentinos provienen, por
un lado, de las transferencias realizadas por los gobiernos provinciales, através de los regimenes
de coparticipacién municipal, las que representan el 57% de la totalidad de los ingresos
municipales y por otra parte, de los ingresos propios por tasas, derechos y contribuciones de
usuarios. Los ingresos tributarios por impuesto automotor, inmobiliario urbano e ingresos brutos
representan el 5% de |os ingresos propios, la contribucion mayor esta representada por |os cargos
y derechos por cuenta de usuarios (alumbrado, aseo, inspeccion, seguridad e higiene,
conservacion y mejoramiento de lared vial, servicios sanitarios, etc). Las tasas son fijadas por los

% Programa de la Provincia de Buenos Aires, mediante e cual se pone a servicio de los municipios, la intervencion

masiva de Notarios para € otorgamiento de Titulos a poseedores de lotes, de acuerdo a lo previsto en la Ley
nacional N°24.374 y sus reglamentaciones provinciales.

La Conducta Fiscal de los Gobiernos Municipales en Argentina: Los determinantes Econémicos, Institucionales y
Politicos. Sanguinetti, Sanguinetti y Tommasi, julio 2000, www.utdt.edu/~sanguine/conductafiscal .pdf.
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Concgjos Deliberantes Municipales y por las Asambleas de Contribuyentes. La principal fuente
de financiamiento de los municipios corresponde entonces, a las transferencias que reciben desde
e nivel provincial.

El impuesto inmobiliario (predial) es recaudado por la Provincia de Buenos Aires.
Actualmente se esta promoviendo desde la Direccion Provincial de Ordenamiento Territorial de
la Provincia de Buenos Aires, la posibilidad de transferir a los municipios, los créditos por
impuestos impagos a la Provincia, cuya recaudacion a cargo municipal sea destinada a politicas
de movilizacion de suelos.®

En materia de autonomia de endeudamiento los municipios de la Provincia de Buenos
Aires, como es e caso de Moreno, deben solicitar la autorizacién a la legislatura provincia, no
obstante, existen limites alos servicios de la deuda con relacion a presupuesto de ingresos de los
municipios, 10s que no pueden superar entre el 20% y el 25% de los ingresos municipales.

3.6 Marco legal del proyecto
3.6.1 Juicios de apremio

El cobro judicia de los créditos fiscales de la Provincia de Buenos Aires, esta regido por
la Ley Provincial N° 9.122, que establece el procedimiento del apremio. En la norma se
contempla entre otros aspectos:

i. Caracteristicade titulo gecutivo.
ii. Intervencion delos jueces de primerainstancia o de paz.
iii. Acumulacién de créditos contra una misma persona en una Unica causa.

iv. Plazo perentorio de tres dias para formular oposiciones, y apertura a prueba por diez
diasimprorrogables.

v. Procedimiento para e remate.
vi. Procedimiento paralas modificaciones en caso de propietario desconocido o0 ausente.

Las normas gue rigen los procedimientos judiciales y la intervencion de los profesionales
estén establecidas en el Codigo de Procesamientos en lo Civil y Comercial, y lasleyesN° 5.977 y
N° 8.838. Respecto de |os profesionaes que actlian por cuenta del Estado, rige lo prescrito por la
ley N° 8.838, todas estas normas corresponden ala Provincia de Buenos Aires

3.6.2 Donaciones y Convenios

El Municipio de Moreno, posee a su vez |as facultades consagradas en la Ley Provincia
N° 11.622 y la Ordenanza N° 4.798 del afio 1996, las que le permiten gestionar e incorporar a
erario municipa inmuebles a través de donaciones, en subsidio por deudas de particulares y de
compensaciones de tierras por deuda con grandes propietarios de loteos.

3.6.3 Adquisicion municipal en subasta publica

Entendido que la subasta es una operacion gque destraba la situacion de abandono, la
Municipalidad de Moreno se encuentra en condiciones ventgjosas para la adquisicion de bienes,
amparada legalmente en que: i) posee créditos a su favor que compensan € vaor vena del
terreno y ii) queda liberada respecto de la deuda por impuesto inmobiliario provincial.

® | uciano Pugliese, Direccién Provincial de Ordenamiento Territorial de laProvinciade Buenos Aires, 2004.
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Respecto de la liberacion de deuda por impuesto provincial, tales deudas no constituyen
impedimento para el otorgamiento de titulos por las ventas de interés social que la Municipalidad
realice posteriormente a particulares. La Ley N° 10.928 establece para la Provincia de Buenos
Aires, la condonacion para los casos de escrituras de interés socia, cuando son otorgadas por la
Escribania General de Gobierno o por delegacion en escribanos de registro. Los titulos son
otorgados directamente por el juez del remate al propio beneficiario, sin la intermediacion de la
Municipalidad como actuante en comision.

3.6.4 Adquisicion municipal por vacancia

El articulo 2.342 del Cédigo Civil, establece que pertenecen a Estado los bienes
vacantes, que son agudlos que se encuentran desamparados y cuyo propietario ha hecho
manifestacion directa o implicita de abandonar el dominio. A su vez la Ley Provincial N° 9.533
del Régimen de los Inmuebles Municipales y Provinciales y la Ordenanza N° 919 de 2001 del
Municipio de Moreno, los asigna a patrimonio del municipio, una vez gque la condicion de
vacantes sea determinada por un juez competente.

3.6.5 Ofertade inmuebles producto de intervencién municipal

La Ley Organica Municipal, prevé la posibilidad de engjenacion directa del patrimonio
municipal cuando se trata de un programa integral de urbanizacion o de viviendas de interés
social. Al efecto la Comuna de Moreno cuenta con la Ordenanza N° 220 de 1998 que permite,
ademés, la asignacion de lotes incorporados a Fondo Municipal de Tierray Vivienda de Interés
Socid destinados a la construccion de la vivienda propia Unica y permanente para sectores de
bajos ingresos, los lotes son vendidos en pesos, en planes de hasta 120 cuotas, con un interés
equivalente a 50% de la tasa més baja ofrecida por el Banco de la Provincia de Buenos Aires.
Asimismo esta normativa permite la asignacién de soluciones de vivienda.

Todas las ventas son garantizables mediante hipoteca. El conjunto de las hipotecas
constituye un activo financiero abordado por las normas de la Ley Naciona N° 24.441, de
Promocion de la Construccion y la Vivienda.

4.  Analisis evaluativo en funcién de los objetivos y
metas del proyecto

Se presenta en adelante, la informacion obtenida de resultados del proyecto, principalmente
respecto del componente de Gestion Legal, materia de este trabgjo. Ademés, al final de esta parte,
se agregan agunos datos de resultados, con que se cuenta, de los componentes de
“Regularizacién Dominial” y de “ Sistema de Informacion”.

4.1 Componente “Gestion Legal”
4.1.1 Gestién del mercado de suelos

No existen antecedentes respecto del impacto de la gestion del proyecto en & mercado
privado de suelos. Veremos en adelante los logros generados por € proyecto, en funcién de la
incorporacion de suelo a patrimonio municipal, la recuperacion de deudas por contribuciones
morosas Yy los beneficios del proyecto en la generacion de oferta de suelo publico para e acceso
de lademanda socia a soluciones habitacionales.
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Exigtieron innumerables modificaciones y adaptaciones de la metodologia, para
componente de Gestion Legal, producto de haber enfrentado una gestidn innovadora que carecia
de antecedentes respecto de acciones en los planos judicial y extrgjudicial, para la incorporacion
de suelo a municipio y su relanzamiento al mercado formal. Se contemplaron situaciones no
previstas en cuanto a los tramites judiciales y ademas los convenios con propietarios voluntarios
en ceder sus terrenos fueron muy superiores a lo esperado. La operacion del proyecto generd la
expectativa de algunos grupos de propietarios que advirtieron la posibilidad de reactivar parte de
latierra, ala que habian dejado de considerar como negocio.

Se produjeron en estos casos operaciones de donaciones en pago por deudas, donde los
propietarios liberaron de deudas algunos de sus terrenos, compensando al municipio con una
cantidad de suelo mayor alaliberada de deudas.

La donacion de terrenos abandonados en compensacion por deudas, significd para e
municipio habilitar legalmente, sin tantos trdmites, la mayor cantidad de tierra para uso social.
Actuamente la aplicacién de programas habitacionales de interés social con financiamiento
nacional, en e Municipio de Moreno se facilita producto de la oferta de suelos incorporados a su
patrimonio, mediante €l proyecto de Gestion de Suelos, ademas de avanzar en la consolidacion de
la trama urbana planificada.

El desarrollo del proyecto, mostré interesantes posibilidades de empleo del suelo con
intereses de planificacion y gestion urbanas, como €l inicio de acciones estratégicas orientadas a
la densificacion de zonas subutilizadas de la ciudad, la habilitacion de suelos productivos de
caracter industrial (escasos en Moreno), €l inicio del proyecto para la zona turisticay de reserva
ambiental, la habilitacion de un polideportivo de cinco hectéreas adyacente a densas zonas
habitacionales y la gestién de suelo para la futura construccién de un hospital materno infantil,
ademés de la destinacion de terrenos para escuelas y centros comunitarios. No se tienen datos
especificos de su cantidad y total de superficie asignada.

Por otro lado, producto de gestiones emprendidas por € Instituto de Desarrollo Urbano,
Ambienta y Regiona de Moreno (IDUAR), se constituyd la servidumbre publica para el trazado
del camino de borde del tramo alto del Rio Reconquista, vinculado directamente al desarrollo y
mejoramiento de la zona turistica y de preservacion de Moreno, actuamente el camino se
encuentra en etapa de pavimentacion.

4.1.2 Impactos especificos y articulacion

Como ya se ha sefidado, € proyecto se propuso las metas de 4.000 lotes baldios con
gecucion judicial y extrgjudicial por deudas de contribuciones. En cuanto a sus resultados, a la
fecha cierre del proyecto en este componente (diciembre de 2000) se tiene que 1.696 lotes fueron
cedidos por sus propietarios, através de acuerdos extrgjudiciales, en compensacién por las deudas
gue registraban con el municipio.

Fueron decretadas las subastas de 580 lotes con deudas de contribuciones. Los
propietarios de 869 lotes han cancelado sus obligaciones adeudadas por tasas, en base a acuerdos
extrajudiciaes o judiciales. Total 3.145 lotes. Se encontraron graves dificultades legales para
avanzar por viajudicial en 600 lotes. El proyecto preveia que un 10% de la meta de 4.000 lotes
pudiera quedar bloqueada.

De acuerdo a andlisis de los resultados sefialados en el péarrafo anterior, en base a las
superficies globales totales resultantes y a precio por m?, seguin estudios de precios de mercado
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realizados a una muestra de 1.260 predios gestionados por el proyecto, surge un precio promedio
de $3,05/m? y una superficie por predio de 559 m?.*°

Seglin estos indicadores, la estimacion de la superficie, incorporada por la via
extrgjudicia en cesion de terrenos (1.696 lotes), corresponde 948.064m* (94,80 has.) con un
capital recuperado por el municipio de $ 2.891.595. Si se agregan los 580 inmuebles con decreto
de subasta, sellegaaun total de 1.272.284 m? y un capital $ 3.880.446.

Posteriormente a la fecha de término del proyecto, se ha avanzado en laidentificacion de
areas de intervencion con una cantidad de 1.393 lotes, cuya gestion fue transferida a la Direccion
de Asuntos Legales del Municipio y por otro lado, 621 lotes han sido ofrecidos formalmente en
donacion por sus propietarios o poseedores, sobre estos no se tienen antecedentes de inicios de
sus tramites notariales.

Respecto de la tenencia de 2.400 lotes de valor estratégico, se gecutd plenamente la
meta, en € sentido de aplicacidn de los recursos destinados para establecer 10s actos formales de
su tenencialegal por parte del municipio. Ademas se efectuaron las inversiones previstas para los
cercos perimetrales, mensuras y planimetria, carteles y actas de tenencia municipal. Como
consecucion de este componente de Gestion Legal del Proyecto, € municipio ha procedido a
efectuar actos de transmision, a través de Decretos Municipales, de parte de estos bienes,
correspondiente a 5% previsto para usos publicos, en arededor de 150 inmuebles, a entidades de
bien publico y/u organizaciones comunitarias, tales como clubes sociales, sociedades de fomento,
centros de jubilados, etc.

Posteriormente a la gjecucion del proyecto, la meta programética de 14.400 lotes en cinco
anos, recuperados por deudas de contribuciones, no ha presentado e dinamismo que la etapa de
operacion del proyecto (1997-2000), generandose entonces un cuadro de gran dificultad para €
cumplimiento de la meta en cinco afos.

A cas dos afios de terminado € proyecto, en octubre de 2001, segin datos de la
Direccién de Tierras de Moreno, el destino de los suelos incorporados a patrimonio municipa
por acciones del proyecto, habia sido hasta ese momento de 532 | otes para destinos habitacionales
a familias de escasos recursos, vale decir un 17% de los 3.145 lotes recuperados por accion
directa del proyecto. La adjudicacion no implico € perfeccionamiento legal definitivo de las
transferencias, tramite que requiere més tiempo y debe ademés contar con la ratificacion del
Concejo Deliberante, se otorgod via certificacion de posesion de la propiedad, considerando las
razones de urgencia habitacional de las familias adjudicatarias y de acuerdo a la Ordenanza de
Adjudicacion de Lotesy Viviendas de Interés Social.

Como se ha sefidado, hasta el afio 2001, las adjudicaciones con fines sociales fueron
menores a las deseables y previstas en el proyecto. En efecto se preveian ventas a la demanda
pobre y demanda solvente por algo menos de 2.000 parcelas, a partir del primer afio posterior al
fin del Proyecto. La dindmica de adjudicaciones continué en el tiempo a ritmo aun menor,
actualmente aproximadamente 800 terrenos han sido transferidos a beneficiarios en € marco del
Plan Nacional de Emergencia Habitacional y el Plan Federal.

Las razones de la lentitud de las transferencias de terrenos a la demanda socid
corresponden a los siguientes factores:

i. Laresstencia de las autoridades locales a la venta de una cantidad importante de
lotes sin edificar o con casillas de madera para emergencia, por € temor de conflictos
con vecinos formales. En este sentido el proyecto se limitd a generar solo
dinamizacién de la oferta de suelo, sin previsiones de una politica socia de

8 Luciano Pugliese, Direccién Provincial de Ordenamiento Territoria de la Provincia de Buenos Aires, 2004.
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construccion de viviendas la que en efecto se ha implementado posterior a la
finalizacién del proyecto.

ii. Relacionado con lo anterior, la existencia de stock de suelo incorporado, localizado
en zonas bastante consolidadas y con mayor valor de mercado, que no se consideré
del todo apto para vivienda de interés social, por €l efecto de rechazo social.

No obstante lo anterior, la municipalidad ha realizado importantes esfuerzos en la
implementacién del programa de construcciones de “viviendas cascara’, que constituyd una muy
buena opcidn técnica, convergiendo en ello la canadizacion la gran cantidad de mano de obra que
se incorpord en virtud de los programas socia es de empl eo.

Desde d punto de vista social, fue intensa la articulacion del proyecto con € area
correspondiente, tanto en acciones de provisién de suelo para la poblacién pobre o en las de
regularizacion dominial, agregando herramientas innovadoras a las politicas sociales. Del mismo
modo, se intensificd e trabajo con organizaciones no gubernamentales a partir de la posibilidad
de otorgar tenencia de terrenos para sus actividades.

4.1.3 Arreglos institucionales y de integralidad

El proyecto, a través de su componente de Gestién Legal, de incorporacion de suelo
urbano ocioso a erario municipal y a su vez en la gestion de oferta de suelo al mercado de
demanda privada y social, ha avanzado en procedimientos que no habian sido explorados por
municipios de la Provincia de Buenos Aires, agunos ya han solicitado antecedentes de Moreno
paraimplementar en sus territorios gestiones similares.

El Municipio de Moreno en abril del afio 2000, modificO su estructura €ecutiva
administrativa, creando, con €l objetivo de administrar €l patrimonio comunal de tierras con
sentido estratégico y capacidad de participacion en el mercado inmobiliario, € Instituto de
Desarrollo Urbano, Ambiental y Regional, IDUAR.

El IDUAR, organismo descentralizado del municipio, fue implementado como una
herramienta de gestiéon del gobierno municipal para la promocion, planificacion y gecucion de
acciones orientadas a desarrollo urbano, ambiental y promover un mayor grado de participacion
e integracion territorial, modificando la gestion municipal tradiciona vertical por especialidades
(salud, obras publicas, economia etc.), hacia una gestién administrativa descentralizada de dos
ges transversales e interdisciplinarios para abordar programas territoriales en el ambito del
desarrollo urbano ambiental y en €l de la produccion.

Son funciones especificas del IDUAR:

i. Administrar los espacios publicos, promover y dictar normas gque regulen su uso.
ii.  Recuperar |os espacios publicos.

iii. Gestionar € ingreso detierrasa erario, para su administracion y disposicion.
iv.  Crear un fondo permanente parael desarrollo urbano, ambiental y regional.

v.  Volcar en soporte GIS todas |as acciones generadas en el Instituto.

vi.  Hacer seguimiento de los planes, proyectos y casos, desde su generacion, € ecucion
y conclusién, tanto |os propios o los transferidos.

vii. Articular en lo que normativamente proceda, la relacion en €l territorio entre €l
Municipioy las empresas de servicios privatizadas.

viii. Formular planes de conservacion de edificios, monumentosy sitios publicos.
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Xi.

Xii.

Administrar los bienes de capital y otros recursos que le fueran transferidos.

Incrementar la conectividad del territorio, a partir de los ges de desarrollo
regionales, a través de la megora en la infraestructura de transporte vy
telecomunicaciones.

Promover el equilibrio de conjunto, posibilitando una actuacion concertada con las
distintas administraciones con las que el organismo descentralizado se vincule.
Formular e Plan Urbano Ambiental.

En efecto, los programas implementados por este organismo del Municipio de Moreno,
han permitido sustentar acciones en las siguientes materias:

Ingreso de tierras incorporadas a erario municipal, tanto en el dominio publico como
privado, perfeccionando lostitulos que integran € Registro Unico de Tierras, através
de:

i. Lapromocién de donaciones de inmuebles con deudas.

ii. Convenios de compensacién de tierras por deuda con grandes propietarios de
loteos.

iii. Declaracion administrativa de vacancia por abandono calificado y juicios sobre
tierra abandonada.

iv. Subastas por juicio de apremio a deudores de tasas municipal es.

v. Cesiones paraequipamiento y reas verdes producto de subdivisiones de tierras.

vi. Compensaciones para equipamiento comunitario y é&reas verdes en
urbani zaciones privadas y clubes de campos.

vii. Recuperacion para €l patrimonio local por transferencia de tierras nacionales y
provinciales de inmuebles en desuso.

viii.Expropiacion de inmuebles declarados de interés publico.

iX. Compradirectade inmuebles en el mercado inmobiliario.

Disposicién y administracion de bienes inmuebles, a través del Fondo Municipa de
Tierray Vivienda, con € objetivo de obtener recursos para el financiamiento de los
programas del IDUAR, mediante:

i. laventadeinmueblesen formadirectay licitaciones (concurso)
ii. lacobranza de adjudicaciones socidesy planes oficiales
iii. lapercepcion de canones locativos

Grandes proyectos urbanos de inversiones publicas de gestion complgla y con
diversidad de actores, entre |os cuales se encuentran:

i. Planes Directores de Reordenamiento Urbano para diversas localidades de la
Comuna, a partir de la recuperacion de tierras publicas como instrumentos
dinamizadores de nuevas centralidades,

ii. Programas de Incorporacion de Edificios Patrimoniales a través de la
reutilizacion y puesta en valor como el antiguo Hospital de Moreno,

iii. Recuperacién de suelos de la ribera del Rio Reconquista en e contexto de
intervenciones de reestructuracion vial y saneamiento del rio,

iv. Obras viales intercomunales en articulacion con los niveles regionales y
nacionales.

Consolidaciéon urbana, para la promocién del desarrollo local del territorio y la

consolidacion del tegjido urbano, a través de “Mesas Interactorales’, para € trabgo

de:
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i. Recuperacion detierras en situacion de abandono,

ii. Adjudicaciones a Entidades Intermedias (Ordenanza 222/98),

iii. Regularizacion Dominial,

iv. Adjudicaciones Sociaesy Soluciones Habitacionales de Emergencia,

v. Coordinacién con Programas; Accion Social, Plan de Empleo, Obras Publicas,
Organizaciones Barrialesy ONG

e Gestion del Habitat, con el objetivo de favorecer €l acceso alatierray alavivienda
de familias en situacion de emergencia habitacional, a través de “Comisiones
Barriales de Tierras’ en acciones especificas:

i. PlandelLotesy Lotes con Mg oras (Ordenanza 220/98).

ii. Soluciones Habitacionales de Emergencia en convenio con la ONG CEVE
(Centro Experimental de Viviendas Econdmicas).

iii. Programa de Megjoramiento de Barrios de rehabilitacion integral (componentes
urbano, ambiental, social y legal).

iv. Gestion de convenios publico—privados—-comunitarios, para la provision de agua
y saneamiento de barrios informales.

4.2 Componente “Regularizacion Dominial” "

Este componente del proyecto concluy6 sus actividades en febrero del afio 2000, con €l
cumplimiento de 5.500 tramitaciones de regularizacion de Titulos de Dominio, correspondiente al
69% de la meta de 8.000 tramitaciones definidas en laformulacion del proyecto. En su desarrollo
metodol 6gico se trabajo con la participacion asociada al equipo consultor del componente y a
personal municipal, de 44 comisiones vecinaes representantes de 72 barrios. Tales acciones
permitieron a Municipio de Moreno, figurar entre las municipaidades con mas cantidad de
Titulos de Dominio otorgados en € marco de las operaciones publicas definidas para la
regularizacion dominial, de acuerdo a informes de la Secretaria de Tierras y Urbanismo de la
Provincia de Buenos Aires.

Se avanzd ademas, en coordinacion con personal municipal de la Direccién Genera de
Tierrasy Vivienday de la Subsecretaria de Accion Socia, en € establecimiento de un sistema de
evaluacion de la demanda, seleccidn, asignacion de posesion y titulos de lotes, y control de uso,
para las familias de bajos recursos en virtud de la Ordenanza Municipal N° 220/98 del “Plan de
Lotes y Lotes con Mgoras. Este sistema generd acciones de procesamiento de un universo de
demanda (aspirantes a soluciones habitacionales) de 5.000 situaciones, 400 de las cuaes fueron
beneficiadas con el otorgamiento de lotes generados por las acciones del componente “ Gestion
Lega”.

En e desarrollo de las actividades de capacitacion para e componente, se realizaron
talleres y grupos de trabagjo con la participacién de los consultores del proyecto y las comisiones
barriales. Segun informe de evaluacion realizado por €l consultor de componente, de acuerdo a
encuesta redlizada a 22 comisiones barriales representantes de 32 barrios, € 90% de las
comisiones considerd adecuados los contenidos de las capacitaciones a los propositos del
componente y el 80% de las comisiones considerd replicables |os contenidos de la capacitacion a
otras actividades comunitarias.

" Informe Consultor, componente Gestién Legal, octubre 2000.
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4.3 Componente “SisOtema de Informacién”

El desarrollo de las actividades de este componente, generé la implementacion de
software SIG, constituido por el mapa digitalizado del municipio de Moreno, con cobertura a
nivel de parcelas, él gue considera 8.421 manzanas y parcelas ruralesy 138.716 parcel as urbanas.
El SIG incorpora datos asociados a las parcelas, tales como vialidades, grupos de manzanas,
titulares de dominio de 10 0 mas parcelas (con respaldo del Registro de la Propiedad Inmueble de
la Provincia de Buenos Aires). Este Ultimo dato constituye la base para las acciones del
componente “Gestion Legal”, respecto de laincorporacién a mercado de latierra abandonada. El
SIG permite la operacion en red, entre las diversas dependencias municipales con fines, de
recaudacion fiscal, catastrales y de gestion y planificacion urbanas.

4.4 Conclusiones
4.4.1 Intervencién en el mercado

Uno de los éxitos de proyecto “Mejoramiento de la Capacidad de Gestion de la
Municipalidad de Moreno en relacién a Suelo Urbano” en su componente Gestion Legal, fue €
de demostrar la existencia por parte de la Administracion del Estado y en particular por el
Municipio de Moreno, de aternativas de gestion establecidas en los instrumentos legal es.

Lo anterior para abordar la realidad resultante en los territorios locales por las précticas
especulativas de fraccionamiento indiscriminado de suelos, del fuerte mercado popular de suelo
en operacion por cas tres décadas en Argentina.

En efecto, a partir del andlisis de la realidad territorial local en municipios periféricos a
las &reas metropolitanas, han comenzado a partir de la experiencia de Moreno a analizar, a través
de las potestades urbanas y tributarias legales actuales y de su planificacion territoria y sociad, las
posibilidades de implementaci én de acciones orientadas aincorporar en los planes municipales, la
utilizacién del suelo urbano disponible y abandonado.

Actuamente, una unidad del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires,
dedicada a problema de los inmuebles fiscales, ha constatado, a través de talleres realizados en
40 municipios de la Provincia, que la cas totalidad de ellos han manifestado como principa
preocupacion el problema del suelo vacante u ocioso. No obstante, hasta el momento, no se han
implementado proyectos especificos, como en Moreno, por fata de recursos municipales y/o
apoyo financiero.

La Direccion Provincial de Ordenamiento Territorial de la Provincia de Buenos Aires,
esta desarrollando un diagnéstico para las ciudades més importantes de la Provincia cuyo
propdsito sera implementar un programa de asistencia municipal en materia de gestion legal de
suel os durante este afio 2005.

El municipio en e proceso de implementacion del proyecto, generd capacidades para
gestionar e intervenir el tema de la oferta de suelo, arbitrando los conflictos relacionados con la
tenencialegal de losinmuebles. Lo anterior se destaca como uno de los logros del proyecto en el
sentido de que activo la oferta de suelo para satisfacer las demandas sociales de la comuna, esto
frente a unacomplgarealidad de factores, entre ellos:

i. lainexistenciade unaofertaformal de suelos paralos pobresy laparadoja existencia
de grandes superficies abandonadas en muchos casos en areas valorizadas y servidas
de infraestructura.

ii. las crecientes disputas entre ocupantes irregulares de predios abandonados y los
vecinos formales.
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iii. la presién de nuevos movimientos sociales (piqueteros) que por aguella época
comenzaban a manifestarse en este campo incentivando los intereses de los agentes
inmobiliarios

El municipio logré instalarse como un actor con capacidad de accién y poder para

responder atales conflictos.

4.4.2 Ofertade suelos para fines sociales y urbanos

A través de la gestion del proyecto se activo la accion articulada con otras instancias
municipales para responder a requerimientos en materia de atencion social a la demanda
habitacional y a equilibrio y mejoramiento dd territorio urbano, en estos sentidos se puede
destacar que:

» Existe unacapacidad de oferta de suelo de patrimonio municipal, para satisfacer parte
de las demandas de acceso de las familias de escasos recursos y en emergencia
habitacional, asignando suelo con o sin viviendas a las familias postulantes a los
programas municipales,

e Laimplementacion de las acciones de acceso al suelo de la demanda social, sustent6
la politica de preservacion de suelo libre de ocupaciones espontdneas y la
reorientacion de las posibles invasiones hacia la oferta pablica de suelos con destino
habitacional,

» Sedispone de suelo parafines de la palitica urbana local, de mejoramiento y dotacion
de equipamientos sociales y comunitarios a los sectores poblacionales deficitarios.

La articulacion entre oferta de suelo y politica de vivienda es sin dudas fundamental,
especiamente en razén de la histérica falta de oferta de suelo asequible y la redidad de la
demanda en situacion de extrema carenciay urgencia. El tema habitacional a pesar de no haberse
contemplado expresamente en el proyecto por fata de vision y de recursos para financiar
acciones en vivienda, generd d inicio, por parte de la Municipalidad, de un programa muy
interesante de construccion de viviendas minimas con mano de obra de los programas sociales de
empleo, y con ello puso en marcha todo un sector de produccién de viviendas con apoyo publico,
contando con créditos blandos del Banco Provincial para proveer de insumos a los proyectos de
empleo de mano de obra.

4.4.3 Legitimacion social

Los procedimientos para movilizar e suelo ocioso fueron en gran medida legitimados
socia y politicamente, no obstante los intereses afectados y en una sociedad tan marcada por la
nocion absoluta del derecho de propiedad, se comprendié que la activacion del mercado de suelos
conviene y beneficia a todos los sectores. El proyecto tiene la particularidad de abordar el tema
desde la gestion tributariay de gjecucion judicial de las deudas, procedimiento que resultd en esta
experiencia més eficiente y expedito que los tradicionales basados en la expropiacion admitida en
la Ley Organica de Municipios de la Provincia de Buenos Aires, cuando es para vivienda, o la
declaracion de utilidad publica en razén de medidas de ordenamiento territorial.

4.4.4 Sustentabilidad

Concluido e proyecto, se tienen antecedentes de que € programa de gestion legal no se
ha consolidado plenamente como funcion permanente en & Municipio, quedando aspectos
operacionales del proyecto desarticulados en el organigrama municipal, principa mente respecto
de los asuntos legales, no obstante que a través de la Secretaria de Hacienda 'y el IDUAR se ha
continuado con los procesos de incorporacion de inmuebles a patrimonio municipal. Como
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sefialamos anteriormente, lainiciativa municipal de lacreacion del IDUAR otorga ala gestion de
suelos en Moreno un importante respaldo institucional para la constitucién permanente de la
gestiéon y control del proceso de comercializacion del suelo urbano.

El IDUAR creado como consecucién de la experiencia del proyecto y con estructura
auténoma municipal, con funciones, entre otras, de continuar con €l programa de gestion legal de
suelos y de constituirse en la instancia institucional y administrativa capaz de manegjar
estratégicamente e patrimonio municipal de suelo, en subsidio ademés de las funciones de la
desaparecida Secretaria de Planeamiento, ha diversificado ampliamente sus funciones, situacion
que podria amenazar la atencién permanente del programa de recuperacién e incorporacion al
patrimonio publico del suelo urbano ocioso.

Por otro lado, en términos més generales, un proyecto de este tipo es sin duda sustentable
desde el punto de vista econémico y para abordar de alguna manera el urgente problemadel suelo
vacante y las demandas habitacionales, a través de una légica de proyecto, vinculada a resultados
y con procedimientos especificos legitimados desde e nivel més alto de conduccion politica.
Estas opciones estratégicas o planes piloto, como se suelen también llamar, permiten penetrar las
administraciones y la burocracia funcionaria para ir consolidando la préctica permanente y
coherente con |os objetivos sociales e ingtitucional es de los municipios. En Moreno, aun teniendo
ese respaldo politico, surgen innumerables obstécul os propios de una organizacién municipal que
esta desbordada por las multiples demandas y crecientes responsabilidades que se le asignan.

5. Recomendaciones

5.1 Gestion territorial integrada

Si bien las acciones del proyecto para la gestion del suelo urbano en Moreno, a través del
componente “ Gestion Legal”, aportan en la aplicacion de instrumentos para la incorporacién de
suelo ocioso urbano y potenciamente apto para satisfacer las carencias habitacionales de la
demanda sociad y aumentar los ingresos municipales, aparece inicialmente, de acuerdo a los
antecedentes analizados, como una gestion desvinculada de una politica integral del territorio. En
este contexto y en virtud de los logros colaterales producidos por € proyecto, a través de la
creacion del IDUAR para el mangjo del suelo, se deberia avanzar en una gestion del territorio que
incorpore un fuerte impulso a la reformulacién y modernizacion de los instrumentos normativos
urbano—territoriales.

De acuerdo alo sefidlado, se debe avanzar en laformulacion y aplicacion de instrumentos
gue definan, entre otros, aspectos urbano—ambientales, intensidades de utilizacion del suelo
urbano a través de zonificaciones de areas de ocupacién prioritarias e intensivas, en donde se
puedan aplicar instrumentos normativos y de gestion, tales como: Areas de Interés Social, Zonas
de Construccion y Utilizacion Obligatorias, Impuesto Inmobiliario Progresivo, Derecho de
Compra Preferencial y Consocios Inmobiliarios, los que ya se utilizan en otros paises de la
Region y que permiten diagnosticar, orientar y sustentar acciones municipales como la “ Gestion
Lega” en Moreno, para desincentivar la especulacion de suelos y su utilizacion en funcion de los
intereses de la ciudad y sus habitantes.

5.2 Articulaciéon con politicas habitacionales e inversiones urbanas

En e marco de una planificacion integral, como la anteriormente sefialada, (se deben) coordinar
las acciones de utilizacion del suelo en funcion de los intereses sociales de las ciudades,
fortaleciendo principalmente las vinculadas a acceso a suelo de la poblacion de menores
recursos. En este sentido la recuperacion del suelo urbano abandonado debe, no solamente
asegurar su incorporacion al patrimonio inmobiliario publico, siho que contemporadneamente
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definir su destinacion a satisfacer las demandas habitacionales sociales y de acuerdo a las
locdlizaciones determinadas por € instrumento de planificacion, él que debe responder a criterios
deintegracion socia y de desarrollo equilibrado dd territorio.

Por otro lado, a partir de la determinacion de zonas de ocupacién prioritarias u
obligatorias y areas de interés habitacional socia en el instrumento de planificacion locdl, se
permite abordar sectorizadamente las acciones de recuperacion de suelo urbano abandonado y
determinar prioridades en los programas de accion a respecto. Esta operatoria determinara e
destino del suelo recuperado; € que corresponde a satisfacer las demandas habitaciondes, e que
debe ser destinado a equipamientos comunitarios y €l que puede ser incorporado a la oferta para
inversionistas privados de vivienda y equipamientos. Asi mismo la jerarquizacién y priorizacion
de zonas a través de la planificacion integral del territorio, permitird orientar y focadizar las
inversiones publicas y también privadas en materia de mejoramiento y nuevas infraestructuras y
equipamientos urbanos.

5.3 Acciones asociadas entre municipios y actores privados

Si bien, como se ha sefidlado anteriormente en los aspectos evaluativos, € proyecto, apoyado en
lainiciativa provincia de Buenos Aires de acciones normativas y programaticas para la gestion
del suelo urbano, generd una experiencia nueva en materia de abordar mecanismos no explorados
en Moreno para recuperar e incorporar €l suelo vacante al mercado, aparece como una iniciativa
locdl particular de un municipio de la Provinciay no inserta en una gestion integrada y abordada
por otros municipios del mismo nivel metropolitano. En este sentido puede sefidlarse que a
aplicar politicas aidadas més restrictivas o permisivas en algunos territorios locales de una misma
metrépolis, se pueden generar inequidades territoriales que impactan la sostenibilidad de este tipo
deiniciativas correctivas del mercado de suelosy preventivas de lainformalidad urbana.

En virtud de lo anterior, (se deben) fortalecer y generaizar territorialmente politicas
provinciales cuya aplicacion sea general a los niveles metropolitanos, aungue con distintas
administraciones locales, promoviendo entre los gobiernos locales la articulacion de acciones
municipales conjuntas, que permitan intercambios de capacidades y consensos en la gestion
socia y territorial de laciudad.

Por otro lado en la aplicacion de estas iniciativas correctivas del mercado y en virtud de
su finalidad de promover el mercado socid del suelo y de prevenir la informalidad urbana, es
importante la promocién de acciones y la aplicacion de instrumentos urbanos y programéticos en
asociacion municipa con los promotores e inversionistas privados, para implementar la oferta
habitaciona social.

5.4 Actualizaciéon catastral

Como es comun en los sistemas locales para enfrentar este tipo de politicas o acciones, de
regulacion de la ilegalidad urbana y de prevencion de la informalidad, se deben mantener y
perfeccionar los sistemas catastrales. En el caso de Moreno € proyecto generd avances en la
incorporacion de nueva informacion en e sistema catastral. Se debe, no obstante, insistir en
aplicar una politica municipal integrada por las diversas dependencias locales de actualizacion
permanente de lainformacién territorial y social en los diversos niveles, mangando un sistema de
informacion abierto y publico.
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V. Conclusiones finales en torno a los
tres casos

1. Integralidad

Como una de las variables importantes en materia de acciones para superar 1os aspectos de
precariedad y pobreza urbanas esta € tema de la necesaria integracién de acciones, programas y/o
politicas, de diversa cobertura en los &mbitos territoriales y sociaes para obtener resultados en la
mitigacion de la pobreza y ayudar a revertir su multiplicacién. Los casos anaizados, uno de
regularizacion dominial (COFOPRI de Per(l) y dos de prevencion de la informalidad (Impuesto
Predial y Territorial Urbano de Brasil y Gestion Legd de Suelo Vacante en Moreno, Argentina),
dan cuenta de acciones teméticamente especificas, con diversos grados de articulacion con otras
acciones, que en conjunto o complementadas aportan en la generacion de avances en € combate
contrala pobreza.

En este sentido, el Impuesto Progresivo Territorial Urbano de Brasil (IPTU), como
instrumento para obligar a cumplimiento de la funcién social de la propiedad urbana en la
Politica de Desarrollo Urbano aparece como la experiencia con mayores potenciaidades de
integracion y articulacion para satisfacer |as demandas sociales de acceso a suelo de la poblacion
carente. La Ley establece su aplicacion en zonas previamente determinadas como sociamente
prioritarias por los instrumentos de planificacién municipales y en las cuales se puede intervenir
aplicando diferentes instrumentos urbanisticos (suelo creado, |as operaciones consorciadas, €tc.),
de participacion social (consultas, audiencias publicas, presupuesto participativo) y de promocion
por parte de los municipios de programas de regularizaciéon de asentamientos informales, que la
misma Ley establece y que permiten la promocién de acciones democréticas por parte de los
municipios, de acceso a suelo urbano y lavivienda.

La “Gestion Legal” en e Municipio de Moreno, en materia de integralidad a otras
acciones para permitir el acceso a suelo de la poblacién carenciada, si bien incorpora nuevos
mecanismos para lograr la activacion e incorporacion del suelo ocioso a mercado, no aparece
claramente vinculada a una estrategia de gestion planificada del territorio, que sectoridice y
priorice las acciones de recuperacion del suelo sin uso, en funcion de la localizacion de las
demandas sociales de suelo y vivienda, de la suficiencia de infraestructuray equipamiento y de la
proteccion ambiental, que aseguren socia y politicamente la continuidad y consolidacion de este
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tipo de acciones, cuyo éxito no solo se sustenta en politicas impositivas sino que obligan a las
administraciones a generar inversiones en urbanizacidn y equipamiento en las areas recuperadas y
apromover asu vez en las mismas lainversion privada.

No obstante, e proyecto de Moreno, de acuerdo a la normativa vigente, se vincula a
programas de emergencia habitacional, aportando suelo recuperado a cierta demanda identificada
localmente. Se aplican también programas de vivienda de emergencia alos beneficiarios de lotes
recuperados.

En el caso de la Gestion de COFOPRI en Perd, si bien el Programa de Regularizacion
Dominia ha sido cuantitativamente exitoso, no aparece vinculado especificamente a una politica
o0 planes de desarrollo urbano, que incorporen las variables para laintegracion territorial y social
de los asentamientos formalizados, en materias, entre otras, de conectividad urbana, inversiones
en infraestructuras y equipamientos y servicios. En general se aprecia en este sentido una
disociacién de la gestion de regularizacion de titulos, realizada como una politica a nivel nacional
centraizada, con la planificacion loca y ambienta, situacion que puede generar impactos
negativos de segregacion urbana y social al no poder integrar territorialmente asentamientos
legalizados, por atos costos de urbanizacién, baja cobertura de transporte publico, problemas en
la oferta de equipamientos y servicios basicos, etc. Sumado a esto se debe considerar las dificiles
condiciones de financiamiento de las administraciones locales, para asumir los costos de los
servicios publicos que deben proporcionarse ala nueva poblacion legalizada.

2. Participaciéon

En materia de participacion ciudadano y de otros actores claves en las iniciativas analizadas, €
IPTU Progresivo en Brasil, surge en e marco de la modificacién de la Constitucion Federal, que
incorpora €l tema de la Reforma Urbanay en ellalafuncién socia delaciudad y de la propiedad.
La formulacién de estos nuevos preceptos obedece a la accidén desarrollada por diversos
movimientos populares que involucran entre otros a actores politicos e intelectuales. Ademés su
implementacién, establecida en € Estatuto de la Ciudad, asegura la participacion ciudadana
mediante audiencias, consgjos ciudadanos y consultas populares.

Por otro lado, como se ha sefidlado, la legidacion de Brasil, a su vez establece una
variada gama de instrumentos normativos y de gestion para responder a las demandas de acceso
al suelo urbano y de cumplimiento de la funcion socia de la propiedad, en cuya operacion se
considera la participacién de los grupos de demanda especificos, la ciudadania 'y los gestores e
inversionistas privados. Destaca respecto de la gestion de la ciudad, las decisiones que en materia
de financiamiento, la legislacion consagra a la participacién de la poblacion a través del
Presupuesto Participativo.

La Gestion Legal de Suelos de Moreno en Argentinay el Programa de Formalizacion de
la Propiedad en Perti (COFOPRI), en materia de articulacion y de participacion ciudadana 'y de
otros actores adolece de una gestion especifica al respecto. En el caso de COFOPRI, se
implementaron campafias difusion en la gestacion del programa, no obstante se tiene antecedentes
de una débil participacion de la poblacién beneficiada a nivel colectivo, sino més bien en casos de
accionesindividuales y en una pasiva actitud de recibir y enterarse via postal de la regularizacion
de sus titulos. Caso especial resulta con grupos que se organizan y actlan en situaciones de
conflicto, como localizacién en zonas de riesgo natural y en propiedades de particulares.

Respecto de la experiencia en el Municipio de Moreno, de incorporacion del suelo ocioso
a mercado, s bhien se tratdé de una accion impositiva fiscal para la recuperaciéon de la cartera
morosa por predios abandonados, se establecieron acciones para la participacion ciudadana, a
través de mesas de trabao con entidades barriales y sociales para la identificacion de propuestas
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de intervencion de predios abandonados, cuyo interés se orientaba a la organizacion en la
utilizacion de las &reas abandonadas y €l desarrollo de sus barrios.

3. Institucionalidad local

Las experiencias analizadas, embleméticas en cuanto incorporan a la gestion del suelo urbano
instrumentos innovadores, para responder a las demandas sociaes y territoriales de la poblacion
pobre, consideran la inclusion de los municipios en el éxito de sus operaciones y en la
focalizacion de éstas.

Las experiencias de Brasil y Argentina, las mas vinculadas desde su formulacion a la
responsabilidad local, introducen nuevos mecanismos de gestion y regulacion del uso de
territorio, enfocados a la inclusion en la ciudad de los sectores sociales carentes y pobres. La
operacion de estos mecanismos, requiere por parte de los municipios de la adopcién de complejas
funciones y su articulacién con los diversos estamentos internos locales involucrados, como
asimismo la accién con la demanda ciudadana y la oferta publica y privada. En este sentido las
administraciones locales aparecen respaldadas con normativa legal y con base ingtitucional para
aplicar instrumentos y desarrollar programas a respecto, sin embargo, se expresan variadas
carencias en materia de disponibilidad de personal capacitado, recursos financieros y tecnol 6gicos
paraasumir y desarrollar sus funciones en estas materias.

En el caso de Brasil, la aplicacién del IPTU Progresivo y de los nuevos instrumentos que
establece la nueva normativa urbana, a través del Estatuto de la Ciudad, requiere de la
promulgacion por parte de los municipios de sus Planes Urbanos (Planes Directores), l1os que a
partir de su vigencia obligan a los municipios a asumir su aplicacion y cuya operacién implica
altos costos que en muchos casos no es posible asumir. Asi los riesgos son variados, desde
desequilibrios territoriales y sociales al existir municipios que aplican y otros que no aplican los
nuevos instrumentos, hasta @ deito de ilegalidad constitucional de municipios que han
promulgado sus Planes y no los aplican y de los que no los han promulgado. Tales riesgos sin
dudas atentan contra la consolidacion de estos innovadores instrumentos, parael cumplimiento de
lafuncién social delaciudad y de la propiedad urbanas.

En la experiencia de Moreno en Argentina, la aplicacion del proyecto de Gestion legal de
suel os vacantes, logro resultados positivos en su operacion en los cuales a partir del respaldo legal
y institucional (Programas y Normativa nacional y provincia), se introdujeron nuevos
mecanismos de gestion del suelo urbano. No obstante la consecucion y destinacion de los suelos
incorporados para, cumplir su funcién social, puede ser afectada negativamente o abortada, dados
los costos que implican las nuevas funciones comprometidas por la administracion local. En este
sentido, se requiere avanzar en la adopcion de politicas generales (en los niveles nacionaes y
provinciales) de apoyo financiero y de capacitacion alos municipios para consolidar la operacion
de los nuevos instrumentos legales y de gestion territorial.

Respecto de COFOPRI, se ha desarrollado una destacada organizacién instituciona y
capacitacion de recursos humanos en los organismos nacionales involucrados (la Comision de
Formalizacion de la Propiedad y los Registros Publicos). No obstante ha existido un débil vinculo
con los municipios, éstos solo intervienen en una fase final del proceso, en donde a través de la
validacién de los titulos otorgados, se incorporan institucionalmente. De acuerdo a esta forma de
operacion, los municipios deben abordar diversas responsabilidades en la incorporacion socia y
territorial de los asentamientos y poblacion formalizada, asumiendo acciones y costos no
previstos, de regularizacion urbana y de reduccion de las precariedades aun presentes. Esto
implica adoptar acciones programéticas y politicas a niveles administrativos superiores, para
responder a tales precariedades y de apoyo financiero y de desarrollo ingtitucional a los
municipios.
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Anexo capitulo 1

CUADRO A1
CRITERIOS DE SELECCION DE EXPERIENCIASEMBLEMATICAS

Criterios
transver sales

Objetivo del area

programatica®

Tipologia por area
programatica®

I dentificacion de
experiencia emblematica

. Contribuir ala
superacion de la
precariedad y
pobreza urbanaa
través de:
—mejorar las
condiciones del
habitat;
—mejorar las
dotaciones de
capital socia y
humana; y
—conservar €
medio ambiente.

. Sostenibilidad
econémicay
financiera.

. Gobernabilidad
participativa® y
entorno
institucional
adecuado.®

. Integralidad de

laintervencién.*

Mejorar €l acceso de

los pobres a suelo
urbano.

Proporcionar una

mayor equidad en €

acceso alos
servicios urbanos
paralos pobres
urbanos (aguay
saneamiento).

1.1 Regularizacion dominial
de lainformalidad urbana del
suelo a nivel nacional.

1.2 Regularizacién dominial
delainformalidad urbana del
suelo al nivel municipal.

1.3 Prevencién dela
informalidad urbana del
suelo a nivel nacional.

1.4 Prevencién de la
informalidad urbana del
suelo al nivel municipal.

2.1 Eficientey efectiva
organizacion del sector agua
y saneamiento.

2.2 Gestion publico—privada
al nivel subnacional:
empresa municipal.

2.3 Gestion publico—privada
a nivel subnacional:
empresa del sector privado.

2.4 Mejoramiento barrial en
tugurios. programa con
origen en la sociedad civil.

1. Programa Nacional de
Formalizacion dela
Propiedad Informal en
Perl — COFOPRI.

Programa municipal,
Tegucigalpa, Honduras.”

2. Impuesto Predial
Progresivo de Brasil —
IPTU: Estatuto de la
Ciudad en relacion a
temas de suelo.

3. Mgjoramiento dela
Capacidad de Gestién en
relacién a suelo urbano
Municipalidad de Moreno,
Argentina

4. Modernizacién del
sector sanitario Chile.

5. Sociedade de Abasteci-
mento de Agua e Sanea
mento S/A, SANASA,
Campinas, Brasil.

6. Aguas de Cartagena
(ACUACAR), Cartagena
delosIndias, Colombia.

7. Fundacioén Salvadorefia
de Desarrolloy Vivienda
Minima (FUNDASAL),
San Salvador — El Salvador.
Programa de rehabilitacion
y mejoramiento de
asentamientos humanos
marginales de las éreas
urbanas de San Salvador e
introduccién de la
tecnologia aternativa.

(continGia)
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CUADRO A-1
Criterios Objetivo del area Tipologia por area Identificacion de
transversalest progr amética® progr amética® experiencia emblematica
3. Proveer y mejorar 3.1 Provision de nueva 8. Fondo Solidario de
viviendas paralos vivienda: programa nivel Vivienda (Chile)
sectores de pobreza nacional
3.2 Provision de nueva 9. METROVIVIENDA,
vivienda: programa nivel Bogota, Colombia
municipal
3.3 Mejoramiento integral | 10. Programa Rosario
de barrios tugurizados: Hébitat, Rosario,
programa con origen Argentina
publico asociado a
financiamiento multilateral
3.4 Mgjoramiento integral | 11. Programa Municipal
de barrios tugurizados: para el mejoramiento
programacon origen enla | habitaciona “CasaMejor”;
sociedad civil Programade apoyo ala
autoconstruccion — PAAC,
Fortaleza, Brasil
4. Favorecer la 4.1 Escalaurbana 12. Sistema de transporte
sociabilidad, diversidad, | (espaciosquerelacionana | masivo publico de
seguridad e integracion los pobres con un pasajeros TransMilenio,
enlavidaurbanaatravés | territorio amplio): Bogot4, Colombia
del espacio publico programa municipal
4.2 Escalalocal (espacios | 13. Programa Parques
en el dmbito cotidianodel | Urbanos, Chile
barrio): programa nacional
medio ambiente urbano
4.3 Escalalocal (espacios | 14. (i) Programa Comuna
en e ambito cotidianodel | Segura— Compromiso
barrio): seguridad 100, Chilg; (ii) Programa
de Recuperacion y
animacién participativa de
Espacios Publicos,
Calama, Chile; (iii) Plan
Alertadel Barrio
Saavedra: internet en la
seguridad urbana, Buenos
Aires, Argentina
4.4 Escalalocal (espacios | 15. (i) Plan de formacién
en el dmbito cotidianodel | en recreacion, Pamira,
barrio): grupos Colombiay (ii) Proyecto
vulnerables (jovenes) de Animacién Urbana,
México
4.5 Escalalocal (espacios | 16. Proyecto ciudadessin
en el ambito cotidianodel | violencia para mujeres,
barrio): grupos ciudades sin violencia para
vulnerables (mujeres) todos, Rosario, Argentina
4.6 Metodologias e 17. (i) Geo—referenciacion;
instrumentos (ii) CPTED (Crime
Prevention Through
Environmental Design)
(continGia)
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CUADRO A-1 (conclusion)

Criterios
transver salest

Objetivo del area
programatica®

Tipologia por area
programatica®

I dentificacion de
experiencia emblematica

5. Mgjorar € acceso de
los pobres urbanos al
empleo e ingresos
estables

5.1 Sector informal y €l
espacio publico: nivel
municipal

5.2 Mejoramiento del habitat
y de las oportunidades
productivas: intervencién

18. Plan de Reubicaciony
Modernizacién del
Comercio Minoristadel
Centro Histérico de Quito,
Quito, Ecuador

19. Programa de
Desarrollo Local
PRODEL, Nicaragua

integral municipal

Fuente: CEPAL.

Notas:

! Se seleccionaron los casos buscando experiencias que apuntaban lo mejor posible al logro de los criterios
generales indicados, considerando la disponibilidad de informacion secundaria, y la disposicién de las
instituciones involucradas a compartir su experiencia. Tanto los criterios transversales como los especificos
fueron definidos a partir de los aprendizajes regionales en la temética, a modo de ilustrar y ejemplificar una
agenda estratégica para la superacion de la precariedad y pobreza urbana en ALC (ver Cuadro A-2). No se
traté de generar un catastro de experiencias, Sino que un conjunto de experiencias que pudiesen ilustrar
estrategias especificas en el campo del habitat.

Es decir, reconocimiento e incorporacion de la multiplicidad de actores involucrados en las decisiones en
torno a desarrollo urbano, incluyendo especia consideracion de los actores de la sociedad civil, y los grupos
genera mente excluidos de | os procesos de decisién publica.

Existencia de un enabling framework (normativa, instrumentos, politicas, arreglos institucionales)
facilitadora de lapoliticay/o el programa.

La Agenda supone la aplicacién de (i) modalidades diferenciadas de gestion en las ciudades y (ii)
intervenciones flexibles, diferenciadas y progresivas segiin areas y/o grupos vulnerables. Asimismo, la
incorporacion de laintegralidad de las intervenciones entre las areas programéticas, entre la Agenda y otros
programas de superacion de la pobreza, y entre actores que se encargan de su implementacion.

Se definié cinco areas programéticas atrabajar en la Agenda: suelo urbano, servicios urbanos (principa mente
aguay saneamiento), vivienda, espacio publico y empleo e ingresos.

Las tipologias se definieron en consulta con expertos regionales de cada campo relacionado a las areas
programéticas. Se trat6 de definir un conjunto de tipos de experiencias de particular relevancia para los
gobiernos regionales y locales, como también para los estamentos nacionales, quienes trabajan en programas
deintervencion en la precariedad del hébitat.

No fue posible contar con informaciones en torno a este caso.
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CUADRO A-2

RESUMEN AGENDA ESTRATEGICA PARA LA SUPERACION DE LA PRECARIEDAD Y
POBREZA URBANA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALC)

Fundamentos conceptuales: La Agenda se fundamenta en el concepto de desarrollo sostenible, y busca
lograr mayores impactos incorporando en la comprension de la pobreza urbana, |os enfoques
conceptual es de necesi dades habitacional es insatisfechas, y la generacion de capacidades y
oportunidades, en y paralos sectores de pobreza en las reas urbanas de ALC.

Il.  Objetivo de desarrollo: La Agenda busca contribuir ala superacién de la pobrezay precariedad urbana

atravésde:

- Mejorar las condiciones del habitat;
- Mgorar ladotacion de capital humano y socia de los grupos pobres urbanos; y
- Conservar e medio ambiente urbano, y reducir la vulnerabilidad urbana.

I11.  Objetivos especificos en &reas programéticas/ Opciones de politicas/ Posibles acciones aincorporarse

1. Megjorar €
acceso de los
pobres a suelo
urbano

2. Proporcionar

1.1 Megorarla
seguridad dela
tenencia

1.2 Desarrollar
politicasen
relacion con la
ofertadd suelo
urbano para
sectores de
€sCasons recursos

2.1 Incorporar las

* Intensificar programas de regularizacién de la propiedad de

sectores y focos de precariedad.
Desarrollar y ofrecer formas de tenencia aternativas.

Integrar la dimension ambiental a los programas de
regularizacién dominial.

Integrar el mangjo de areas de vulnerabilidad urbana con los
programas de regularizacion dominial.

Incorporar a los programas de regularizacion dominial,
programas de crédito.

Diferenciar € tratamiento de regularizacion de tierras publicas y
privadas.

Desarrollar e implementar catastros de la propiedad, tanto de
tierra pablica como privada.

Incorporar la participacion de la poblacién en sus diferentes
etapas, desde la formulacion, hasta su implementacion.

Incorporar la participacion de los municipios y las instancias
subnacionales gubernamental es en la gestién del programa.

Reformular |os estandares urbanisticos.

Utilizar instrumentos de creacion y de dinamizacion de suelo e
invertir los recursos generados en planes de tierra o vivienda
para sectores de bajos ingresos.

Utilizar instrumentos econdémicos en relacion al precio de la
tierra

Constituir reservas de tierra piblica y/o privada.
Transparentar el mercado de suelo viainformacion del mercado.

Mejorar € acceso de la poblacién a la informacion sobre los
mecanismos de funcionamiento del mercado de latierra

Asegurar inversiones para la provision a los sectores de escasos
recursos (por ejemplo, contratos con estipulaciones especiales

una mayor necesidades delos I ¢
equidad en e sectores de que incorporen evaluacidn pro pobre).
aCCeso alos €SCas0S recUrsos Para la extensiéon de las redes, utilizar distintos mecanismos e
servicios en laprovision del instrumentos: (i) tecnologia y estandares adecuadas; (i) micro—
urbanos paralos | aguay . crédito, mano de obra y materiales colectivos; (iii) subsidios;
pobres urbanos | saneamiento (iv) diferenciar modalidades de pago y de cobro (por ejemplo,
(aguay medi dores colectivos).
saneamiento) Capacitacion para € correcto uso y manutencion de la
infraestructura y recurso agua.
(continGia)
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CUADRO A2

3. Proveer y
mejorar
viviendas
paralos
sectores de
pobreza

2.2 Asegurar la
continuidad y
sostenibilidad del
servicio de aguay
saneamiento

2.3 Mgjoramiento
barrial en
tugurios: aguay
saneamiento

2.4 Megjorar €
mangjo de
desechos solidos

3.1 Provision de
nuevavivienda

3.2 Mgjoramiento
del parque publico
deteriorado
(integral)

3.3 Mgjoramiento
de barrios
consolidados

(integral)

Gestion integrada del recurso agua.
Organizacion sectorial adecuaday equilibrada.

Asegurar una gestion eficiente de las empresas que proveen los
servicios de agua y saneamiento (sean éstas publicas o privadas)
gue incorpore la recuperacion de costos.

Buscar partnerships en la provision de los servicios.

Garantizar la continuidad de servicio a los sectores pobres en el
tiempo (mecanismos de subsidios para € pago del servicio en
situaciones de emergencia e indigencia).

Utilizar tecnologias apropiadas y adecuar laformativa

Negociar condiciones de conexion con las empresas de servicio.
Considerar instrumentos operacionales de programas y proyectos:
participacion, microcrédito y la articulacion de actores (municipio,
instancias subnacionales gubernamentales, ONG, comunidades,
privados).

Promocionar pequefios y medianos proveedores de servicios.
Promover la accion de empresas privadas o autogestionadas en €
manejo.

Promover |a participacion de lacomunidad en el mangjo y control.
Desarrollar programas de educacion ambiental.

Promover la densificacion urbanay predial.
Integrar lavivienda socia con la politica urbana.
Mejorar |a conectividad con la urbe.

Asegurar una mayor heterogeneidad social en los barrios
residenciales.

Facilitar la provision suficiente y adecuada de tierras para
programas de vivienda.

Adecuar los estandares y considerar procesos progresivos de
construccién.

Diferenciar la oferta con una mejor focalizacion.

Fortalecer el papel municipal como articulador entre el Estado, €
sector productor y la demanda.

Promover sistemas de postul acién adecuados.
Incorporar la habilitacién social.

Asegurar un financiamiento viable y sostenible para los hogares,
también con combinacion de inversiones publicasy privadas.

Favorecer la movilidad habitacional para una buena utilizacion del
parque habitacional existente.

Diagnosticar problemas de proyecto y gecucion/ de uso.
Desarrollar programas focalizados a este sector.

Incorporar la participacién de la poblacion en sus diferentes etapas,
desde la formulacion hasta su implementacién.

Incorporar la participacion de los municipios y las instancias
subnacional es gubernamentales en la gestion.

Analizar y caracterizar situacion.

Desarrollar programas focalizados a este sector.

Incorporar |la participacién de la poblacion en sus diferentes etapas,
desde laformulacién hasta su implementacién.

Incorporar la participacion de los municipios y las instancias
subnacional es gubernamental es en la gestion.

(contintia)
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CUADRO A2

4. Favorecer
la
sociabilidad,
diversidad,
seguridad e
integracion
enlavida
urbanaa
través del
espacio
publico

5. Mejorar
€l acceso de
los pobres
urbanos &
empleo e
ingresos
estables

3.4 Megjoramiento
de barrios
tugurizados

(integral)

4.1 Proveer espa-
cios publicosy
equipamiento:(i) en
el ambito local que
atienden alas nece-
sidades vecinales
delos sectores
populares, y (ii) a
escala urbana que
relacionan alos
pobres con un
territorio amplio

4.2 Utilizar
procesos de
desarrollo del
espacio publico
para acumular €
capital socia

5.1 Mejorar la
cartera de activos
(capital humano,*
capital social,?
productivo)® de
los pobres urbanos
en sudimensién
econémica

Facilitar lainclusion y la conectividad con € resto del urbe.
Promover la integrdidad de la intervencion: distintas
combinaciones de intervenciones (vivienda, servicios, urbanizacion,
empleo, comunitario, educacion/salud) y sus implicancias técnicas.
Incorporar en la implementacion la perspectiva de la construccién
social del hébitat.

Considerar instrumentos operacionales de programas y proyectos:
banco de materidles, microcrédito, articulacion de actores
(municipio, instancias subnacionales gubernamentales, ONG,
comunidades, nacional, privados, internacionales, otros) y la
participacion.

Promover la articulacion de las intervenciones sectoriales en los
barrios.

Incorporar la evaluacion de impacto ambiental.

Crear nuevos espacios publicos y de la comunidad, y recuperar
espacios deteriorados en asentamientos precarios, y barrios
deteriorados. En los nuevos conjuntos de vivienda social, asegurar
la existencia de estos espacios.

En la habilitacién del espacio publico a escala urbana (recuperacion
de plazas, éreas verdes, espacios de movilidad) incluir las
necesidades y demandas de los sectores de escasos recursos
(vendedores informales).

Asegurar € acceso y la conectividad.

Incorporar espacios multi—funcionales.

Incorporar en el disefio y € equipamiento criterios de seguridad.

Promover la rehabilitacion de espacio publico, poniendo fuerte
énfasis en laintegracién social y en la participacion de los residentes
en la planificacion, implementacion y manutencion de las
intervenciones.

Incorporar “partnerships’ entre actores en la habilitacién y gestion.
Utilizar laintervencion social y cultural en conjunto con €l espacio
publico.

Incorporar la capacitacion en oficios de construccion) y produccion
de material es de construccion.

Incorporacion de cuidado infantil en barrios locales en programas
de hébitat y/o articulacion local con otros programas sociaes
(tiempo, salud).

Mejoramiento del acceso a redes e infraestructura de transporte
urbano.

Incorporacion de ahorro popular colectivo en los programas de
mejoramiento de barrios, y de vivienda social.

Incorporar programas orientados a sector informal y e uso de
espacio publico en los programas de habitat, especialmente a través
de las asociaciones de comerciantes (informales y formales).
Articulacién con programas municipal es de éste mismo.
Articulacién/incorporacién de programas de micro—emprendi-
mientos en esquemas grupales en |os programas de hébitat.
Promover la utilizacion de la micro—finanzas en (i) e megjoramiento
de viviendas para que incorpore actividades productivas y/o
oportunidades de arriendo, y (i) proyectos de generacién de
ingresos dentro de los proyectos de mejoramientos de barrios,
incorporando la produccion de materiales de construccion, y desde
una perspectiva de la construccion social del habitat.

Promover la construccién de vivienda socia con espacios
productivos.

(contintia)
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CUADRO A-2 (conclusion)

5.2 Crear  Promover el uso de métodos de trabajo-intensivo en la construccion
oportunidades de vivienda, infraestructuray equipamiento.
empresariaes

» Favorecer en las licitaciones publicas los servicios de las pequefias

(micro, pequefiay medianas emprendimientos de propietarios de sectores de
mediana), y de zulnerabla P Prop
empleo

 Fortalecer programas de administracion, financiera, comercia y
productiva paralamicro, pequefiay mediana empresa.

» Impulsar la creacion de zonas empresariales cercanas a sectores de
pobreza.

IV. Aspectos operacionales: politicas, instrumentos, normativa, gestion y manegjo de informacion en los tres
pilares del soporte operacional:

»  Sostenibilidad econémicay financiera

e Entorno instituciona adecuada

»  Reconocimiento e incorporacion de la gobernabilidad urbana
V. Gestion integra y flexible: La Agenda supone la aplicacion de (i) modalidades diferenciadas de gestion
en lasciudades y (ii) intervenciones flexibles, diferenciadas y progresivas seglin areas y/o grupos
vulnerables. Asimismo, laincorporacion de laintegralidad de las intervenciones entre las areas
programéticas, entre la Agenday otros programas de superacion de la pobreza, y entre actores que se
encargan de su implementacion.

Fuente: Elaborado por Lucy Winchester en base de estudios realizados en el marco del proyecto “Pobreza urbana:

estrategias orientadas a la accion para |os gobiernos e instituciones municipales en América Latinay el Caribe”,

realizado por la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de CEPAL.

Notas:

1 Activos que una persona posee como consecuencia de las caracteristicas propias de su condicién humana:
conocimiento, salud, destrezas, tiempo, y otros.

2 Activos que se tienen como consecuencia de las relaciones de una persona con otros y la participacion en
organizaciones. Tales relaciones facilitan €l acceso a otros recursos.

% Activosfisicos y activos financieros.
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Anexo COFOPRI

GRAFICO A-3 ) )
RESUMEN ENTIDADESEJECUTORASY PROCESOSDE POLITICA DE FORMALIZACION
] PDPU ]
| et :‘ ““““““““““““““
i . Registro dela
i | Procesos: Propiedad en el
| | @) Diagnostico Registro Predial Propiedad
1 | D) Saneamiento Integral Urbano Formalizada
' | ©) Saneamiento Individual
| Politicade Titulo
1 Formalizacion ;

Fuente: COFOPRI.
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CUADRO A-4
LOTESFORMALIZADOS SEGUN TIPO DE POSESION,
DETALLE POR CIUDAD

Asentamientos Urbanizaciones Programas de
Humanos Populares Vivienda

Departamento Lotes | Titulos | Lotes | Titulos Lotes | Titulos
Cafete 17 446 10225 0 0 422 271
Huacho 14 246 4312 586 135 1922 527
Lima Cono Este 143676 | 125318 | 29883 16 056 47632| 38946
Lima Cono Norte 200811 | 177223 | 33644 15589 58024 | 44226
Lima Cono Sur 183831 | 163280 | 13386 7703 48916| 39476

Total Lima 560010 | 480358 | 77499 39483 | 156916| 123446
Ancash 72339| 59930 3112 1148 23390| 17977
Arequipa 193049 | 141507 986 551 20470| 14163
Ayacucho 75556 | 41091 0 0 1707 914
Cusco 2999 548 0 0 0 0
Huancavelica 5953 1352 0 0 0 0
Huaraz 7909 2693 0 0 1174 322
Ica 74604| 55196 1202 329 8242 5581
Jaen 4674 883 0 0 0 0
Junin 41616 22414 1891 1414 1956 1537
LaLibertad 142 494 | 100 261 1502 564 12224 8 806
Lambayeque 113048| 82079 2421 347 9816 5738
Loreto 46149 39179 0 0 1428 1201
Moquegua 24 958 18 448 0 0 8410 7 051
Pasco 18 362 7930 0 0 0 0
Piura 111675| 75993 28 9 10 167 4401
Puno 1144 0 0 0 0 0
Tacna 45158 | 34924 2568 1269 6 593 4 659
Tumbes 6 694 583 0 0 0 0
Ucayali 25599 18782 0 0 1378 627
Total Provincias |1013980| 703793| 13710 5631| 106955| 72977
Total Nacional 1573990 (1184151 | 91209 45114 | 263871 | 196423

Fuente: COFOPRI noviembre 2004.
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) CUADRO A-5 i
TIEMPO DE TRAMITES DEL PROCESO DE FORMALIZACION COFOPRI
Descripcion del Meta | Cantidad |Cantidad|Cantidad|Cantidad|Cantidad| Cantidad
indicador 1999 2000 2001 2002 2003 |2004 (junio)

Duracion promedio del | 10 dias 5,65 3,00 3,13 3,19 3,78 577
registro de hipotecas dias dias
no mayor a
Duracion promedio del | 10 dias 5,99 3,55 4,06 3,98 4,32 5,73
registro de compra- dias dias dias dias dias dias
venta no mayor a
Numero de lotes que 518031 | 343834 | 71457 | 181921 | 198018 74208
entran d P1
Porcentaje de mujeres 67,41% | 67,57% | 63,68% | 65,62% | 64,60% 66,79%
propietarios de titulos
registrados (entregados
personas individuales).
Hipotecas Registradas 3839 7474 11872 20073 | 20175 9493
enel RPU (**)

Fuente: Proyectos de derechos de propiedad urbana, 2004.

104



