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LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:
Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Francia y Brasil.

3. LA PROPOSICION DE UNA POLITICA DE RECUPERACION

La elaboracion de un marco de referencia de estrategias, enfoques y lineas de
intervencion con vistas a la recuperacion de los poligonos de viviendas, con
base en la realidad de Espafia y Francia, en la Parte Il de este estudio, se ha
basado en la definicion previa de un marco de problemas que se verifican en
mayor o menor grado en las tres experiencias estudiadas - Espafa, Francia y
Brasil.

La existencia de este marco comun de problemas, expresos en su ambito mas
amplio en la triple ruptura - fisica, funcional y social - es el elemento basico
que permite verificar las posibilidades de utilizacion y adaptacion de este
marco de referencia de intervenciones a la realidad brasilefia.

En el marco de referencia propuesto, la globalidad de las acciones se
constituye en la estrategia basica sin la cual el objetivo de integracion del
poligono a la ciudad no se hace efectiva y duradera. Se ha visto, también,
que las acciones deben centrarse a tres niveles de intervencion - de la
integracion fisica , de la integracion funcional vy de la integracion social -
permitiendo la creacion de una politica multidisciplinar que intervenga sobre la
globalidad de problemas que afectan a los poligonos de viviendas.

El grado de desarrollo de las politicas publicas en el contexto europeo nos
ensefla una capacidad de realizacion que ha permitido el desarrollo de
intervenciones mucho mas complejas y con enfoques mas adecuados en
comparacion a la realidad brasilefia. Esta capacidad institucional y financiera
para el desarrollo de las politicas publicas ha dado lugar a una serie de
intervenciones que han sido presentadas como ejemplos de las posibilidades
expresas en el marco de referencia propuesto.

Se buscard, por tanto, en este capitulo una primera aproximacion al analisis
de las posibilidades de creacion de una politica vo Icada hacia la
recuperacion de los conjuntos habitacionais en Brasil con base en este
marco de referencia .

Las dificultades impuestas por el contexto econdémico, social y urbano del pais
seran consideradas en este analisis que, no obstante, buscara centrarse en

los principales problemas enfrentados por los conjuntos habitacionais vy
verificar en que medida las politicas publicas exis tentes pueden
adaptarse y convergir hacia una accion integrada pa  ra su recuperacion.
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3.1. La integracion fisica y funcional.

Las intervenciones fisicas sobre los conjuntos habitacionais desde su
construccion han sido esencialmente paliativas y volcadas hacia la
implantacion de las condiciones basicas de habilitabilidad y calidad urbana.
Pocas acciones se han hecho en el sentido de promover una mejor integracion
urbana de los conjuntos habitacionais a la ciudad y de facilitar su integracion
funcional, a pesar de las deficiencias en servicios y comercio y las dificultades
resultantes de la inexistencia de un mercado de trabajo en el area ser una de
las mayores dificultades enfrentadas por los mismos.

La inexistencia de propuestas de intervencion que reunan medidas para
promover la integracion fisica y funcional en el ambito de estudio - Rio de
Janeiro y Sao Paulo - resulta, en especial, de las dificultades en cuanto a la
articulacion de las politicas de vivienda y politica urbana, que se sucede en los
distintos niveles de gobierno.

El andlisis del contexto de las politicas urbana y de vivienda en Brasil apunt6
una evolucion de tendencias hacia la intervencion en areas ya consolidadas y
degradadas y la diseminacion del enfoque multidisciplinar e integrado en la
recuperacion de estas areas.

La concentracion de la intervencion se ha dado sobre otros territorios
especificos de las ciudades, dejando a los conjuntos habitacionais una
importancia secundaria en las politicas publicas. No obstante, en especial, la
naturaleza de estas intervenciones volcadas especialmente hacia territorios
donde habitan la poblacion de baja renta puede favorecer la aplicacion de
algunos de estos enfoques y acciones ya probados en las favelas y en otras
areas hacia una politica de recuperacion de los conjuntos habitacionais,
siempre que se tenga en cuenta las diferencias cuanto a la configuracion fisica
y funcional de estos distintos territorios.

El marco de referencia propuesto a partir de la realidad europea, ha permitido
comprobar que existen algunos objetivos comunes que enmarcan las
acciones de los ambitos de la integracion fisica, f  uncional y social y que
exigen su articulacion para alcanzar a la solucion plena de los problemas
y a la integracién del poligono - 0 conjunto habitacional - en la ciudad .

El andlisis de las posibilidades de intervencion en Brasil sera hecha, por tanto,
con base en estos objetivos, cuales son:

» calidad de vida ;
» dinamizacién econdémica y urbana ;
e seguridad ciudadana ;e

* integracion a la ciudad
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El andlisis de las posibilidades de implementar estos objetivos comunes debe
ser hecha con base en las prioridades para la realidad brasilefia y en sus
especificidades, teniendo en cuenta los condicionantes politicos, sociales y
econdémicos ya citados.

La busqueda de la calidad de vida en el area, como objetivo basico de la
intervencién, puede ser alcanzada a través de acciones rehabilitadoras
concentradas que buscarian actuar sobre los problemas del area en su
conjunto.

Se ha visto en la Parte | que, mismo adecuandose al marco comun de
problemas que se evidencian en los tres paises estudiados, existen problemas
en los conjuntos habitacionais que se difieren de la realidad europea tanto en
su intensidad como en su naturaleza.

Entre ellos se pueden citar como los mas significativos los siguientes:

* los problemas de conformacion de la estructura urbana de algunos
conjuntos habitacionais, decurrentes de sus grandes dimensiones, se
intensifican en algunos casos por la existencia de una estructura
viaria deficiente o incompleta , por la inadecuacién del partido
urbanistico a las condiciones topograficas y morfol Ogicas del sitio
y por sus consecuencias al nivel ambiental y paisajistico;

« las deficiencias en la infraestructura urbana , en diversos aspectos
como la pavimentacion, saneamiento y drenaje, etc.;

» con relaciéon a la baja calidad de los espacios publicos , ademas de
las deficiencias proyectuales, las deficiencias en urbanizacion son
todavia muy graves en algunos de ellos y la ausencia de tratamiento
paisajistico y de mobiliario urbano es mucho mayor; las ocupaciones
irregulares de los espacios publicos para usos privados o para
comercio y servicios interfieren también en su calidad;

» la falta de equipamientos urbanos y sociales se manifiesta tanto al
nivel cuantitativo como cualitativo y distributivo;

* la inadecuacion de las viviendas , tanto por su escasa superficie,
mala calidad y deficiente conservacion de los espacios comunes, se
suma a la diseminacion de extensiones irregulares de las
viviendas sobre los espacios publicos y colectivos

Las deficiencias apuntadas, que se intensifican o minimizan segun la gran
diversidad de conjuntos habitacionais, pueden presentar, ademas, un
agravante que se constituye como punto fundamental en una intervencion
sobre el éarea: la falta de regularizacion inmobiliaria y urbanistica del
conjunto habitacional , en su totalidad, o de las modificaciones
decurrentes de la apropiacion irregular de los espa  cios publicos y
privados del area con edificaciones
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La amplitud de los problemas que se presentan ratifican la necesidad de la
elaboraciéon de un Proyecto Global de Poligono (segun lo definido en el
marco de referencia de la Parte Il), buscando la articulacion de acciones de
rehabilitacion urbana ligera y mediana  (Ver CUADRO XVIII). Este Proyecto
Global de Poligono se constituye en un proyecto urbano que abarque a todo

el conjunto habitacional o0 a varios conjuntos yuxtapuestos cuando éstos
presenten una continuidad e interrelacion.

Cabe ratificar que el proyecto urbano , se constituye en instrumento pra

traducir en «formas urbanas» las distintas propuest as sociales,

econdémicas y urbanas que van a consolidar el proyec to de futuro del

barrio . Y, portanto, su concepcion e implementaciéon no debe ser llevada a
cabo indisociada de las estratégias y acciones de integracion funcional y social
gue se hacen necesarias para la recuperacion efectiva del barrio.

Ademas, el proyecto urbano debe ser concebido teniendo como el cierne de la
reflexion las medidas necesarias para la regularizacion urbanistica e
inmobiliaria del area , una vez que el proyecto urbano, a través de su
materializacion en un plan urbanistico, también sera la base a partir de la cual
se promovera la doble regularizacion del area.

Segun las demandas de la realidad brasilefia y los principales problemas que
se presentan, el proyecto urbano (o Proyecto Global de Poligono) debe
atender a las siguientes lineas de intervencion bas  icas:

* mejora y adecuacion de la estructura viaria y de la infraestructura
urbana (pavimentacion, alumbrado publico, drenaje, saneamiento,
telefonia, etc.) en el area;

« cambios en el uso y/o ocupacion del suelo a través de:

- determinacion de las areas destinadas a equipamientos sociales
y urbanos necesarios con base en la demanda local,

- determinacion de los espacios publicos y espacios libres de
uso colectivo ;

- determinacion de nuevos usos a ser implantados form almente
en el area, como el comercio y servicios, para atender a las
demandas de los residentes y de usos especificos volcados hacia la
creacion y ampliacion de puestos de trabajo en el area; estos
nuevos usos pueden ser incorporados de forma a crear polos de
animacion , urbana y econdémica, para el area;

- reordenacion de los espacios publicos ya ocupados p or
comercio y servicios informales , buscando atender a criterios de
accesibilidad, de habitabilidad de la edificacion y de atencién a la
demanda local;
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- definicion de las areas condominiales de los bloque s de
viviendas , definiendo con la poblacién las posibilidades de
delimitacion y cierre de los mismos o de manutencién de los
espacios semipublicos;

» proyectos de recualificacion de los espacios public 0S y espacios
libres de uso colectivo ;

e creacion de programas de apoyo a la intervencion fisica sobre | a
edificacion .

La propuesta de un Proyecto Global de Poligono para los conjuntos
habitacionais debe llevar a cabo, portanto, la proposicion de un plan
urbanistico que establezca:

» la consolidacion de la estructura viaria y parcelaria;
» la delimitacion de los espacios publicos, privados y semipublicos;

» la ubicacién y caracteristicas locacionales de las nuevas actividades y
usos a implantar o a los usos existentes a regularizar;

+ definicion de las areas de intervencion en las cuales deben ser
realizados proyectos especificos de recualificacion.

Este plan urbanistico también sera la base a partir de la cual se promovera la
regularizacion urbanistica y inmobiliaria del area

La necesidad de un instrumento urbanistico que permita a la vez promover la
calidad de vida en el area y su regularizacién puede tener respuesta en la
utilizacion de las ZEIS - Zonas Especiales de Interés Social

Este instrumento fue creado para intervenir en areas de residencia de
poblacién de baja renta donde la inadecuacion a las normas urbanisticas y la
baja calidad urbana deben ser solucionadas a partir de una intervencion mas
cercana a la realidad local. Este instrumento, creado en Recife (Ver CUADRO
LI), vislumbraba en un primer momento, solamente la intervencién en las
favelas, donde la irregularidad frente a los patrones de uso y ocupacion del
suelo y de la edificacion se difieren en gran medida de las normas vigentes.
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CUADRO LIl

Las Zonas Especiales de Interés
Social - ZEIS - en Recife.

El avanzo alcanzado en el
reconocimiento de la presencia de
importantes parcelas de la ciudad que
se constituyen al margen de la ciudad
formal y de las normas urbanisticas,
acarreando niveles de calidad de vida
y de integracion a la ciudad muy
bajos, conllevé a la creaciéon de
instrumentos especificos para actuar
en esta realidad.

En 1983, en la Ley de Uso y
Ocupacion del Suelo de la ciudad de
Recife fueron creadas, por primera
vez, Zonas Especiales de Interés
Social - ZEIS - caracterizadas
como «asentamientos residenciales,
surgidos espontaneamente, existentes
y consolidados, donde sonestablecidas
normas urbanisticas especiales, con
el interés social de promover su
regularizacién juridica y su integracion
a la estructura urbana »(1).

Esta misma ley definié 27 areas de
favelas mas consolidadas como ZEIS.
La importancia de la probleméatica de
las favelas en el municipio, que
presenta cerca de 46% de lapoblacion
municipal viviendo en 600 favelas, hizo
con que las ZEIS de Recife fuesen

destinadas a intervenir solamente en

estas areas.

La tentativa de actuar en las ZEIS
a través de programas existentes
(como el Programa PROMORAR ) no
se ha visto viable y adecuada a las
especificidades locales. Con eso,
se cre6 en 1987 el Plan de
Regularizacionde las ZEIS - PREZEIS-
que buscaba la intervencion sobre las
areas, promoviendo la mejora de la
calidad de vida a través de un
tratamiento legal y urbanistico
especificoy adecuado a las tipicidades
de cada ZEIS.

A partir de la Ley del PREZEIS (2)
se ha creado un sistema de gestién
que se consolida a partir de los
siguientes elementos:

* en el plan financiero:

- creacién de un Fondo Municipal

del PREZEIS para garantizar

recursos para las intervenciones

propuestas (3);

*en el plande la estructura de gestién:
- definicion de una empresa
gestora del PREZEIS, la empresa
URB-Recife;

- instalacion de las Comisiones de

Urbanizacién y Legalizacién -

COMUL - como canales

temporéarios de planificacién,

ejecucion y fiscalizacién de las
acciones en cada ZEIS, formadas

por un representante de la
URB-Recife, dos de la comunidad,
uno de ONGs que asesoran el
movimiento popular y uno del
érgano ejecutor de los servicios;
-creacidon deun Forumdel PREZEIS
como estructura de planeamiento
estratégico de las ZEIS, compuesto
por tres instancias de Cémaras
Sectoriales ( camaras técnicas
sobre las teméticas de urbanizacion,
legalizacién y presupuesto ), por
representantes de las COMULs,
de otras entidades populares,
profesionales y de investigacién, un
representante del Pleno Municipal
y seis representantes de la
URB-Recife;

- representaciéon del Forum del
PREZEIS en los canales
institucionales de discusién de los
problemas de la ciudad ( Forum de
la Ciudad y Consejo de Desarrollo
Urbano );

« en el plan de la intervencién urbana:

- creacién de un sistema de
informaciones georeferenciada
( GIS ) como base para el desarrollo
del diagnéstico urbanistico vy
socioeconémico y de los planes
urbanisticos;
- elaboraciéon de plan urbanistico
para cada ZEIS compuesto por:

- plan del sistema viario y de

reparcelacién del suelo;

-proyectosde infraestructuras
(drenaje, saneamiento,
equipamientos comunitarios );

- creacién de un plan de

normatizacion que define

parametros para el control
urbanistico en las ZEIS;

* en el plan de la regularizacion
inmobiliaria:

- procesos de legalizacion

posibilitando el repase de titulos

de pose de la tierra a los
residentes en las ZEIS.

La importancia de las ZEIS como
instrumento de integracién de las
areas informales a la ciudad y de
fortalecimiento de la participacion
popular se ha visto intensificado por
la creacion de una estructuratécnica,
administrativa y participativa que
consolidé la presencia de los
problemas de las areas informales
en las politicas urbana y de vivienda
municipal.

La COMUL, asuvez, permite una
accién muy cercana a la poblacion
residente en el area, permitiendo su
participacion en las diversas etapas
de los procesos de urbanizacién y
regularizacién inmobiliaria. La
participaciéon popular ha sido, por
tanto, factor decisivo en la definicion
de prioridades y enla minimizacion

774




Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Francia

LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:

y Brasil.

de los efectos de ladescontinuidad
administrativa vy politica,
manteniendo, bajo presidn
reivindicatoria, el proceso de
desarrollo e intervencion mediante
las ZEIS.

La presencia de un espacio de
discusion - el Forum del PREZEIS -
ha permitido el avanzo en las
cuestiones técnicas a través del
estudio de nuevas técnicas y
procesos y de la deliberacién
sobre los patrones urbanisticos a
utilizar. Alavez, suaccion permite
garantizar elinteréscomun através
de la representatividad de los
diversos actores implicados en
cuestiones generales como el
proceso de transformacién de
nuevas areas en ZEIS o en la
definicién de las prioridades para
la aplicacién de los recursos del
Fondo del PREZEIS.

Los resultados alcanzados por
este trabajo hasta 1995 ha sido
la delimitacién de 63 ZEIS,
incluyendo en ellas a 242 favelas;
la realizacion de las obras de
infraestructura en 21 ZEIS,
beneficiando a una poblaciéon de
195.652 habitantes y el desarrollo
del proceso de legalizacién en 9
ZEI|S, beneficiando a 97.436
habitantes.

Notas:

(1) Ley N214.511 /83, articulo 14.

(2) LeyN°214.947/87.

(3) LaleyN25.790/93 destina 1,2%
de la recaudacion tributaria del
municipio a este Fondo.

Fuentes:

ROCHA, Danielle de Melo. Sistema
de Informacées Geoaraficas das ZEIS-
Recife: Instrumento paraa elaboracao

de planos urbanisticos. In: VV.AA.
Anais do Seminario Internacional Os

Desafios da Cidade Informal. Evento
preparatéorio da  Conferéncia
HABITAT Il. Belo Horizonte, setembro
de 1995. s.n.t, pp. 397-405.

ROCHA, Danielle de Mello; RANGEL,
Valéria Guimaraes & FREIRE,
Verénica Maria. O PREZEIS - Lei
Viva. Um patriménio na gestao demo-
cratica da cidade informal. In:
BONDUKI, Nabil (org. ). HABITAT:
As praticas bem sucedidas em
habitacao, meio ambiente e gestao

urbana nas cidades brasileiras.
Sao Paulo, Estudio Nobel, 1996,
pp.145-151.

IPEA/MDU - UFPE. Gestao do Uso

do Solo e Disfungoes do Crescimento
Urbano. Relatério N22 - Le vantamento

e analise dos problemas da gestao do
uso do solo e proposicao de politicas

publicas - Regido Metropolitana do
Recife. Recife, junho de 1997.

La elaboracion y aprobacion del Plan Director Decenal de la Ciudad de Rio de
Janeiro, que instituye la posibilidad de la delimitacion del Area Especial de
Interés Social - AEIS en conjuntos habitacionais de baja renta ha sido
acompafada, en paralelo, por la creacion de un grupo de trabajo que discutia
la propuesta para la ejecucion de un Programa de Regularizacién de Conjuntos
Habitacionais en el Municipio de Rio de Janeiro812,

Este programa preveia la creacion de un grupo de trabajo coordinado por la
Secretaria Municipal de Urbanismo - SMU e integrado también por la
Secretaria Municipal de Desarrollo Social - SMDS y la Secretaria Municipal de
Hacienda - SMF. El programa proponia la regularizacion del proyecto original
de los conjuntos habitacionais, cabiendo a los residentes, en fase siguiente, la

812 cf. PROPOSTA Sintese para a execucdo do Programa de Reqularizacdo de Conjuntos
Habitacionais no Municipio do Rio de Janeiro. (mimeo ) s.n.t. (Datos facilitados por la Secretaria
Municipal de Urbanismo en visita técnica en marzo de 1992 ).
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regularizacion de las extensiones y edificaciones irregulares realizadas a traves
del andlisis y anuencia de la Secretaria Municipal de Urbanismo, a partir de
condiciones previas a ser establecidas.

Los datos referentes a los conjuntos debrian ser facilitados por los organismos
promotores e inspecciones serian hechas por la SMU para comprovar la
adecuacion de la implantacion del conjunto al proyecto original. La existencia
de una alteracion sustancial del proyecto original por las extensiones
construidas por los residentes conllevaria a la necesidad de nuevos proyectos
y levantamientos que serian de competencia del organismo promotor.

La aprobacion del Plan Director Decenal se ha dado, no obstante, sin la
incorporacion de este programa a los programas instituidos como prioritarios de
la politica de vivienda del Municipio por el Plan813,

Se verifica, portanto, que la incorporacion de los conjuntos habitacionais en las
AEIS, en Rio de Janeiro, no ha sido acompafada por la creacion de canales o
instrumentos efectivos de implementacion de sus objetivos basicos -
regularizacion y recualificacion - en estas areas a través de programas
especificos814, No obstante, la aprobacién del Plan ha dado lugar a la
utilizacion y delimitacion de las AEIS, que pasa a ser de competencia de la
Secretaria Municipal de Vivienda.

En S&o Paulo, la propuesta del Plan Director delimitaba como Zonas
Especiales de Interés Social - ZEIS 2, muchos de los conjuntos habitacionais
periféricos y, entre ellos, el Complejo Santa Etelvina / Cidade Tiradentes que
en aquél momento era objeto de estudios para la elaboracion de un plan
director para el area. No obstante, la no aprobacién del Plan Director ha
impedido la continuidad del proceso y las ZEIS no s e han constituido
formalmente en instrumentos a ser utilizados

813  |os programas instituidos por el Plan Decenal (Art. 146 ) han sido los siguientes: Programa de
urbanizacion y regularizacién inmobiliaria de Favelas; Programa de urbanizacion y regularizacion
inmobiliaria de Loteamentos de baja renta; Programa de lotes urbanizados; y Programa de
construccioén de viviendas para la poblacion de baja renta.

814 Muy recientemente y en estagio inicial de implantacion fue creado un Programa de Recualificacién
de Conjuntos Habitacionais, pasados 6 afios de la aprobacion del Plan Director.
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CUADRO LIII

Los conjuntos habitacionais y
las AEIS / ZEIS en Rio de Janeiro
y Sao Paulo.

El proceso de proposicién y
aprobacion de los nuevos Planes
Directores (Planes Generales de
Ordenacion Urbana) en el periodo post
Constituciénde 1988 hasido marcado
por la consolidacibnde  propuestas
de intervencién y recualificacién de los
espacios de residenciadela poblacion
de baja renta en las ciudades, que
padecen, en general, de problemas
de la calidad de vida, de irregularidad
en la ocupacién del suelo y de
exclusion social.

La elaboraciéon de los Planes
Directores de Rio de Janeiro y S&o
Paulo, en finales de los afios 80, ha
buscado consolidar este tipo de
intervencion a través de la proposicion
de un instrumento ya aplicado con
anterioridad en otras ciudades - las
Areas Especiales de Interés Social -
AEIS, en Rio de Janeiro, y las Zonas
Especiales de Interés Social - ZEIS, en
S&o Paulo.

Ladefinicionconceptual de las ZEIS
y AEIS partié en primer lugar de la
necesidad de promover programas
y acciones para atender a las

TABLA - Caracteristicas generales de las propuestas de Zonas / Areas Especiales de Interés Social en Sao Paulo y Rio de Janeiro.

Instrumiento
base

Plan Director de Sao Paulo

Plan Director Decenal de la Ciudad de Rio
de Janeiro

Denominacién

Zonas Especiales de Interés Social-ZEIS

Areas Especiales de Interés Social-AEIS

Concepto

Son aquellas areas destinadas prioritariamente a la produccion y
mantenimiento de viviendas de interés social. Su finalidad es de
favorecer la produccién de viviendas de interés social, recuperar las
areas en condiciones precarias y garantizar la permanencia de la
poblacion residente.

Son aquellas areas que presentan inmuebles
publicos o privados necesarios a la
implantacion de  programas de viviendas y
las areas ocupadas por favelas, loteamentos
irregulares y por conjuntos habitacionais,
destinadas a programas especificos de
urbanizacién y regularizacion inmobiliaria.

Tipos

ZEIS 1 - Terrenos publicos o particulares ocupados por favelas, por
poblacion de baja renta en los cuales hay interés publico en
promover la urbanizacion o regularizacion juridica de posesion de la
tierra;

ZEIS 2 - Loteamentos en los cuales hay el interés publico en
promover la regularizacion juridica de la parcelaciéon, la
complementacion de lainfraestructuraurbanay de los equipamientos
comunitarios o su recuperacion ambiental (estan contemplados
también los conjuntos habitacionais de promocion publica);

ZEIS 3 - Parcelas no edificadas, subutilizadas o no utilizadas,
necesarias a la implantacion de programas de viviendas de interés
social;

ZEIS 4 - Areas de concentracién de viviendas colectivas precarias
en alquiler donde hay interés publico de promover programas de
vivienda destinados prioritariamente a la poblacion de baja rentaque
vive en ella.

El Plan Director no especifica por tipos las
AEIS, ficando las posibilidades vy
caracteristicas de estas areas establecidas
en su concepto.

Forma de
aplicacién

El ejecutivo debra elaborar plan de urbanizacion para las ZEIS que
definiran patrones especificos de parcelacion, edificacion, uso y
ocupacion del suelo, forma de gestion y participacion de la
poblacién y de la iniciativa privada, definicion de precio y forma de
financiacion, transferencia o adquisicion de las viviendas
producidas. Definicion de propuesta presupuestaria anual para
programas de intervencion en las ZEIS.

La declaracion de especial interés social es
condicién para la inclusion del area en los
programas prioritarios de la politica de
vivienda del municipio. La ley establecera
patrones especiales de urbanizacion, parcela-
cion de latierra, uso y ocupacion del suelo en
las AEIS.
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FIGURA 2 - Delimitacion de las Zonas Especiales de Interés Social - ZEIS en el Plan Director de Séo Paulo.
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necesidades de vivienda de la
poblacién de baja renta en el
municipio. Con base en ello, las
principales areas de residencia
popular con deficiencias fueron
identificadas al nivel municipal,
definiendo las areas-objeto para la
delimitacién de ZEIS y AEIS segun las
especificidades locales del problema
de la vivienda.

En este sentido la problematica de
las favelas y loteamentos irregulares
han sido objeto especifico para la
delimitacién de las ZEIS y AEIS en las
dos ciudades. Las ZEIS de S&o Paulo,
establecen también las areas de
concentracion de viviendas colectivas
precarias en alquiler - los cortigos - y
los vacios urbanos como areas
sujetas a delimitacion.

Los conjuntos habitacionais de
baja renta son citados explicitamente
en el Plan Director Decenal de la
Ciudad de Rio de Janeiro (1) como
area sujeta a la delimitacion de las
AEIS (Art. 141). No obstante, el Plan
Director no contiene la delimitacion de
las AEIS, sino que el mismo presenta
en el Anexo V de su proyecto de ley (2)
un plan de las Areas Sujetas a Inter-
vencién donde se presentan los limites
de «areas sujetas a regularizaciéon»
entre las cuales se pueden identificar
muchos de los conjuntos habitacionais

de CEHAB ( Ver FIGURA 1). Enel
texto del Plan son consideradas
Areas Sujetas a Intervencién del
Poder Publico aquellas que, por
sus condiciones urbanisticas y
ambientales, necesiten de obras,
redefinicion de las condiciones de uso
y ocupacién o de regularizacion
inmobiliaria (Art. 56). Estas éareas
sujetas a estructuracion vy
regularizacién corresponden a
favelas, loteamentos irregulares vy
conjuntos habitacionais de bajarenta,
y las mismas podran ser declaradas
Areas de Especial Interés Social -
AEIS, siendo para ellas previstas
acciones que comprenden
la regularizacion inmobiliaria,
urbanizacion e integracién a la malla
urbana y la recuperacién de las
condiciones ambientales, abarcando
también su entorno (Art. 58).

El Plan Director Decenal de la
Ciudad de Rio de Janeiro fue
aprobado y promulgado en 1992y sus
disposiciones pasaron a ser vigentes
e incorporadas a la intervencion de la
administracién municipal.

En la propuesta del Plan Director
de Sao Paulo, la posibilidad de
delimitacién de ZEIS en los conjuntos
habitacionais no se encuentra
explicitamente en el texto del proyecto
de ley del Plan Director enviado para

la aprobacién del Pleno Municipal (3).
No obstante, lamemoriatécnica delplan
(4), enladescripcion de los criterios para
la delimitacién de las ZEIS que constan
en el proyecto de ley cita los conjuntos
habitacionais producidos por agentes
publicos ( COHAB, CDHU y HABI )
como integrantes de las areas
delimitadas como ZEIS 2, constando
ademas estas areas en el plan de
delimitacién de las Zonas Especiales de
Interés Social integrante del citado
proyecto de ley. Especificamente, en la
periferia este del municipio, el area
correspondiente al Complejo Santa
Etelvina/Cidade Tiradentesfue de-
limitado como ZEIS 2, asi como otras
promociones publicas de vivienda social
del entorno ( Ver FIGURA 2).

El Plan Director de S&o Paulo no ha
sido aprobado hasta el final de 1992 y
su propuesta ha sido retirada del Pleno
Municipal en la gestién siguiente.

Notas:

(1) Corresponde al texto aprobado de la
Ley Complementar N2 16/92 que
dispone sobre la politica urbana del
Municipio de Rio de Janeiro e instituye el
Plan Decenal de la Ciudad de Rio de
Janeiro. (VerPREFEITURADACIDADE
DO RIO DE JANEIRO/SECRETARIA
MUNICIPAL DE URBANISMO. Plano
Diretor Decenal ... Op. cit.).

(2) Cf. PMRJ. PROJETO de Lei
Complementar. Institui o Plano...Op. cit.

(3) PMRJ. PROJETO de Lei. Plano ...
Op. cit.

(4) SECRETARIA MUNICIPAL DO
PLANEJAMENTO. Plano Diretor ...

Op. cit.
Fuentes:

MUNICIPIO DE SAO PAULO. PROJETO
DE LEI. Plano Diretor do Municipio de
Sao Paulo. Suplemento do Diario Oficial
do Municipio de Sao Paulo. Ano 36,
N2 177, 19 de setembro de 1991

SECRETARIA MUNICIPAL DO
PLANEJAMENTO. Plano Diretor do
Municipio de Sao Paulo. Memdria Técnica
(_Projeto de Ley en viado a Camara

Municipal em 05/02/1991). Sao Paulo,
1991.

PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO
PAULO/SEPLAN. Plano Diretor de Sao
Paulo. Ao alcance de todos. Sao Paulo,
1991.

MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO.
PROJETO de Lei Complementar. Plano
Diretor. Suplemento do Diario Oficial do
Municipio do Rio de Janeiro. Ano V,
N2 102, 9 de agosto de 1991.

PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE
JANEIRO/SECRETARIA MUNICIPAL
DE URBANISMO E MEIO AMBIENTE.
Plano Diretor. Proposta de trabalho. Rio
de Janeiro, IPLANRIO, agosto de 1989.

PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE
JANEIRO/SECRETARIAMUNICIPALDE
URBANISMO. Plano Diretor Decenal da
Cidade. Rio de Janeiro,1993.

780




LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:
Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Franc

ia y Brasil.

CUADROLIV

El Programa Recualificaciéon de
Conjuntos Habitacionais en Rio
de Janeiro.

En 1998, el Ayuntamiento de Rio
de Janeiro, a través de la Secretaria
Municipal de Vivienda (1) ha creado,
dentro del programa municipal de
promocidén de nueva construccion de
viviendas - Morar Carioca, un programa
volcado hacia la recuperacion de los
conjuntos habitacionais existentes y
ya consolidados, a través de la
recualificacién de los espacios
publicos.

Este programa se inicié a partir
de un proyecto-piloto realizado sobre
el conjunto Parque Iraja, resultante de
un convenio firmado entre laSecretaria
Municipal de Vivienda y el Rotary Club
(entidad asociativa y filantrépica). De
las obras realizadas (Ver TABLA), las
referentes ainfraestructura y espacios
publicos fueron costeadas por el
Ayuntamiento y |la recuperacién de las
viviendas por el Rotary Club.

A partir de esta experiencia fue
definida la consolidacion y ampliacion
del programa a otras areas a partir de
la convocacién publica de
inscripciones de los condominios
organizados o asociaciones de los

conjuntos habitacionais de la
ciudad para recibit a los beneficios
delprograma. Apartirde estanueva
etapa la financiacién de las obras
se dara con base en recursos del
FGTS, facilitadosporla CEF através
del Programa Pré-Moradia (del
gobierno federal), gue requiere una
contrapartida municipal del 10%
de los recursos necesatrios a los
proyectos.

La creacion formal

del Programa Recualificacién de propiedad.

Conjuntos Habitacionais definié como sus
objetivos los siguientes:
- recuperar las areas publicas, plazas,
infraestructura, pavimentacién y alumbrado
publico;
- promover laorganizacion comunitaria
y del condominio y la capacitacién
administrativa y gerencial
residentes;
- incentivar la recuperacion de las
edificaciones;
- auxiliar en la regularizacdén de la

de los

Segln criterios previamente
establecidos (2) y a partir de un
diagndstico inicial de los conjuntos
inscritos fueron selecionados tres
areas que estan en fase de proyecto
y contratacionde obras: los conjuntos
Amancio Bezerra, Comerciarios da
Avenida Brasil y, en un proyecto
conjunto, los conjuntos Cidade Altay
Porto Velho. Con base en estos
confjunfos habitacionais inscritos,
otras 12 &reas se encuentran
también seleccionadas.

TABLA - Caracteristicas gencrales de las intervenciones del Programa Recualificacion de Conjuntos Habitacionais por barrios.

Conjuntos ParqueIraja Améncio Bezerra Comerciarios da Cidade Alta /
Habitacionais Avenida Brasil Porto Velho

Ubicacién Iraja Irajd Irajd Cordovil

N de bloques y 30 bloques 22 bloques 99 bloques 109 bloques

de viviendas 472 viviendas 368 viviendas 1.254 viviendas 6.597 viviendas

Poblacién 2.000 habitantes 1.500 habitantes 6.000 habitantes 26.388 habitantes
Serviciosa - recuperacion y ejecucién - recuperacion de las redes de - recuperacion de las redes - recuperacion de las redes
gjecutar de paseos; esgotamiento sanitario y de esgotamiento sanitario y de esgotamiento sanitario,

- recuperacion de la
pavimentacion de vias;
-ejecucion de cuadra
deportiva;

- paisajismo;

- construccidén de una
guarderia y play-ground
infantil, tienda y salén de
fiestas;

- recuperacion de los
bloques de viviendas.

drenage;

- recuperacién de la
pavimentacin de vias;

- recuperacién y ejecucién de
paseos;

- recuperacion de plazas,
areas deportivas y play-
ground; plantio de arboles;

- implantacién de mesas para
juegos y rampas para
minusvalidos..

drecnage;

- alumbrado ptblico en los
equipamientos
comunitarios;

- recuperacién de plazas,
dreas deportivas y play-
ground;

-urbanizacién del margem
del Rio Cachorros;

- pavimentacién de pascos;
- ejecucion de parking.

de drenage, de alumbrado
publico y de agua;

- recuperacién de la
pavimentacién de vias;

- construccidn de una
guarderia;

- ejecucidn de dreas de ocio
y cuadras deportivas;

- recuperacion de plazas y
del campo de fiitbol;

- plantio de arboles.
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Plan Basico
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: : Delimitacion de los

proyectos

Porto Velho (c)

Lk
g5 3 7] "’”*

-Conjuntos Cidade Alta (a) , Vista Mar (b) y

FIGURA - Propuestas de recualificacion de los espacios publicos en losconjuntos

habitacionais Cidade Alta y Porto Velho ( estudios preliminares ).

Proyecto 1 - Creacion de un area de ocio y deporte

*» Urbanizacion de una plaza;

* Implantacién de cuadras deportivas

* Instalacion de quioscos para comercio;
* Plantacion de arboles y paisajismo

« Creacion de parking publico.

Proyecto 2 - Recualificacion de la

calle central del complejo

» Instalacion de quioscos para
comercio y servicios;

* Mobiliario urbano y arborizacion;
» Alumbrado publico, etc.

Proyecto 3 - Terminal de autobuses

*» Organizacion del trafico y parada de
autobuses;
+» Creacién de una pequena plaza con

quioscos.

Proyecto 4 - Guarderia

* Implantacion de guarderia y
creacion de espacio de ocio.
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a espera del desarrollo de los
proyectos y de la captaciéon de
recursos para su intervencion.

Elprograma, no obstante, ensu
actual fase de desarrollo se centra
exclusivamente en la recuperacion
de la infraestructura y espacios
publicos, sin que la regularizacion
inmobiliaria y urbanistica de los
mismos ocurrade forma paralelao
previa (3).

Los tipos de intervencion sobre
los espacios publicos de las areas a
intervenirpueden serejemplificados
a través de los estudios
preliminares de los proyectos a ser
implementados en los conjuntos
Cidade Alta e Porto Velho ( Ver
FIGURA). Sebusca, a partir de la
constataciéon de espacios libres
y de espacios publicos con
necesidad de reestructuracion,
hacer proyectos que mejoren la
calidad urbanay creen espacios de
convivioen el area. Asi, se hadado
énfasis a la reestructuracion de la
calle principal del area y del
terminal de autobuses que le sirve.
La existenciade un gran numero de
edificaciones irregulares con
pequefos comercios y servicios se
ha buscado solucionar con la crea-
cion de quioscos en todo el area
para su realojo.

El trabajo conjunto de
profesionales del area social
procura también evidenciar las
necesidades y aspiraciones de la
poblacién residente, y como
respuesta a eso seimplantarauna
guarderia y un area de ocio y
deporte.

Notas:

(1) El Programa Recualificacion de
Confuntos Habitacionais es
desarrollado por la Coordenacion de
Fomento de |la Secretaria  Municipal
de Vivienda - SMH.

(2) Los criterios de seleccién han sido:
edad del conjunio, condiciones de
las areas publicas, poblacién,
organizacion de la comunidad, coste
por domicilio, influencia de la
recualificacion sobre el entorno y
clasificacion del area segun tamafo y
poblacion.

(3) La coordinacién del programa
evidencié la existencia de una
propuesta de creacidndeun grupode
trabajo para analisar las posibilidades
dela regularizacion inmobiliaria de las
areasydelas ocupaciones irregulares.
Vislimbrase también la posibilidad de
estudiar las posibilidades de crear
unalineadefinanciacidnjuntoala CEF
para la recuperacidn de las
edificaciones.

Fuentes ( texto, tabla y figura ):

Datos facilitados por la Goordinacién de
Fomento de la Secretaria Municipal de
Vivienda / Ayuntamiento de Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, noviembre de 1998.

Como conclusion, se verifica que una serie de posibilidades se configuran en
cuanto a instrumentos para la intervencion de recuperacion de conjuntos
habitacionais, sin embargo, que todavia no han sido estructuradas de forma

a configurar una politica de recuperacion de conjuntos habitacionais

A este respecto cabe destacar la propuesta de Recife donde, juntamente con
la institucion del instrumento ZEIS se ha creado un  a estructura de gestion

e implementacion de este instrumento (Ver CUADRO LII). Aspectos
fundamentales han sido contemplados, como la creacion de un Fondo con
recursos para la intervencion sobre las ZEIS (Fondo del PREZEIS) y la
creacion de instancias locales (COMULS) para implementar las acciones en
cada ZEIS y una instancia municipal (Forum del PREZEIS) para implementar
la politica al nivel municipal. Esta experiencia ha presentado también una
forma efectiva de garantizar la participacion de la poblacion residente  en la
concepcion e implementacion de las acciones a través de las COMULSs.
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Una intervencion amplia sobre los conjuntos habitacionais mediante la
utilizacion de las ZEIS o AEIS requiere una accion conjunta de los 6rganos o
secretarias responsables de las politicas urbana y de vivienda para
atender a las dos vertientes principales de interve  ncién - regularizacion /
recualificacion - dentro de un proyecto integrado 815 Y esta integracion
debe extenderse a otros oOrganos sectoriales a ser contemplados en una
politica articulada al nivel municipal.

Sin embargo, la utilizacion de la ZEIS articulada a un plan urbanistico del area
de intervencion debe ser complementada por la creacién de programas que
permitan la elaboracion y ejecucion de proyectos de recualificacion de areas
especificas de importancia en los conjuntos habitacionais , en especial, de
los espacios publicos y espacios libres de uso colecti VO.

El Programa Recualificacibn de  Conjuntos Habitacionais  desarrollado
recientemente por la Secretaria Municipal de Vivienda del Ayuntamiento de Rio
de Janeiro (Ver CUADRO LIV) presenta como principal accion desarrollada
hasta el momento la elaboracion de proyectos de recualificacion de
espacios publicos y de dotacion de infraestructura en las areas en que
interviene. No obstante, la inexistencia de una actuacioén consolidada de este
programa no permite una evaluacion de sus resultados.

Por otro lado, con base en las intervenciones llevadas a cabo en Francia y
Espafia, analizadas en este estudio, se puede evidenciar que proyectos
ejecutivos que resultan en la realizacién de obras y mejorias en puntos

especificos de los conjuntos habitacionais no se haran efectivas y

duraderas si no estan apoyadas sobre un proyecto ma s amplio del area ,
donde los problemas mas basicos - como la consolidacién de la estructura
urbana y parcelaria y la definicion de nuevos pardmetros de uso y ocupacion
del suelo - estén ya contemplados.

Portanto, en este sentido, el Programa Recualificacion de Conjuntos
Habitacionais no se encuentra, en su concepcion e implementacion, hasta el
momento, inserido en una propuesta mas global que tenga en cuenta la
regularizacion del éarea, su integracion urbana y tampoco una accién
coordinada con el organismo gestor de las viviendas - la CEHAB. Estos
aspectos pueden comprometer futuramente los resultados del programa.

815  |as dificultades en cuanto a esta articulacion esta presente en la accion del Ayuntamiento de Rio
de Janeiro. Esto se evidencia hasta en la implementacion del Programa Favela-Bairroque se
constituye como marco de referencia de una accion multisectorial e integrada en Brasil. Segun
SILVA, la Secretaria Municipal de Urbanismo - SMU se ha situado al margen de las definiciones
urbanisticas y proyectuales del Programa Favela-Bairro, coordinado por la Secretaria Municipal
de Vivienda - SMH (Cf. SILVA, Maria Lais Pereira da; Araljo Filho, Valdemar Ferreira de &
CARDOSO, Elizabeth Dezouzart. Poder local ... Op. cit.,, p. 1685). Situacién semejante se
evidencia en la elaboracién de los Proyectos de Estructuracion Urbana - PEUs como instrumentos
urbanisticos que determinan, en especial, los aspectos relacionados al uso y ocupacion del suelo
(de los cuales se hablara a continuacién ), elaborados por la SMU, donde la delimitacién de AEIS
en areas especificas (favelas, loteamentos, etc. ) se hace necesaria. No obstante, el desarrollo de
los PEUs por la SMU y de las AEIS por la SMH se hace sin colaboracion directa entre estos
organismos.
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Como conclusion, se puede afirmar que la creacion de una cadena de
instrumentos que actuén sucesivamente desde los amb itos mas amplios
hasta los mas especificos - como por ejemplo, las ZEIS / plan urbanistico /
programas y proyectos de recualificacién - se hace prioritaria para alcanzar
una calidad urbana que no se haga efimera

Ademas, para alcanzar a la calidad de vida en los conjuntos habitacionais la
intervencion urbana muchas veces no se hace suficiente. En muchas areas la
calidad de vida estd fuertemente condicionada por | a calidad de las
edificaciones y de las viviendas

A este respecto, ya se ha visto en la Parte | de este estudio que una serie de
desperfectos en las edificaciones tienen su origen tanto en la mala calidad
inicial de las construcciones como en su escaso mantenimiento. Ademas, la
diseminacion de las extensiones de las viviendas , mismo en los bloques
lineales, o la construccion de garajes privados y locales par a comercio o

servicios junto a los bloques , ocupando indiscriminadamente a los espacios
condominiales, interfieren fuertemente en el estado actual de las edificaciones.

El ecuacionamiento de la problematica de las extensiones irregulares debe
ser buscado teniendo como referencia tanto sus repercusiones en el
contexto urbano (accesibilidad, paisaje urbano, utilizacion de los espacios
semipublicos y condominiales) como en sus repercusiones sobre la
habitabilidad de las edificaciones (estabilidad, ventilacién, accesibilidad).
Dos aspectos importantes también deben ser llevados en cuenta:

* la ocupacibn de los espacios condominiales (que ocurre
especialmente en planta baja, mas que en casos aislados se da
también en extensiones de varias plantas) se produce por la
apropiacion indevida, sin el consenso colectivo y para beneficio
individual, prevaleciendo la ley del mas fuerte y la iniciativa
individual sobre el interés colectivo

« las extensiones ocurren generalmente sobre los espacios libres
inmediatos de los bloques de viviendas y su ubicacidn muchas veces
coincide con el paso de las redes de alcantarillado, dificultando los
trabajos posteriores de mantenimiento y reparos de las mismas.

Las repercusiones de las extensiones y ocupaciones irregulares sobre el
contexto urbano debe ser objeto de analisis conjunto en la elaboracion del plan
urbanistico, cuando directrices importantes respecto a mantener o demolerlas
deben ser consolidadas juntamente con la delimitacion de los espacios
publicos y privados y de los condominios, definiendo si los mismos
permaneceran como espacios semi publicos o si seran cerrados como
espacios privados de uso colectivo. La experiencia de regularizacion del
conjunto habitacional Rubem Berta de Porto Alegre (Ver CUADRO XLVIII) es
muy importante como referencia de la elaboracion de un proyecto urbanistico
para la regularizacion del area basandose en la definicion colectiva de
directrices y de la prevalecencia del interés comun.
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Esta definicion de directrices podria estar acompafada, ademas, por el
estudio de posibilidades de la realizacion de exten  siones de las viviendas
a través de proyectos-tipo que permitirian el benef icio a las viviendas de
todas las plantas, dentro de un proyecto conjunto y consensuado del
condominio y dentro de la observacia de normas técn icas, de
habitabilidad y seguridad de la edificacion . Posibilidades de realojo de los
locales comerciales y de servicios pueden ser estudiadas, dentro de los
mismos limites del condominio o en otras areas mas adecuadas del punto de
vista urbanistico. Cabe subrayar, también, que la implantacion de locales en el
area del condominio deberia atender a directrices predefinidas para su
adjudicacién y requerer el pago de tasas para beneficio del condominio.

No obstante, la innovacién que representaria este tipo de abordaje requiere
estudios de viabilidad que no son posibles en el ambito de este estudio.

A este respecto cabe recordar que la intervencion sobre la edificacion  en los
conjuntos habitacionais tiene como principal condicionante el régimen de
acceso a las viviendas que es en propiedad, siendo de competencia del
condominio el mantenimiento de la edificacién. Ya se ha visto tambien que
algunas intervenciones han sido realizadas por los organismos gestores, en su
gran mayoria paliativas y emergenciales, a menudo, no incidiendo sus costes
sobre los residentes.

La responsabilidad de una intervencion de mejora de la edificacion seria,
por tanto, de los mismos propietarios a través del condominio constituido
por los mismos. No obstante, la necesidad de adecuacion de la intervencién
sobre la edificacion al proceso de elaboracion del plan urbanistico implicaria
también en un trabajo coordinado con los responsables de la intervencion
urbana.

Dos condicionantes serian basicos para la realizacion de una intervencién
sobre la edificacion dentro de las caracteristicas citadas, cuales sean:

* la necesidad del apoyo técnico para la definicion de | as
posibilidades de proyectos de ampliacion de la edif icacion
existente a partir de médulos predefinidos, requereria la participacion
efectiva del organismo gestor o de otro 6rgano competente y de su
cuerpo técnico en la asesoria a los condominios;

* la necesidad de financiacion de las obras teniendo en vista las
caracteristicas socioecondémicas de los residentes requereria la
creacion de una linea de financiacion adaptada a la s
caracteristicas de estos proyectos y a las posibili dades
econOmicas de los residentes , a la cual debe acceder el condominio
a través de un proyecto consensual para la totalidad del bloque de
viviendas.
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Algunos problemas se configuran como dificultadores de una intervencion
llevada a cabo bajo la coordinacién del condominio, cuales son:

* las dificultades financieras de algunas familias conlleva a
problemas de pago de las tasas condominiales y a la insolvencia en el
pago de la financiaciéon de la vivienda, lo que imposibilitaria asumir
nuevas deudas;

* las dificultades en la consolidacién del condominio
de decision colectiva.

como espacio

La intervenciéon sobre la edificacidon deberia estar basada, por tanto, en la
creacion de una linea de financiacibn que permitiera las obras de
rehabilitacion mediana , cuando interviniera solamente sobre la mejora de los
espacios comunes de los bloques, o profunda , cuando la intervencion sobre
las extensiones existentes requiriera obras mas complejas de ampliacion de
superficie a través de los médulos-tipo ya citados.

TABLA 116 Programas del gobierno federal (SEPURB / MPO) volcados hacia
el ciudadano.

Programa de Financiacién Individual a la Vivienda
a través de Carta de Crédito

Objetivo Modalidad Cliente
Mejor condiciébn de vida a|e Adquisicion de lote o vivienda |Personas fisicas con
familias mediante la concesion |nueva o usada; renta hasta 12

de crédito directo a la persona | Construccion de vivienda; salarios minimos.

fisica. « Conclusion, ampliacién o mejora
de viviendas .
Programa de Carta de Crédito Associativo
Objetivo Modalidad Cliente

Personas fisicas con
renta hasta 5 salarios

Concesién de recursos para la
construccion de viviendas o

e Adquisicibn o construccion de
viviendas que utilice materiales y

ejecucion de lotes urbanizados | sistemas constructivos alternativos; | minimos.
a través de personas fisicas|s Modulos de materiales de
agrupadas en condominios o por | construcciéon para conclusion,
sindicatos,  asociaciones 'y |ampliacion o mejora de viviendas
cooperativas.

Programa de Apoyo a la Utilizacion de Material y/o  Sistema

de Construccion Alternativo

Objetivo Modalidad Cliente

Estimulo a la produccién de (e

viviendas populares que utilicen
materiales y sistemas
constructivos alternativos.

Adquisicion o construccién de
viviendas que utilice materiales y
sistemas constructivos alternativos;
* Modulos de materiales de
construccion para conclusion,

ampliacion o mejora de viviendas

Personas fisicas con
renta hasta 5 salarios
minimos.

Fuente: MPO / SEPURB. Relatério de Atividades 1996. s.n.t.
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La inexistencia previa de intervenciones con estas caracteristicas necesitaria la
adaptacion de lineas de financiacion existentes a esta demanda y a las
caracteristicas técnicas de la intervencion sobre bloques lineales de viviendas.
En periodo reciente se verifica en la politica de vivienda al nivel federal el
surgimiento de lineas de crédito destinadas a la persona fisica individual o
asociada (Ver TABLA 116) con el objetivo de permitir la conclusion, ampliacion
0 mejora de viviendas. La utilizacion y/o adaptacion de estos programas
vinculados a la necesidad del apoyo técnico del organismo gestor a los
proyectos de intervencion y a la observancia de las directrices
establecidas por el plan urbanistico del area , permitirian la creacion de una
politica de recuperacion de las viviendas que contr ibuiria en gran medida
a la mejora de la calidad de vida en los conjuntos habitacionais . La
necesidad de un seguimiento social de estas intervenciones se hace prioritaria
para dirimir las dificultades resultantes de la baja capacidad econdmica de los
residentes y de la necesidad de un proyecto consensual del condominio donde
los derechos y las necesidades individuales y colectivos sean preservados y
atendidos.

La vinculacion del proyecto urbano al objetivo de a Icanzar a la calidad de
vida en el area a través de la implantacion en ellas de las infraestructuras y
dotaciones y promover la recualificacion de los espacios y de las edificaciones
no se hace suficiente para alcanzar una mejora efec  tiva en la calidad de
vida de su poblacion

Los conjuntos habitacionais concebidos como areas casi exclusivamente
residenciales, principalmente cuando su ubicacion se hace mas lejana de los
centros de trabajo y cuando sus dimensiones son mayores, acarrean
dificultades que se expresan en una baja dinamica urbana y econdmica en
estas areas, que hacen ampliar las dificultades de integraciébn social y
econdmica de la poblacién residente.

Se ha visto que el rechazo a la monofuncionalidad de los conjuntos
habitacionais en las ciudades estudiadas se ha manifestado a través de la
escalada de las ocupaciones irregulares qgue buscan dotar el area de los
servicios necesarios para su vida cotidiana816. La importancia de estas
ocupaciones irregulares con comercio y servicios se intensifica debido a las
caracteristicas socioeconémicas de la poblacion residente: el aumento del paro
y la baja calificacion de la poblacion hace con que las actividades informales
se constituyan en importante fuente de renta para esta poblacion . Por
tanto, la combinacion de una demanda insatisfecha por las actividades
formalmente implantadas en el area con la necesidad de generacion de
puestos de trabajo mas cercanos a la residencia ampliaron el fenomeno de
las actividades informales en los conjuntos habitacionais.

816 A este respecto, cabe recordar que en el conjunto Marechal Castello Branco de Carapicuiba (SP)
cerca del 55% de la superficie total destinada en proyecto a los usos no residenciales esta
ocupada irregularmente por pequefios comercios y servicios, garajes y favelas.
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Como objetivo de intervencién con gran importancia tanto en la integracion
urbana y funcional como en la integracion social, la dinamizaciéon econémica
de los conjuntos habitacionais se presenta como condicion basica para la
recuperacion efectiva de estas areas y para su integraciéon a la ciudad. La
superaciéon de la funcién exclusiva residencial - de «area dormitorio» - a través
de su dinamizacion econémica puede ser factor a desencadenar también su
dinamizacion urbana por la ampliacion de los puestos de trabajo v,
consecuentemente, de la permanencia de sus residentes en el area.

El proyecto urbano permite definir la ubicacion y c aracteristicas
locacionales de las nuevas actividades y usos a imp lantar o a los usos
existentes a regularizar a través de la delimitaci6  n de las AEIS .

No obstante, las determinaciones del plan urbanistico cristalizarian las
propuestas adaptadas al momento de su elaboracion sin la posibilidad de
controlar (o normatizar) las posibilidades futuras de implantacion de nuevos
usos. Por tanto, la redefinicibn de normas de uso y ocupacion del su elo
especificas para la realidad local se hace necesari a para balizar las
intervenciones fucturas y la evolucion del area

Dos posibilidades fueron encontradas entre las intervenciones estudiadas:

* la definicion de un plan de normatizacion para el area vinculado a
las ZEIS o AEIS , como lo propuesto en Recife;

e la utilizacion de instrumentos especificos volcados hacia la
definicion de normas de uso y ocupaciéon para areas mas amplias
que el conjunto habitacional , como los Proyectos de
Estructuracion Urbana de Rio de Janeiro.

El uso de los dos instrumentos apuntados no son necesariamente excludentes,
sino que, podrian ser aplicados conjuntamente, buscando una integracién y
complementaridad de sus disposiciones.

Como fue apuntado en la Parte I, la integracion del poligono - 0 conjunto
habitacional - en la economia local solo seré alcanzada plename nte por la
complementariedad de acciones en el ambito de la ci udad (mejor
distribucion de las actividades econdmicas y productivas en la ciudad) con
acciones economicas de barrio , que buscaran potenciar la actividad
econdmica en el conjunto habitacional y mejorar su interrelacion con su
entorno.

Los Proyectos de Estructuracion Urbana - PEUs implementados en la
ciudad de Rio de Janeiro (Ver CUADRO LV) permiten el tratamiento de una
serie de temas dentro de un &mbito - la Unidad Espacial de Planeamiento

(UEP) - predefinida en funcidn de caracteristicas comunes, tanto en los
aspectos fisicos, funcionales, de configuracion urbana o de evolucién historica.
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CUADRO LV

Los Proyectosde Estructuracion
Urbana en Rio de Janeiro.

El Proyecto de Estructuracion
Urbana - PEU surgié como concepto a
partir del Plan Urbanistico Basico -
PUB-Rio, en 1977 (1), como proyectos
especificos para barrios o conjuntos
de barrios con caracteristicas
comuneso paravaziosurbanosy areas
de renovacién o expansion urbana.
Muchos de los PEUs han surgido en
contraposicion al Decreto N¢ 322/76,
que definia un nuevo Reglamento de
Zonificacion del suelo en el municipio,
que proponia la homogeneizacién de
la ciudad a través de la definicion de
parametros vélidos para todo su
territorio. Los PEUs surgian como
respuesta a las reivindicaciones de las
asociaciones de moradores contra el
nuevo reglamento o por la necesidad
de preservar areas con caracteristicas
especiales.

Entre 1986y 1988 fue el periodo de
mayor elaboracién de PEUs y fue crea-
da una Superintendencia para cumplir
esta atribucién a partir de la definicién

de Unidades Espaciales de
Planeamiento ( UEPs ).
Los objetivos originales

establecidos en el decreto de su

creacién preveian «la definicion de

los trazados viarios, patrones de

uso y ocupacion del suelo y planes
de masa ». No obstante, el Plan

Director Decenal de la Ciudad de

Rio de Janeiro, aprobado en 1992,

dié un papel especial a los PEUs

en el planeamiento urbano

municipal y amplié su utilizacién a

partir de la obligatoriedad de

elaboracion de PEUs a todas las

55 Unidades Espaciales de

Planeamiento (UEPs) en que fue

dividido el territorio del Municipio

de Rio de Janeiro.

La elaboracién de los PEUs
se da a partir de tres etapas
diferenciadas y sucesivas, cuales
son (2):

+ etapa de caracterizacion,
donde se realizan los diversos
estudios que permitiran conocer
la realidad a intervenir,
buscando conocer el histérico
de la ocupacién del area y la
situacién existente a través
de datos socioecondémicos,
ambientales, de uso del suelo
efectivo, transportes y sistema
viario, servicios publicos,
equipamientos urbanos,
patrimonio natural y cultural,
identificacion de las favelas,
los loteamentos y los conjuntos

habitacionais  existentes, legislacion
vigente, proyectos existentes para el
area, organizacion de la sociedad civil.
Un andlisis preliminar de los datos
permite su ordenacion para el inicio de
las discusiones con base en ellos en la
siguiente etapa;

realizacién de reuniones y seminarios
teméaticos donde participan técnicos de
diversos 6rganos implicados y la
sociedad organizada ( asociaciones de
vecinos y comerciales, érganos de
clase, etc. ) donde se analizan los
principales problemas detectados , las
reivindicaciones de la comunidad local,
los proyectos de los agentes publicos
y privados y otras propuestas
presentadas;

elaboracion de propuestas atendiendo
a los siguientes ambitos:
- legislacion de uso del suelo;
- prioridades para inversiones publicas;
- alteraciones en el disefio urbano;
- areas para equipamientos urbanos;
- alteraciones en el sistema viario y de
transportes;
- definicion de areas destinadas a la
utilizacién de instrumentos o de
mecanismos de gestién especificos
(Areas para Urbanizacion Consorciada,
Areas de Especial Interés Social, Areas
de Especial Interés Urbanistico );
- relacién de bienes naturales y
culturales a ser preservados.

Por lagran amplitudde temas que
el mismo abarca, el PEU podria
constituirse en instrumento de
convergencia de la accién de
diversos 6rganos sectoriales sobre
un territorio especifico de la ciudad.
Su interrelacion se hace cercana con
la politica de vivienda, la politica
econdémica ( a través de la definicion
de usos y actividades permitidos ),
con las diversas politicas sectoriales
responsables de los equipamientos
urbanos (educacién, salud,
asistencia social, etc.) y con la
politica de transportes ( a través de
los planes locales de circulacion y
sistema viario que deben ser
elaborados para cada UEPs ).

La realizacién del PEU bajo la
coordinacién de una secretaria
municipal - la Secretaria Municipal de
Urbanismo / SMU -, no obstante,
ocurre sin que estén definidos
mecanismos de formalizacion de la
participacién de las demas
secretarias municipales y de los
organismos afines, haciendoconque
la accién multidisciplinar se haga muy
comprometiday las disposiciones del
PEU se atengan més a las normas
urbanisticas.

Una innovacién propuesta a
partir del Plan Director Decenal para
los PEUs ( Art 73 ), que ampliaria su
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importancia como instrumento de
gestion urbana, es la posibilidad
de definir acciones de la
administracién, estableciendo
prioridades para las inversiones
publicas en obras que deben ser
incluidas en los presupuestos
municipales. Sin embargo, la
ausencia de mecanismos que
garanticen esta articulacion entre
PEUs y Presupuesto Municipal no
hace efectiva su utilizacion.

La aprobacion de los PEUs se
hace mediante la proposicién deun
Proyectode Ley aseraprobado por
el Pleno Municipal.

Todavia no han sido aprobados
PEUs con las caracteristicas
definidas por el Plan Director,
encontrandose en etapa de
finalizacién los PEUS de Tijuca y
Rio Comprido, elaborados por equi-
po técnico del Ayuntamiento, y los
PEUs de Méier, Campo Grande y
Taquara, de forma terceirizada,
através de concurso publico que
seleccioné propuestas de equipos
interdisciplinares especialmente
compuestos para tal fin (3).

Notas:

(1) Decreto N 1269 de 29/10/77.
(2) Cf. OLIVEIRA, Luiz Paulo Leal de.
Metodologia para... Op. cit.

(3) IPEA/IPPUR - UFRJ. Gestao
do... Op. cit.

Fuentes:

PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO
DE JANEIRO/IBAM. PEU - Projetode
Estruturacao Urbana. Rio de Janeiro,
1995.

OLIVEIRA, Luiz Paulo Leal de.
Metodologia para a elaboracdo dos
Projetos de Estruturagéo Urbana da
Cidade do Rio de Janeiro. IPPUR /
UFRJ, 1992.

FELLOWS, Winnie Emily & OLIVEIRA,
Luiz Paulo Leal de. Projetos de
Estruturacao Urbana (PEUs). Uma
possibilidade de melhoria da vida
cotidiana no bairros da Cidade do Rio
de Janeiro. Seminario Interdisciplinar
- ANPUR. Recife, novembro de 1993.

PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO
DE JANEIRO / IBAM. Projetos de
Estruturagao Urbana da Cidade do Rio
de Janeiro. Avaliacio e revisio da

metodologia para sua elaboracdo. 2
vols. Rio de Janeiro, junho de 1994.

IPEA/IPPUR- UFRJ. Gestaodo Uso
do Solo e Disfuncoes do Crescimento
Urbano. Levantamento e analise dos
problemas da gestiao do uso do solo
e da ocupacio do solo e proposicdes
de politicas publicas - Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro.
Relatérios n? 2 e 3. Rio de Janeiro,
agosto de 1994.

Los PEUSs, tal como son definidos y caracterizados a partir de la aprobacion del
Plan Director Decenal de la Ciudad de Rio de Janeiro, tienen como principal
objetivo la definicion de las directrices y normas de uso y ocu pacion del
suelo en su ambito , vinculando estas disposiciones a otras politicas
sectoriales como vivienda, transporte, medio ambiente y con las
politicas responsables de la implantacién de los equipamientos sociales, entre
otras.
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CUADRO LVI

Los conjuntos habitacionais en
el Proyecto de Estructuracion
Urbana de Bangu.

La Unidad Espacial de
Planeamiento N2 50 - la UEP Bangu -
estd formada por tres barrios -
Senador Camard, Bangu y Padre
Miguel -y se ubicaen lazonaoeste del
municipio en el Area de Planeamiento
5 ( Ver FIGURA 1 ). Es una regién
periférica en relacién al centro de Rio
de Janeiro y a él se conecta en
especial a través de la Av. Brasil y el
ferrocarril, que atraviesan la UEP. El
area se caracteriza por ser
predominantemente residencial,
presentando algunas industrias junto
a la Av. Brasil y areas militar y
penitenciaria al sur de la misma. Se
verifica también la presencia de areas
agricolas cultivadas. La poblacién
residente es predominantemente de
baja renta, cuya renta media familiar
esta entre 3 y 5 salarios minimos
(Censo 1980/ FIBGE ).

El uso residencial corresponde al
95% de los usos de la UEP ( Ver
FIGURA 2 ) y en ella se ubican 10
conjuntos habitacionais de la CEHAB,
8 en el barrio Bangu y 2 en el barrio
SenadorCamara (Ver TABLA). Estos

FIGURA 1 -

Delimitacién
de la UEP Bangu.

Municipio de Rio de Janeiro

conjuntos ocupan un area de 356
hay corresponden al 15% del area
urbanizada. Enladécadade 70/80,
la ocupacion de los conjuntos
habitacionais de CEHAB
representé mas del 50% del
crecimiento de la poblacién de la
UEP y, en 1985, una tercera parte
de la poblacién de la UEP vivia en
ellos. En los 10 conjuntos estan
implantadas 22.081 viviendas, de
las cuales 8.907 son entipologia de
blogues lineares ( conjuntos D.
Jaime Céamaray Senador Camara)
y las demas son viviendas
unifamiliares aisladas. Las
caracteristicas de los conjuntos
habitacionais son variadas, donde
los de mayores dimensiones y los
mas densamente ocupados
corresponden a los mas antiguos.

En la UEP se verifica también la

FIGURA 2 -

Leyenda:

Conjuntos habitacionais de CEHAB, favelas y loteamentos
irregulares ubicados en la Unidad Espacial de Planeamiento
Bangu. * N

~Conjuntos Habitacionais de CEHAB ( C.01a C.10)
Favelas (F.01aF.23)
O Loteamentos irregulares (L.01 aL.28)
7] Area urbanizada

Limite de la UEP Bangu
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existencia de de 23 favelas ( que
corresponden al 6% del éarea
urbanizada de la UEP ) que se
ubicaron en éareas anteriormente
vaciasjuntoalos margenesdelos rios,
en los cerros o en el entorno de los
conjuntos habitacionais. Existen
también 28 loteamentos irregulares,
ubicados al sur de la Av. Brasil.

En 1985 fue elaborado un primer
estudio de Proyecto de Estructuracion
Urbana para la UEP Bangu, realizado
por técnicos del IPLANRIO. Esta
propuesta proponia soluciones para
cuatro cuestiones bésicas del area:

+ la definicion de las éareas
urbanizables, las areas
destinadas a la agricultura y
pecuaria, las areas con forestas y
las areas para reforestacion;

TABLA

la definicion de los parametros
urbanisticos para las éreas ya
ocupadas y las urbanizables;
problemas especificos de las
areas atipicas o especiales: los
nucleos centrales de los
barrios, areas de |las
estaciones de ferrocarril, los
loteamentos irregulares y las
favelas, las areas y las
construcciones histéricas a
preservar;

definicién de los parametros de
ocupacién de las areas
destinadas a la agricultura y
pecuaria.

La importancia de los conjuntos

habitacionais, tanto al nivel de
extensién territorial como en
poblacién, ha conllevado a que los

Planeamiento Bangu ( UEP Bangu ).

- Los conjuntos habitacionais ubicados en la Unidad Espacial de

Conjunto Habitacional

N¢ de Viviendas

Fecha de Ocupacion

Vila Alianga

Vila Kennedy

Senador Camara

D. Jaime Camara

Miguel Gustavo

Dr. Anténio Gongalves

Ubaldo de Oliveira

Estrada do Quafa

Estrada do Taquaral

Estrada do Sargento Miguel Filho

2.183 1962
5.054 1964
1.907 1971
7.000 1971
2.466 1972

172 1980

212 1980
1.236 1981

844 1981
1.007 1982

FIGURA 3

Comercio y servicios en los conjuntos =
habitacionais en el PEU Bangu/85 //
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mismos hayan sido objeto de
propuestas dentro de las
disposiciones del PEU.

Un estudio especifico sobre los
conjuntos habitacionais de CEHAB
consta en el PEU, centrado, en
especial, en el andlisis de los nuevos
usos y actividades implantados en
ellos. Se evidencia la vocacioén, en la
mayoriade los conjuntos,de diversificar
usos, principalmente en el sector
informal (Ver FIGURA 3). Enalgunas
areas de los conjuntos més antiguos,
los comercios y servicios son
implantados més concentrados en
algunos espacios especificos, como
plazas o calles principales,
presentandose alli mas diversificado y
de mejor patron. No obstante, tanto el
comercio como los servicios son de
consumo local. Los quioscos son
mas frecuentes y se distribuyen
mas esparcidamente. Los locales
proyectados por CEHAB presentan
frecuentemente problemas en su
ocupacion y muchos estan vacios
o invadidos para uso residencial.
Los conjuntos habitacionais mas
recientes (post 1980) presentan
menor incidencia de cambio de usos,
generalizandose en ellos quioscos en
pequefio humero.

Con base en este estudio, el PEU
Bangu/85 hace, con relaciéon a los

conjuntos habitacionais, las
siguientes proposiciones:
a) en cuanto a los parametros
urbanisticos:
- parcelaciéon del suelo: los
conjuntos no fueron considerados
( a este respecto se mantienen
las disposiciones del Decreto
N®©1.321/77);
- usos y actividades: el estudio
realizado demuestra que las
actividades comerciales y de
servicios en los conjuntos
habitacionais presentan el mismo
comportamiento que en las demas
areas residenciales de la UEP.
Como la situacién actualmente
vigente para los conjuntos no
contempla estas situaciones se
propone lo siguiente:
- en las calles de los conjuntos
habitacionais seran permitidos
los usos considerados de
primera necesidad ( comercio
y servicios locales ): bares,
carniceria, aviario, peluqueria,
bazar, confiteria, distribucién de
bebidas, drogueria, farmacia,
ferreteria, loteria, limpieza,
merceria, panaderia, papeleria,
venta de peces, plantas y
flores, verduleria, zapateria,
ropas, mini mercado, tintoreria.
Se puede incluir ademas:

reparacion de aparatos eléctricos y
electrénicos y de bicicletas, talleres
mecanicos.

- las plazas Dolomitas y Miami del
conjunto Vila Kennedy son definidos
como subcentros funcionales, donde se
permiten las siguientes actividades:
permitir todos usos con excepcién de
matadero, carpinteria, carboneria,
distribucion de cargas y mercancias de
gran porte, empresas de transportes,
chatarrero, funeraria, matadero,
material de demolicién, motel y
cerrajeria.

b) proposiciones paralas areas especiales:
A pesar de, en su introduccién, los
conjuntos habitacionais no ser citados

como areas especiales ( solamente
las favelas y Ioteamentos
irregulares), los mismos son citados
en su propuesta. En relacién a los
conjuntos habitacionais se propone:
- aumentar latasa de ocupaciony
el niumero de domicilios por lote
en los conjuntos de viviendas
unifamiliares;
- estudiar la posibilidad de uso
de las areas libres entre los
blogues lineales segun cada
situacién particular en los
conjuntos de edificaciones
multifamiliares;
- realizar amplio analisis y
revision de los parametros

TABLA - Causas que conllevaron a la elaboracion del PEU Bangu.

Motivaciones PEU BANGU / 85 PEU BANGU / 88

Politicas * Aumentar la penetraciéondel partido ¢« Elaborar por lo menos un PEU en
de situacién en la Zona Oeste; la Zona Qeste;
* Responder a presiones de ¢ Evitar calamidades en funcion de
agricultores y propietarios de areas  las inundaciones;
agricolas;

Técnicas * Aumentar el conocimiento de la  + Obtener base legal para actuar en

Zona Oeste;
» Experimentarideas innovadoras de
planeamiento;

la UEP;
* Aprovechar el estudio del PEU
Bangu/85;

Comunitarias

+ Solicitacion de reglamentacion de
fincas ocupadas en el area agricola.

* Reivindicacion de la preservacion
de la Fabrica Bangu.

Fuente:

PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO

DE JANEIRO / IBAM. Projetos de... Op. cit.
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urbanisticos en los conjuntos

habitacionais mediante estudio

realizado conjuntamente por el

Ayuntamiento y CEHAB.

A pesar de las disposiciones
presentes en la propuesta del PEU, él
mismo evidencia que las areas de
conjuntos habitacionais, favelas 'y
loteamentos irregulares merecen
estudios y planeamiento especifico
que no se agotan en el ambito de las
recomendaciones presentadas (1).

La propuesta del PEU Bangu/85
no se ha formalizado como ley. Enla
administracion siguiente, la retomada
de la elaboracién de PEUs ha
conllevado a la definicién de la UEP de
Bangu como prioritaria por la
necesidadde elaborar porlo menos un
PEU en la Zona Oeste de la ciudad y
por la existencia de un estudio
detallado y criterioso realizado por el
IPLANRIO. EI PEU Bangu/88 ha
buscado, por tanto, actualizar y
complementar el PEU Bangu/85 e
incorporar la participacion comunitaria
en su realizacion.

Los resultados del PEU/88 fueron
marcados por (2):

« dificultades de articulacién con
érganos sectoriales, tanto para la
colectade informaciones comopara
la creacion de un grupo de apoyo
de estos érganos, que se ha

refletido en la imposibilidad de
avanzar en algunos aspectos
tratados en el PEU y en la
restriccion de su abordaje a los
aspectos de competencia del
érgano coordinador de los
trabajos - la Superintendencia
de Planes Locales ( SPL ) dela
Secretaria Municipal de
Desarrollo Urbano ( SMDU );
grand diversidaddeinteresesy
desmovilizacién de la poblacion
en la elaboracion del PEU en
areas de baja renta (3);

los resultados presentados
por el PEU Bangu/88 fueron
considerados limitados por que
aspectos importantes como la
tenencia de la tierra, la
ubicaciéon de equipamientos
urbanos y la delimitacion de
las favelas no han sido
contemplados; ademas, esta
limitacion reflete el pensamiento
del 6rgano ejecutor de que
los PEUs deberian tratar
prioritariamente de la revision
del nuevo Reglamiento de
Zonificaciéon ( Decreto N2 322/
76 ) y las éareas invadidas
como loteamentos irregulares
y las favelas no han sido
contempladas por el PEU;

con relacién a los conjuntos

habitacionais, dificultades especificas
no han sido tratadas, como la falta de
reglamentacion sobre los espacios
vacios colectivos entre las edificaciones
y las ocupaciones irregulares (4);

» comparandose los productos del PEU
Bangu/85 y del PEU Bangu/88
observase mayor amplitud de
contenido, menores exigencias en
cuanto al uso ( en gran parte debido
a deficiencias de especificaciones ) y
mayores exigencias en cuanto a la

ocupacion del suelo en el PEU
Bangu/85.
El producto resultante del PEU

Bangu/88 fue el Decreto N? 7.914, de
03/08/88, que establecié6 condiciones de
uso y ocupacién del suelo para la 502 UEP.

Notas:

(1) Cf. IPLANRIO. Projeto de Estruturacao

Urbana- PEU. UEP Bangu. Riode Janeiro,
outubro de 1985.

(2) Cf. PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE
JANEIRO / IBAM. Projetos de ... Op. cit.,
Anexo - Estudo de Caso Senador Camara,
Bangu e Padre Miguel.

(3) Laprioridad casiestrictadada por el proceso
de elaboracion del PEU a los temas del uso
y ocupaciéon del suelo dificulta a la
participacion de la poblacién, preocupada
con los problemas mas inmediatos que

no pueden ser solucionados en el
ambito del PEU. No obstante, cabe
aclarar a la poblacién de que
aspectos basicos del uso vy
ocupacion del suelo tienen
incidencias muy graves sobre los
problemas mas prementes que la
afligen, comolacarenciade servicios
urbanos, y los problemas de
inundaciones. Ademas, la poca
motivaciéon de la poblacién en
participar en la elaboracion de los
PEUs resulta de experiencias
pasadas cuando las proposiciones
de la poblacién dificilmente fueron
acatadas.

El estudio referenciado no presenta
analisis especifica sobre la cuestion
delos conjuntos habitacionais, razén
por la cual no se puede profundizar
sobre las disposiciones del PEU a
este respecto.

Fuentes:

IPLANRIO.
Urbana - PEU. UEP Bangu.

Projeto de Estruturacao
Rio de

Janeiro, outubro de 1985.

PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE
JANEIRO/IBAM. Projetos de Estruturacao
Urbana da Cidade do Rio de Janeiro.

Avaliacao e revisao da metodologia para

sua elaboracado. 2 vols.

Rio de Janeiro,

junho de 1994.

Fuente ( figuras y tabla ):

IPLANRIO. Projeto de Estruturacao
Urbana - PEU. UEP Bangu. Op. cit.
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La posibilidad del PEU establecer los usos y activi dades a ser
implantados en la UEP le transforma en un important e instrumento de

planificacion economica en la ciudad , pudiendo, a través de sus
disposiciones, traducir en su territorio el proyecto econémico de la ciudad en
cada una de sus partes e influenciar, mediante la inclusion o exclusion de una
amplia tipologia de actividades, en la funcionalidad de la ciudad en términos de
desplazamientos, accesibilidades, centralidades, etc.817

La posibilidad de los PEUs de promover vy facilitar la integracion funcional y la
dinamizacién econémica de los conjuntos habitacionais ya ha sido intentada
mediante la elaboracion del PEU Bangu (Ver CUADRO LVI). La presencia de
un gran nuamero de areas de residencia de poblacion de baja renta - favelas,
loteamentos irregulares y conjuntos habitacionais - en el territorio de la UEP n°
50 (UEP Bangu) ha conllevado a que sus problematicas fuesen tenidas en
cuenta en el proceso de elaboracidn y en las propuestas formuladas.

Esto ocurrid en especial en el estudio realizado por el IPLANRIO en 1985 para
la elaboracion del PEU (PEU Bangu/85), donde un estudio sobre las
transformaciones de usos en los 10 conjuntos habitacionais existentes en el
area apunté la tendencia a diversificar usos, implantdindose comercios y
servicios, en general de manera informal. La conclusién sacada de este estudio
fue de que las actividades comerciales y de servicios en los conjuntos
habitacionais presentan el mismo comportamiento que en las demas areas
residenciales y, por esa razon, sus proposiciones incluyeron la ampliacion de
las posibilidades de usos a ser implantados en los conjuntos, acercandoles a
las posibilidades de las otras areas residenciales de la UEP818,

Ademas, esta propuesta de PEU ha definido los conjuntos habitacionais como
areas especiales en las cuales un estudio mas profundizado deberia ser
llevado a cabo en una accion conjunta entre el Ayuntamiento y la CEHAB.

Esta propuesta de PEU no ha sido oficializada mediante proyecto de ley y una
nueva propuesta elaborada en 1988 (PEU Bangu/88), con base en las
disposiciones del PEU Bangu/85, no di6 la misma importancia que el anterior a
las favelas, loteamentos irregulares y conjuntos habitacionais en su contenido.
El PEU Bangu de 1988 fue aprobado mediante decreto.

El Proyecto de Estructuracion Urbana , segun disposiciones del Plan Director
Decenal, puede también delimitar en el interior de la UEP | as Areas
Especiales de Interés Social que se hagan necesarias para la definicion de
normas especificas para su territorio. Por tanto, el objetivo mayor del PEU

seria relacionar los usos y actividades del  conjunto habitacional con un

817 PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO / IBAM. Projetos de Estruturacdo Urbana da
Cidade do Rio de Janeiro. Avaliacdo e revisdo da metodologia para sua elaboracéo. 2 vols. Rio de
Janeiro, junho de 1994.

818 |as proposiciones del PEU Bangu/85 incidieron solamente en la definicion de los usos permitidos
en el area, manteniendo las disposiciones del Decreto N° 1.321/77 en lo que respecta a los
parametros urbanisticos, de parcelacion del suelo y edificacion permitidos.
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ambito mas amplio en su entorno (la UEP) , a la vez que la AEIS buscaria
adecuar estas disposiciones a las caracteristicas f  isicas (parcelarias, de
ocupacion, etc.) del conjunto habitacional y a sus nuevas actividades y
demandas a través de un plan de normatizacion dela rea.

Por tanto, a pesar de sus enfoques diferenciados, el objetivo comin de estos
instrumentos, utilizados complementariamente, seria la regularizacion de los
nuevos usos Yy actividades permitidos en los conjuntos habitacionais
dando un importante paso hacia su integracion funcional a la ciudad y a su
entorno.

Esta intervencion visando a la dinamizacion econémica del area también
puede ser articulada a medidas que fomenten la dinamizaciéon urbana del
area, es decir, alcanzar la plena utilizacién de sus espacios y su animacion
urbana 819,

La definiciébn de la ubicaciéon de los equipamientos comunitarios, sociales y
comerciales en los proyectos urbanos de los conjuntos habitacionais
dificilmente tenian en cuenta estrategias efectivas de creacion de polos de

animacion urbana para estas areas . La conformacion urbana, la
accesibilidad y el proyecto urbano de estos espacios, en general, no
potenciaban esta animacion.

Ademas, la proyectacion de los espacios destinados a comercio y servicios se
mostré poco adaptable a las necesidades locales y su ubicacion generalmente
no atendia a critérios de comercialidad. La proyectacion de locales
desvinculados de las viviendas, de uso exclusivo a comercio y servicios ha
dificultado su integracion con la demanda y los comercios y servicios
irregulares se han intensificado, atendiendo a esta necesidad.

La utilizacion de intervenciones que promueban la vinculacion del uso
residencial con los usos de comercio y servicio pueden atender a este doble
objetivo: acercar demanda y oferta , y promover la animacion urbana

Un ejemplo de intervencidén con estas caracteristicas son las Vilas de Oficios

implantadas en Curitiba820 (Ver CUADRO LVI) en areas periféricas de la
ciudad donde la deficiencia de servicios de proximidad disminuia la calidad de
vida. Las Vilas de Oficios se constituyen de unidades unifamiliares adosadas
de dos plantas donde, en la planta baja, se ubica un local para comercio o
servicios y en la planta superior, se ubica la residencia familiar, con un total de

cerca de 44 m2,

Las dimensiones de estas promociones varian segun la extension de los
espacios disponibles y su proyecto de implantacion busca adaptarse a las

819 | a animacion urbana corresponde a la plena utilizacion de los espacios alcanzada por el aumento
del aflujo de personas en su interior.

820  curitiba es la capital del Estado de Parana, ubicado en la region sur del pais.
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caracteristicas de su entorno y crear un espacio que intensifique su uso y la
animacion urbana.

Ademas, lasVilas de Oficios pueden constituirse en importante instrumento
de integracion social y laboral de sus residentes , una vez que una accién
de seguimiento y capacitacion de los residentes en los oficios que
desempefiaran es implementada conjuntamente con la construccion y
adjudicacién de las unidades.

Las posibilidades de utilizacion de las Vilas de Oficios en los conjuntos
habitacionais de Rio de Janeiro y Sdo Paulo son diferenciadas segun cada
promocion. La mayor disponibilidad de espacios libres ocurre en los conjuntos
de Sao Paulo que no han sido totalmente implantados, restando fincas todavia
desocupadas. La variacion del nimero de unidades a implantar podria también
mejor acondicionar las promociones a las disponibilidades de areas libres a
construir.

Estos proyectos representarian también una ruptura con la tendencia a la
sectorizacion de funciones presentes en la concepcion de los conjuntos
habitacionais, permitiendo la mezcla de usos en las edificaciones. El estudio de
la viabilidad de implantaciéon de esta propuesta en los conjuntos habitacionais
de Rio y S&o Paulo debe ser hecho caso a caso segun las caracteristicas
locales. Deberia también darse conjuntamente con el estudio de viabilidad de
la creacion de lineas de financiacion para este tipo de emprendimento
(edificaciones mixtas en conjuntos habitacionais) junto a la CEF821,

No obstante sus repercusiones al nivel de la dotacion de los servicios
necesarios para la comunidad ya establecida en el area ser evidente, las Vilas
de Oficios implican en la adjudicacion de estas viviendas y oficinas a personas
ajenas al conjunto habitacional.

Por otro lado, las altas tasas de paro que acometen a la poblacién ya residente
de los conjuntos habitacionais hacen necesario ademas favorecer a la
iniciativa economica local con el objetivo de crear puestos de trabajo para
la poblacion local

Avanzos importantes fueron alcanzados en Rio de Janeiro en acciones de
promocion de empleo y renta vinculadas a acciones territorializadas de
recuperacion de areas urbanas: es el caso del Programa Favela - Bairro

821 | afinanciacion de las Vilas de Oficios de Curitiba se ha dado con recursos municipales.
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CUADRO LVII

Las Vilas de Oficios de Curitiba.

Con elobjetivode mejorar la calidad
de vida de la poblacién de bajarenta a
través de alternativas que alien trabajo
y vivienda, permitiendo asisuinsercién
en la red de produccién de bienes y
setrvicios, fue creado el Programa Vilas
de Oficios a partir del partenariado de
dos érganos, la Compafia de Vivienda
Popular de Curitiba - COHAB-CT y la
Fundacién de Accion Social - FAS,
ambos organismos actuando bajo
orientacion del Ayuntamiento de
Curitiba.

Las Vilas de Oficios son integradas
por un grupo de viviendas en linea con
dos plantas y un total de cerca de
44 m?, siendo que en la planta baja de
cada unidad se abriga una oficinay en
la planta superior la residencia de la
familia. El proyecto prevé también la
implantaciéndetodala infraestructura
necesaria, las calles de acceso a las
oficinas y el paisajismo. El tamafo de
las promociones construidas hasta
1998 varia de las 6 a 35 viviendas,
cuando 12 Vilas de Oficios ya fueron
implantadas, atendiendo a 190 familias
(Ver TABLA).

La creacién del programa en 1993
se dio a partirde un proyecto-piloto,

denominado Vila Pinto, implantado
apartirde laintervencion enun area
de ocupacién irregular, dentro de
una propuesta mas amplia de
reurbanizaciéon y preservacion
ambiental del area ubicada al
margen de un rio.

A partir de este proyecto el
programa se consolidé con base en
la destinacion de las nuevas
viviendas en las Vilas de Oficios a
implantar a las personas inscritas
en la COHAB-CT para acceder a
financiacion para sus viviendas.

El programa presenta los
siguientes procedimientos:

« seleccion de los moradores
a partir de los inscritos en
COHAB-CT;

+ andlisis de demandade bienes
y servicios en el barrio donde
serda implantada la Vila de
Oficios (1);

* la construccion de las vivien-
das sedaatravés de la COHAB-
CT;

* participacién del futuro
residente en el «Curso del
Emprendedor» impartido dentro
del Programa Liceos y Lineas
de Oficio por la FAS, para la
capacitacion de las familias en
las actividades escogidas y en
las funciones de gerencia vy
comercializacién de productos.

FIGURA - Esquema bésico de las Vilas
de Oficios implantadas.

VILA PINTO

Viviendas adosadas

TABLA - Las Vilas de Oficios
implantadas.

Sitio VI 29 unidades
Sitio VII 12 unidades
Sitio 1l 17 unidades
Paqueta 06 unidades
Vila Pinto
(Vila Torres 1y Il) 52 unidades
Diadema IV 14 unidades
Jacaranda 13 unidades
Santa Rita 10 unidades
Ana Cecilia 07 unidades
Laranjeiras 06 unidades
Augusta 07 unidades
Trindade 17 unidades

Obs.: Las unidades corresponden a la

vivienda + oficina.

Espacios publicos

MORADIAS DIADEMA

o g
e B E

Fachada basica
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La aprobaciéon del curso, que
culmina con la presentacion del
estudio de viabilidad de su negocio,
y la aceptacion del sistema
organizacional del condominio
permite la admisién final al
programa. Porun afio lafamiliaoel
responsable recibird seguimiento
técnico y asesoriay su desempefio
serd evaluado en el periodo. Una
evaluacién al final de un afio
autorizard el repase final del
inmueble al mutuario.

Las Vilas de Oficios han sido
implantadas con recursos
municipales en un area de
ocupacién irregular ( mas de 50
unidades en la Vila Pinto ) o en
areas de propiedad de la
COHAB-CT ( 14 areas en el
municipio, con un total de 205
unidades a ser implantadas ) en
fincas remanescientes en los
conjuntos habitacionais destinados
al comercio o en otras areas
municipales.

Para su implantacién se
delimita, con base en el Decreto
N¢477/95, el «Sector Especial Vila
de Oficios», que se constituye en
bolsa de pobreza donde se abre
la posibilidad de que las unidades
de uso residencial puedan
ser utilizadas, también, para la

instalacion de nuevas actividades
comerciales de pequefio porte o
paralaprestacion de servicios ala
comunidad.

Las Vilas de Oficios se
constituyen, por tanto, en
instrumento de integracion
funcional de estas areas a través
de la dotacién de las actividades
necesarias para mejorar la calidad
de vida cotidiana de la poblacién
localy para la creacién de puestos
de trabajo para sus residentes.

La evaluacion de las areas
implantadas apunta que las
actividades comerciales y de
servicios tienen ejercido un efecto
polarizador de la poblacién local,
con resultados sociales vy
econémicos de gran éxito.

Notas:

(1) El programa define los usos que
no pueden ser implantados como
juegos, zapaterias, bares, venta
de carnes y pescado. Varios
oficios a ser implantados son
sugeridos por el programa y
también pueden ser propuestos
segun la vocacion del barrio.

Fuentes( texto, tabla y figura ) :

Datos facilitados por el Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano de
Curitiba -IPPUC. Noviembre de 1998.

La creacién de la Secretaria Municipal del Trabajo - SMTbh 822 ha permitido
consolidar en el municipio una serie de medidas volcadas hacia la creacion de
un sistema publico de empleo con el principal objetivo de financiar y promover
politicas de promocion de trabajo y renta.

La consolidacion de un conjunto de politicas «horizontales» en torno a cuatro
ejes principales823 viene acompafada también de politicas «verticales» o
«integradas», las cuales combinan los varios elementos de la politica horizontal

822 Ep 1997 fue creada una Secretaria Especial del Trabajo (SETb ), como decurrencia de
recomendaciones del Plan Estratégico de la Ciudad de Rio de Janeiro que, posteriormente, fue
estructurada y aprovada por el Pleno Municipal como Secretaria Municipal de Trabajo (SMTh ).

823 Estos ejes principales son: incremento de la escolaridad béasica, mejora de los puestos de trabajo,
educacion para el trabajo y mejora en la calidad de las relaciones de trabajo.
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de modo a beneficiar determinados grupos socioecondémicos o0 a ser aplicadas
a un determinado territorio824.

En este sentido, en 1997 fue implementado un plan de acciones integradas
volcadas hacia las comunidades atendidas por el Programa Favela-Bairro (Ver
CUADROL).

En este programa, la integracion de las favelas a su entorno pasa
fundamentalmente por la consolidacion de la promocién de la integracion
econdmica de sus residentes82>,  Asi que, en la definicion del proyecto de
intervencion fisica y social fueron realizados estudios y debates sobre
alternativas de promociéon de empleo y renta en las 16 primeras favelas
acogidas al programa y han sido propuestas areas destinadas a este fin dentro
de cada comunidad y actividades a ser desarrolladas, atendiendo a sus
peculiaridades y demandas826.

La actuaciéon de la SMTb en el ambito del Programa Favela-Bairro, dentro de
una propuesta de desarrollo econdmico local, ha buscado crear las condiciones
para su autosostenibilidad en largo plazo a través de acciones en las areas
de educacién, capacitacion y apoyo a los trabajador  es autbnomos y a las
microempresas (Ver TABLA 117). Se ha creado también un programa de
crédito productivo popular  para financiar a los pequefios emprendedores.

La necesidad de articular a los diversos programas existentes ha conllevado a
un primer Proyecto Integrado de Promocion de Trabajo y Renta en
Jacarezinho , elaborado para una gran favela acogida al programa (cerca de
38.500 habitantes)827.

La implementacion del Proyecto Integrado se dara con base en la creacion de
una Agencia del Trabajo y Desarrollo Local a ser implantada en el barrio y
que buscara el atendimiento integrado y la oferta de un conjunto articulado
de servicios. Con el desarrollo de este proyecto, todavia en implementacion,
se cree que la concentracion de esfuerzos en un determinado local puede, mas
facilmente, hacer visible los impactos de estos programas en la mejora de las

824 URANI, André. A Politica de Geracdo de Emprego e Renda da Prefeitura do Rio de Janeiro. In:
PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO / SECRETARIA MUNICIPAL DO TRABALHO. O
Mercado de Trabalho do Rio de Janeiro. Tendéncias e Politicas 91 a 96. s.n.t.

Las intervenciones de promocion de empleo y renta en la fase inicial del Programa Favela-Bairro
era de competencia de la Secretaria Municipal de Desarrollo Social - SMDS. Solamente mas
tarde, con la creacion de la SETb y, posteriormente, SMTb, esta accién pasa a ser de su
responsabilidad.

826 ver PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO / SECRETARIA MUNICIPAL DA
HABITACAO / IBAM. Geracdo de Emprego e Renda / Alternativas para 16 favelas incluidas na
primeira etapa do Programa Favela-Bairro do Rio de Janeiro.

4 vols. Workshop, 16 a 18 de janeiro de 1995. Rio de Janeiro, 1995.

827  PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO / SECRETARIA MUNICIPAL DO TRABALHO.
Projeto Integrado de Geracao de Trabalho e Renda no Jacarezinho. s.n.t.
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condiciones de vida de los residentes de esta localidad y, por tanto, en su
desarrollo82s,

TABLA 117 Programas desarrollados por la Secretaria Municipal del Trabajo
de Rio de Janeiro y aplicados en el ambito del Programa Favela-

Bairro.

PROGRAMAS

OBJETIVOS

Encuesta
socioeconémica

Encuesta para trazar el perfil socioeconémico de cada comunidad y
una encuesta de establecimientos (comercio y servicios) para
conocer la estructura productiva del area

Programa de Aumento
de la Escolaridad

Cursos desde la alfabetizacién hasta la preparacion para el ingreso
a la universidad;

Programa de
Educacion Profesional

Cursos destinados especialmente a la capacitacion de trabajadores
auténomos y de microempresas;

Cualificacion de
Lideres Comunitarios

Formacién de lideres en la formulacion de proyectos sociales y en la
conduccion de las asociaciones comunitarias;

Centros de Informatica
para el Trabajo

Centros implantados junto a las asociaciones de vecinos y por ellas
gestionados, permitiendo reverter en beneficio de la comunidad a

través de cursos de informatica o la prestacion de servicios o
préstamo de los equipamientos a las microempresas locales;

Intermedia servicios prestados por trabajadores auténomos
mediante su inscripcion y catastro, seleccion, capacitacion y
facilitacion de sus servicios mediante consulta telefénica;

Apoyo al Trabajador
Auténomo - ATA

Prestacion de servicios necesarios para crear y reciclar
cooperativas: cursos bdsicos en cooperativismo, especializacion y
cualificacion de mano de obra, apoyo técnico y juridico, seguimiento
de su insercién en el mercado.

Apoyo a la Formacién
de Cooperativas

Fuente: CAFE, Sonia L. & MOTTA, Maria Fatima dos Santos Rosinha. "Geragédo de trabalho e

renda en comunidades de baixa renda." Mercado de Trabalho do Rio de Janeiro:
Conjuntura e analise, Ano 2, N° 3, agosto de 1998, p. 11.

La concentracion de esfuerzos de la Secretaria Municipal de Trabajo de Rio de
Janeiro en la promocion de empleo y renta, dentro de una accion integrada de
diversas secretarias municipales, a través del Programa Favela-Bairro, puede y
debe ser ampliada futuramente a otras areas de la ciudad que presentan
problemas semejantes de integracion laboral y paro. Dentre ellas, se puede
evidenciar a los conjuntos habitacionais como areas con fuertes demandas de
acciones con esta amplitud.

El apoyo a la creacion de micro y pequefias empresas lo  cales es condicién
fundamental para la dinamizacion econdmica del area. Los altos indices de
mortalidad de estas empresas frente al actual contexto econémico hace con
que la asistencia técnica y el seguimiento de los emprendimentos sea
condicion indispensable para su consolidacién. Ademas del apoyo facilitado
por los programas publicos dirigidos al sector, el Servicio Brasilefio de Apoyo

828 (. CAFE, Sonia L. & MOTTA, Maria Fatima dos Santos Rosinha. "Geragéo de..." Op. cit., p. 12.
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a las Micro y Pequefias Empresas - SEBRAE 829 ofrece programas de
modernizacion de la gestion, fomento a la capacitacion tecnoldgica, incremento
de la competitividad y difusion de informaciones empresariales a las micro y
pequefias empresas. E| SEBRAE-RJ ha apoyado el Programa Favela-Bairro en
la capacitacion de 1.428 emprendedores y empresarios de 17 favelas
integrantes del programa, entre abril y diciembre de 1996. Su accion en el
estimulo a la creacibn de empresas y cooperativas incluye las siguientes
etapas: la identificacion de vocaciones profesionales y oportunidades de
negocios en las comunidades; la interacion entre los medios de produccion
locales y el mercado demandante;apoyo para el registro y legalizacién de
empresas; Yy, divulgacion y orientacion sobre lineas de crédito.

En algunos casos, segun las caracteristicas locales, la inexistencia de espacios
libres para la ubicacion de actividades economicas en el interior del conjunto
habitacional puede ser compensada por la creacién de Zonas de Actividades
Economicas en su entorno inmediato 0 en areas mas cercanas, creando
facilidades de accesibilidad para los residentes de los conjuntos habitacionais
y de otras areas residenciales de baja renta del entorno.

Los PEUs podrian también servir como instrumentos para la creacion de estas
Zonas de Actividades Econdmicas o, hasta mismo los Planes Directores
permiten la delimitacion de Zonas Industriales que pueden promo ver la
creacion de puestos de trabajo en las areas perifér  icas. En este sentido, el
Plan Director de Sdo Paulo, propuesto (y no aprobado) en 1992, definia la
creacion de una Zona Industrial en la Zona Este del municipio (Ver FIGURA 2
del CUADRO LII) donde se ubican un gran niumero de conjuntos habitacionais
y loteamentos irregulares. El Plan Director Decenal de la Ciudad de Rio de
Janeiro ha propuesto y consolidado Zonas de Uso Estritamente Industrial (ZEI)
en especial en la AP 5 y las Zonas de Uso Predominantemente Industrial
(ZUPI) dispersas en areas de predominancia de poblacion de baja renta (AP 1,
AP 2, AP 3y AP5).

Un dltimo factor de gran importancia para la integracion funcional de los
conjuntos habitacionais es la mejora de la accesibilidad desde y hacia estas
areas con relacién al conjunto de la ciudad y con las areas de concentracion de
empleo. Las caracteristicas socioeconomicas de la poblacion residente hace
con que sea prioritario el desarrollo de un sistema de transporte colectivo

829  E| SEBRAE es una Entidad civil sin fin lucrativo, compuesta por representantes de la iniciativa
privada y del gobierno, que dispone de recursos parafiscales (0,3% de los salarios ) que visa a
estimular y promover las empresas de pequefio porte de forma compatible con las politicas
nacionales de desarrollo. EI SEBRAE, a través de sus agencias facilita el apoyo técnico,
entrenamiento y capacitacion, ademas de buscar articulacién con Bancos oficiales de crédito para
hacer viable la concesion de créditos a las empresas. El SEBRAE apoya también: los programas
sociales del gobierno, como por ejemplo, el Comunidad Solidaria en el area especifica de
promocion de empleo y renta; a acciones especificas de gobiernos municipales, como por ejemplo
al Plan de Educacion Profesional de la SETb de Rio de Janeiro; a los municipios, en especial a los
pequefios y medios, a través del Programa de Empleo y Renta - PRODER. Para mayores detalles
ver SEBRAE. O que é o SEBRAE. s.n.t. y Id. Emprego e Renda. Proder. Mudando a face dos
municipios. Brasilia, 1997.
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que atienda con eficiencia a los conjuntos habitacionais y demas areas
periféricas, facilitando los desplazamientos intraurbanos.

La mejora de la accesibilidad de las areas periféricas del municipio de Sé&o
Paulo fue buscada por la elaboracion del Programa Integrado de
Transportes Urbanos - PITU , que busca dotar la metropolis de un sistema
eficiente de transporte de masa que articula a tres modalidades de transporte:
el metro, el tren de cercanias y el autobus. Para tanto, se busca la articulacion
de los planes desarrollados por las tres principales empresas que prestan estos
servicios: la Compaiiia del Metropolitano de Séao Paulo, la Compaiiia Paulista
de Trenes Metropolitanos (CPTM) y la Empresa Metropolitana de Transportes
Urbanos de Sao Paulo (EMTU) que coordina el sistema de autobuses
metropolitanos. Otras empresas del sector privado y publico también estan
incorporadas al sistema, buscando la atencion integrada de los problemas de
transporte, medio ambiente y ocupacion del suelo.

La apertura de nuevas vias ha contribuido también para el aumento de la
accesibilidad de la zona este (donde se ubican el 80% de las viviendas
construidas por COHAB-SP en conjuntos habitacionais ). la Avenida
Aricanduva, donde pasaron a concentrarse comercios y servicios modernos y
de calidad junto a las areas informales existentes, o la Avenida Jacu-Péssego,
construida en 1996, que permite conectar el extremo este del municipio con
otros municipios colindantes de la Regidn Metropolitana que presentan polos
de desarrollo econémico y de promocién de empleo830,

El PITU busca, portanto, aumentar la accesibilidad a las areas de residencia de
la poblacion mas desfavorecida a través de la ampliacion del sistema de
transporte publico, promoviendo, para tanto, la prolongacion de las vias
existentes del metro (como por ejemplo, la linea este debe extenderse hasta
Guaianazes), la mejora de los trenes metropolitanos y, en algunas areas, la
conversion de las lineas de ferrocarriles existentes en metroviarias (como en el
Proyecto Este) y la construccidon de vias exclusivas para autobuses. Integrado
al sistema metropolitano se propone un Programa de Vias Exclusivas y
Terminales de Integracion (PCTI) 831 para ampliacion del sistema municipal
de autobuses.

El sistema en su conjunto (PITU y PCTI) prevé también la articulacion entre las
estaciones de metro, trenes, y de autobuses metropolitanos y municipales para
conectar a las diversas modalidades de transporte publico existentes. EI PITU
propone una red de transportes para los proximos diez afios y cuenta con
financiacion internacional (del Banco Interamericano de Desarrollo - BID y del
Banco Mundial - BIRD) para su implantacion832,

830  Esta ciudades son Guarulhos, al norte, Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sédo Caetano do
Sul e Diadema, al sur.

831 Programa de Corredores e Terminais de Integracao.

832 Cf. MEYER, Regina Maria Prosperi et. al. Sdo Paulo Metrdépole Tercidria. Anexo A: Projetos de
Infra-estrutura Urbana. Relatério final. CEBRAP / IPEA, 1996/1997.
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En Rio de Janeiro, el Plan Director Decenal instituyéo el Plan Municipal

Integrado de Transportes al nivel municipal y los Planes de Circulacion y

Sistema Viario , de nivel local, a ser desarrollados en cada UEP, en
articulacion con los PEUS.

La existencia de los planes locales de transportes para cada UEP permite el
acercamiento de las propuestas relacionadas al transporte con las demas
propuestas de uso y ocupacion del respectivo PEU. No obstante, la existencia
de este ambito territorial comun para las politicas urbanistica y de transporte no
garantiza su articulacion, la cual solo puede ser alcanzada a través de una
accion conjunta y concomitante de los organismos responsables.

La dinamizacion econdémica y urbana no se haran efectivas sin que la
seguridad ciudadana en los conjuntos habitacionais pueda garantizar que los
nuevos usos - sociales, culturales, econdmicos y otros - puedan consolidarse,
tener pleno funcionamiento y propiciar una mejor calidad de vida de sus
residentes.

A pesar de la seguridad ciudadana depender en especial de acciones en el
ambito de la integraciébn social, en el proyecto urbano pueden ser
incorporadas las siguientes medidas

* en el ambito de la intervencion fisica, la reordenacién y rehabilitacion
de las areas publicas consideradas peligrosas o de riesgo ;y

* en el &mbito de la integracion funcional, el desarrollo de actividades
econdémicas y sociales en los barrios como medida para aumentar la
animacion urbana y, consecuentemente, el control so cial sobre
los espacios publicos

No obstante, estas medidas citadas solo se haran efectivas si estuvieren
apoyadas por estratégias de prevencion y represion de las causas de la
violencia urbana existente en estas areas. Estas medidas seran tratadas con
mayores detalles en el capitulo siguiente, dentro del enfoque de la integracion
social.

Para finalizar, la integracion fisica y funcional de los conjuntos habitacionais,
para hacerse efectiva y duradera debe desarrollar acciones coordinadas a tres
escalas:

* |a recualificacion del area a través de acciones rehabilitadoras en el
interior del conjunto habitacional (Proyecto Global de Poligono);

* la integracién del conjunto habitacional con el entorno a través de
un instrumento que actle en un territorio mas amplio que el mismo
(Proyecto Parcial de Ciudad);

» la integracion del conjunto habitacional a la ciudad mediante la
definicion de directrices y politicas para estas areas dentro de un
Proyecto Global de Ciudad.

805



ALTERNATIVAS Y ESTRATEGIAS DE INTERVENCION
Perspectivas para Brasil.

La intervencion en escalas territoriales mas amplias que el conjunto
habitacional potencializa la integracion urbana como objetivo mas importante
a ser alcanzado. En este sentido, la intervencion focalizada en el  conjunto
habitacional se hace basica pero no suficiente para alcanzar es ta
integracion .

En la perspectiva de intervencién en Brasil se puede citar los Proyectos de

Estructuracion Urbana de Rio de Janeiro como instrumento adecuado para
una intervencion a una escala de Proyecto Parcial de Ciudad. No obstante,
para tal, hay que superar algunos aspectos que se presentan con respecto a la
forma con que los mismos vienen siendo aplicados hasta el momento:
sobrepasar al caracter de simple instrumento definidor de normas urbanisticas
para desarrollar su potencial de instrumento articulador de politicas sectoriales
en un territorio establecido.

En este sentido, una importante labor de articulacion interinstitucional y de
creacion de mecanismos fomentadores del partenariad o debe ser
desarrolado para garantizar, en la elaboracion de los PEUSs, la articulacion de
las tematicas urbanistica, de vivienda, transportes, medio ambiente, y otras,
deteniéndose también en el trato especifico de territorios especiales como las
favelas, conjuntos habitacionais y loteamentos irregulares, visando su
integracion.

Esta escala de intervencion, sin embargo, puede ser complementada por la
incorporacion de la politica de recuperacion e inte gracion de conjuntos
habitacionais en la politica urbana de la ciudad

A este nivel, cuando se define el Proyecto Global de Ciudad en metrépolis del
porte de Rio de Janeiro y S&o Paulo, la importancia de la tematica de los
conjuntos habitacionais se diluye en una complejidad de problemas mucho
mas amplia y de dificil solucion que los presentados en las pequeiias ciudades
o aglomeraciones de la periferia parisina, por ejemplo. No obstante, la
necesidad de articulacion de las medidas puntuales y focalizadas a los
conjuntos habitacionais con las grandes directrices del urbanismo
municipal es importante

Por tanto, dos instrumentos ya existentes e implementados pueden servir de
soporte para este nivel de intervencion.

El primer de ellos es el Plan Director , como instrumento basico que congrega
directrices para las politicas de medio ambiente y valorizacion del patrimonio
cultural, de vivienda, de transportes, de servicios publicos y equipamientos
urbanos, de desarrollo econémico, cientifico y tecnolégico, de administracion
del patrimonio municipal833, entre otras.

833  Estas son las politicas contempladas en el Plan Director Decenal de la Ciudad de Rio de Janeiro.
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El planeamiento estratégico de ciudades se muestra como una opcion viable
y de importantes resultados en la busqueda de la articulacion de las fuerzas
politicas, econdmicas y sociales en un proyecto consensuado de ciudad. Esta
posibilidad de articulacién de acciones de promocion publica y privada puede
ser de gran importancia para aumentar la capacidad de accion al nivel
municipal por la incorporacion de recursos de otras fuentes no
gubernamentales.

El Plan Estratégico de la Ciudad de Rio de Janeiro - Rio Sempre Rio (Ver
CUADRO LVIII) fue aprobado en 1995 y cuenta con una serie de estratégicas
volcadas hacia: el desarrollo de la base productiva y las infraestructuras de la
ciudad ("Puertas de Rio" y "Rio Competitivo"); la actuacién e integracion de
determinados espacios territoriales de importancia en la ciudad ("Rio
Integrado”); y, la mejora de la calidad de vida e integraciébn social de sus
habitantes ("El carioca del siglo XXI", "Rio Acogedor" y "Rio Participativo");
teniendo en cuenta también las potencialidades de una mayor insercién en el
ambito regional, nacional e internacional ("Rio 2.004").

Las potencialidades del Plan Estratégico como catalizador de esfuerzos y como
mecanismo de articulacion de las politicas publicas con la participacion de la
sociedad y de la promocidon privada puede contribuir fuertemente para
establecer las necesarias relaciones entre las dist intas estrategias,
acciones y proyectos que visan a la mejora de la ca lidad de vida de la
poblacién en general y en determinados territorios en el interior de la
ciudad, caminando hacia una politica integrada en |  0s ambitos urbano,
social y econémico

La presencia en el Plan de acciones y proyectos volcados hacia territorios
especificos - centro de la ciudad, favelas y conjuntos habitacionais - confirma
la importancia de la actuacion sobre los espacios mas desfavorecidos de
la ciudad para alcanzar una mejora efectiva del con junto de la ciudad |,
haciéndoles mas competitivos y adecuados en funcién de niveles de vida
deseados y promocionando mayor cohesién urbana.

No obstante, la utilizacion del planeamiento estratégico como mecanismo de
pensar y realizar la ciudad debe contar también con el progresivo abandono de
las estructuras administrativas tradicionales y pautadas en politicas sectoriales,
para crear estructuras de articulaciéon de las politicas publicas, hecho que
todavia merece amplios esfuerzos en Rio de Janeiro, Sdo Paulo y en otras
ciudades de Brasil.
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CUADROLVIII

El Plan Estratégico de la ciudad
de Rio de Janeiro.

En 22 de noviembre de 1993 fue
firmado unconvenio entre la Alcaldia
de Rio de Janeiro y la Asociacién
Comercial de Rio de Janeiro - ACRJ y
la Federacién de las Industrias de Rio
de Janeiro - FIRJAN parala elaboracién
del Plan Estratégico de la Ciudad de
Rio de Janeiro - Rio Sempre Rio.

Para tal, se ha contado con la
asesoria de la empresa catalana
TUBSA (Tecnologies Urbanes de
Barcelona S.A.) para la utilizacién de la
metodologia desarrollada en la
elaboracion e implantacion del Plan
Estratégico de Barcelona.

Lafirmadel convenio ha dado lugar
a la constitucion del Consorcio
Mantenedor, efectivado en febrero de
1994, como un consorcio de
empresas y entidades (40 empresas)
con el objetivo de costear y supervisar
la contratacion del equipo técnico
responsable de la coordinacion de la
elaboracion del Plan.

El Plan, circunscrito al municipio
de Rio de Janeiro, ha contado con una
estructura organizacional compuesta
por el Consejo de la Giudad (formado
por representantes institucionales y

personalidades con la funcién de
supervisar y aprovar las directrices
del Plan), el Consejo Director
(responsable directo de la
elaboracion del Plan a través de
grupos de trabajo) y el Comite
Ejecutivo (equipo técnico para la
preparacién de los estudios y
documentos del Plan).

La fase de diagndstico ha dado
lugar a la definicion del objetivo
central y lineas estratégicas, que
son los siguientes:

- Objetivo central: Hacer Riode
Janeiro una metrdpolis con
creciente calidad de vida,
socialmente integrada, respetuosa
de la cosa publica y que confirme
su vocacion a la cultura y alegria de
vivir. Una metropolis
emprendedora y competitiva, con
cacidad para ser centro de
pensamiento, de generacion de
negdécios para el pais y suconexion
privilegiada con el exterior:

- Lineas estratégicas:

1. El carioca del siglo XXI: ofrecer a
las personas oportunidades y
facilidades para el aceso al empleo
y a los bienes sociales y culturales
eh su sentidc mas amplio;

2. Rio acogedor: mejorar la relaciéon
de la ciudad con su entorno es una
exigencia de calidad del ambiente

utbano necesaria para alcanzar que
Rio de Janeiro sea identificado como
una ciudad receptiva, funcional y capaz
de promover y ampliar el convivio y la
vecindad;

3. Rio participativo: las profundas
transformaciones de la vida urbana
obligan a cambios en la estructura de
gobierno local, a la reorganizacién de
la vida comunitaria, al incremento de la
participacion colectiva en la
construccién de la ciudad, a nuevas
formas de ciudadania y convivio y a una
administracién publica eficaz y
eficiente, que establezca nuevas
formas de relacién y comunicacion con
el ciudadano;

4. Rio integrado: el proceso de
integracion creciente sera alcanzado a
través de la mejor vertebracion de la

ciudad, del equilibrio territorial y de
nuevas centralidades que faciliten la
difusién de la calidad urbana por toda la
ciudad, la normalizacion de la vivienda,
el fortalecimiento del Centro y la mejor
movilidad de los ciudadanocs;

5. Puertas de Rio: la ciudad de Rio de
Janeiro se constituye como un centro
articulador de la Regién Metropolitana
y. a la vez, como eje vertebrador de la
mas importante regién econdmica del
pais. Esa situacién exige que sus
puertasde netrada y sus infraestructuras
de aceso sean adecuadas para los
importantes flujos econémicos. La
cualificacién de las puertas internas,
articulando las Zonas Sur, Norte y Oeste
con el Centro es condicion previa para
que Rio sea un polo vertebrador de la
Region Metropolitana;

TABLA - Cuadro restimen del grado de realizacion de los proyectos por cstratégia.

Estrategias N total de Informe Abril 1996* Informe Octubre 1996*
Proyectos Proyectos en ejecucién Proyectos en ejecucion

N Gt N Qe

1. Carioca del SigloXXI 24 13 55,0 17 70,5

2. Rioacogedor 25 13 66,1 14 7325

3. Rio participativo 25 8 66,1 11 6890

4. Rio integrado 24 10 71.2 10 76,39

5. Puertas de Rio 25 11 72,9 11 7738

6. Rio competitivo 17 9 80,1 9 86,11

7. Rio 2.004 19 8 81.2 9 81,16

Fuentes:  * PLANO Estratégico da... Op. cit.
Observ.: *** Grado de realizaciéon en %

**RELATORIO da...

Op. cit
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TABLA -

Principales propuestas del Plan Estratégico de la Ciudad de Rio de Janeiro - Rio Sempre Rio - que apoyan una accién integrada sobre areas urbanas

degradadas ( aspectos de integracion fisica, funcional y social ).

Estrategias

Objetivos

Acciones

Proyectos

Descripcion

1.1. Incorporacién/
insercion del carioca
en el mercado de
trabajo formal

1.1.1. Crear un sistema
integrado de empleo y renta

1.1.2. Fomentar la promocion
de empleo y renta

1.1.1.3. Fondo Carioca

Financiacién a micro y pequenos productores urbanos y rurales, artesanos,
pequenhos prestadores de servicio, cooperativas, etc., capacitacion gerencial
y asistencia técnica.

1.1.2.1. Creacién de
cooperativas de produccion y
de trabajo

Apoyo técnico y administrativo a personas de baja renta para desarrollar de
forma asociativa a empresas productivas;

1.1.2.2. Creacién de oficinas
de artesania

Promocionar la integracion social de comunidades carentes a través de

capacitacién y formacioén;

1.1.2.3. Incentivo a la creacién
de micro y pequefas
empresas

Promocionar el empleo a través de larevision de la Ley de Zonificacién Urbana,
desregulamentacion para legalizacién de empresas y creacion de canales de
comercializacién de productos de las micro y pequehas empresas.

1.2. Cualificar el

1.2.2. Fomentarala in-

1.2.2.2. Renta minima familiar

Incentivar la frecuencia escolar através de la concesion de un complemento de

1. sistema educativo tegracion escuela/sociedad  1.3.2.3. Ampliacién y diversifi- renta para las familias de baja renta con hijos en la escuela.
El carioca del 1.3.Facilitarelacceso 1.3.2. Recualificar los caciéndelas modalidades Ampliar la atencién a los nifios y adolescentes, mujeres, portadores de
Siglo XXI y mejorade lacalidad sistemas de salud de la atencién a lasalud  enfermedades mentalesy SIDA (HIV)y grupos sociales marginalizados. Apoyo
de los servicios de 1.4.1.1. Rio Joven al Programa de Salud de la Familia, de atencién primaria a la salud de
salud comunidades carentes.
1.4. Incorporar la 1.4.1. Promocionar la 1.4.1.2.Circuito de la Cultura Crear actividades en las areas de deporte, cultura, ocio y capacitacion
diversidad personal integracién social de los Marginal profesional que den soporte a su desarrollo.
en la vida cotidiana  jovenes 1.4.1.3. Informatica para Incentivar la cultura popular mediante eventos y adecuar locales en las
jovenes de baja renta comunidades para su realizacion.
1.4.2.1. Atencién integral de ni- Instalacién de escuelas de informatica en comunidades carentes visando la
fos de 0 a 6 afios cualificacion de los jévenes para el mercado de trabajo.
1.4.2.Atender a las 1.4.2.2. Padres sustitutos
necesidades de los 1.4.2.3. Nihos de la calle
segmentos fragiles 1.4.2.4. Minusvalidos Desarrollar programas destinados a atender a las necesidades de los grupos
1.4.2.5. Estimuloal voluntariado mas desprotegidos, para su incorporacion a la vida cotidiana.
1.4.2.6.Tercera edad
2.2.2.1.Plan Estratégico de
Barrios
2.2. Cualificar y 2.2.2. Fortalecer los barrios 2.2.2.4. Centros de ocio y Elaborareimplantaren caracter permanente y de forma colectiva y participativa
2. fortalecer la vida en turismo popular un plan estratégico de desarrollo para los barrios.

Rio acogedor

los barrios y mejorar
la calidad de los
espacios publicos.

Estimular la integracion social a través de la instalacion de areas de ocio y para
el turismo popular en las zonas oeste y norte.
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TABLA

Continuacion.

Estrategias

Objetivos

Acciones

Proyectos

Descripcion

3.

Rio participativo

3.1. Administracion
descentralizada y

3.1.1. Descentralizar y
Mejorar la administracion

3.1.1.1. Descentralizacién de la
administracién municipal.

Descentralizar los servicios publicos utilizando las estructuras de las
Subalcaldias y de las Regiones Administrativas con el objetivos de modernizar

participativa. municipal. la prestacién y facilitar el acceso a los servicios municipales.
3.2. Desarrollo y 3.2.1. Impulsar a los 3.2.1.1. Cursos de ciudadania Campafas de educacién para el ejercicio de la ciudadania.
ciudadania. sistemas basicos de 3.2.1.2.Centros de Defensade Crear nuevos Centros de Defensa de la Ciudadania junto a las comunidades

formacién de ciudadania.

la Ciudadania

carentes.

3.2.1.3. Centros comunitarios
volantes de ciudadania

Ampliar el acceso a los servicios de identificacion, registro e informaciones a
través de unidades méviles que atiendan a las comunidades carentes.

3.2.2. Ejercer la ciudadania

3.2.2.1. Centros Integrados de
Capacitacién

Multiplicar los Centros Integrados que articulen actividades de formacion,
culturales y de ocio volcadas hacia la ciudadania.

3.3. Seguridad para el
ciudadano carioca

3.3.1. Reformar el sistema
de seguridad publica

Varios proyectos

Recualificar el sistema de seguridad a través de su reformulacion institucional,
la mejor capacitacion profesional y la integracion entre 6rganos competentes.

3.3.4. Actualizar el sistema
juridico y penitenciario

Varios proyectos

Crear sistemas descentralizados, agiles y de facil acceso en el area juridica,
para mejor atender a la poblacion.

3.3.5. Desarrollar acciones
prioritarias de seguridad

Varios proyectos

Perfeccionar los sistemas que tratan de las acciones prioritarias en las areas de
entorpecientes, secuestros y desarmamiento.

4.
Rio integrado

4.1. Nuevas
centralidades y
revitalizacién del Cen-
tro

4.1.1. Revitalizar el Centro
de la Ciudad

4.1.1.1. Revitalizacién de
Santo Cristo/ Gamboa / Saude

Recuperar el tejido urbano en el area, inventario los bienes de interés histérico
y promover laintegracion de las favelas y conjuntos habitacionais alli ubicados.

4.1.3. Desarrollar nuevas
centralidades

4.1.3.1./ 4.1.3.2. Desarrollo de
centralidades en la Zona Norte
(AP 3)y Zona Oeste (AP 5)

Reestructurar las areas de Madureira y Deodoro (AP 3) y de Campo Grande y
Santa Cruz ( AP 5 ) a través de la recuperacion de los espacios urbanos y de
la implantacién de nuevas actividades por la cooperacion publico-privada.

4.2. Normalizacién

4.2.1.Normalizar la Situacion

4.2.1.1. Favela-Bairro

Mejorar las condiciones de vida en las favelas a través de la implantacion de

urbanistica urbanistica servicios basicos y accesos y la regularizacion de la posesién de la tierra.
4.2.3. Incrementar la 4.2.3.2. Recuperacion de Recuperar la infraestructura urbanistica de servicios y las viviendas de los
construccion de vivienda conjuntos habitacionais conjuntos habitacionais degradados.
popular degradados

4.3. Movilidadinterna  4.3.1. Mejora del sistema de Varios proyectos
circulacion La movilidad y la necesidad de una facil conexion entre los barrios de la Ciudad

4.3.2. Mejora del sistema de
gestion de los transportes
colectivos

Varios proyectos

es exigencia basica para la calidad de vida e integracién de la misma. Buscar
la mejora de la circulacion y del transporte de masa son dos objetivos basicos.

Fuente:

Relatério Final do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro. Rio Sempre Rio. Documento de Trabalho. Rio de Janeiro, setembro de 1995.
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6. Rio competitivo: recuperar la
competitividad de Rio, en el contexto
de la economia globalizada,
enfrentando los desafics para la
modernizacién de los procesos
productivos, tales como: el
fortalecimiento de los sectores
econdmicos tradicionales, el
soporte para el desarrollo de
sectores emergentes, la
implantacién de  servicios
avanzados y potencializacion de
tecnologias e innovaciones;
7.Ri02.004: Polo regional, nacional
e internacional: desarrollar
proyectos en los campos cultural,
deportivo y de eventos con efectos
sobre su inmagem de modo a
hacerlo un polo de atractividad.
Entre los eventos definidos estaba
la candidatura de la ciudad como
sede de las Olimpiadas de 2004
que, no obstante, no ha sido
alcanzada.

Fueron definidos 21 objetivos,
61 acciones y 159 proyectos,
aprobados en septiembre de 1995
cuando de la oficializacion del Plan.

A pesar del fuerte contenido
del plan volcado hacia el desarrollo
de las potencialidades e
infraestructuras econdmicas de la
ciudad, una serie de acciones vy
proyectos importantes (Ver TABLA)

en el area social (en las areas de
empleo, educacion, salud,
integraciéon de los jévenes, etc.)
contribuyen para una accién
integrada sobre Areas urbanas
degradadas. En la estratégias
Rio Integrado, se establecen
acciones y proyectos dirigidos
hacia espacios especificos de la
ciudad: el Centro, las favelas, y
los conjuntos habitacionais.

De los 159 proyectos
prioritarios establecidos por el
Plan Esatratégico, el 44% son de
la responsabilidad de la Alcaldia,
24% del Estadode Rio de Janeiro,
14% del Gobierno Federal y el
17% de lainiciativaprivada. Hasta
finales de 1996 los percentuales
de ejecucion de proyectos
variaban entre los 68 y los 86%, lo
que significa que muchos de los
proyectos previstos en el Plan ya
presentan una dinamica propia.

Fuentes:

PLANO Estratéqgico da Cidade do Rio de
Janeiro - Rio Sempre Rio. Rio de Janeiro,
janeiro de 1996,

PLANO Estratégico da Cidade do Rio de
Janeiro - Rio Sempre Rio. Relatério da
Cidade - documento de trabalhc. Rio de
Janeiro, abril de 1996.

RELATORIO da Gidade 2. Plano Estratégico
daCidade do Riode Janeiro. Rio de Janeiro,
outubro de 1996,

Para concluir, cabe subrayar que para alcanzar a la integracion fisica y
funcional de los conjuntos habitacionais a la ciudad fueron evidenciados
una serie de instrumentos existentes en las politic as publicas brasilefias
(en especial en las dos ciudades analizadas) que pe rmitirian la
consolidacion de una politica de recuperacion de lo S conjuntos
habitacionais abarcando a aspectos mas amplios de su integraci6 n a la
ciudad hasta los mas locales, volcados hacia la rec  ualificacion de estas
areas (Ver TABLA 118).

Para alcanzar a la viabilidad de aplicaciéon de los mismos todavia hace falta
que estudios especificos sean llevados a cabo, visto que muchos de los
instrumentos analizados nunca han sido utilizados especificamente para los
conjuntos habitacionais. Es importante, ademdas buscar mecanismos Yy
procedimientos que articulen los distintos instrume ntos presentados , de
forma que constituyan una cadena articulada y sucesiva de disposiciones e
intervenciones, configurando una politica integrada y efectiva.
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TABLA 118 Jerarquia de los principales instrumentos existentes para la integracion fisica y funcional en la recuperacion de
los conjuntos habitacionais.

OBJETIVO / AMBITO

INSTRUMENTO

DISPOSICIONES

Integracion a la ciudad
( Proyecto Global de
Ciudad )

Planeamiento Estratégico

- Integracion de las politicas econémica, social y urbana dentro de un proyecto
de ciudad,;

- Integracién de acciones entre la administracion publica, la sociedad civil y la
promocién privada;

- Articulacion de las politicas publicas con base en las estratégias propuestas;

Plan Director

- Base legal y urbanistica para el desarrollo de programas de intervencion en
estas areas;

Integracion al entorno /
Dinamizacion Econ6mica
y Urbana
( Proyecto Parcial de Ciudad )

Proyectos de Estructuracion Urbana ( PEUS )

- Definicién de usos permitidos en ambito mas amplio que el conjunto
habitacional, permitiendo su integracion funcional al entorno;

- Articulacién de las propuestas del plan urbanistico del conjunto habitacional
con el proyecto urbano del entorno;

- Articulacién del proyecto urbano con otras politicas sectoriales;

Calidad de vida / Dinamizacion
Econdmica y Urbana /
Seguridad Ciudadana

( Proyecto Global de
Poligono )

Zonas o Areas de Especial Interés Social
( ZEISIAEIS )

- Regularizacién parcelaria, urbanistica e inmobiliaria;
- Regularizacion de edificaciones;

Plan de Normatizacion (vinculado a las
ZEIS/AEIS)

- Establecer parametros especificos de uso y ocupacion del suelo del conjunto
habitacional para permitir el control de su evolucién futura;

Plan Urbanistico (vinculado a las ZEIS/AEIS)

- Definicion de la estructura viaria y parcelaria;

- Delimitacion de los espacios publicos, privados y semipublicos;

- Ubicacion de equipamientos urbanos;

- Definicion de la ubicacion y caracteristicas locacionales de usos comerciales
y de servicios ( para los nuevos usos a implantar y para los existentes a
regularizar );

- Definicion de las &areas de intervencion en las cuales deben ser realizados
proyectos especificos de recualificacion;

Programa y Proyectos de Recualificacion

- Proyectos ejecutivos que resultan en la realizaciéon de obras y mejorias en
puntos especificos de los conjuntos habitacionais;

Programa y Proyectos de intervencién sobre la
edificacion

- Regularizacion de las extensiones irregulares de las edificaciones;
- Mejora de los espacios comunes a través de un proyecto consensuado;
- Mejora de la calidad de vida y habitabilidad de las viviendas.

Fuente: Elaboracién propia.
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3.2. Laintegracion social

La situacion socioeconomica de la poblacién residente en los conjuntos
habitacionais de Rio de Janeiro y S&o Paulo es diversa. No obstante, algunas
caracteristicas comunes han podido ser apuntadas en la parte primera de este
estudio que se presentan en grados diferenciados segun cada realidad local y
segun las diversas promociones, tales como: bajos niveles de renta;
concentracion de jévenes; dificultades de acceso a los servicios municipales y
de desplazamiento; violencia y criminalidad, principalmente generadas por
problemas relacionados al consumo y venta de drogas.

La concentracion de poblacion con problemas diverso S y con distintas

intensidades de manifestacion hacen con que las est ratégias de
integracion social pasen a ser condicién esencial p ara que los conjuntos

habitacionais alcancen su completa integracion a la ciudad . Estas
estratégias de integracion social, volcadas, en especial, hacia la poblacion
residente, pasan por la definicion de una serie de acciones dirigidas a la
disminucién de las desigualdades que ella padece en relacion al resto de

la ciudad , estableciendo, ademas acciones especificas hacia los colectivos
excluidos.

La cuestion social en Brasil se presenta bastante compleja para permitir que en
el dmbito de este estudio la misma pueda ser tratada con la debida
profundidad. Una serie de estudios especializados apuntan las principales
dificultades relacionadas a la presencia de intensas desigualdades sociales
que se manifiestan en el nivel de pobreza que alcanza parte de su poblacién y
por la formacion de bolsas de pobreza que se expresan principalmente en las
disparidades regionales y en la metropolizacién de la pobreza834.

Las repercusiones de esta problematica tan amplia y compleja sera analizada
por este estudio, no obstante, teniendo en cuenta sus repercusiones sobre
estos espacios especificos - los conjuntos habitacionais - y para tanto se
buscarda centrar en las politicas sectoriales que han sido definidas como
basicas para una actuacion territorializada y mas cercana a la realidad de las
areas urbanas degradadas, con relacion directa a los problemas que influyen
en la calidad de vida e integracion social de sus residentes. Son las siguientes
politicas sectoriales que apoyan mas directamente una estrategia de
integracion social en los conjuntos habitacionais: educacion; cultura; deporte;
sanidad; trabajo; asistencia social; seguridad publica y justicia.

834 para mayores detalles sobre la cuestion ver PNUD. Relatério sobre o Desenvolvimento Humano

no Brasil - 1996. Brasilia, PNUD/IPEA, 1996; BANCO MUNDIAL. Avalia¢@o da Pobreza no Brasil.
Vol. I: Relatério Principal. s.n.t. y demas bibliografia citada en el capitulo 1 de esta parte.
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La proposicion de una politica de integracion social es tarea amplia que solo
puede ser alcanzada con el trabajo conjunto de profesionales de las diversas
politicas sectoriales implicadas. En el contexto de este estudio, por tanto, cabe
solamente identificar las dificultades y potencialidades para implantacion de
esta politica, estableciendo directrices y enfoques que deben ser afrontados
para la elaboracion de una estratégia de intervencidon en los conjuntos
habitacionais, teniendo en cuenta siempre el objetivo de verificar las
posibilidades de aplicacion y adaptacion del marco de referencia propuesto en
la Parte Il del estudio.

En las intervenciones de recuperacion de los conjuntos habitacionais la
integracion social de sus residentes ha sido buscada, en general, a través de
un trabajo de desarrollo comunitario, generalmente realizado por el érgano
gestor de las viviendas y focalizado en la consolidacion de las asociaciones
comunitarias, creaciéon de los condominios y en la resolucion de problemas
convivenciales835. Esta accién, generalmente superficial y tendiente al
clientelismo y paternalismo no ha buscado atender a la globalidad de los
problemas que se imponen a estas areas.

A su vez, la consciencia de la necesidad de territorializacién y focalizacion de
las politicas publicas sociales es un proceso que empieza a desarrollarse a
partir del fortalecimiento de los gobiernos municipales y de la ampliacion de su
accion en el ambito de las politicas sociales. La necesidad de la articulacién de
politicas sociales a las acciones de recuperacion fisica de areas urbanas
degradadas es también un enfoque que se fortalece junto a las politicas
publicas.

Los conjuntos habitacionais  como territorios de concentracion de la
poblacién de baja renta y con problemas de integrac i6n social deben, por
tanto, ser objeto de politicas volcadas hacia sus n  ecesidades vy
especificidades

Las dificultades que padecen los residentes de estas areas con relacién a su
integracion econdmica se agrava frente a la actual conyuntura econdmica del
pais. Como en otras areas de la ciudad, la poblacion de baja renta presenta
dificultades redobladas de insercion laboral debido a la baja cualificacién
y a la fuerte deficiencia en términos de formacién , frente a las nuevas
exigencias del mercado pautadas en la especializacion y alta cualificacion.

MAMMARELLA836 destaca que las posibilidades de insercion social y de
acceso a los bienes socialmente producidos contindan ocurriendo por la
integracion al mundo del trabajo y de la produccion, haciendo con que la
dimension econdmica se revele como uno de los aspectos determinantes de la

835 Como en el caso del PRODEC, desarrollado tanto en Rio de Janeiro como en S&o Paulo, por
CEHAB y COHAB-SP.

836 MAMMARELLA, Rosetta & MARTINS, Cintia Helena Backx. Exclusdo social ... Op. cit., p. 1407.
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exclusion social, hecho por el cual, la integracion laboral se contituye como
elemento fundamental para la integracion social

Se generaliza el consenso de que, en el actual contexto econdmico, la
integracion laboral de las parcelas mas desfavorecidas de la poblacién
brasilefia puede ocurrir solamente a través de la articulacion de medidas de
formacién, especialmente a través de la educacion, y de capacitacion
profesional.

Cabe destacar, por tanto, como estratégia prioritaria para la integracion social
de los conjuntos habitacionais, medidas visando a la integracion laboral de
sus residentes . Estas medidas también deben estar estrechamente
articuladas a las estratégias de dinamizacion econé  mica del area,
buscando vincular la capacitacion profesional de los residen tes a la
creacion de los nuevos puestos de trabajo en el int  erior del area o en su
entorno .

Ya se han visto ejemplos de esta estratégia en las Vilas de Oficios (Ver
CUADRO LVII) implantadas en Curitiba o en la actuacién de la Secretaria
Municipal del Trabajo de Rio de Janeiro (SMTb).

Entre las estratégias de la SMTb se verifica la articulacibn de programas
volcados directamente hacia la integracién laboral de la poblacién de baja
renta, promoviendo acciones en las areas de la educacion - Programa de
Aumento de la Escolaridad (PAE) - de la capacitacion profesional -
Programa de Educacion Profesional (PEP) -y de intermediacion de la mano
de obra - Apoyo al Trabajador Autbnomo  (ATA) - y buscando facilitar el
acceso articulado a estos servicios a traveés de las Agencias de Trabajo y

Desarrollo Local (Ver TABLA 117). La prevision de la SMTb es de la creacion
de agencias regionales para extender a toda la ciudad las posibilidades de
acceder a sus servicios837,

Hasta 1998, se debe aclarar que, como politica integrada vy territorializada,
coordinando los programas PAE, PEP y ATA, la misma sélo se ha
implementado en areas del Programa Favela-Bairro.

El Programa de Aumento de la Escolaridad  busca la creacion de un Sistema
Alternativo de Educacién Popular  dirigido especialmente a personas que no
tengan accedido a la educacion formal en la época adecuada, atendiendo al
nivel de la educacion basica, que se constituye de alfabetizacién, ensefianza
fundamental (hasta 4 afios) y ensefianza média (de 4 a 8 afos). Su
importancia se justifica por el hecho de que, en 1997, existian en la Region

837  Hasta 1998, la SMTB habia establecido una sola Agencia - la Agencia Leblon - y buscaba la
articulacion institucional y con la iniciativa privada para la consolidacién de la propuesta y la
diseminacion de las agencias por todo el territorio municipal. Ademas el Proyecto Integrado de
Promocién de Trabajo y Renta en Jacarezinho preveia también la creacién de una Agencia del
Trabajo y Desarrollo Local para articular acciones en esta matéria focalizadas sobre un territorio y
una poblacion especificos.
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Metropolitana de Rio de Janeiro cerca de 180 mil trabajadores analfabetos
(4%), 1,2 millones con un maximo de 4 afos de estudio y 2,3 millones de
trabajadores con hasta 8 afios de estudio838. Este programa es ejecutado con
base en recursos municipales.

La operacionalizacion de este programa en los niveles de la ensefianza
fundamental y média se da con base en la metodologia de educacion a la
distancia, a través de programas transmitidos via television (proyecto
pedagdgico Telecurso 2.000), promoviendo la educacion volcada hacia una
perspectiva profesional integrada. Se preve la construccién de salas equipadas
en las comunidades de baja renta a ser gerenciada por la Asociacion
Comunitaria local y que cuentan con la presencia de un instructor capacitado.
El sistema cuenta también con la participacion y apoyo de organizaciones no
gubernamentales - ONGs - para impartir cursos de alfabetizacion83®.

TABLA 119 Proyectos para capacitacion profesional de jovenes aprobados
por el Programa Comunidad Solidaria en Rio de Janeiro y Séo

Paulo.

- . . N° de
Municipio de Rio de Janeiro beneficiados
« Curso de artesanos y sombrereria para el carnaval 64
* Curso de informética 42
« Curso de formacion de emprendedores sociales 25
« Curso de preparo y comercializacion de alimentos 30
* Mantenimiento y reparos de computadoras 20
« Curso de reciclaje de papel 15
« Capacitacion de agentes de informacion y salud 30
* Preservacion de documentos y embalajes de papel 6
« Capacitacion en radio y television 50
 Entrenamiento en mecanica de refrigeracion 18
 Entrenamiento en nociones béasicas de medio ambiente 20
 Entrenamiento en reparos de electrodoméstico y mecanica 80
 Entrenamiento en ebanisteria, electricista y costura 40
» Entrenamiento en mecanica y electricidad de coches FIAT 60

[0}
Municipio de Séo Paulo ben’:ﬁgZdos
« Informéatica para portadores de minusvalia visual 6
 Entrenamiento en enfermeria 30
* Produccion de videos 30
« Administrador de circo, electricista, instalador, cerrajero e iluminador 60
« Entrenamiento en panaderia y confiteria 12
« Profesionalizacion en panaderia y confiteria para jévenes con minusvalia
fisica o mental 20
« Ornamentacion floral para jovenes con minusvalia mental 12
« Capacitacion para el sector de comercio y servicio(oficinas) 50
Fuente: FIPE / IPEA / DIPRU / CGPUR. Economia Brasileira e Potencial de Geracdo de

Empregos nos Centros Urbanos: Politicas para maximizar emprego urbano. 2° Relatério
de Andamento - Novos Tempos: Experiéncias no campo da capacitacdo profissional.
s.l., outubro de 1996. Anexo 3.

838  PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO / SECRETARIA MUNICIPAL DO TRABALHO.
Projeto Integrado... Op. cit.

839  ge destaca la desarticulacion de las politicas de educaciéon y capacitacion profesional
desarrolladas por la SMTb de las politicas de educacion formal desarrollada por la Secretaria
Municipal de Educacion (SME ), incluso en los agentes que actdan vinculados a cada secretaria.
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El Programa de Educacion Profesional (PEP) que promueve la capacitacion
profesional al nivel municipal puede contar con el apoyo del SEBRAE-RJ y
con recursos del Fondo de Amparo del Trabajador (FAT), no obstante,
presentando dificultades en acceder a estos recursos849,

Ademas, programas de capacitacion de grupos especificos han sido
desarrollados con recursos oriundos del Programa Comunidad Solidaria 841
que, en 1996, facilitdé recursos a través de un Concurso de Proyectos para

Capacitacion Profesional de Jovenes con edad de 14 a 21 afios, oriundos
de familias que viven en situacion de pobreza en las Regiones Metropolitanas
de Rio de Janeiro y Sao Paulo. Estos cursos, con durada maxima de 6 meses
ofrecen practicas profesionalizantes. Del total de 139 proyectos recibidos,
fueron seleccionados 33 en las dos Regiones Metropolitanas (en la TABLA
119 se presentan los proyectos aprovados para las dos capitales). Se
verifica, sin embargo, que el nimero de beneficiados por esta accion en Rio de
Janeiro y Sao Paulo (500 y 220 j6évenes, respectivamente) esta muy aguende
de la magnitud del problema. La realizacion de este concurso esta prevista
para otras ciudades del pais como Porto Alegre, Recife, Salvador y Fortaleza.

Cabe detacar, ademas de las acciones y programas realizados por los entes
publicos, el apoyo de la sociedad civil a través de las Organ izaciones No
Gubernamentales - ONGs en acciones de integracion laboral y social de
poblaciones desfavorecidas.

La intensificacion del trabajo de las ONGs en los proyectos de intervencion
urbana ya han sido evidenciados en el capitulo anterior. Estos agentes, que
han iniciado su actuacion en los afios 70 bajo la influencia del sistema
internacional de cooperacién para el desarrollo han tenido una trayectoria842
que conllevé a que, en los afios 90, se ampliaran sus posibilidades de una
accién conjunta con los 6rganos publicos, incluso en la formulacién de las
politicas publicas. Su accion en el area de la capacitacion para el trabajo y la
creacion de empresas se consolida progresivamente843,

840  ver apartado 2.2.2.
841 Mayores detalles sobre el Programa Comunidad Solidaria estan en el CUADRO LVIII.

842 |as ONGs han desarrollado trabajos desde la accion de naturaleza asistencial y de apoyo a los
movimientos comunitarios (afios 70 ), pasando por la énfasis en la educacion popular y en la
educacién para la ciudadania (afios 80 ). En la mitad de los afios 80 su papel pasé a consolidarse
y a ampliarse, también en decurrencia de la necesidad de organizarse y alcanzar mayor eficacia
en sus acciones debido al mayor rigor fiscalizador de las agencias que aportan recursos para su
manutencion, conllevando a que las ONGs persigan un mayor grado de institucionalizaciéon y de
profesionalizacion de su gestion. En la década de los 90 el enfoque de trabajo de las ONGs se
centra en el tema de la desigualdad y de la pobreza, buscando articular los enfoques
socioeconomico, cultural y medioambiental vinculados al problema (Cf. PNUD. Relatério sobre...
Op. cit.).

843  Cabe destacar la ONG FASE (Federacién de Organos para la Asistencia Social y Educacional )
como una entidad que historicamente se ha relacionado con el tema de la produccién urbana y
rural y con el asociativismo y cooperativismo popular. Mas recientemente, se destacan nuevos
formatos de ONGs, apoyados directamente por la creacion del crédito popular y transformandose
en sus agentes repasadores, como es el ejemplo de VIVACRED en Rio de Janeiro y PORTOSOL
en Porto Alegre (Cf. CUNHA, Pedro Claudio C. B. Reflexdo acerca da construcdo de uma
plataforma de economia popular e solidaria. In: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO /
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La utilizacion de las acciones volcadas hacia la formacion y capacitacion
profesional, sin embargo, pueden hacerse inaccesibles a una parcela de la
poblacién que no encuentra siquiera los medios para su subsistencia y de su
familia, y que, por tanto, no posee las condiciones minimas para buscar la
ampliacion de su integracion social y economica.

Entre las politicas publicas difundidas en el combate a la pobreza y exclusiéon
social estan los Programas de Garantia de Renta Minima como forma de
asegurar los recursos minimos de subsistencia a la parcela mas carente de la
poblacién.

El debate sobre la institucion de programas con estas carateristicas en Brasil
se ha consolidadao a partir de 1991 con la proposicion de un Programa de
Garantia de Renta Minima al Congreso Nacional, que todavia no ha sido
aprobado, mas que ha motivado a una serie de acciones y proyectos al nivel
estadual y municipal (Ver CUADRO LIX).

No obstante, diferentemente de Europa, donde los programas de garantia de la
renta minima estan articulados a acciones y programas de capacitacion de
mano de obra, en Brasil, muchos de los programas ya instituidos al nivel
estadual y municipal promueven una vinculacion mas directa de sus
beneficios con la frecuencia de los nifios de las fa ~ milias beneficiadas en
la escuela . La estrategia basica de estos programas es buscar romper con la
perpetuacion de la pobreza entre las generaciones a través del acceso a la
educacion como instrumento para facilitar el acceso al mercado de trabajo.

Los resultados mayores de estas propuestas solamente seran alcanzados a
largo plazo con el aumento del nivel de escolaridad de las jovenes
generaciones, sin embargo, para las familias beneficiadas, a corto plazo, la
ayuda prestada mejora también las condiciones de su subsistencia.

Por ello las repercusiones de los Programas de Renta Minima en Brasil no
representan, asi como en Espafia y Francia, un instrumento de aumento de la
insercion laboral a corto plazo, sino que sus repercusiones se dan mucho
mas al nivel de la integracion social . Eso porque, en aquellos paises la
implantacion de los programas, que se da al nivel municipal, permite su
articulacion con otras politicas sociales y un mayor acompafiamiento social de
los beneficiarios.

SECRETARIA MUNICIPAL DO TRABALHO. Rio 97. O mercado de trabalho no Rio de Janeiro. Rio
de janeiro, 1997, pp. 269-293 y URANI, André. A Palitica ... Op. cit. )
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CUADRO LIX

Los Programas de Garantia de
Renta Minima en Brasil.

La cuestién de las desigualdades
sociales y del crecimiento de la
pobreza en Brasil ha sucitado la
importancia, en las politicas publicas
de combate a la pobreza, de
la creacién de programas de
redistribucion de renta basado en la
garantia de las condiciones minimas
de supervivencia de las familias mas
desfavorecidas, siguiendo los
preceptos de la Constitucién de 1988,
que establece que es de competencia
comUn de la Union, de los Estados,
Distrito Federal y Municipios el
combate a las causas de la pobreza
y a los factores de marginalizacién,
promoviendo la integracion social de
los sectores desfavorecidos ( Art. 23,
inciso X).

En 1991, un proyecto de ley
propuesto por el Senador Eduardo
Suplicy propuso la creacién de un
Programa de Garantia de Renta
Minima ( PGRM ), donde todos los
mayores de 25 afios que tengan
ingresos brutos mensuales inferiores
a un valor preestablecido tendrian su
renta complementada en un valor
referente al 30% de la diferencia entre

su renta y el referido valor. El
proyecto prevé también la
institucion de programas de
entrenamiento de mano de obra y
la progresiva desativacién de
entidades y programas de politica
social compensatoria y la reversion
de sus recursos para la financiacién
del PGRM. El proyecto de ley fue
aprobado en el Senado Federal en
el mismo afio y aguarda su
aprobacion en el Congreso de
Deputados hasta hoy dia.

Una serie de programas de
garantia de renta minima han
pasado a ser implementados en
distintos Estados y Municipios del
pais, y entre ellos se destacan los
de Brasilia ( Distrito Federal ) y de
Campinas ( Estado de Sao Paulo)
ambos aprobados en 1995.

Ambos programas parten del
supuesto que la disminucién
gradual de las desigualdades de
oportunidad se alcanza a través de
la ampliacién de la capacidad futura
de las familias de generacion
auténoma de renta, y que esto se
alcanza a partir de la garantia de un
nivel de escolaridad que impida la
permanencia de la situacién de
pobreza entre generaciones. Por
tanto, estos programas vinculan
la concesion del beneficio a las

familias a la frecuencia de los hijos en la
escuela, teniendo también repercusiones
positivas en los problemas relacionados a
la infancia, como el trabajo precoce de los
nifos o la mendicidad en las calles como
complemento de la renta familiar.

En general, los programas han sido
implantados de forma gradual para que los
técnicos y gestores responsables pudieran
evaluar las experiencias durante el proceso
de su implantacién para mejorar los
mecanismos de control y los criterios de
seleccion de los beneficiarios.

El programa implantado en 1995 en
el Distrito Federal ( DF ), denominado
Bolsa-Escuela, definia como criterios para
acceder albeneficio lafamilia tener hijosde
7 a 14 afos, una renta mensual familiar
menor que medio salario minimo per capita
y la familia residir en el DF por un plazo
minimo de 5 afios. Elbeneficio de un salario
minimo por familia es concedido por el
plazo de un afio, al final del cual puede ser
renovado por periodos sucesivos mediante
la comprobacion de que las condiciones
requeridas se mantienen.

En Campinas el Programa de Garantia
de Renta Familiar Minima ( PGRFM )
establecié que todas las familias con hijos
de hasta 14 afios y renta familiar menor que
medio salario minimo podrian recibir la
complemetacion de la renta familiar
equivalente al valor referente a medio
salario minimo multiplicado por el nimero

de miembros de la familia. Como
condicién, los hijos menores de 6
afios deben recibir seguimiento en
las unidades publicas de salud, los
hijos de 7 a 14 afios deben frecuentar
la escuela y el responsable familiar
debe  frecuentar reuniones
mensuales con asistentes sociales
encargados del programa.

Los resultados de estos
programas se verifican tanto en la
disminucion de la evasién escolar, y
el aumento de la aprobacion escolar,
como en el aumento de los recursos
de las familias, que fueron utilizados
en especial en la compra de géneros
de primera necesidad ( 45,8% ),
como alimentacién, material de
higiene y limpieza; y de ropas y
zapatos (10,4%) para posibilitar la
procura por trabajo o la ida de los
nifios a la escuela (1).

Asi que, hasta 1996, 24
proyectos municipales de creacién
de programas de garantia de renta
minima ya estaban aprobados y
52 estaban en discusién en otras
ciudades. Ademas 15 proyectos
estaban en tramitacién en las
Asambleas Estaduales (2).

El debate sobre la necesidad de
creacion de un proyecto de ambito
nacional de renta minima llevé a la
realizacién de una serie de estudios
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deviabilidad visando a la adaptacion
del proyecto de ley inicial.

En 1998, el gobierno federal
propuso un Programa de Garantia
de Renta Minima definiendo las
siguientes condiciones: los
beneficios son concedidos a
familias con renta hasta medio
salariominimoy hijos con edades de
0 a 14 anos; 50% de los costes
del programa por municipio debe
ser contrapartida del gobierno
municipal; el programa en sus
primeros 5 afios de implantacién
debe atender a municipios que
tengan sus ingresos tributarios por
habitante y renta familiar per capita
inferiores que la media estadual.
Este programa fue aprobado y
sancionado en 1988, no obstante su
aplicacion no se verifica hasta el
momento.

Como resultado de la aplicacion
de los condicionantes establecidos
por el programa, el mismo excluye a
40% de los 5.507 municipios
brasilefios, incluso a las Regiones
Metropolitanas que, a pesar
de abrigar un gran numero de
pobres, presentan ingresos
tributarios por habitante mas altos
que la media estadual. Sumado a
ello, las dificultades de gran
parte de los municipios de dar la

contrapartida exigida evidencia
que elimpacto del programa sobre
la pobreza, en estos moldes, sera
minimo (3).

Notas:

(1) Estos son resultados de un
estudio realizado en 1996 por el
Nucleo de Estudios de Politicas
Publicas / UNICAMP sobre el
PGRFM del Ayuntamiento de
Campinas ( In: SENADOR
EDUARDO SUPLICY. Programa
de Garantia de Renda Minima.
Brasilia,novembrode 1996, p. 31).

(2) Id., ibid., p. 14.

(3) RENDA Minima... Op. cit.

Fuentes:

LAVINAS, Lena & VARSANO,
Ricardo. Programas de Garantia de
Renda Minima e acao coordenada de
combate 4 pobreza. ( mimeo ). s.n.t.

RENDA Minima. Programa exclui 40%
dos municipios. Projeto de FHC deixa
de fora, até 2.003. todas as familias
pobres que vivem em regides
metropolitanas. Folha de S&o Paulo,9
de agosto de 1988, caderno Brasil 1,
p. 13.

SENADOREDUARDOSUPLICY. Pro-

grama de Garantia de Renda Mini-
ma. Brasilia, novembro de 1994.

Id. Programa de Garantia de Renda
Minima. Brasilia, novembro de 1996.

La incidencia de los programas de renta minima sobre la poblacion de los
conjuntos habitacionais no seria generalizada como en otras areas
desfavorecidas de las ciudad, como las favelas, donde el nivel de renta de la
poblaciéon es aun mas bajo844. La generalizacién de la renta en cerca de 5
salarios minimos (Ver Capitulo 2.3. de la Parte 1) no impide que los
porcentuales de familias sin renta lleguen a cerca de los 7%. Para estas
familias, la renta minima seria un primer patamar de un largo camino hacia la
integracion laboral.

Ademas del objetivo considerado prioritario - la integracién laboral como base
indispensable para la integracion social de los residentes y como elemento
importante para la dinamizacion economica del conjunto habitacional - las

844 para se tener una idea, un estudio socioeconémico realizado sobre 12 favelas integrantes del
Programa Favela-Bairro apunt6 una renda mensual per capita de poco mas de un salario minimo
(R$ 137,74 ) (C.f. SILVA, Denise Britz do Nascimento; LIMA, José Matias de QUINTSLR, Pedro
Luiz de Sousa. "Pesquisa Sécio-Econémica das Comunidades de Baixa Renda do Municipio do
Rio de Janeiro." Mercado de Trabalho do Rio de Janeiro: conjuntura e analise, Ano 2, N° 3, agosto
de 1998, pp. 35-49).
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estratégias relacionadas a la integracion sociocultural  de los residentes se
constituyen en elemento indispensable para alcanzar la calidad de vida y
seguridad ciudadana en el area.

Una serie de politicas sectoriales, gran parte de ellas correspondiendo a las
politicas sociales, han sido apuntadas en la parte segunda de este estudio
como indispensables para disminuir las desigualdades en las condiciones de
vida de la poblacion residente de los conjuntos habitacionais respecto a la
poblacion en general.

Asi que, las politicas sociales de educacion, cultura, deporte, sanidad y
asistencia social, las cuales son, en gran medida, de competencia del sector
publico, dependen de la existencia de un conjunto de equipam ientos
sociales que den soporte fisico para la prestacion de los servicios

correspondientes a cada sector.

Ya se ha visto en la parte primera de este estudio que los conjuntos
habitacionais padecen de una falta de equipamientos publicos que se
manifiesta tanto al nivel cuantitativo como cualita tivo y distributivo . En el
proyecto urbano se ha definido como indispensable la implantacion de los
eguipamientos publicos necesarios para cada comunidad, los cuales, dentro de
la politica de integracién social deberian permitir:

» la proposicion de proyectos en el ambito de la educacion, cultura,
salud, deportes, ocio y convivencia que atiendan mas de cerca las
necesidades y demandas locales ;

» la adaptacion de los horarios y servicios prestados a los residentes
a sus necesidades y disponibilidades;

» favorecer a la vida asociativa a través de la implantacion de locales
de informacion y acogida, de reuniones, de asambleas y de
convivencia.

Una serie de programas son desarrollados en Rio de Janeiro y S&o Paulo por
la administracion municipal que pueden contribuir para la consolidacién de una
politica de integracion social en los conjuntos habitacionais cuando los
mismos sean empleados de forma a constituirse en un conjunto ar ticulado

de acciones Yy cuando los equipamientos, locales y medios  profesionales

sean dispensados a estas areas en volumen conducent e con la demanda

existente .
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TABLA 120  Principales programas y accciones desarrollados en los municipios de Rio de Janeiro y Sdo Paulo en el area de las politicas sociales
que pueden contribuir para politicas de integracion social de conjuntos habitacionais.  ( Fuente: Ver Nota al pié de pagina N2 845 )
POLITICA MUNICIPIO DE RiO DE JANEIRO MUNICIPIO DE SAO PAULO
SECTORIAL PROGRAMAS OBJETIVOS/ OFERTA PROGRAMAS OBJETIVOS / OFERTA

Clubs escolares
Nucleos de Arte

Actividades artisticas y deportivas fuera del horario
escolar;

Polos de Educacién por
el Trabajo

Cursos de artes plasticas, teatro, danza, musica y
literatura ( son 8 en todo el municipio );

Nucleo de Accién Cultural

Ofrece cursos, conferencias y eventos para alumnos y
funcionarios de la red municipal de ensefianza en las
areasde salud, artes plasticas, musica, expresion corporal
y preservacién del medio ambiente;

Proporcionan experiencias relacionadas al mundo del
trabajo, ofreciendo técnicas agricolas, comerciales e
industriales, jardinaje, economia doméstica e
informatica ( son 21 polos en todo el municipio );

Orientaciéon de jovenes de 14 a 22 afios para la
finalizacién de la ensefianza basica fundamental;

Deporte, ocio y iniciacion al trabajo para jovenes entre
14 y 17 anos en situacion de riesgo social ( en
partenariado con SMDS, Arquidiécesis de Rio de
Janeiro, Secretariade Educacion del Estado ,Ejército,
Aerondutica y Pastoral do Menor);

Programa de Atencion

Cursos de sensibilizacion y formacién de multiplicadores
para orientacién sexual, drogas, SIDA, cancer y asma,

Integral Escolar / Pro-Aine
Programade Al-
fabetizacién de Jovenes y

Ofrecido a jévenes y adultos que no cursaron la ensefian-
za fundamental en la edad apropiada a través de conve-
nios con empresas o entidades interesadas;

Adultos / PROALFA
Programa de Ensefanza
Pre-Profesionalizante

Cursos de capacitacién, entrenamiento y orientacién para
eltrabajo de alumnos del final de la ensefanza fundamen-
tal (entre 6 y 8 afos ) ofrecidos por dos Centros Municipa-
les de Capacitacién y Entrenamiento / CMCT;

Ensefianza fundamental a través de transmisiones via
television en locales especiales ( Telepostos );

Ofrece servicios en 108 unidades operativas (19
Hospitales, 4 Maternidades y 85 Ambulatorios de
Salud ) y gestiona los servicios vinculados al SUS;

TELEDUCAR

Plan de Atencion a la

Ofrece servicios a partir de 14 Modulos Territoriales
Localizados,Hospitales Municipales, Puestos de Aten-
cion ala Salud - PAS y Unidades Basicas de Salud - UBS;

Fortalecimiento de referencias culturales para
profesores y alumnos de la red municipal de
ensehanza que participan de oficinas y asisten a
espectaculos diversos (en partenariado con SME);

Salud - PAS

Ofrecen actividades artisticas y culturales; ofrecen cursos
y oficinas dirigidas a ninos, jévenes y adultos;

Casas de Cultura

Bibliotecas Publicas y

Promueven actividades de extension cultural, como
presentacion de videos, filmes, exposiciones; ofrecen
cursos y oficinas dirigidas a nifios, jévenes y adultos;

Bibliotecas Infanto
Juveniles

Caixa-Estante y el
Autobus-Biblioteca

Servicios moviles de lectura y extension de las Bibliotecas
Publicas Infanto Juveniles a ser instaladas en las
asociaciones de barrio, entidades o empresas; el autobus
lleva lectura e informacion a través de préstamos de libros
donde no hay equipamiento culturales;

Actividades deportivas y de ocio para ninosde 7a 14
afos en nucleos implantados en comunidades de
baja renta;

Educacion Proyecto Educacién
Juvenil
Programa Rio Nifo
Ciudadano y Proyecto
Renascer
Salud Proyecto Horizontes
Culturales
Cultura
Proyecto Nino del
Futuro
Deportes y
Ocio

Implantacion de equipamientos deportivos en areas
publicas y de mobiliario (Kit Ocio ) con mesas para
juegos, juegos infantiles y aparatos para gimnasia.

Mantenimiento de Unidades Educacionales y Deportivas
que promueven actividades - juegos, danza, musica,
natacién, gimnasia, etc. - e imparten cursos - decoracion,
corte y confeccién, etc.;

Implantacién de Centros Deportivos con piscinas,
cuadras de deporte y gimnasio cubierto.
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TABLA 121 Principales programas y accciones desarrollados en los municipios de Rio de Janeiro y S8o Paulo en el area de la asistencia social
que pueden contribuir para politicas de integracion social de conjuntos habitacionais. ( Fuente: Ver Nota al pié de pagina N2 847)
MUNICIPIO DE RiO DE JANEIRO MUNICIPIO DE SAOQ PAULO
ENFOQUE PROGRAMAS OBJETIVOS/ OFERTA PROGRAMAS OBJETIVOS / OFERTA

Rio en Familia Apoyo social a familias desfavorecidas o en exclusion Espacio que proporciona actividades sociales y

a través de la oferta de alimentos, material de Centros de Convivencia  educativas para nifios, jévenes, adultos y personas
Familia construccién para mejora de la vivienda y oferta de mayores de familias con renta hasta 4 salarios minimos;
Renta Minima, accién socio educativa y psicosocial; Programa Especial de Ofrece acciones destinadas a familias hasta 4 salarios

Atencion a la Familia minimos;

Rio Joven Acceso a la educacion, mercado de trabajo, Guarda Mirim Locales que ofrecen programaciéon educativa, cultural,
produccién y consumo de bienes culturales, Metropolitana deportiva y de ocio a nifios de 7 a 17 ahos de familias con
programas de saludy ala practica de deporte y al ocio renta hasta 4 salarios minimos;
para jovenes de 15 a 18 afos;

Jovenes Rio Joven Trabajador Ofrece cursos de iniciacion profesional y ofrece
practicas a través de partenariado con empresas
publicas y privadas;

Proyecto Rio Funk Socializaciéon de jovenes a través de encuentros y
profesionalizacién con cursos de electrénica y de DJ;

Rio Guarderia Programa de atencion integral a ninos de 0 a 6 anos  Guarderias Servicios gratuitos a ninos de 0 a 4 anos;
que viven en favelas, barrios y loteamentos Centros de la Juventud Ofrece atencion socioeducativa ( complementacién
populares, desarrollando actividades de desarrollo escolar, deportes, artes, actividades de sensibilizacion al

Ninos fisico, social, cognitivo, emocional y cultural. Los trabajo ) para nifios y adolescentes de 7 a 14 afios;
ninos reciben también seguimiento junto a la SMS;

Oficina del Nifio Actividades pedagdgicas culturales y deportivas de
ninos de 7 a 14 afios con el objetivo apoyar al
desarrollo de la lectura y escrita;

Rio Experiente Creacion de Centros y grupos de convivencia para Tercera Edad Formacion de grupos que desarrollan actividades de ocio,

Personas personas mayores, promoviendo actividades fisicas, culturales, deportivas, ademas de arte y artesania,
Mayores culturales, de ocio y actividades productivas; mediante convenios con entidades o en centros de
convivencia municipales;

Vem pra Casa! Acciones diferenciadas para reinsercion de ninos y = Programa Atencion a la Concesiéon de ayudas para atencion de necesidades
jovenes que viven en las calles; Poblacion con Problemas basicas y urgentes en las areas de alimentos, transporte,

Rio Prisma Acciones diferenciadas para reinsercion de familias  de subsistencia - APPS salud, compra de billete para retornar a su ciudad de

Grupos que viven en las calles; origen;
Excluidos  Proyecto Bem-Te-Vi El Nucleo de Atencion a Drogadictos ofrece servicios ~ Atencion a la poblacion Ofrecen albergues provisionales, Casals de convivenciay

aaninos y jovenes con adicién a las drogas o alcohol;

SOS Ciudadania

Ofrece servicios referentes al minimo social ( salud,
educacion, etc.) a poblacion en extremo riesgo.

que vive en la calle

proyectos especiales para nifios de 7 a 17 afios que viven
en la calle.
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Entre los programas identificados en las dos ciudades estudiadas se pueden
sacar algunas evidencias (Ver TABLA 120845):

» la politica de educacion es la que ofrece una gama mas amplia de
actividades, incluyendo artes, deportes y literatura como programas de
extension focalizados en los nifios en edad escolar;

» la politica de la cultura se ve poco dirigida a la integracion social de la
poblacién desfavorecida, lo que es ya un reflejo de la politica cultural
del gobierno federal, y la misma se pauta, en especial, en la
construccion de bibliotecas en las areas mas populares; la falta de
equipamientos publicos compatibles con sus acciones en las areas
perifericas y de poblacion de baja renta dificulta la diseminacion de
acciones de integracion social a traves de la cultura;

» la politica de deportes es la que esta mas diseminada como actividad
de ocio de la poblacion de baja renta (habiendo ya sido apoyada en los
programas de desarrollo de comunidad como el PRODEC), sin
embargo, la calidad y el mantenimiento de los equipamientos
deportivos siempre han sido precarios en los conjuntos habitacionais.
Nuevas propuestas de educar a través del deporte han sido
desarrolladas en el Programa Favela-Bairro846;

* en la politica de la salud no se han identificado programas especificos
de educacién para la salud o otros enfoques volcados hacia la
poblacién con menos recursos, prevaleciendo las acciones curativas y
las tradicionales campafias de vacunacion.

Estas acciones citadas, volcadas hacia la totalidad de la poblacién esta
complementada por acciones mas focalizadas hacia colectivos con mayores
problemas de integracion a través de la politica de asistencia social (Ver
TABLA 121847) desarrollada por la Secretaria Municipal de Desarrollo Social -
SMDS vy la Secretaria Municipal de la Familia y del Bienestar Social - FABES,
en Rio de Janeiro y Sao Paulo, respectivamente.

Las acciones direccionadas a los nifios y jévenes, ademas de las ya
desarrolladas por las Secretarias Municipales de Educacion, ensefian una
tendencia a la ampliacion y mejora de la atencidn a este grupo.

845

846

847

Las fuentes de la TABLA 120 son: Prefeitura da Cidade de Rio de Janeiro y Companhia de
Processamento de Dados do Municipio de Sdo Paulo - PRODAM. Novembro de 1998.

El Programa «Favela-Bairro Deporte Comunitario» es desarrollado por la Secretaria Municipal de
Vivienda con el apoyo de la ONG Viva-Rio y busca integrar los jovenes a través de la orientacion
de profesores de educacion fisica y agentes comunitarios, ministrando clases gratuitas de varios
deportes y de danza. El programa se desarrolla en areas deportivas construidas en los barrios
atendidos por el Programa Favela-Bairro. El Proyecto Nifio del Futuro, desarrollado por la
Secretaria Municipal de Deportes también integra el conjunto de «Proyectos de socializacién e
integracion para mejorar la calidad de vida en Rio de Janeiro», vinculado al Programa Favela-
Bairro.

Las fuentes de la TABLA 121 son: Prefeitura da Cidade de Rio de Janeiro y Companhia de
Processamento de Dados do Municipio de Sdo Paulo - PRODAM. Novembro de 1998.
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En Rio de Janeiro la politica de asistencia social implica también en la
construccion de los Centros Municipales de Atencion Social (CEMASI) donde
se concentran sus servicios prestados directamente a la poblacién a través de
los programas sociales alli implantados. La dimension del CEMASI (pequefio,
medio o grande porte) depende del niumero de programas que el mismo
abriga. En el municipio estan distribuidos 141 CEMASIs.

En Sao Paulo, los servicios de la asistencia social son prestados en especial
en las 17 Unidades Regionales de Supervision del Bienestar Social (FABES-
SURBES) y en otras instalaciones como los Centros de Convivencia y Centros
de la Juventud.

No se ha llegado a identificar estudios que verifiquen los resultados de los
programas y acciones implementados en las politicas sociales de los
municipios estudiados, analizando sus repercusiones en cuanto a la amplitud
de atencién a la demanda, efectividad de las acciones, etc.

No obstante, se ha visto en la parte segunda de este estudio que la efetividad
de los resultados depende de las posibilidades de articulacion de las
diversas politicas sectoriales en la atencion a grupos sociales especificos o
a territorios determinados.

En Rio de Janeiro, en primer lugar, el Planeamiento Estratégico ha permitido
la definicibn de una amplia gama de acciones que permean a diversas areas
sectoriales con competencias al nivel de cada estrategia establecida.

La elaboracion del Plan ha permitido la interacion de estas diversas
Secretarias y con otras entidades publicas y privadas. El proceso de
intercambio entre los agentes participantes de la elaboraciéon del Plan
Estratégico Rio Sempre Rio, iniciado en 1993, se hace mas intenso durante su
elaboracién, que culmind con la aprobacién del Plan en septiembre de 1995. A
pesar de su importancia como coordinador de las distintas fuerzas actuantes
en la ciudad, el mismo, por su magnitud, no puede cumplir la funcion de
articular el cotidiano de las acciones de las distintas Secretarias que componen
la Administracién Municipal.

La busqueda de esta integracion en caracter mas permanente se ha dado por
la organizaciéon de las Secretarias Municipales segun Macrofunciones. La
Macrofuncion de Politicas Sociales tiene el objetivo de facilitar una accién
articulada de las diferentes secretarias que le componend48 a través de
proyectos integrados que proporcionan, por un lado, la otimizaciéon de los
recursos, y por otro, la ampliacion y mejora de la calidad de los servicios
prestados a la poblacion.

848  gsecretaria Municipal de Desarrollo Social - SMDS, Secretaria Municipal de Salud - SMS,
Secretaria Municipal de Educacion - SME, Secretaria Municipal de Vivienda - SMH, Secretaria
Municipal de Cultura - SMC, Secretaria Municipal de Deporte y Ocio - SMEL y Secretaria
Municipal del Trabajo - SMTb.
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Esta Macrofuncion esta coordinada por la SMDS y se articula con base en
instancias diferenciadas: el Consejo Superior esta formado por los
respectivos Secretarios que se reunen periodicamente; los Grupos Tematicos
son formados por 7 técnicos y son responsables de los diagnosticos y
proposicién de politicas dentro de los temas de primera infancia (0 a 3 afos),
nifos (7 a 14 afos), jovenes, personas mayores, personas que viven en las
calles, minusvalidos y familia; y los Comités Locales de Politicas Sociales
corresponden a comités descentralizados de la administracion municipal en
diez Areas de Planeamiento (APS) que buscan hacer el seguimiento de las
acciones implementadas y facilitar la aprehension de las demandas al nivel
local.

FIG. 102 La descentralizacion de las politicas sectoriales en
el municipio de Rio de Janeiro

Coordinaciones Regionales de
Educacion ( CRE ) CRE 4

Coordinaciones Regionales de
Desarollo Social ( CR)

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de atos facilitados por el Ayuntamiento
de Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, noviembre de 1998.

La doble necesidad de articular las politicas sectoriales e intervenir en
espacios delimitados de la ciudad, donde la precari edad y exclusion
social se concentran, hace con que la descentralizacion administrativa y
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politica sea elemento importante de operacionalizac  i6n de programas
volcados hacia los barrios desfavorecidos . Esto se intensifica
principalmente en ciudades del porte de Rio de Janeiro y S&o Paulo donde,
para llegar mas cerca de los beneficiarios, las politicas sectoriales deben ser
manejadas en instancias descentralizadas.

No obstante, lo que ocurre en Rio de Janeiro es que la definicion de las
unidades de las politicas sectoriales fueron  descentralizadas
independentemente de un proyecto global para la totalidad de las politicas
publicas. Por eso, algunas politicas (Ver FIG. 102), como la de asistencia
social esta descentralizada a través de diez Coordinaciones Regionales de
Desarrollo Social (CR) y la de educaciéon tambien en diez Coordinaciones
Regionales de Educacion (CRE), no obstante, la delimitacion territorial de las
mismas no es coincidente, dificultando la articulacién de las politicas al nivel
territorial849,

La creacion de los Comités Locales de Politicas Sociales viene, por tanto,
compensar esta descoincidencia, pudiendo en el futuro promover la progresiva
homogenizacion de las unidades administrativas con base en esta estructura.

En Sao Paulo se puede verificar la misma tendencia: el municipio esta dividido
en once Delegacias Regionales de Ensefianza Municipal (DREM), diez
Administraciones Regionales de Salud (ARS) y diecisiete Unidades Regionales
de Supervision del Bienestar Social (FABES-SURBES).

Por tanto, la posibilidad de promover politicas articuladas y territorializadas,
focalizadas en los conjuntos habitacionais y en los problemas de integracion
social de su poblacién residente dependen tanto de la extensién de la red de
equipamientos sociales y de su estructuracion con base en una
descentralizacién y articulacion de sus servicios , como en una red de
programas articulados enfocando los principales pro blemas sociales en
el area.

Esta accion articulada hasta el momento no ha tenido como objeto los
conjuntos habitacionais pero se ha hecho posible en mayor medida en los
barrios del Programa Favela-Bairro, o que vuelve a destacar la necesidad de
una voluntad politica de extender esta forma de accion a otras areas de la
ciudad .

Ademas de la presencia y eficiencia de las politicas sociales, la calidad de vida
en los conjuntos habitacionais debe ser alcanzada mediante la garantia de la
seguridad publica

En estas areas el problema de la inseguridad se verifica como decurrencia de
una question mucho mas amplia de violencia urbana que se intensifica en

849 ge verifica en la FIG. 102 que solamente cuatro Coordinaciones de las politicas de educacion y
asistencia social tienen sus limites territoriales coincidentes.
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todas las areas periféricas y areas deprimidas econdmicamente en las
ciudades y, especificamente, por la diseminacion del consumo y venta de las
drogas.

Un primer paso para una intervencion eficiente sobre el problema de la
violencia e inseguridad en los conjuntos habitacionais pasa por la realizacion
de estudios que busquen el conocimiento del problema en toda su amplitud,
desde sus causas hasta sus manifestaciones al nivel del territorio y las
dificultades que conlleva en estas areas.

En Rio de Janeiro, la cuestion de la violencia urbana se intensifica en diversos
territérios especificos de la ciudad (y se hace mas evidente en las favelas)
implicando en una falta de atractividad de la misma para nuevas inversiones y
actividades y un sentimiento de inseguridad generalizado. El Plan Estratégico
de la Ciudad de Rio de Janeiro en su diagnéstico ha destacado las
implicaciones negativas de la violencia sobre la economia municipal y ha
definido la realizacion, entre los proyectos de investigacion realizados por la
SMThb, de un estudio abarcando a los siguientes temas830: magnitud del
crimen y de la violencia en Rio de Janeiro; los determinantes socioecondémicos
de la criminalidad y de la violencia; el impacto del crimen y de la violencia en la
economia de la ciudad; y, estratégias de control y prevencion del crimen y de
la violencia.

En S&o Paulo, la creacion del Nucleo de Estudios sobre la Violencia de la
Universidad de Séao Paulo (USP) busca también conocer el fendmeno de la
violencia y criminalidad en la ciudad.

Se ha visto que el problema de la violencia e inseguridad en los conjuntos
habitacionais de Rio de Janeiro y Sdo Paulo esta fuertemente relacionada a la
diseminacion del consumo y trafico de entorpecentes y por la consecuente
formacion de pandillas y el control de espacios especificos del conjunto.

Por tanto, la recualificacion de los espacios publicos, haciéndoles mas seguros
y con mayor posibilidad de control social debe estar acompafiada de politicas
preventivas y represivas del consumo y venta de dro gas desarrolladas por
los 6rganos competentes en la matéria.

El Plan Estratégico de la Ciudad de Rio de Janeiro propuso en la estratégia
«Rio Participativo» como objetivo la seguridad para el ciudadano , definiendo
como basicas las siguientes medidas (Ver CUADRO LVII):

» recualificar el sistema de seguridad , promoviendo su reformulacion
institucional, la mejor capacitacion profesional y la integracion entre los
organos de seguridad publica;

850 YURANI, André. A Politica ... Op. cit., p. 41.
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e estructurar y estimular la participacion ciudadana a través de
comisiones mixtas o de participacion comunitaria en las acciones de la
Policia;

e crear sistemas descentralizados , agiles y de facil acceso en el area
juridica, para mejor atender a la poblacion;

» perfeccionar los sistemas que tratan de las accione s prioritarias
en las areas de entorpecentes, secuestros y desarmamiento.

Las dificultades en implementar estas medidas se hacen sentir en especial por
la necesidad de acciones que abarquen a la vez compete ncias del nivel
federal, estadual y municipal , lo que ha dificultado su implementacion hasta
el momento. No obstante, la presencia de esta directriz en el Plan Estratégico,
relacionada a otras politicas representa un avanzo significativo en la
comprension amplia de los problemas urbanos y en la busqueda de acciones
coordinadas y multidisciplinares para la solucion de esos problemas.

Muchas veces también, el acercamiento y agilizacion de la Justicia  a través
de Juzgados Especiales de Pequefos Delitos y Juzgados Informales de
Conciliacion8s! | como los existentes en la ciudad de Sdo Paulo, pueden ser
medios mas agiles que la Justicia formal para resolver causas mas simples y
disminuir la impunidad, con repercusiones positivas sobre la seguridad
ciudadana.

La violencia e inseguridad también debe ser combati da en sus causas,
con la intensificacion de politicas visando a la re integracion de los
excluidos . Un ejemplo de accion en este sentido es la creacion de la Fazenda
Modelo, una entidad que abriga poblacion socialmente excluida y que busca su
integracion a través de asistencia médica y psicologica, cursos de
profesionalizacion, apoyo Yy terapias para dependentes quimicos, por
actividades en sus talleres de marcineria, cerrajeria, panaderia y huertos. Esta
entidad, ademas, promueve un programa de reinsercion a través del trabajo de
limpieza de areas publicas (Faxina Modelo ), permitiendo que 122 personas
accedan a un sueldo para la realizacidon de este trabajo.

El Consejo Municipal de Entorpecentes (COMEN) también busca asesorar a la
Alcaldia en la definiciébn de una politica de prevencion del consumo de drogas
y de recuperacion de los dependentes y acompafia las instituciones publicas
municipales responsables de prestar la asistencia médica y psicoldgica para su
efectiva recuperacion.

Un tercero elemento indispensable para la integracion social es la garantia de
la participacion y ciudadania para los residentes de los conjuntos
habitacionais que debe traducirse en el cotidiano de sus relaciones con la
ciudad y, en especial, en las transformaciones en curso en su barrio.

851 juizados Especiais de Pequenas Causas - JEPC y Juizados Informais de Conciliagéo - JIC.
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En Brasil, la participacion popular ha presentado matices diferenciados segun
el contexto politico vigente.

En los afios 50, hasta el golpe militar (1964), la participacion de la poblacion se
daba con base en una vision social local, desconectada de los procesos
decisorios de la sociedad en su globalidad, y basado en el asociacionismo en
busca de programas de mejora de vida inmediatistas. Las Sociedades de los
Amigos de Barrio (SABs) asumian, en este periodo el papel de agentes de
presion popular en la medida que ofrecian apoyo electoral en cambio de
mejoras urbanas, habiendo se constituido en focos de la participacion popular
en este periodo y creando espacios de reivindicacion para la poblacion de la
periferia.

Con la instauracion del régimen militar la participacion paso a ser instrumento
de legitimacioén, sin cuestionamientos, de la politica definida por el gobierno, a
ser alcanzada mediante modelos propuestos por el mismo Estado. La
Constitucion de 1967, elaborada dentro del contexto dictatorial, se constituia
en instrumento de contencion de las formas de participacion, manifestacion y
representacion de amplios sectores de la sociedad civil en la gestion del
Estado. Han sido suprimidas todas las libertades democraticas de expresion y
de comunicacion y se han desarticulado sus organizaciones representativas.

En este contexto las Comunidades Eclesiasticas de Base (CEBs) y otros
agentes vinculados a la Iglesia Catdlica pasaron a desarrollar un trabajo que
se constituia en practicamente la Unica alternativa de participacion de las
clases populares al nivel de los problemas de barrio.

La presion social causada por la creciente precariedad de la vida en las
ciudades ha intensificado, en la mitad de la década de los 70, la multiplicacion
de Movimientos Sociales Urbanos (MSU) mediante la articulaciéon de
moradores de los barrios periféricos a través de sus asociaciones en la lucha
por agua, saneamiento, transporte y otras demandas colectivas de sus barrios.
Estos movimientos combativos y autbnomos fueron contrapuestos por el
gobierno mediante represion y el apoyo al resurgimiento de las SABs como
instrumentos de cooptacién y de mediacion entre la poblacién y gobierno852,

Estos Movimientos Sociales Urbanos, estudiados por varios autores,
enseflaron que, en el contexto brasilefio, en gran medida, la fuerza
movilizadora de la poblacion se disipa a partir de la respuesta del gobierno a la
reivindicacion colectivad53. Ademas, GOHNB854 destaca que la dificultad de los
MSU de crear efectos politicos mas globales solo puede ser resuelta al nivel de
una articulacion mas amplia de todos los movimientos sociales.

852 VILLASCHI. Participacio Popular: Marco tedrico e analise da sua aplicacio na gestio urbana.
Dissertacdo de Mestrado. Brasilia, UnB, maio de 1985.

853 A este respecto ver SANTOS, Carlos Nelson Ferreira dos. Movimentos urbanos no Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, ZAHAR Editores, 1981.

854 GONH, Maria da Gléria Marcondes. "A questao dos Movimentos Sociais Urbanos." Cadernos do
CERU, N° 13, setembro de 1980.
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WANDERLEYS85 destaca, ademdas, que progresivamente todos estos
movimientos van ganando conciencia de que la lucha no puede restringirse a
las industrias, sindicatos, a los barrios, sino que las transformaciones
estructurales solo pueden ser alcanzadas en el plan politico, mediante alianzas
con otros sectores de la sociedad y la conquista de la participacion en todos
los niveles.

A pesar de las dificultades citadas en la consolidacion de los movimientos
populares urbanos, cabe destacar la importancia de los esfuerzos de
articulacion de las asociaciones locales llevados a cabo en dos momentos
especificos: en los afios 60, la Federacion de las Asociaciones de Favelas
del Estado de Guanabara - FAFEG ha realizado un importante labor de lucha
contra la politica de erradicacién de favelas vigente en el momento836; en los
afios 80, las Federaciones de las Asociaciones de mutuarios del BNH
(Federacion de las Asociaciones de Moradores del Estado de Rio de Janeiro -
FAMERJ y la Federacion de las Asociaciones de Moradores del Estado de
Séo Paulo - FAMESP) han jugado un importante papel de reivindicacion y
negociacion con el BNH en la solucion del problema de la insolvencia, en
especial, en la renegociacion de deudas decurrentes de los reajustes abusivos
en las prestaciones mensuales.

Algunas propuestas de mecanismos de participacion comunitaria efectiva al
nivel municipal fueron llevadas a cabo aun en el periodo militar, en la segunda
mitad de los afios 70, como en las experiencias de Lages (Estado de Rio
Grande do Sul) y de Boa Esperanca (Estado de Espirito Santo), instituyendo,
respectivamente, formas de consulta popular y un Consejo Municipal de
Desarrollo8>7.

La apertura politica y democratizacion del pais ha dado la posibilidad a los
movimientos sociales de extender su participacion directa en el proceso de
elaboracion de la Carta Magna a través de Plenarias de Participacion Popular
para la elaboracion de enmiendas populares a la Asamblea Nacional
Constituyente. Dos temas de amplia repercusion en la consolidacion de la
participacion popular han sido objeto de proposiciones, como la redefinicion de
la relacion Estado-Sociedad, ampliando el control social sobre el poder publico
y participando en la gestion de las ciudades, y la ampliacion de la ciudadania
con la extension de los derechos de los ciudadanos.

Este movimiento, denominado Movimiento Nacional para la Reforma Urbana

(MNRU) buscaba, por tanto, la gestion democratica de la ciudad a través de la
ampliacion del derecho de ciudadania mediante la institucionalizacién de la
participacion directa de la sociedad en los procesos de gestion como forma

855 WANDERLEY, Luiz Eduardo. "Movimentos sociais populares: Aspectos econémicos, sociais e
politicos." Civilizacdo Brasileira, N° 25, 1980.

856 sy accion fue desarticulada en 1968 por la fuerte represién politica y volvié a intensificarse a partir
de 1972.

857 SCHMITZ, Laudir Francisco. O Orcamento Participativo no Distrito Federal. Dissertacdo de
Mestrado. Brasilia, UnB, 1997.
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complementar a la democracia representativa, creando mecanismos juridicos e
institucionales que garanticen la participacion social en la proposicion de leyes
y en los procesos de elaboracion e implantacion de politicas urbanas, dando
énfasis en la representacién de las entidades comunitarias8s8.

La Constitucion de 1988 ha asentado las bases de las formas de participacion
a través de:

e una serie de principios del orden democratico que garantizan un
amplio derecho de asociacion como forma de propiciar la requerida
participacion directa de la sociedad en los asuntos de interés publico
(Art. 5);

e principios que visan a la participacion de la sociedad civil en la
planificacion municipal, asegurando que los municipios se rijan por
leyes orgénicas que atiendan a los preceptos establecidos en las
Constituciones Federal y de su respectivo Estado, entre ellos, los
preceptos de la cooperacion de las asociaciones representativas
en la planificacion municipal y de la iniciativa popular de
proyectos de ley de interés especifico del municipi 0, ciudad o
barrio, a través de la manifestacion de por lo menos el 5% del
electorado (Capitulo IV);

» presentacion de proyecto de ley de iniciativa popular  ala Camara de
los Deputados, del Congreso Nacional, suscrito por un minimo de 1%
del electorado nacional, distribuidos por un minimo de cinco Estados,
con un minimo de 0,3% de los electores de cada uno (Art. 61, §2).

El periodo post Constituyente fue marcado por la creacion de féorums de
participacion popular en la elaboracion de las Constituciones Estaduales y en
las Leyes Organicas Municipales8>® que buscaron establecer también
mecanismos de participacion y control social en estos dos ambitos.

Al nivel municipal, las leyes organicas han sido las responsables de la
institucionalizacion de los Consejos Municipales como principal mecanismo
de democratizacion de la gestiéon publica municipal880. Estos consejos creados
atienden a variadas funciones, como se puede observar en la TABLA 122861
prevaleciendo, no obstante, temas como salud, educacion y medio ambiente o
las politicas focalizadas en nifios y jovenes. Una forma alternativa de
seguimiento popular de las politicas sectoriales es la creacion de las Camaras
Sectoriales para los servicios publicos, instituidas en dos municipios.

858 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz (coord.) Relatério do Projeto. Questéo... Op. cit.

859 VERAS, Maura Pardini Bicudo; POMPEO, Aida; COELHO, José Alvaro Teixeira & NERI JR., José
Marinho. "Desejada ou temida a participagdo da sociedade civil no processo de planejamento
urbano." S&o Paulo em Perspectiva, Vol. 8, N° 3, julho / setembro de 1994, pp. 114-126.

860  De los 50 mayores municipios brasilefios estudiados en cuanto a la cuestidon de la participacion
popular, solamente tres de ellos no han definido en su ley organica la creacién de los consejos
(Cf. RIBEIRO, Luiz César de Queiroz (coord.) Relatério do Projeto. Questdo... Op. cit., p. 61).

861 En esta TABLA se presentan los consejos mas directamente relacionados al tema urbano o los
que aparecen en mas de cinco casos estudiados.
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TABLA 122 Numero de Consejos Municipales creados por las leyes organicas
en los 50 mayores municipios brasilefios seglin sus principales

tematicas.
CONSEJOS NUMERO
Salud 45
Educacion 40
Medio Ambiente 35
Nifios y adolescentes 28
Cultura 22
Transportes 22
Politica Urbana 20
Mujer 14
Deporte 12
Desarrollo agricola 11
Defensa del consumidor 11
Escuelas 9
Personas mayores 7
Desarrollo econémico 7
Municipal / Superior 7
Vivienda 6
Derechos humanos 6
Minusvélidos 5
Saneamiento 2

Fuente: Id. ibid., p. 63.

Sin embargo, la existencia de estos dispositivos legales que prevén la creacion
de consejos, tanto en las leyes organicas como en las leyes que aprueban los
Planes Directores, no siempre han sido seguidos por la institucion y
funcionamiento del Consejo junto a la administracion municipal, presentando
como resultado que, de los consejos previstos solamente una media del 42%
de ellos hayan sido realmente instituidos862,

862 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz (coord.) Relatério do Projeto. Questdo... Op. cit., p. 69.
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CUADRO LX

El Presupuesto Participativo en
Porto Alegre.

Considerado un instrumento que
permite el didlogo del poder municipal
con la sociedad con el intuito de aten-
der a las necesidades de la poblacién
local, el Presupuesto Participativo -
OP (1) se presenta también como un
instrumento que permite la reversién
de las prioridades del gasto publico y
la transparencia administrativa.

Esta experiencia ha sido llevada
a cabo en una serie de ciudades
brasilehas, entre ellas Santo André
( SP ), Belo Horizonte ( MG ), Betim
(SP), Natal (RN )y Brasilia ( DF ), ho
obstante, la experiencia de Porto
Alegre ( RS) se presenta significativa
por su consolidacion en el tiempo,
desde su implantacion en 1989 hasta
hoy dia.

El proceso de elaboracién del OP
en su globalidad se constituye de las
siguientes fases:

a) fase interna - en la cual el Alcalde,
secretarios y equipo del gobierno
definen la propuesta preliminar de
presupuesto y el porcentual del gasto
a ser discutido en el OP;

b) fase publica - donde el presupuesto
preliminar es discutido con la

poblacién;

c) fase de ajuste - equipo del
gobierno ajusta el presupuesto y
elabora el proyecto de ley que es
enviado al Pleno Municipal;

d) fase legislativa - de aprobacién del
proyecto de ley en el Pleno Municipal;
e) fase de prestacion de cuentas -
exposicion de los gastos a la
poblacién.

Basado en este esquema
general de la globalidad del
proceso, la fase publica es la que
implica méas directamente en la
participacién de la poblacién, la cual
se analizara segun la propuesta
llevada a cabo en Porto Alegre.

La ciudad ha sido dividida en 16
regiones, definidas a partir de
discusiones con las organizaciones
populares, que se constituyen
como marco territorial para la
discusion de las demandas. El
proceso se inicia con la discusién de
demandas y necesidades al nivel
de las asociaciones y entidades
comunitarias, estableciendo su nivel
de prioridad de las mismas, las
cuales, después de aprobadas al
nivel de cada entidad son presentadas
y discutidas en las reuniones
realizadas al nivel de las regiones -
asambleas regionales, en las cuales
laparticipacién estd abierta atodos los

residentes, estableciendo también
nuevas prioridades a este nivel.

En cada regién son realizadas
asambleas anuales donde el Alcalde
presta cuentas de las acciones del afio
anterior y presenta la propuesta para
el ejercicio siguiente. Al nivel de cada
regién son elegidos también sus
representantes para dos instancias de
ambito municipal:

* el Consejo del Presupuesto
Participativo, formado por 2 consejeros
( 2 titulares y 2 suplentes ) elegidos
por cada regién que actian en la
negociacion de las prioridades de las
distintas regiones y para la distribucién
de recursos entre ellas, con la finalidad
de consolidar y aprobar el presupuesto
global municipal y, posteriormente, de
fiscalizar el cumplimiento del plan de
inversiones ( el mandato de los
consejeros es anual );

« el Férum del Presupuesto
Participativo estd formado por
representantes de cada regidn
(delegados ) definidos segun el nivel de
participacion popular y tiene el objetivo
de apoyar los consejeros en la
divulgacion de los asuntos tratados
en el Consejo y ampliar la participacion
directa de la comunidad en el
proceso, en especial en el seguimientoy
fiscalizacién de las obras y servicios
definidos en el presupuesto.

El Presupuesto Participativo
presenta, por tanto, la unién entre
instrumentos de participacion directa
de la poblacién - partir de las
asambleas regionales y del Férum
del Presupuesto Participativo - y de
formas de representacién - como el
Consejo del Presupuesto
Participativo.

Los recursos del Ayuntamiento
alocados para inversiones y que son
distribuidos a través del Presupuesto
Participativo corresponden a un
porcentual que varia del 15 al 25%
del ingreso total del municipio, y
representan recursos de mas de 700
millones de ddlares (2). La definicién
de criterios para pautar ladistribucion
de los recursos entre las regiones es
también elemento fundamental para
garantizar la racionalizacién del
proceso, definiendo para tal un
conjunto de indicadores que llevan
en cuenta las carencias de servicio o
infraestructura, la concentracién de
poblaciondesfavorecida, lapoblacién
total de laregioény elnivel de prioridad
de cada propuesta para la regién.

Ademas, la evolucién vy
consolidacion del Presupuesto
Participativo en el municipio ha sido
acompafiada por una politica de
cualificacion de los setrvicios publicos
y de los agentes municipales

834



LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:

Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Franc

ia y Brasil.

encargados de la conduccién del
proceso de parte de la administracion
municipal. En 1990 fue creado un
Gabinete de Planificacion,vinculado
directamente al Alcalde, para procesar
las demandas de la comunidad y
transformarlas en presupuesto y plan
de gobierno, y una Coordinaciéon de
Relaciones con la Comunidad.

Los resultados que se presentan
con la evolucion del proceso
participativo son los siguientes:

« atencién a las demandas de las
camadas mas pobres a través de la
participacion de poblacion debaja ren-
ta, verificandose que en 1993, el
67,49% de los participantes en el
proceso tenian renta hasta 3 salarios
minimos y el 35,74% hasta 1 salario
minimo (3);

« ampliacién de la patrticipacién
popular con el transcurrir de los afios
( han participado de las reuniones y
plenarias cerca de 1.000 personas en
1989, 500 en 1990, 3.100 en 1991,
6.168 en 1992, mas de 10.000 en
1993, méasde 11.000en 1994 y masde
14.000 en 1995 ), verificandose
que la participacién se amplié
sucesivamente en la medida en que el
municipio aumentd los recursos
disponibles para el proceso, hecho
decurrente de la consolidacion de
las transferencias tributarias a favor

de los municipios establecida en la
Constitucion de 1988;

« concentracién de recursos en las
areas de saneamiento, regularizacién
inmobiliaria 'y urbanistica y
pavimentacion ( que llegaron a una
media de cerca de 77% del total de los
recursos invertidos en el periodo 1994/
1996 ), beneficiando en especial a los
barrios mas periféricos y desfavorecidos
de la ciudad. Oftras inversiones que
corresponden a acciones de beneficio
comln de la totalidad de la ciudad,
comoeducacién, salud y asistencia no
llegan al 10% de los recursos
empleados por el OP (4).

Laconstatacion de unafocalizacién
de las demandas en los problemas
locales apunté la necesidad de buscar
mecanismos que ampliasen la
discusiéon para temas que dicen
respecto a la globalidad de la ciudad.
Para tanto, en 1994, fueron creadas
cinco plenarias tematicas que
incorporan personas de todas las
regiones tratando de los siguientes
asuntos: 1) organizacién de la ciudad y
desarrollourbano (abarcandoa temas
como medio ambiente, saneamiento,
urbanismo y vivienda ) ; 2) educacion,
cultura y ocio; 3) salud y asistencia
social; 4) transporte y circulacién; y, 5)
desarrollo econémico y tributacién.
Cada una de estas estructuras

tematicas eligen dos consejeros para
participar en el Consejo del
Presupuesto Participativo,garantizando
que los temas de mayor amplitud sean
contemplado en el programa anual.

El Presupuesto Participativo
implementado por el Ayuntamiento de
Porto Alegre fue elegido por las
Naciones Unidas como una de las
cuarenta mejores précticas del mundo
presentadas en el Habitat || (Estambul)
y es apuntado como un instrumento de
cambio profundo enla cultura politicade
la ciudad, suprimiendo las tradicionales
practicas del clientelismo y fisiologismo,
revalorizando la participacién de la
ciudadania y transformando hombres
y mujeres comunes en protagonistas
de su propio destino (5).

Notas:

(1) Denominado «Orgamento Participativo»
en portugués.

(2) Cf. UTZIG, José Eduardo &
GUIMARAENS, Rafael. Democracia
e... Op.cit.

(3) Cf. FEDOZZI, Luciano. "Poder local..."
Op. cit., p. 26.

(4) GONZALEZ, Rodrigo Stumpf. Politica
municipal... Op. cit.

(5) Cf. UTZIG, José Eduardo &
GUIMARAENS, Rafael. Democracia
e ... Op. cit.

Fuentes:

FEDOZZI, Luciano. "Poder local e
governabilidade: O caso de Porto Ale-
gre." Proposta, Ano 22, N° 62, setembro
de 1994, pp. 23-29.

GONZALEZ, Rodrigo Stumpf. Politica
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maiode 1997. UFPE, 1997, pp. 1709-1720.

MOURA, Suzana. Governo local e
participacio popular. ldeario e pratica.
In: PANIZZI, Wrana M. & ROVATTI, Joao
F. Estudos Urbanos: Porto Alegre e seu
planejamento. Porto Alegre, Ed.
Universidade - UFRGS / Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, 1993, pp.
279-288.

SOARES, Kelly Cristina Costa. Gestao
local: A experiéncia de participagao
popular. In: ANPUR. Anaisdo 72Encontro
Nacional da ANPUR. Recife, 26 a 30 de
maio de 1997. UFPE, 1997, pp. 1782-
1800.

UTZIG, José Eduardo & GUIMARAENS,
Rafael. Democracia e participacao
popular na esfera publica : A experiéncia
de Porto Alegre. In: BONDUKI, Nabil
(org.). HABITAT: As praticas bem
sucedidas em habitagao, meioambiente e
gestao  urbananas cidades brasileiras.
Sao Paulo, Estudio Nobel, 1996, pp. 51-
57.
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Una nueva posibilidad de participacion popular se consolida a través de la
participacion en la discusion del presupuesto munic ipal, influenciando en
la definicion de las prioridades y en los rumbos de las politicas publicas
locales. Esta propuesta se ha consolidado en Porto Alegre863 a través del
Presupuesto Participativo (OP) 864, experiencia que se extiende hace tres
gestiones administrativas (Ver CUADRO LX) y que se ha diseminado a varios
municipios brasilefos.

La importancia de la experiencia del OP es la posibilidad de articular la
participacion de la poblacién a dos niveles: la participacion directa a través
de las asambleas regionales (la ciudad ha sido dividida en 16 regiones) y a
escalas mas reducidas dentro de las regiones, que permiten a la poblacién
decidir sobre prioridades de inversiones a ser realizadas en prob  lemas que
afectan a su cotidiano , a la vez que, su participacion mediante la eleccién
de representantes (consejeros y delegados) que van a actuar en las
instancias de discusion municipal (Consejo y Forum del Presupuesto
Participativo), permite que los intereses de las diferentes regione s de la
ciudad sean discutidos de forma a alcanzar un conse nso de prioridades
para toda la ciudad

La articulacion de estos dos niveles de participacion hace con que la accion de
los representantes derive hacia una mejor comprension de los problemas de la
ciudad y de la necesidad de compartir los beneficios con otras areas mas
desfavorecidas. Es lo que ABERS865 cualifica como «solidaridad negociada»,
donde los barrios mas pobres, con situaciones de carencias mas graves,
consiguen la atencion a sus prioridades al nivel regional a pesar de su mayor
dificultad de movilizacion y de participacion. Es este proceso que hace con
que los lideres de barrio pasen a una comprensibn mas amplia de los
problemas comunes y se transformen en lideres regionales. Ademas, este
proceso también ha permitido un cambio de un activismo de contestacion o
clientelista hacia un activismo positivo y propositivo.

El Presupuesto Participativo se ha hecho capaz, por tanto, de permitir niveles

de participacion diferenciados, a ser ejercidos seg an la voluntad,

disponibilidad y capacidad personal de la poblacion , garantizando su
representatividad en las instancias definidoras de las politicas y acciones.

Algunos aspectos desfavorables son apuntados por estudiosos de la materia
en cuanto a la efectividad del OP respecto a algunos aspectos:

» la focalizacion de los recursos en los barrios mas desfavorecidos y
en determinados temas, como saneamiento, pavimentacion vy
regularizacion inmobiliaria y urbanistica, con repercusiones mas

863 Capital del Estado de Rio Grande do Sul.
864 Orcamento Participativo.

865 ABERS, Rebecca. Inventando a democracia: Distribuicdo de recursos publicos através da
participacdo popular em Porto Alegre - RGS. In: ANPUR. Anais do 7° Encontro Nacional da
ANPUR. Recife, 26 a 30 de maio de 1997. UFPE, 1997, pp. 1735-1759.
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localizadas, no ha permitido la definicibn de politicas y acciones
consideradas mas estratégicas al nivel de la globalidad de la ciudad.
Propuestas para minimizar estas disfunciones se han llevado a cabo a
través de la definicion, en 1994, de las Camaras Tematicas vinculadas
al OP y por la creacion de un proceso de planeamiento estratégico,
iniciado en 1993, bajo la denominacién de «Ciudad Constituyente»,
gue busca la construccion de un proyecto de largo plazo - «proyecto de
futuro» y «globalizante» - y la ampliacion de los agentes a ser
movilizados hacia sectores que no han sido motivados por el
Presupuesto Participativo - como los empresarios y sectores medios de
la sociedads®s;

e la consolidacién del OP ha conllevado a que el mismo se haya
transformado en la dnica forma legitimada de reivindicacién de la
sociedad civil junto al gobierno municipal, haciendo con que los
consejos sectoriales formalmente instituidos por la ley organica
perdieron en parte su poder de intervenir en las politicas publicas;

* la disminucién del espacio politico ocupado por el Pleno Municipal,
elegidos mediante elecciones formales, con el vaciamiento de su
funcién representativa frente al aumento de la presién social ejercida a
través del Presupuesto Participativo y de sus representantes.

El Presupuesto Participativo representa una experiencia importante de
democracia participativa en el pais en un contexto donde se buscan nuevas
formas de participacion no clientelistas. EI OP, en este contexto, no es un
sistema perfecto y acabado, sin embargo, representa una conquista efectiva de
ciudadania de las camadas mas populares.

Cabe destacar, también, que los resultados de las distintas formas de
participacion deben buscar maneras de consolidarse como practica
formalizada , mediante base legal, visto que muchas de las practicas de
participacion ya implantadas frecuentemente tienen su vigencia limitada en el
tiempo, una vez que los cambios politicos en las administraciones municipales
suelen conllevar a la promocion de nuevas practicas mas conformes con la
vision del nuevo Alcalde. Por otro lado, su evolucién en el tiempo es
elemento indispensable para consolidar, diseminar y profundizar las
practicas participativas . Para tanto, la presion social debe ser la base para
garantizar la continuidad del proceso  cuando los resultados de conquista de
ciudadania ya se hacen efectivos.

En las ciudades de Séao Paulo y Rio de Janeiro, el periodo post Constituyente,
fue marcado por la busqueda de medidas para ampliar la participacién popular.

En Rio de Janeiro, el Plan Estratégico ha definido como objetivos de la
estrategia «Rio Participativo» alcanzar una administracion mas eficaz y

866 it MOURA, Suzana. Cidades empreendedoras, cidades democraticas e a construcdo de redes
publicas na gestdo local. In: ANPUR. Anais do 7° Encontro Nacional da ANPUR. Recife, 26 a 30
de maio de 1997. UFPE, 1997, pp. 1760-1781.
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eficiente a través de la descentralizacion administrativa, de la creacion de
sistemas de participacion y de informacion sobre la ciudad, y desarrollar la
ciudadania a través de la creacion de sistemas basicos de ciudadania86”.

El dltimo informe oficial de seguimiento de la implantacion del Plan Estratégico,
de octubre de 1996868, ya apuntaba la dificultad de implementar esta
estrategia, cuando del total de 25 proyectos definidos por la estrategia,
solamente 11 estaban ya en ejecucion y que el grado de ejecucion de los
mismos todavia era bajo (68,1%)86°. Entre los aspectos que avanzaron de esta
estrategia en relacion a la ciudadania han estado el aumento del partenariado
con la Universidad en actividades que envuelven comunidades carentes y la
creacion de 10 Centros Comunitarios de Defensa de la Ciudadania distribuidos
en el municipio. La creaciéon de canales de comunicacion entre gobierno y
poblacidn fue buscada a través de la implantacion del Programa de Atencion al
Ciudadano, junto a las subalcaldias y regiones administrativas, facilitando
informaciones sobre el funcionamiento del Ayuntamiento.

Canales especificos de participacion directa de la poblacion en la definicion e
implantacion de las politicas publicas no han sido identificados. Algunos
programas, como el Favela-Bairro, buscan la participacion de la poblacién en
la definicion de las intervenciones en cada barrio mediante consulta y
articulacion de las asociaciones locales, no formalizando canales especificos
de participacion.

En Sdo Paulo, la Ley Organica municipal, aprobada en 1990, ha propuesto la
creacion de los Consejos de Representantes en cada area administrativa del
municipio. En aquel momento una serie de experiencias de participacion
popular estdban en marcha con base en la proposicidbn y aprobacion de
Consejos Sectoriales vinculados a las distintas secretarias municipales,
mecanismos de participacion vinculados a proyectos y programas de interés de
la poblacion de baja renta (como el programa de urbanizacién y regularizacion
de favelas, programas de intervencion en corticos, etc.), forums regionales,
consejos de gestion de equipamientos publicos, etc.870. Un proyecto de ley fue
propuesto en 1992 para la formalizacion de canales de participacion popular,
gue proponia una serie de instrumentos 871 basados en estas experiencias.
Este proyecto de ley no ha sido aprobado y nuevas propuestas no han sido
elaboradas en las gestiones siguientes8?2,

867 Mayores detalles sobre las acciones y proyectos propuestos se encuentran en el CUADRO LVIII.

868 RELATORIO da Cidade 2. Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, outubro
de 1996.

869  cabe subrayar que en esta estratégia, juntamente con los objetivos apuntados, han sido previstas
acciones promoviendo la seguridad ciudadana, a las cuales corresponde gran parte de los
proyectos de esta estrategia que todavia no han empezado su ejecucion.

870  ver PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO. Experiéncias de participacdo popular. Programa
Integrado de Educacéo e Participa¢éo Popular - Mar¢o 1992. s.n.t.

Estos instrumentos son audiencias publicas, plebicitos, consejos sectoriales, consejos de gestion
de equipamientos, Forum de la Ciudad y Puestos de Informacién y Colecta de Sugerencias.

No se han podido identificar estudios especificos sobre el tema de la participacién popular, en Sdo
Paulo, en el periodo 1993-1998.

871

872
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A pesar de la inexistencia de canales efectivos y formales de participacion
directa de la poblacién en la elaboracién y proposicion de las politicas publicas
en las ciudades de Rio de Janeiro y Sdo Paulo, se han creado en las dos
ciudades Consejos Municipales para la discusién de politicas sectoriales y
politicas focalizadas en determinados grupos sociales que permiten, en grados
diferenciados, la participacion de asociaciones y entidades representativas de
los intereses populares (Ver TABLA 123).

Se puede concluir que, en las dos ciudades estudiadas, las formas de
participacion de la poblacion en las politicas publicas ocurre de forma difusa,
mas relacionada a las politicas sectoriales, y , en especial en las areas de
educacion, salud y asistencia social.

TABLA 123 Consejos Municipales en funcionamiento en los Municipios de Rio
de Janeiro y Sao Paulo(1998).

RIO DE JANEIRO SAO PAULO

» Consejo Municipal de Salud

« Consejo Municipal de Educacion

« Consejo Municipal de Alimentacién Escolar

» Consejo Municipal de Asistencia Social

» Consejo Municipal de Entorpecentes

e Consejo Municipal de Defensa de los
Derechos de la Persona Portadora de
Deficiencia

e Consejo Municipal
Derechos de los Negros
» Consejo de Contribuintes del Municipio de
Rio de Janeiro

de Defensa de los

» Consejo Municipal de Salud

« Consejo Municipal de Educacion

«Consejo Municipal de Preservacion del
Patrimonio Historico, Cultural y Ambiental de
la Ciudad de S&o Paulo

* Consejo Municipal del Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenido

» Consejo Municipal de Ayuda y Subvenciones
 Consejo Municipal del Nifio y Adolescente

« Gran Consejo Municipal de las Personas
Mayores

» Consejo Municipal de la Persona Portadora
de Minusvalia

Fuentes:

Prefeitura Municipal de S&o Paulo y Prefeitura Municipal da Cidade do Rio de Janeiro,
1998.

No cabe en el ambito de este trabajo proponer el modelo de administracion y
de participacion en estas dos ciudades, sin embargo, cabe destacar que su
amplitud territorial y el grado de desigualdades qu e las diversas partes
gue componen este territorio apuntan para la necesi dad de la
descentralizacion de las politicas publicas haciat  erritorios mas restrictos
con el objetivo de mejor adecuarlas a las necesidad es locales y de
facilitar la creacidbn de canales de participacion m as cercanos a los
problemas y a la capacidad de movilizacion de la po  blacion , ademas de la
existencia de los canales ya tradicionales al nivel de la globalidad de la ciudad.

La necesidad de la creacion de canales de participacid6  n también al nivel
local, del barrio , se justifica por el acercamiento que se busca llegar de las
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necesidades reales de la poblacion y del area para la realizacion de
intervenciones efectivas.

Muchos de los movimientos sociales urbanos han surgido como reivindicacion
al acceso a la vivienda y a la mejora de las condiciones de vida de su barrio.
Movimientos de esta naturaleza han ocurrido en las dos ciudades en especial
vinculadas a las areas informales, como las favelas y loteamentos irregulares.
Algunas practicas de la administracion han evolucionado hacia la busqueda de
la participacion de la poblacion de las areas a intervenir, que ocurre mas en el
plan de la informacion y de la consulta de demandas y prioridades,
predominando el saber técnico de la administracion sobre las posibilidades de
participacion efectiva de la poblacion. En este plan la participacion se hace
mas reivindicativa que propositiva.

En los conjuntos habitacionais de Rio de Janeiro y Sao Paulo las
intervenciones puntuales hechas hasta el momento han sido casi que
exclusivamente técnicas y paliativas, volcadas hacia la implantaciéon de la
infraestructura o el simple mantenimiento mediante la pintura externa de los
bloques de viviendas, a las cuales la interferencia de la poblacion se hace
minima y muchas veces sin posibilidades efectivas de influenciar sus
resultados.

Las propuestas de integracion fisica, funcional y social de los conjuntos
habitacionais presentadas en este estudio se constituyen en elemento
generador de profundas transformaciones en el area. La participacion de los
residentes en la transformacion de su habitat se constituye en elemento
fundamental para garantizar el acercamiento de las propuestas a las
necesidades locales , a la vez que es elemento propulsor de una mayor
cohesién social en el barrio , de una mayor responsabilidad de los
residentes en cuanto a los resultados alcanzados y de un ejercicio hacia
la consolidacién de una postura ciudadana

Para tanto se hace imprescindible garantizar que dos aspectos sean puestos
en marcha:

e crear una instancia de concertacion, gestion y participacion en el
barrio para la puesta en marcha de la politica de intervencién local;

» favorecer una participacion activa apoyada sobre proyectos
concretos , que influyan en el cotidiano de los residentes y sobre
iniciativas locales de los habitantes.

La practica de reuniones de consulta publica, muy difundida, no se hace
suficiente para movilizar la poblacién en la participaciéon en especial por su
caracter puntual.

Experiencias como la de la intervencion sobre el conjunto habitacional Ruben

Berta en Porto Alegre (Ver CUADRO XLVIII) ha alcanzado resultados positivos
con la eleccidon de 320 representantes de toda la comunidad que, juntamente
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con las asociaciones y entidades actuantes en el &rea, han participado en el
diagndstico del area y en el analisis de las propuestas de la administracion
para definir suplan urbanistico. A pesar de la proposicién basica haber sido
elaborada por la administracién, los cambios en el uso y ocupacion del suelo
han sido negociados con la poblacion local.

El formato institucional de esta instancia de concertacion, gestion y
participacion debe ser buscado en conformidad con la realidad local, no
obstante la misma debe ser elemento agregador de las distintas asociaciones
y, por tanto, tener un rango superior a ellas. Ademas, este canal de
participacion popular debe articularse con las distintas secretarias sectoriales,
permitiendo la integracibn de las propuestas para la integracion fisica,
funcional y social del conjunto habitacional. La constitucion de consejos
populares es el formato mas utilizado por diversas experiencias de todo el
Brasil.

La creacion de la instancia de concertacién y participacion en el bar ro
debe permitir la consolidacion de mecanismos de gestion de proyectos que
influyan en el cotidiano de los residentes para hacer con que las acciones
traigan resultados mas visibles a los ojos de la poblacién local. Estos proyectos
propuestos y gestionados por los residentes pueden ser en areas como la
promocion de empleo y renta, las actividades culturales, etc.

Una condicidn que se hace necesaria para garantizar la capacidad de la
comunidad de proponer y gestionar sus proyectos propios es la oferta de
cualificacion de los lideres comunitarios y otras personas interesadas.

En Rio de Janeiro, la Secretaria Municipal del Trabajo ofrece un Programa de
Cualificacion de Lideres Comunitarios , vinculado al Programa Favela-Bairro
visando a la formacién de lideres en la formulacion de proyectos sociales y en
la conduccién de las asociaciones comunitarias (Ver TABLA 117).

Otro ejemplo significativo ha sido la creacion de un Curso de Planeamiento
Urbano e Investigacion Popular por la ONG Cearah Periferia, en Fortaleza8’3,
dirigido a los lideres comunitarios, participantes de asociaciones comunitarias,
sociedades comunitarias de vivienda, grupos culturales y otras formas
asociativas.

873  Fortaleza es la capital del Estado de Ceara. A pesar de esta ciudad no constar como referencia de
este estudio, se presenta esta experiencia por sua excepcionalidad como estratégia de
cualificacion de la poblacion para la participacion activa y efectiva. El conjunto de acciones
desarrolladas por el Ayuntamiento de Fortaleza fueron presentadas en la 22 Conferencia de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos - Habitat Il, y ha sido elegida como una de las
12 mejores practicas («best practices» ) en nivel internacional. Para mayores informaciones ver
Parte VII - Parceria e participagdo em programas de gestdo urbana e habitacdo: A experiéncia
premiada de Fortaleza. In: BONDUKI, Nabil (org.). HABITAT: As praticas bem sucedidas em
habitacdo, meio ambiente e gestdo urbana nas cidades brasileiras. S&do Paulo, Estudio Nobel,
1996, pp. 254-259.
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Sus objetivos son: capacitar los lideres comunitarios para practicas de
autogestion a través del conocimiento de la realidad y el desarrollo de
herramientas técnicas y de participacion para la formulacion de planes y
proyectos populares; mejorar la capacidad propositiva y de negociacion de las
organizaciones populares con el poder publico, principalmente en relacion a las
cuestiones urbanas; y, fortalecer los canales de articulacion con el poder
publico visando a la transformaciéon de la ciudad®/4. Este curso, abierto a los
lideres comunitarios de toda la ciudad, ademas de espacio de capacitacion y
formacion, se constituye en importante espacio de intercambio de experiencias
entre los barrios de la ciudad y de construccion de una ciudadania activa y
propositiva8’s,

Las propuestas ya formuladas para favorecer e incentivar la participacion
popular en las intervenciones propuestas en su barrio como instrumento de
consolidacion de la ciudadania (que son: 1) favorecer a la vida asociativa a
través de la implantacion de locales de informacion y acogida, de reuniones, de
asambleas y de convivencia; 2) crear una instancia de concertacion, gestion y
participacion en el barrio; y 3) favorecer la capacitacion de los lideres
municipales para mejorar su accion propositiva con relacion al barrio) no se
hacen suficientes si la motivacion del conjunto o parte significativa de los
residentes no se hace efectiva.

Ya se ha comentado, en la parte segunda de este estudio, la relacion estrecha
entre las intervenciones de integracion sociocultural, integracion economica y
participacion: no hay ciudadania sin participacién y no hay parti cipacion
sin unas condiciones minimas de integracion sociocu ltural y econémica
que le den soporte.

En esta perspectiva, DEMQO876 destaca que el gobierno tiene un papel

importante en la facilitacion de los instrumentos b asicos que hacen
viable la participacion a través de su responsabilidad sobre los siguientes
componentes del horizonte participativo:

a) politicas de educacion y de universalizacion de la ensefianza basica
como instrumentacion inicial del ejercicio de la ciudadania y medio para
alcanzar a la conciencia critica;

b) politicas culturales , en especial aquellas volcadas hacia el trato de
las identidades culturales, que pueden constituirse como condicidon

874 CAVALCANTI, Débora. Curso de planejamento urbano e pesquisa popular. In: BONDUKI, Nabil
(org.). HABITAT: As praticas bem sucedidas em habitagdo, meio ambiente e gestdo urbana nas
cidades brasileiras. S&o Paulo, Estudio Nobel, 1996, pp. 254-259.

875  En curso, ademas de una formacién béasica de conocimientos sobre la ciudad y temas técnicos,
como colecta de informaciones y elaboracién de proyectos, presenta un nivel de especializacion
donde cada participante elabora un proyecto para su barrio dentro de los siguientes temas:
memoria de nuestras luchas y nuestro barrio; planificacion del ambiente construido y disefio
participativo; y formulacién de proyectos para la mejoria del barrio (méas vinculado a proyectos de
desarrollo comunitario fuera de la perspectiva de un proyecto fisico).

876 DEMO, Pedro. Participacdo e Planejamento. In: IPEA / IPLAN. Para a década de 90. Prioridades e
Perspectivas de Politicas Publicas. Vol. 4. Brasilia, margo de 1990, pp. 129-160.
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esencial para la construccion de un proyecto propio de desarrollo social
y de conquista de la condicidon de "sujeto social”;

c) politicas de comunicacion como garantia de la socializacion de la
informacidon como base para el ejercicio de la ciudadania critica;

d) politicas de defensa de la ciudadania que se expresa bajo la forma
de enfoques especificos - consumidor, medio ambiente, derechos
humanos fundamentales, género, etc.;

e) politicas de conquistas de derechos por parte de grupos
marginalizados, como las minorias, segmentos reprimidos, etc.;

f) politicas de organizacion de la sociedad civil con vistas a crear una
trama asociativa resistente a intervenciones autoritarias;

g) politicas partidarias , con las cuales se aseguran los derechos
politicos, entre los cuales se destacan el derecho a la ideologia
pluralista, a la opinidn, a la construccion de alternativas sociales y el
derecho de acceso y alternancia en el poder;

h) politicas sindicales , como garantia de la iniciativa civil de defensa del
derecho del trabajo y al trabajo, visto como expresion esencial de la
vida en sociedad y parte integrante de todo proceso de emancipacion;

i) politicas de justicia , a través de las cuales el Estado debe garantizar
el ejercicio de los derechos y deberes;

j) politicas de seguridad ciudadana , a través de las cuales el poder
publico garantiza los derechos ciudadanos de vivir en tranquilidad,
proteger sus bienes y protegerse de la violencia;

l) politicas de servicio publico , a través de las cuales el Estado presta
servicios a los ciudadanos como forma de ecualizar oportunidades;

m) politicas de descentralizacion federativa , a través de las cuales la
Unién y Estados cumplen su funcion de apoyar y hacer viable la accién
de los Municipios, esfera basica y mas cercana a los ciudadanos, como
garantizador del desarrollo y de la democracia.

3.3 La gestion de la recuperacion.

Se ha visto que, para la proposicion de una politica de recuperacion de los
conjuntos habitacionais atendiendo a la complejidad de problemas que
acometen a estas areas, los principios de la globalidad de acciones vy del
partenariado entre los distintos agentes implicados son cuestiones
fundamentales para llevar a cabo una accion con la amplitud deseada,
abarcando a la integracion fisica, funcional y soci al del &rea.

Ademas, para alcanzar a esta amplitud de intervencién, esta politica deve
focalizarse a dos niveles: en una accion centrada en el barrio - conjunto
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habitacional -y volcada hacia su calidad de vida , no obstante, articulada a
un proyecto global de ciudad y a las politicas publicas municipales
teniendo en cuenta las acciones necesarias para la integracion efectiva de
estas areas y de sus residentes.

Para este fin, la estructura administrativa, los mecanismos de
concertacion entre los agentes y los instrumentos de operacional izacion
de las acciones son elementos a ser definidos para la puesta en marcha de
una politica de recuperacion.

La complejidad del tema frente a los objetivos de este estudio, asi como en su
parte Il, hace con que se busque establecer las directrices para un modelo
de gestibn para la puesta en marcha de una politica de recuperacion de los
conjuntos habitacionais.

Se ha visto que el proceso de descentralizacion de recursos y de definicion de
competencias en las politicas urbana, de vivienda y social permiten, en Brasil,
el protagonismo del gobierno municipal en las politicas publicas en su territorio.
Por esa razon, también en Brasil se debe considerar a la gestién local como

el nivel basico de la intervencion propuesta , donde la definicion de las
formas de relacion interinstitucional , de los mecanismos de incorporacién
de la iniciativa privada y sociedad civil y de los mecanismos de

concertacion y participacion de la poblacién reside nte debe garantizar la
globalidad de las acciones y el partenariado entre diferentes agentes y érganos
locales.

Los principios de globalidad y partenariado imponen a que la definicién de las
formas de relacion interinstitucional se haga como elemento fundamental
para la intervencion.

La amplitud de acciones propuesta conlleva a que, en primer, lugar, la
recuperacion de los conjuntos habitacionais debe estar inserida en el proyecto
global de la ciudad. Por tanto, al nivel de la ciudad , cabe definir:

e instancia 0 mecanismo de articulaciébn al nivel muni cipal ,
responsable de:

- la articulacion de estrategias de caracter territorial, econémico y
social;

- la articulacién de agentes publicos, privados y de la sociedad civil
para la proposicion de programas dirigidos hacia la recuperacion e
integracion de barrios desfavorecidos.

En Rio de Janeiro, la experiencia de elaboracion y puesta en marcha del
Planeamiento Estratégico , a través de su Consejo de la Ciudad, Consejo
Director y Comité Ejecutivo, represento esta instancia municipal de articulacion
de los distintos agentes politicos, econdmicos, sociales y de la administracion
municipal en la definicion de las estratégias necesarias para consolidar el Rio
de Janeiro como una ciudad territorial, econdmica y socialmente mas
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equilibrada (Ver CUADRO LVIIl). La continuidad del proceso es importante
para la consolidacion de las acciones, sin embargo, se hace necesario la
profundizacion del enfoque estratégico y de la accién integrada en la
administracion municipal como condicidn para que la estructura administrativa
incorpore la practica de las acciones integradas a su préactica cotidiana.

En S&o Paulo, hasta el momento, se verifica la inexistencia de mecanismos e
instancias de articulacibn como lo propuesto. Algunas tentativas han sido
hechas, como la proposiciéon de un Forum de la Ciudad de Sao Paulo, en la
gestion 1989-1992, compuesto por entidades empresariales, sindicatos,
movimientos sociales, entidades de la sociedad civil y el poder legislativo y
ejecutivo municipal87/. Esta propuesta, no obstante, no ha sido implementada
y el municipio sigue sin ningun espacio de articulacion y discusion de ambito
municipal.

La articulacion de esta politica al proyecto global de futuro de la ciudad debe
ser acompafiada por medidas al nivel de la administracion publica
municipal , definiendo:

e instancia 0 mecanismo de articulacion de las divers as politicas
sectoriales al nivel del Ayuntamiento y de estas co  n las empresas
suministradoras de infraestructura y otros agentes competentes
para permitir la creacion de programas integrales o globales para la
coordinacion de las acciones de intervencion en territorios especificos
y, entre ellos, los conjuntos habitacionais.

La busqueda de romper con la administracion tradicional y sectorializada,
creando formas de intervencion articuladoras de las politicas publicas requiere
un cambio profundo de mentalidades, de procedimientos y de la estructura
administrativa municipal, que tiene avanzado en pasos muy lentos en la
realidad brasilefa.

La globalidad de acciones coordinadas sobre un territorio especifico,
promovida a través del partenariado entre los actores, requiere de la
administracion municipal la creacibn de una red de instancias y
mecanismos que hagan viable la articulacion y compl ementariedad de las
acciones .

A un nivel de coordinacion de la totalidad de las politicas publicas municipales,
se puede citar como ejemplo la creacion de las Macrofunciones en el municipio
de Rio de Janeiro. Asi que, con su constitucion, se permite la cooperacion
entre las distintas secretarias y empresas municipales cuyo trabajo tenga
relacion directa con el tema de la Macrofuncion, definiendo una de las
secretarias como la coordinadora de sus trabajos. Cabe destacar que cada
macrofuncién tiene su estructura propia formada de Consejo Superior, Grupos
Tematicos y Comisiones Locales878,

877 Cf. PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO. Experiéncias... Op. cit., p. 47.
878  Aeste respecto ver el capitulo anterior.
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Con relacion directa con la recuperacion de los conjuntos habitacionais se
destacan los siguientes ambitos y sus componentes8?9:

* en la Macrofuncion de Desarrollo Urbano : la Secretaria Municipal de
Vivienda (SMH); el IPLANRIO (empresa municipal de informatica y
planeamiento); la Secretaria Municipal de Obras y Servicios Publicos
(responsable de obras de drenaje, taludes, mantenimiento vy
conservacion de vias y del alumbrado publico); la Secretaria Municipal
de Medio Ambiente; la Fundacion de Parques y Jardines (responsable
del mantenimiento de plazas y areas ajardinadas) y la COMLURB
(empresa municipal de limpieza urbana);

* en la Macrofuncién de Politicas Sociales : Secretaria Municipal de
Desarrollo Social (SMDS); Secretaria Municipal de Salud (SMS);
Secretaria Municipal de Educacion (SME); Secretaria Municipal de
Vivienda (SMH); Secretaria Municipal de Cultura (SMC); Secretaria
Municipal de Deporte y Ocio (SMEL) y Secretaria Municipal del Trabajo
(SMTh).

La recuperacion de los conjuntos habitacionais, en los parametros propuestos
por este estudio, tendria que articular a estas dos Macrofunciones para llevar a
cabo las acciones previstas.

Lo mismo ha ocurrido en el Programa Favela-Bairro, donde la solucién
adoptada ha sido la creacién del programa subordinado a la Secretaria
Municipal de Vivienda, que es componente a la vez de las dos macrofunciones
en cuestion y que hace la articulacion con las demas secretarias. Esta solucion
otorga, sin embargo, las deliberaciones del programa en manos de la SMH,
una instancia subordinada a la Macrofuncién, conllevando a una inversion en la
jerarquia.

La solucion podria ser la creacion de instrumentos de articulacion
vinculados a las Macrofunciones , como por ejemplo, de Programas
Integrados que buscasen la accion coordinada de las varias secretarias y
empresas municipales que las constituyen. Asi que, mismo que una de las
secretarias se haga responsable directa de la gestion del programa, las
directrices y deliberaciones generales serian definidas conjuntamente al nivel
de la Macrofunci6n8go,

879 cf. PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO / SECRETARIA MUNICIPAL DE
HABITACAO. Programa Favela-Bairro. (mimeo) Seminario y Foro de Buenas Practicas de Gestion
Urbana "La ciudad latinoamericana y del Caribe en el nuevo siglo". Barcelona, 13-15 de marzo de
1997. Version Revisada. Rio de Janeiro, junio de 1997.

880 | as dificultades impuestas por la puesta en marcha de programas multisectoriales coordinados e
implementados bajo la responsabilidad de una secretaria, con otras de igual rango subordinadas a
ella, crea impases de competencia que dificultan y hasta impiden la continuidad y consolidacion
del proceso. Eso se ha evidenciado en el Programa Acciones Integradas implantado en Barcelona
(Ver el capitulo 3.3. de la Parte 11).
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La inexistencia de instancias de articulacion de las distintas politicas
publicas sectoriales en Sao Paulo, hace con que el recorrido para la
consolidacion de una accién integrada en este municipio sea todavia mas largo
y dificil.

No cabe aqui evaluar la eficiencia de las Macrofunciones como instrumento de
articulacion de las politicas publicas municipales, sino que, hace mister
destacar la necesidad de crear una instancia de articulacion de las
diversas politicas sectoriales al nivel de la admin istracién municipal y de
vincular a ella los Proyectos Integrados que abarqu  en a varias secretarias
e instituciones municipales como forma de creacion de politicas municipales
integradas.

Las posibilidades de gestion de estos Programas Integrados debe ser
estudiada mas detidamente con base en la realidad local, no obstante, la
constitucion de un Consejo de Integracibn del Programa, de caracter
consultivo y deliberativo, podria hacer la articulacion entre las secretarias y
empresas municipales implicadas y permitir la participacién de asociaciones o
federaciones de asociaciones de é&reas que serian el publico alvo del
programa.

Asi que, la creacion de un Programa Integrado para la Recuperacion de
Conjuntos Habitacionais  buscaria la articulacion de todos los organismos
municipales con competencias para alcanzar a los objetivos basicos de
integracion fisica, funcional y social de los conjuntos habitacionais,
promoviendo la elaboracién y utilizacion coordinada de los distintos
instrumentos vinculados a cada organismo dentro de sus competencias, sean
ellos programas, proyectos o instrumentos técnicos, como por ejemplo los de
naturaleza urbanistica (PEUs / ZEIS / AEIS, etc.).

En la TABLA 124 se presentan los principales componentes que debrian
conformar el Programa Integrado para la Recuperacion de Conjuntos
Habitacionais, no queriendo ser extensivo y completo, sino adaptando
genéricamente las acciones analizadas y las proposiciones ya hechas en los
capitulos anteriores.
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TABLA 124 Definicion de los principales componentes de un Programa Integrado para la Recuperacion de Conjuntos

Habitacionais .
COORDINACION OBJETIVOS SECRETARIAS Y ENTIDADES INSTRUMENTOS
BASICOS PARTICIPANTES (‘a ser articulados al Programa Integrado )
Secretaria Municipal de Urbanismo Proyectos de Estructuracion Urbana ( PEUS )
Secretaria Municipal de Vivienda Zonas o Areas de Especial Interés Social ( ZEIS/AEIS)
Organismos promotores y gestores de los | Plan de Normatizacién (vinculado a las ZEIS/AEIS)
INTEGRACION conjuntos habitacionais Plan Urbanistico (vinculado a las ZEIS/AEIS)
FISICAY Secretaria Municipal de Transportes Programa y Proyectos de Recualificacion de Espacios
FUNCIONAL Secretaria Municipal de Medio Ambiente Publicos
CONSEJO DE Secretaria Municipal de Trabajo Programa y Proyectos de intervencion sobre la edificacion
INTEGRACION Empresas Municipales suministradoras de
DEL PROGRAMA Servicios
Secretaria Municipal de la Asistencia Social | Programas de Extension a la Educacion
INTEGRACION | Secretaria Municipal de Educacion Programas Especiales de Educacion
SOCIAL Secretaria Municipal de Cultura Programas de Integracion por la Cultura, Deporte y Ocio

(integracion
sociocultural y
econdémica )

Secretaria Municipal de Deporte
Secretaria Municipal de Trabajo
Secretaria Municipal de Salud

Programas de Integracion de Poblaciéon Excluida

Camparfias de Educacion para la Salud

Programas de Salud para Grupos de Riesgo

Programas de Promocion de Empleo y Renta

Programas de Formacion y Cualificacion de Mano de Obra

Programa o Fondo de Apoyo a las Asociaciones
Comunitarias y ONGs ( financiacion de actividades y
proyectos locales )

PARTICIPACION
POPULAR

Sociedad civil organizada

Federaciones de asociaciones de barrios
Asociaciones de barrios sujetos a
intervencion

Voto en el Consejo de Integracion
Programas de Cualificacion de Lideres Comunitarios
Consejos de Barrio

Fuente:

Elaboracion propia.
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FIG. 103. La descentralizacion en la administracion municipal de S&o Paulo y Rio de Janeiro.

RiO DE JANEIRO

SAO PAULO

Leyenda: ADMINISTRACIONES REGIONALES EN SAO PAULO Leyenda: COORDINACIONES GENERALES
DE LAS ADMINISTRACIONES REGIONALES
EN RiO DE JANEIRO ( Subalcaldias )

1. Vale da Aricanduva/ 9. lIpiranga 18. Pinheiros

Vila Formosa 10. ltaquera 19. Pirituba/Jaragua 1. Coordinacion General de la AP 1.

2. Butanta 11. Jabaquara 20. Perus 2. Coordinacion General de la AP 2.1.

3. Campo Limpo 12. Jagana/Tremembé 21. Santo Amaro 3. Coordinacion General de la AP 2.2.

4. Capela do Socorro 13. Lapa 22.Sé 4. Coordinacion General de la AP 3.1.

5. Casa Verde 14. V. Maria/V. Guilherme 23. Sao Mateus 5. Coordinacién General de la AP 3.2.

6. Ermelino Matarazzo 15. Mooca 24. Santana 6. Coordinacion General de la AP 3.3.

7. Freguesia do O 16. Sao Miguel Paulista 25. Vila Mariana 7. Coordinacion General de la AP 4.

8. Guaianazes 17. Penha 26. Vila Prudente 8. Coordinacién General de la AP 5.
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Cabe subrayar la necesidad de promover también la participacion de
organismos e instituciones que no pertenecen a la a  dministracion
municipal , m&s que son de importancia fundamental en la implantacion del
programa. Es el caso de la CEHAB, en Rio de Janeiro, que es una institucion
del gobierno estadual, y de otras empresas suministradoras de servicios,
como por ejemplo las empresas de saneamiento, que son estaduales, como la
CEDAE en Rio de Janeiro y la SABESP en S&o Paulo. La importancia de estas
instituciones para una intervencion efectiva en los conjuntos habitacionais
conlleva a la necesidad de definiciobn de instrumentos que formalicen su
presencia junto al Consejo de Integracion , con asiento y derecho a voto, y
su participacién en el Programa Integrado a través de las acciones de su
competencia. Una posibilidad ya utilizada es la firma de convenios entre la
administracion municipal y estas institucionessél,

Ademas de la creacion de las instancias de articulacion al nivel de la
administracion municipal, la intervencidn en espacios territoriales
especificos requiere un acercamiento de las funcion es y acciones de
la administracion a este territorio . La descentralizacion y la
desconcentracion administrativa se presentan como medidas mas
usualmente implementadas.

En ciudades, como Barcelona, la descentralizacion administrativa ha sido
implantada como un proceso donde, ademas del transpaso de funciones,
servicios y funcionarios, se llevo a cabo la descentralizacion de las decisiones
mediante la representacion politica y la participacion ciudadana (Ver CUADRO
XXXVIII).

La gran amplitud y complejidad de ciudades como Rio de Janeiro y Sdo Paulo
y la consecuente dificultad de gobernabilidad y de atencion equitativa de los
intereses locales ha llevado a un proceso lento y dificil de desconcentracion de
funciones.

En Rio de Janeiro la division territorial del municipio en Regiones
Administrativas (RAs) data de los afios 60, la cual fue alterada en mediados de
la década de los 80 para su adecuacion a los limites de los barrios y, mas
recientemente, en los afios 90, con la creacion de nuevas RAs creadas para
circunscribir a las grandes favelas. Algunas funciones burocraticas fueron
desconcentradas a las Regiones Administrativas, como la aprobacién de
pequeias obras y de cambios de uso del suelo, limpieza urbana, etc., con el
objetivo de acercar los servicios a la poblacién local.

En el Plan Estratégico de la Ciudad de Rio de Janeiro, fue propuesta, en la
estratégia «Rio Participativo», la descentralizacion de la administracion
municipal con vistas a hacerla mas eficaz, eficiente y abierta para la
convivencia ciudadana. EIl proceso se ha iniciado con la tentativa de creacion

881  En Porto Alegre, la realizacion del estudio urbanistico del Conjunto Habitacional Ruben Berta ha
sido hecha mediante convenio firmado entre el Estado de Rio Grande do Sul y el Ayuntamiento
de Porto Alegre para tal fin (Ver CUADRO XLVIII ).
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de Subalcaldias . Debido a la dificultad de aprobar en el Pleno Municipal
proyecto de ley que instituia las Subalcaldias, fueron instituidas mediante
decreto municipal, en 1994, las Coordinaciones Generales de las Regiones
Administrativas 882, vinculadas a la Secretaria Municipal de Gobierno, que
fueron delimitadas dividindo el territorio municipal en ocho Coordinaciones. No
obstante, no se encuentran todavia estudios que evaluen los resultados de
este proceso, todavia en evolucion.

En Sdo Paulo, la creacion de las Administraciones Regionales (AR) ha
buscado también la desconcentracion de servicios que se ha dado de forma
fragmentada y desigual en la ciudad. La Ley Organica Municipal definio, en
1990, entre sus directrices, la obligatoriedad de la creacion de Subalcaldias.
En este mismo afio fue creada la Secretaria Especial de la Reforma
Administrativa - SERA, para la proposicion de un nuevo modelo organizacional
de la administracion municipal. Una propuesta ha sido objeto de amplia
discusion en la cual la administracion se estructuraba en dos niveles - el
central y el regional - y se consolidaban las Subalcaldias como instancias
responsables de los servicios locales, ejecutando y gerenciando mediante
presupuesto propio los equipamientos, programas, proyectos y actividades en
su ambito territorial883.

Debido a la dificultad de implementacién de esta propuesta, algunas medidas
parciales han sido llevadas a cabo por la reestructuracion de las
Administraciones Regionales que, en 1992, pasaron de 33 a 20 ARs,y por el
ajuste entre sus limites y de los distritos. Posteriormente nuevas subdivisiones
dieron lugar a 26 Administraciones Regionales en 1993. Las funciones
ejecutadas por las ARs corresponden en especial a los servicios basicos de
limpieza urbana, control del uso del suelo, realizacion de obras y servicios
(como pavimentacion y mantenimiento de vias y espacios publicos de
pequefias dimensiones, etc.) y actividades de fiscalizacién sobre determinados
temas en accion coordinada con otras Secretarias Municipales.

El proceso desencadenado en las dos ciudades se encuentra incompleto y sin
resultados efectivos en la definicibn de instancias territorializadas de
prestacion de servicios a la poblacion. Ademds, estas instancias
regionalizadas no presentan relacion directa con las instancias regionalizadas
de las Secretarias Municipales884 prestadoras de servicio a la poblacién, no
permitiendo que las politicas sectoriales puedan ser efectivamente aplicadas a
este nivel y facilitando la puesta en marcha de politicas integradas en estos
territorios.

882 A pesar de la Coordinaciones Generales de las RAs haber sido la denominacion oficialmente
aprobada, frecuentemente, es utilizado el nombre fantasia de Subalcaldias para nombrarlas.

883 i, CROCHIK, Sergio. "Reforma Administrativa em S&o Paulo. Secretaria Especial de Reforma
Administrativa - SERA / PMSP." Espaco & Debates, N° 30, 1990, pp. 71-86.

884  verel capitulo anterior y las FIG.102 y 103.
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TABLA 125 Las

posibilidades de

descentralizacion

administrativa en

experiencia comparada: Barcelona, Rio de Janeiro y S&do Paulo

(1991).
Caracteristicas de las Divisiones Administrativas
Ciudad Division
Administrativa con Mayor Poblacién con Menor Poblacién
Habitantes Area Habitantes Area
. Eixample Les Corts
Barcelona |Distrito 274.282 75 Km2 89.750 5.9 Km2
. S. Gervasi Montjuic
Barrio 109.751 5.2 Km2 1.524 5.0 Km2
Rio de Subalcaldias* AP.5 AP. 1
Janeiro 1.292.176 609,5Km?2 303.695 35,6 Km?2
Regién Bangu Portuaria
Administrativa 595.960 122 Km2 44.085** 8,5 Km?2
(RA)
S0 Paul IAdministracion Campo Limpo Perus
a0 Faulo - Regional (AR ) 778.201 98.8 Km2 58.709 57.2 Km2
Distrito Sapopemba Marsilac
257.617 13,5Km2 5.992 200 Km?2
Fuente: Elaboracion propia a partir de Padré d'Habitants 1991 (In: GOMEZ, Pep.
"Desigualtats..." Op. cit.) y Censo Demografico 1991, IBGE.
Observ.: * Son oficialmente denominadas Coordinacion General de las RAs.

* la Isla de Paqueta corresponde a la menor Region Administrativa, con 3.257
habitantes, no obstante, por su excepcionalidad fisica y locacional no ha sido objeto de
comparacion.

Los Barrios en Barcelona y los Distritos de Sdo Paulo no tienen funcion administrativa,
sino que son unidades territoriales de mensuracion. En Rio de Janeiro las Regiones
Administrativas prestan algunos servicios desconcentrados.

Las divisiones administrativas en las tres ciudades pueden ser contempladas en las
Figuras 36y 103 .

Ademas de la falta de efectividade de la accién en estas instancias que
todavia persiste, otro factor importante a tener en cuenta es las posibilidades
de que estas instancias puedan servir de referencia suficientemente cercana
de la poblacion local de los conjuntos habitacionais como interlocutores para la
concepciodn y puesta en marcha de las intervenciones locales.

El universo de poblacibn que abarca algunas de las subdivisiones
administrativas de los municipios de Rio de Janeiro y Sdo Paulo (Ver TABLA
125) hacen con gque las Subalcaldias (Coordinaciones Generales de las ARS) y
las Administraciones Regionales tengan bajo su competencia contingentes
expresivos de poblacién, dificultando que el acercamiento a los problemas
locales y la participacion comunitaria se hagan efectivos.

Un ejemplo contundente es la Subalcaldia de la AP. 5, que abarca a toda el
Area de Planeamiento 5, en la zona oeste del municipio, que presenta una
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poblacién de 1.292.176 habitantes, distribuidos en una extensién de 609 Km?2.
La Subalcaldia que abarca menor contingente de poblacion es la de la AP.1,
que abarca la totalidad del Area de Planeamiento 1, con 303.695 habitantes.
El Area de Planeamiento 4 corresponde a una sola Subalcaldia y las Areas de
Planeamiento mas densas (Ap. 2 y AP. 3) han sido subdivididas®8> haciendo
que sus territorios abarquen una poblacién que varia de cerca de 400.000 a
900.000 habitantes cada.

En el municipio de Séo Paulo, la Administracion Regional de Campo Limpo es
la mas poblada, donde viven 778.201 habitantes en una extension territorial

de cerca de 99 Km2, correspondiendo a un area mayor que los territorios
municipales de 17 de los demés 37 municipios que componen la Regién
Metropolitana de S&o Paulo.

Por los datos presentados, se verifica que las dificultades en cuanto a la
proximidad de las acciones y de accesibilidad directa de la poblacién a los
servicios son evidentes en las dos ciudades analizadas.

En la TABLA 125 se verifica que en Barcelona la extension territorial de los
Distritos (unidad administrativa descentralizada - Ver CUADRO XXXVIII) es
bastante mas reducida88®é que en las Subalcaldias de Rio de Janeiro y que las
Administraciones Regionales de Sdo Paulo. Ademas, las diferencias entre las
ocho Subalcaldias y entre las 26 Administraciones Regionales en términos de
poblacion y extension evidencia también las grandes dificultades que se
encuentran en la definicion de estructuras administrativas y locacionales para
atender a realidades tan distintas dentro de una misma ciudad.

Buscando una evaluacion preliminar de las posibilidades de implantar los
Programas Integrados para la Recuperacion de los conjuntos Habitacionais se
evidencia que las dificultades se intensifican en algunas areas. Por ejemplo, en
Sao Paulo, en la Administracion Regional de Guaianazes se concentran 6
conjuntos habitacionais de COHAB-SP, haciendo con que cerca de 182.698
personas del total de 290.461 habitantes de la AR vivan en conjuntos, el 63%
del total. Este gran contingente poblacional esta distribuido en un territorio de

32,8 Km2, haciendo con que las distancias intensifiquen las dificultades de
acceso, articulaciéon y participacién de la poblacion junto a esta instancia de la
administracion88’. En la Administracion Regional de ltaquera también se
concentra el mayor conjunto habitacional construido por COHAB-SP en el
municipio de S&o Paulo (el conjunto Itaquera tiene 164.310 habitantes
distribuidos en 4 grandes parcelas) y el mismo corresponde a 38% de la

885  sus denominaciones son AP 2.1, AP 2.2, AP 3.1, AP 3.2 y AP 3.3).
886  Alcanza a cerca de 20 Km2 en el caso mas extremo.

887  Cabe evidenciar que los 6 conjuntos habitacionais citados pertenecen al Complejo Cidade
Tiradentes / Santa Etelvina, donde las condiciones de vida en ellos es bastante precaria (Ver
Capitulo 2.3 de la parte primera ), siendo un area prioritaria a intervenir cuando de la creacion de
un Programa Integrado de Recuperacion de Conjuntos Habitacionais en el municipio de Séo
Paulo.
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poblacién total de la AR (431.191 habitantes) la cual cuenta con 54,3 KmZ2 de
extension.

En Rio de Janeiro, la presencia de una Subalcaldia para toda Area de
Planeamiento 5, donde se sitian 35 conjuntos habitacionais de CEHAB con un
total de 254.210 habitantes®88, evidencia la dificultad de que la misma pueda
coordinar directamente la accion de una intervencion en un ambito tan amplio.

Las dificultades evidenciadas muestran que todavia un arduo esfuerzo debe
ser realizado en la consolidacion de instancias regionalizadas de
articulacion de politicas sectoriales y de prestaci on de servicios junto a la
poblacién local , que podrian servir como puestos avanzados para la
implementacion de los Proyectos Integrados creados en el ambito central
de la administracién municipal889,

La fragilidad de los resultados alcanzados en la prestacion de servicios
desconcentrados o descentralizados sumada a las dificultades impuestas por
la extension territorial y densidad demografica de las unidades administrativas
territorializadas conllevan a la necesidad de creacion de una instancia de
concertacion y participacion al nivel del conjunto habitacional a intervenir,
como forma de acercar la concepcion de las acciones propuestas para el area
a la realidad local.

La practica de promover intercambios e informacién de la poblacion residente
en las areas sujetas a intervencion publica - tanto en favelas com en
loteamentos irregulares y conjuntos habitacionais - es frecuente y ya
consolidada, visto que la movilizacion de las asociaciones existentes siempre
ocurre, en menor o mayor grado.

No obstante, como ya se comentd en el capitulo anterior, predominan en la
relacion administracion - sociedad la simple informacion de parte de la primera
y una postura meramente reivindicativa de parte de la segunda.

La creacion de una instancia de concertacion al nivel del conjunto habitacional
a intervenir es una oportunidad para acercar los técnicos a la realidad local y
de aumentar la capacidad de la poblacién residente de influenciar mas
directamente en el proyecto de transformacion de su habitat, incluso
proponiendo y gestionando proyectos y actividades de interés local.

La necesidad de la presencia permanente de técnicos de la administracion
junto al conjunto habitacional durante es proceso de discusion y elaboracion

888 En esta AP se concentra el 57,8% de la poblacién que vive en conjuntos habitacionais
construidos por CEHAB en el municipio de Rio de Janeiro.

889  cabe acordar gue en Barcelona las instancias descentralizadas - los distritos - tienen amplia
competencia en la gestion de programas y en la prestacion de servicios de diferenciadas politicas
sectoriales. Ademas, esta instancia ha sido la responsable de la implantaciéon de programas
integrados - las Acciones Integradas - en su territorio.
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de la intervencion80 debe ser adaptada a las posibilidades de la
administracion en cada ciudad, no obstante, cabe garantizar la realizacion de
reuniones técnicas periodicas en el barrio, donde p  articiparian
representantes de todas las secretarias e instituci  ones involucradas y de
la poblacién residente , con el objetivo de permitir que la misma pueda
interferir en el montaje del proyecto para el &rea, abarcando a las acciones en
todos los ambitos previstos - de la integracion fisica, funcional y social.

La creacion de un Consejo de Barrio podria ejercer la doble funcién de
plenaria para las reuniones técnicas propuestas y plenaria para la participacion
directa de la poblacion, abierta a todos los interesados en los resultados de la
intervencion, sean ellos los residentes individualmente o representados por sus
asociaciones, asi como las asociaciones de comerciantes o otros profesionales
actuantes en el area, de instituciones publicas y privadas también ubicadas en
ella, la sociedad civil organizada (ONGs) actuante, grupos culturales, religiosos
y de otra naturaleza.

Segun las propuestas ya presentadas, este Consejo tendria un caracter
basicamente consultivo, propositivo y fiscalizador de las intervenciones
de la administracion publica , sin embargo, su estructura deberia permitir
también que pequefios proyectos locales pudiesen ser gestionados
directamente por el Consejo mediante Comisiones ejecutivas ad hoc o a través
de las asociaciones formalmente vinculadas a él.

La consolidacion de la capacidad del Consejo de propor y gestionar acciones,
de se articular con ONGs o la administracion para llevarlas a cabo, es
condicion basica para que la accion del mismo se perpetie después que la
intervencion fisica sea llevada a cabo, como manera de garantizar la
continuidad de la puesta en marcha del proyecto de futuro del barrio.

Ademas de la consolidadcion de la participacion directa de la poblacion local
en el Consejo de Barrio, se debe garantizar la existencia de mecanismos e
instrumentos de concertacion y participacion de la poblacién vinculados
a las instancias de articulacion interinstitucional . Ellos deben ser
implementados junto a las instancias de articulacion central y regional de la
administracion, responsables de la puesta en marcha del Programa Integrado
de Recuperacion de Conjuntos Habitacionais especialmente a través de la
representatividad del Consejo de Barrio creado en cada area de intervencion.

El protagonismo de la administracion publica en los programas integrados de
recuperacion de areas urbanas degradadas y, en especial, de los conjuntos
habitacionais, se da por la amplitud de competencias que la administracion
municipal tiene en la prestacién de servicios indispensables para garantizar la
calidad de vida en el medio urbano.

890 como ha sido el caso de los Equipos de Seguimiento en Madrid y de los Equipos Locales en
Francia.
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Este protagonismo publico, no obstante, no impide que, en la actual
conyuntura de austeridad financiera y escasez de recursos se busquen
mecanismos e instrumentos de incorporacion de la in iciativa privada y de
la sociedad civil como forma de compartir gastos o de mejorar los resultados
a través de una mayor movilizacion de los agentes locales en la integracion de
la poblacion méas desfavorecida en el proceso de cohesion urbana y social,
indispensable para la gobernabilidad y calidad de vida urbana de la ciudad en
Su conjunto.

Algunos instrumentos urbanisticos han sido creados y aplicados en las
ciudades de Rio de Janeiro y Sao Paulo - como las Operaciones Interligadas y
Operaciones Urbanas89l como mecanismos de concertaciéon entre el sector
publico y privado de forma a recuperar las plusvalias de operaciones de interés
del sector inmobiliario, utilizadas, en especial, para la construcciéon de
viviendas sociales. No obstante, estos instrumentos solo son viables de
utilizacion en areas de interés del sector inmobiliario, valorizadas o sujetas a
valorizacion, lo que no se adapta a la realidad de los conjuntos habitacionais.

En S&do Paulo una experiencia inédita de participacion de la iniciativa privada
en el desarrollo de una parte especifica del territorio municipal, visando a sus
aspectos urbanisticos, culturales, funcionales, sociales y econdmicos, ha sido
la creacion de la Asociacion Viva o Centro . Esta asociacion de caracter civico
y representativo y sin fines lucrativos, creada en 1991, congrega a entidades y
empresas con sede en el barrio central de Sado Paulo892. Dirigida por un
Consejo Deliberativo y una Direccién Ejecutiva elegidos, dispone de un Equipo
Técnico y consultores y es mantenida por las contribuciones regulares de sus
asociados y mantenedores, por la venta de productos y por donaciones.

La actuacion de la Asociacion Viva o Centro se da a través de la promocion de
eventos y campafas, de estudios y proyectos, de seminarios, de la
diseminacion de informacion (la Asociacién publica una revista mensual) y
colaborando en la organizacion de la comunidad en el area, entre otros. Sus
acciones son pautadas en principios893 donde la importancia de los problemas

891  E| instrumento Operaciones Interligadas ha creado la posibilidad de un aumento en los indices
constructivos de las fincas en cambio de la construccion de viviendas sociales por el beneficiario.
Este instrumento fue creado en 1986 en el municipio de S&o Paulo y en 1994 en la ciudad de Rio
de Janeiro. A su vez, las Operaciones Urbanas, creadas en Sdo Paulo en 1985, permiten
intervenciones conjuntas del sector privado y publico delimitando a través de este instrumento
areas de renovacion urbana, areas con potencial de desarrollo urbano, areas que necesitan de
mejora de patrones urbanisticos o0 areas libres de interés inmobiliario, donde, con base en
directrices y parametros urbanisticos previamente establecidos, se permite a la iniciativa privada
presentar propuestas de cambios en la utilizacién de las fincas resultantes y el incremento
edificable de las mismas en cambio de la cesién de suelo, implantacion de infraestructura,
rehabilitacion del patrimonio historico local o construccion de viviendas sociales.

892 pe ella participaban, en 1997, 102 entidades entre las cuales asociaciones de empresas y
asociaciones profesionales, federaciones de asociaciones, sindicatos, bancos, instituciones de
investigacion, instituciones y empresas publicas, la Bolsa de Valores, policia civil y militar,
restaurantes, hoteles y otros.

893 La Asociacion defiende los siguientes principios:
« la diversidad funcional y humana es factor decisivo de desarrollo y vitalidad de la metrépolis y de
su Centro;
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sociales del area central - como la violencia y las personas que viven en las
calles - son tratados en consonancia con otras acciones gue visan la calidad
del espacio publico o la solucion de problemas comunes de los comerciantes y
de las empresas situadas en el area. El Programa Accion Local, coordinado
por la Asociacion Viva o Centro y patrocinado por dos entidades participantes,
permite que residentes, usuarios y personas que trabajan o tienen empresas
en las microrregiones que componen el centro puedan crear un nucleo de
accion local para buscar soluciones a sus problemas.

La importancia de esta nueva forma de actuacion privada en beneficio de la
ciudad esta pautada en una presencia masiva de empresas e instituciones en
esta area y por el valor simbdlico e inmobiliario que la misma representa.

Los conjuntos habitacionais, a su vez, representan espacios marginalizados y
carentes de toda la infraestructura necesaria para favorecer el interés de la
iniciativa privada en general. En este sentido, en primer lugar, es fundamental
avanzar en las acciones que favorezcan a la implant  acién de nuevos usos
en los conjuntos habitacionais y en las acciones de recualificacion de los
espacios publicos para que los conjuntos puedan convertirse futuramente en
espacios mas competitivos y atrayentes urbanisticamente.

En la actualidad, es importante también promover la movilizacion de los
comerciantes y prestadores de servicio ya implantados en los conjuntos para
participar activamente en el proyecto para el area, ademas de llevar a cabo la
regularizacion de los comercios y servicios informales en el area.

Si el partenariado con la iniciativa privada es un reto de dificil alcance, en un
primer momento, el partenariado con la sociedad civil organizada - las
ONGs - puede significar un esfuerzo suplementar al de la administracion
publica en beneficio de la poblacion local, en espe  cial en areas como la
integracion social y laboral . La importancia de las ONGs y de las acciones
por ellas ya realizadas ha sido mencionada anteriormente (capitulos 3.1 y 3.2),
sin embargo cabe subrayar su importancia como mecanismo de captacién de
recursos, a menudo, internacionales, para acciones de desarrollo local.

Por la importancia de su trabajo, cabe ratificar la necesidad de aumentar las
posibilidades de su incorporacion a las acciones de la administracion
municipal o de facilitar el trabajo directo de las mismas con la poblacion

local .

« solamente la metrépolis socialmente justa y politicamente democratica puede ser funcional y
competitiva;

« la calidad del espacio publico es un requisito basico para el efectivo ejercicio de la ciudadania;

« la identidad de la metrépolis resulta del proceso por el cual los valores de su patrimonio historico,
arquitectonico, cultural y econémico son percebidos y apropiados por sus ciudadanos;

« el Centro Metropolitano es el locus por excelencia donde inversiones publicas y privadas deben
complementarse en beneficio de un desarrollo urbano, social, cultural y econémico harménico de
la metropolis. (Cf. "A ASSOCIACAO Viva o Centro. Origem, forma e estrutura." URBS, Ano 1, N°
0, agosto de 1997).
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La proposicion de un Programa o Fondo de Apoyo a las Asociaciones
Comunitarias y ONGs (Ver TABLA 123) puede permitir que las ONGs realicen
proyectos juntamente con las asociaciones comunitarias, 0 contratadas por
ellas, en beneficio de la poblacion local8%4. Otras acciones, como facilitar el
acceso de las ONGs al crédito popular ya esta en marcha en Rio de Janeiro.
Cabe, por tanto, avanzar en la proposicion de nuevos mecanismos Yy nuevos
enfoques para sus acciones, buscando siempre garantizar que su interlocucion
con la poblacion local sea cercana.

A pesar de las dificultades apuntadas, cabe destacar que la administracion
municipal en ciudades como S&o Paulo y Rio de Janeiro tienen una
estructuracion bastante elevada en los aspectos organizacional y de la
capacidad técnica instalada, lo que no ocurre en gran parte de los municipios
brasilefios. En el caso de una proposicion de politica semejante para estos
otros municipios, seria necesaria una accion programada y dirigida de
desarrollo institucional de la administracion municipal, fortaleciendo sus areas
de formulacion y gerenciamento de politicas publicas locales.

La accion al nivel municipal, sin embargo, tiene limitaciones que hace
necesario contar con las posibilidades de promover el partenariado con otros
niveles de gobierno como forma de buscar acciones y medios
complementares a la capacidad local.

Tres aspectos son fundamentales respecto a las posibilidades de establecer el
partenariado entre los tres niveles de gobierno a favor de las acciones
territorializadas y de las areas degradadas: la descentralizacion, el reparto
de competencias y las relaciones intergubernamental es.

Un proceso de descentralizacion ha sido iniciado a partir de la elaboracion de
la Constitucion de 1988 donde una serie de competencias han sido
descentralizadas, incluso con continuidad del proceso mediante medidas
reglamentarias posteriores895. Sin embargo, a pesar de un desarrollo
diferenciado en los procesos referentes a cada politica sectorial, en general,
este proceso presenta como resultado la necesidad de revision de los
encargos y tareas de cada unidad federativa y la re  organizacion de sus
actividades, mecanismos e instrumentos regulatorios y de financiacion
con el objetivo de hacer mas harmodnica y coordinada la accidén de las tres
esferas de gobierno.

Las repercusiones de este reparto de competencias sobre las politicas publicas
desarrolladas al nivel del municipio ha dependido mucho mas de la capacidad
previa del mismo de proponer y gestionar sus acciones, que de la
complementariedad y del subsidio facilitado por las dos otras instancias de
gobierno - federal y estadual.

894 Ep Francia, por ejemplo, fue creado el «1% asociativo» como un mecanismo que establece que
este porcentual con referencia a la totalidad de recursos empleados en cada barrio deben ser
facilitados a las asociaciones locales para la realizacion de proyectos propios.

895  verel capitulo 2.2.
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La proposicién de politicas integradas con la magnitud propuesta por este
estudio requiere una capacidad de gestion y financiera que muchas veces no
es condicente con la realidad municipal y parte de las atribuciones de otros
niveles son necesarias y complementares a la accion municipal.

Como ejemplo, la Constitucion, en su Articulo 23, establece una serie de
competencias comunes entre la Union, Estados y Municipios (Ver TABLA 126)
en areas con incidencia en las politicas de recuperacion de conjuntos
habitacionais propuestas, como por ejemplo, en salud, asistencia social,
educacion, cultura, medio ambiente y, en especial, en combatir las causas de
la pobreza y los factores de marginalizacion, promo  viendo la integracion
social de los sectores desfavorecidos , asi como en la construccion de
viviendas y mejora del saneamiento basico

No obstante, el texto constitucional no ha propuesto medidas que garanticen la
complementaridad y coordinacidon de estas acciones, habiendo solo sido
definido que "ley complementar fijara normas para la cooperacién entre la
Unioén , los Estados vy el Distrito Federal y los Municipios, teniendo en vista el
equilibrio del desarrollo y del bienestar en ambito nacional "89% Esta ley, sin
embargo, no ha sido desarrollada y aprobada, y la base legal para lo que
serian los mecanismos de partenariado intergubernam ental todavia no ha
sido establecida

A este respecto REZENDES897 destaca la necesidad de buscar el asociativismo
a través de nuevos disefios intitucionales que viabilicen la coo peracion
entre los tres entes federados en materias como la financiacion del desarrollo
urbano y en otras politicas sociales con repercusion directa sobre la calidad de
vida en el territorio, preservando su autonomia, no obstante coordinando sus
politicas para evitar la sobreposicion y duplicacion de acciones. A la vez, el
autor destaca que, como el proceso de municipalizacion de las
responsabilidades frente a las politicas sociales, como salud y educacion,
disminuye, en razon de las dificultades presupuestéarias de los municipios, el
espacio disponible para subsidiar el acceso de la poblacién de baja renta a los
servicios urbanos esenciales, hace necesaria la creaciéon de un esquema

nacional para la sostenibilidad de tarifas subsidia das con el envolvimiento
simultaneo de los tres entes federados898.

896 Paragrafo tnico del articulo 23.
897 . REZENDE, Fernando. Financiamento do... Op. cit.
898 4., ibid., p. 11.
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TABLA 126 Las competencias en las politicas sectoriales de las tres esferas de gobierno en Brasil segun la Constitucion de

1988.
ENTES BRASIL
TERRITORIALES
UNION ESTADOS MUNICIPIOS
MATERIAS (AYUNTAMIENTO)
URBANISMO Y « Elaborar y ejecutar planes nacionales y |+ Instituir las Regiones Metropolitanas, | ¢ Promover la adecuada ordenacion territorial
VIVIENDA regionales de ordenacion del territorio; Aglomeraciones Urbanas y Microrregiones; mediante el planeamiento y control de la
« Instituir directrices para el desarrollo urbano, [ « Promover programas de construccion vy | parcelacion, del uso y ocupacion del suelo;
incluso vivienda, saneamiento y transportes | mejora de viviendas y de mejora del|es Elaboracion del Plan Director como
urbanos; saneamiento basico; instrumento basico de la politica de desarrollo
e Promover programas de construccion y y expansion urbana;
mejora de viviendas y de mejora del e Promover programas de construcciéon y
saneamiento basico; mejora de viviendas y de mejora del
saneamiento basico;
MEDIO « Proteger el medio ambiente y combatir la [« Proteger el medio ambiente y combatir la |+ Proteger el medio ambiente y combatir la
AMBIENTE polucion en cualquier de sus formas; polucion en cualquier de sus formas; polucion en cualquier de sus formas;
« Proteger las florestas, fauna y flora; « Proteger las florestas, fauna y flora; « Proteger las florestas, fauna y flora;
TRANSPORTES » Legislar sobre directrices de la politica e Organizar y prestar, directamente o
nacional de transporte; mediante concesion, los servicios de
« Legislar sobre transito y transporte; transporte colectivo;
« Explorar: servicios de transporte ferroviario y -
aquaviario entre puertos brasilefios y fronteras
nacionales, puertos maritimos, fluviales y
lacustres, servicio de transporte entre los
Estados e internacional de pasajeros;
TRABAJO « Legislar sobre el sistema nacional de empleo
y de las condiciones para el ejercicio de las - -
profesiones;
SALUD « Establecer normas generales sobre |+ Establecer normas suplementares sobre | ¢ Prestar servicios de atencion a la salud de
proteccion y defensa de la salud; proteccion y defensa de la salud; la poblacion;
EDUCACION » Proporcionar los medios de acceso a la |+ Proporcionar los medios de acceso a la|e+ Proporcionar los medios de acceso a la
educacion; educacion; educacion;
e Establecer normas generales sobre |+ Establecer normas suplementares sobre ¢ Mantener programas de educacion
educacion; educacion; preescolar y de ensefianza fundamental;
» Organizar y financiar el sistema federal de
ensefianza y prestar asistencia técnica a
Estados, Distrito Federal y Municipios;
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TABLA 126 Continuacion.
ENTES BRASIL
TERRITORIALES
UNION ESTADOS MUNICIPIOS
MATERIAS (AYUNTAMIENTO)
CULTURA » Proporcionar los medios de acceso a la |+ Proporcionar los medios de acceso a la |+ Proporcionar los medios de acceso a la
cultura; cultura; cultura;
* Proteger y legislar sobre bienes de valor [« Establecer normas suplementares sobre |+ Proteger y legislar sobre bienes de valor
histérico, artistico y cultural, monumentos, | cultura; histérico, artistico y cultural, monumentos,
paisajes naturales notables 'y sitios |+ Proteger y legislar sobre bienes de valor | paisajes naturales notables y sitios
arqueoldgicos; histérico, artistico y cultural, monumentos, | arqueolégicos;
paisajes naturales notables y sitios |+ Promover la proteccion del patrimonio
arqueoldgicos; histérico 'y cultural local, observando
legislacion estadual y federal;
ASISTENCIA e Combatir las causas de la pobreza y los |+ Combatir las causas de la pobreza y los |+ Combatir las causas de la pobreza y los
SOCIAL factores de marginalizacion, promoviendo la | factores de marginalizaciéon, promoviendo la | factores de marginalizacién, promoviendo la
integracion social de los sectores | integracion social de los sectores | integracion  social de los  sectores
desfavorecidos; desfavorecidos; desfavorecidos;
» Coordinar y establecer normas generales |« Establecer normas suplementares sobre | ¢ Coordinacion y ejecucion de los programas
sobre proteccién e integracién social de | protecciébn e integracion social de personas | de asistencia social.
personas portadoras de minusvalia y | portadoras de minusvalia y proteccion a la
proteccion a la infancia y juventud; infancia y juventud;
» Coordinacién y ejecucion de los programas
de asistencia social,
SEGURIDAD » Defensa nacional; « Establecer normas generales sobre la policia
PUBLICA e Legislar sobre competencia de la policia | civil.
federal y policias rodoviaria y ferroviaria
federales; -
« Establecer normas generales sobre la policia
civil;
* Ejecutar servicios de policia maritima, aérea
y de frontera.
Fuente: Elaboracion propia.
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En este sentido, cabe establecer como directriz la creacion de formas de
relacion interinstitucional a través de la institucion de instancias o
mecanismos de articulacion entre niveles de gobiern 0 que garanticen:

* la articulacion de acciones relativas a las competenci as a cada
nivel de gobierno que se materializan en los territorios en
consideracion - el territorio municipal, y en este, en especial, en los
conjuntos habitacionais;

* la captacion de recursos que garanticen la multiplicid ad de
intervenciones dentro de los parametros de la integracion fisica,
funcional y social de los conjuntos habitacionais.

La articulacion de acciones de los tres niveles de gobierno deberia pasar por la
definicion de los objetivos y prioridades de la pol itica nacional y la
harmonizacion de los objetivos y prioridades de las distintas instancias
en especial buscando la coordinacion de las decisiones y la definicion de un
sistema nacional de financiacién de las distintas acciones que se materializan
al nivel urbano.

Las directrices para este nuevo disefio institucional han sido propuestas por
REZENDES399 con las siguientes caracteristicas basicas:

* la adhesion :donde, en un sistema nacional participarian la Unidn,
Estados y Municipios segun reglas a ser establecidas; los recursos
federales compondrian lineas de crédito especificas a las cuales los
Estados y Municipios darian contrapartidas de recursos propios para
renforzar los créditos federales y garantizar un volimen de recursos
suficiente para proyectos que ultrapasaran a la escala del interés local
0, en el caso aqui propuesto, para hacer viable a nivel financiero la
creacion de Programas Integrados de Recuperacion de Areas Urbanas
Degradadas;

* la potencializacién : los recursos federales pueden servir para
multiplicar las disponibilidades de financiacion mediante la
incorporacion de recursos externos y del partenariado con el sector
privado, permitiendo que estados Yy municipios con menor capacidad
financiera puedan ser contemplados con recursos controlados por la
Union vy los de mayor capacidad puedan captar recursos federales
para complementar la contrapartida requerida para acceder al crédito
externo;

» la participacion: donde las decisiones sobre distribucion de recursos
serian submetidas a un Organo colegiado en cada instancia de la
federacion, definido de modo que la autonomia federativa sea
preservada y que los representantes de los principales intereses en
juego estén presentes; su funcidn seria garantizar la convergencia de
recursos con las prioridades nacionales;

899 4., ibid., p. 22.

862



LOS POLIGONOS DE VIVIENDA SOCIAL:
Perspectivas hacia su recuperacion en Espafia, Francia y Brasil.

» la capilaridad : donde la creacion de una red de agentes financieros,
credenciados por el 6rgano colegiado propuesto, operaria segun las
instrucciones por €l establecidas y bajo su fiscalizacion, haciendo mas
agil la toma de decisiones;

» la profesionalizacion : donde la eliminacion del clientelismo se da por
el respaldo de la obligatoriedad de la presentacion de proyectos
elaborados en consonancia con reglas claras y objetivas y sometidas al
analisis de profesionales de reconocida capacitacion en el area en
cuestion.

Las dificultades impuestas para su puesta en marcha no suprime la
importancia del reto propuesto y, sdbese, que el avance en tal cuestion no es
del alcance de este trabajo, no se agotando el tema en ello.

No obstante, a respecto, cabe todavia acrecer la necesidad de buscar, en la
creacion de programas nacionales y lineas de financ  iaciébn que apoyen a
la intervencion en areas urbanas degradadas , posibilitando acercar sus
posibilidades y acciones propuestas a las necesidades locales y a los
territorios especificos a intervenir - favelas, loteamentos irregulares, corticos,
conjuntos habitacionais , nucleos histdricos, entre otros.

En primer lugar, facilitar al nivel federal la ampliacion de las lin  eas de
credito para la intervencion urbana , en especial para la operacion de
servicios urbanos , visto que, por mas que Estados y Municipios puedan
sostenerlos con tarifas y tributos, las inversiones en infraestructura,
principalmente aquellas de mayor monta - como vivienda, saneamiento,
transporte colectivo y control ambiental - no pueden prescindir de la asistencia
financiera federal bajo la forma de lineas de crédito en volumen y condiciones
adecuados al alcance de las metas establecidas.

La posibilidad de ampliar también los programas con cooperacion entre la
Union, Estados y Municipios en las politicas sociales con incidencia
territorial mas directa en los municipios - como en temas como las drogas, el
combate a la exclusiéon social, de la violencia, etc. - puede facilitar al nivel
municipal la creacion de politicas integradas que a  mplien la articulacion
del enfoque social a las intervenciones urbanas

En especial, con relacion a la intervencion en los conjuntos habitacionais, cabe
buscar la ampliacion de las lineas de financiacion ya existentes para la
intervencion urbana y para la recuperacion de sus viviendas, haciéndolas mas
adaptadas a las necesidades de estas areas.

Por ultimo, cabe aun destacar la necesidad de las instancias federal y estadual
participar activamente en la capacitacion institucional de los municipios :
suprimiendo las dificultades institucionales, administrativas y técnicas de
realizacion de las politicas descentralizadas hacia el ambito municipal y
abriendo paso hacia su capacitacion para proponer y gestionar acciones
integradas en su territorio.
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CONSIDERACIONES FINALES
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La presencia de capitulos conclusivos en cada una de las partes que
componen el estudio han permitido subrayar las conclusiones méas especificas
en cuanto a los temas tratados en cada parte. Cabe, por tanto, en definitiva,
subrayar las principales aportaciones del presente estudio.

La complejidad del papel que adquieren las ciudades en la actualidad, debido a
la posicion que ocupan como base de las economias globalizadas, hace con
que, tanto la presencia de areas especializadas y de los sectores econdmicos
responsables de las acciones punta, como la minimizacibn de las
externalidades negativas representadas por las areas degradadas vy
marginalizadas de su territorio son factores marcantes de su posicidn relativa
en la extensa cadena de metrépolis globales, europeas o nacionales.

Los poligonos de vivienda social ocupan, como se ha visto en el decurrir del
trabajo, posiciones diferenciadas en la escala de las areas-problema en las
ciudades analizadas. Este hecho, no obstante, no ha impedido de verificar que
una serie de problemas comunes se imponen a estas areas, en los tres paises,
gue acarrean dificultades con repercusiones directas en la calidad de vida e
integracion de estas areas, y en el cotidiano de sus residentes.

El analisis de estos problemas permitié concluir que su amplitud y complejidad
requiere acciones que vayan mas alla de la intervencion urbana, pura y simple,
basada en la intervencion de los espacios libres y edificacion, como un
magquillaje que esconde las causas de la degradacion fisica que se presenta.
Durante muchos afios, mismos en los paises europeos analizados, esta
accién-maquillaje ha sido la pauta mas difundida.

La constatacion de esta insuficiencia de acciones conllevé a la necesidad de
investigar y analizar a los problemas béasicos que afectan a los poligonos de
vivienda social como base para la definicion de los enfoques béasicos para una
politica de recuperacion de estas areas. Del andlisis surgid, entonces, la
ruptura , como expresion que sintetiza las dificultades que padecen estas
areas en su relacion con la ciudad.

Ruptura fisica , expresa en su diferenciacion morfolégica y tipoldgica, en su
relacion con el entorno y con el conjunto de la ciudad, manifestdndose tanto en
la baja calidad urbana del area como al nivel de la calidad del parque de
viviendas. Ruptura funcional , expresa en la falta de actividades, usos y
funciones que potencien su atractividad o atiendan a las demandas locales por
servicios, decurrente especialmente de la monofuncionalidad que les
caracteriza, ademas de la incidencia de aspectos segregativos, como el
alejamiento de los puestos de trabajo y la deficiente accesibilidad. Ruptura
social , expresa por la homogeneidad de la poblacion residente que padece de
dificultades en cuanto a su integracion laboral, econdmica y social,
potenciando incluso la creacion de grupos de riesgo, sujetos a problemas mas
agudos como las drogas y la marginalidad, y merecedores de acciones mas
complejas y especificas.
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Esta triple ruptura manifiesta la desigualdad que padecen estas areas con
relacion a otras areas de la ciudad y su dificultad de integracion a la ciudad en
su conjunto, identificandose y caracterizandose en cuanto a territorios
potenciales de exclusion en la ciudad.

Como contrapunto a esta situacion, todas las estrategias, lineas de actuacion y
acciones propuestas en este estudio han enfocado a la integracién de los
poligonos de vivienda en la ciudad como objetivo basico de una politica de
recuperacion que se haga efectiva.

La complejidad de los problemas que se plantean ha apuntado la necesidad de
una amplitud de acciones que abarque a la vez a tres ambitos diferenciados de
intervencién, en consonancia con los problemas basicos apuntados: la
integracion fisica , la integracion funcional y la integracion social . La
respuesta a los problemas y la busqueda de la integracion no pueden ser
encontradas volcandose exclusivamente sobre el poligono, sino que se hace
necesaria una accion articulada sobre ambitos de intervencion diferenciados:
una accién centrada en el poligono de viviendas y una accion
complementar y coordinada con la politica general d e ciudad .

La dimension fisica, urbana y edificatoria, se constituye, en general, en el
espejo revelador de las dificultades de las areas marginalizadas y en dificultad
en las ciudades. Muchos de los problemas sociales , econémicos y de gestion
de los poligonos de viviendas sociales en los tres paises estudiados se
manifiestan a través del abandono, degradacion y depredacion del espacio
urbano y de las edificaciones.

Por tanto, también en los poligonos de viviendas sociales, la intervencion fisica
- sobre el urbano y la edificacion - se hace como dimensién basica y
agregadora de las diversas estrategias de intervencion a través del proyecto
urbano , que debe actuar como instrumento catalizador que materializa las
acciones de integracion fisica, funcional y social sobre este territorio
especifico , transformando, también, en formas urbanas las distintas
propuestas sociales y econdmicas para el area.

Una serie de factores fisicos, técnicos, econdmicos, de gestion vy
socioculturales analizados en este estudio han apuntado a la rehabilitacion
urbana como la estrategia mas adecuada para basar esta politica de
recuperacion de los poligonos de vivienda social.

Esto se justifica por que, gran parte de los poligonos promovidos en los tres
paises estudiados presentan una estructura urbana bastante compatible con
las exigencias minimas de calidad urbana y con las necesidades actuales en
cuanto a funcionamiento y dimensiones, permitiendo que, con intervenciones
puntuales de recualificacion y reestructuracion de espacios y viales, se pueda
alcanzar buenos niveles de calidad urbana y de integracion a la ciudad.
Ademas, el nivel de disfunciones urbanas y de degradacion de los edificios no
se hace homogénea en la totalidad del poligono, o que exige soluciones
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también no homogéneas, sino que adecuadas a cada realidad y diagndéstico,
dentro de un plan global para el area.

Al nivel de la edificacion, la rehabilitacion urbana permite también combinar en
un mismo poligono niveles diferenciados de intervencion sobre la edificacion,
desde la rehabilitacion ligera hasta la sustitucion de edificios o la construccion
de viviendas de nueva planta, definidos a partir de la interrelacion entre las
caracteristicas y condiciones fisicas de la edificacion y la viabilidad técnica,
econdmica y de gestion de cada intervencion.

No obstante, la generalizacion de problemas mas complejos, como la
obsolecencia fisica y funcional de las edificaciones sumada a problemas
criticos de orden urbanistico pueden conllevar a la definicion de la
remodelacién urbana como estrategia mas conforme, lo que no impide que las
estrategias y lineas de intervencién generales propuestas por este estudio
sean parametros para la proposicion de una nueva estructura urbana para el
area.

Una serie de acciones, como ya ha sido evidenciado en el transcurrir de la
tesis, pueden ser llevadas a cabo para alcanzar a la integracion fisica de los
poligonos de vivienda social, segun el grado de disfunciones y problemas y de
la importancia del area frente a su entorno y a la ciudad, buscando, en
especial, atender a dos objetivos basicos: buscar la recualificacién interna
del area, a la vez que acciones en escalas mas amplias que el poligono
potencien su integracion fisica al entorno y al conjunto de lac  iudad .

No obstante, la integracion del poligono de vivienda social no se hace efectiva
sin que la monofuncionalidad que le caracteriza pueda ser minimizada por
acciones de integracion funcional que busquen implantar nuevas funciones

y actividades que puedan dinamizar el area , atendiendo a las demandas
internas 'y generando actividades productivas que in fluenciaran
positivamente en la integracion laboral de sus resi dentes y en la creacién
de nuevas relaciones economicas y funcionales con | a ciudad en su
conjunto . Para ello, la mejora de la accesibilidad y movilidad es también
accion fundamental.

Como resultado, a pesar de acercarse mas a la diversidad de funciones y a la
multiplicidad de ofertas que caracterizan gran parte de los barrios de las
ciudades, debe buscarse mantener en los poligonos de vivienda social,
prioritariamente, su caracter de area residencial popular, impidiendo que las
mejoras alcanzadas generen nuevas expulsiones de los residentes a periferias
mas lejanas.

Para ello, las estrategias visando a la integracion social son imprescindibles
para acompafar y preparar la poblacion residente para mejor disfrutar de los
mejoramientos proporcionados a su habitat y permitir que los mismos puedan
también ser agentes de este cambio a través del ejercicio de su ciudadania
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El caracter relativamente homogéneo de su poblacion trabajadora, con bajos
recursos y formacion deficiente, pasa, en el contexto actual, a ser un foco
potencial de los problemas del paro generados por las nuevas demandas del
mercado de trabajo y padece, en general, de un escaso acceso a los
beneficios de las politicas publicas sociales. Acciones visando a la formacion
y capacitacion de los residentes y la mejora de los servicios sociales
prestados en los barrios  son imprescindibles para favorecer la integracion
sociocultural y econdmica de los residentes de los poligonos de vivienda. Por
otro lado, la falta de integracién social se intensifica en grupos especificos,
como los jévenes, que necesitan de acciones mas enérgicas y articuladas para
gue la exclusion social pueda ser combatida.

Una serie de acciones implementadas en las ciudades analizadas en Espania,
Francia y Brasil, fueron presentadas como posibilidades de aplicacion de las
acciones basicas propuestas para la solucion de los distintos problemas
apuntados y la implementacion de las estrategias propuestas.

La necesidad de esta multiplicidad de acciones visando a combatir con
efectividad a la globalidad de problemas que padecen estas areas ratifica la
globalidad de las acciones como estratégica basica de implementacion de
una politica de recuperacion de los poligonos de vivienda social, grands
ensembles y conjuntos habitacionais. La necesidad de esta globalidad de
acciones fue comprobada por la constatacion de que objetivos comunes -
como la calidad de vida urbana, la dinamizacion economica y urbana y la
seguridad ciudadana - no pueden alcanzarse sin la coordinacién y
complementaridad de acciones en los ambitos de la i ntegracion fisica,
funcional y social . Ademas, cuando se trata de alcanzar a la integracion del
poligono de viviendas a la ciudad, estas acciones deben ser buscadas en
paralelo con acciones mas amplias de planeamiento y gestiébn urbana, de
planificacion econdmica y de definicibn de prioridades de intervencion
focalizadas en las areas més desfavorecidas de la ciudad en el contexto de las
politicas publicas municipales.

Como resultado de esta accion multidisciplinar, y que, por tanto, se hace
necesariamente interinstitucional e intergubernamental, las posibilidades de
alcanzar a la complementaridad y coordinacion de las diferentes politicas
sectoriales propuestas solamente se alcanza definiendo también el
partenariado entre los agentes como estrategia basica para la puesta en
marcha de esta politica de recuperacion de los poligonos de vivienda social.
Este partenariado debe ser entendido como una accion conjunta de diversos
agentes, pautada en un consenso de objetivos comunes |, alcanzado a través
de la concertacion entre los mismos y emprendida a través de la definicion de
acciones coordinadas y complementares

La complejidad de la politica a llevarse a cabo, necesita, por tanto, de un

modelo de gestion compatible con sus objetivos y es trategias , del cual
algunas directrices han sido apuntadas por este estudio.
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Las amplias competencias que el gobierno municipal presenta respecto a las
politicas sectoriales que se constituyen como componentes basicos de una
politica efectiva de recuperacion de estas &reas, ademas de su
responsabilidad respecto a la calidad de vida de sus ciudadanos, conlleva al
protagonismo del gobierno municipal en la coordinac ion de las acciones
a emprender . No obstante, acciones complementarias de otros niveles de
gobierno son necesarias para atender a un marco mas amplio de acciones y
servicios que son de su competencia y para la captacion de recursos
necesarios para atender a la amplitud de la politica propuesta.

La creacibn de mecanismos de articulacion 'y concertaci on
interinstitucional - al nivel local y al nivel intergubernamental - son, por tanto,
indispensables para consolidar el partenariado, tanto al nivel de la accion
publica, cuanto para la incorporacion de la iniciativa privada y de la sociedad
en la implementacion de acciones especificas.

Cabe destacar que, al nivel municipal las instancias y mecanismos de
articulacion deben buscar la articulacion de la politica de recuperacion de los
poligonos de vivienda social con la politica global de la ciudad y con las
politicas sectoriales al nivel de la administracion publica, sin embargo, no
olvidandose de la creacion de una instancia de articulacion junto al barrio,
como instancia basica para la participacion de la poblacién local en la
definicion de las politicas y acciones que van a incidir en su cotidiano y en el
plan futuro para su habitat.

Incentivar una mayor relacion gobierno-sociedad pasa, por tanto, en definir
niveles de participacion diferenciados que puedan ser ejercidos segun la
voluntad, disponibilidad y capacidad personal de los residentes. En primer
lugar, al nivel del barrio, cabe garantizar la existencia de espacios de acogida,
informacion y convivencia para ampliar la cohesién social en el barrio y una
instancia de participacion que va a contribuir en la concepcion e
implementacion de la intervencion en el barrio. Este es aspecto fundamental
para garantizar el acercamiento de la intervencion a la realidad local, para
alcanzar una mayor responsabilidad de los residentes en cuanto a los
resultados alcanzados y como ejercicio hacia la consolidacion de una postura
ciudadana. No obstante, es imprescindible, también, garantizar la participacion
de los residentes del barrio a intervenir en instancias que, al nivel de la ciudad,
van a definir las directrices de las politicas volcadas hacia el barrio,
principalmente a través de la representatividad de las asociaciones locales.

No obstante, la presencia de canales efectivos de expresion se hacen
insuficientes para una parcela de la poblacion que, viviendo en el umbral de la
exclusion encuentran dificultades aun mayores de expresion. Es en este
sentido que las estrategias y acciones que visan a la integracion social a través
de la educacion, cultura, calidad de vida, integracion de grupos excluidos y de
la integracion laboral no pueden estar desarticuladas de las estrategias que
visen a la participacion, visto que no hay ciudadania sin participacion y no hay
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participacion sin unas condiciones minimas de integracion sociocultural y
econdmica que le den soporte.

La definicion de este marco de referencia de directrices y acciones para la
concepcion e implementacion de una politica de recuperacion de poligonos de
vivienda social a partir del andlisis del contexto europeo ha permitido, también,
el andlisis de sus posibilidades de aportar subsidios para la realidad brasilefa.

En primer lugar, cabe subrayar el aspecto inédito de la tesis para Brasil. La
problematica de los conjuntos habitacionais ha sido objeto de estudios
sistematicos hasta la segunda mitad de la década de los 80 y, a partir de
entonces, otros temas pasaron a ser prioritarios para los entes publicos y
académicos. Ademas, gran parte de los estudios realizados hasta entonces se
centraban en aspectos especificos, como su configuracion urbana, o la calidad
de las viviendas, o las caracteristicas socioecondmicas de los residentes, sin
embargo, sin buscar una vision sistematica y articulada de estos problemas.

Este estudio buscé actualizar informaciones sobre la problematica de los
conjuntos habitacionais buscando analizarlos dentro de una vision integrada y
global de sus problemas, inmerso en un contexto urbano y de las politicas
publicas donde el papel de las ciudades y de sus espacios urbanos pasa por
profundas transformaciones. Este abordaje de los problemas ha sido la base
para el analisis y proposicién de una politica de recuperacion, articulando a los
aspectos de la intervencion urbana los aspectos sociales, locacionales y
econdmicos necesarios para alcanzar a la calidad de vida en un sentido mas
amplio. La busqueda de directrices para el modelo de gestion ha permitido
también evaluar aspectos importantes en la gubernabilidad de las ciudades
brasilefias, como la descentralizacion administrativa y en la prestacion de
servicios, las formas de articulacion y concertacion en las politicas publicas y
las posibilidades de ampliar la relacidbn gobierno-sociedad a través de la
participacion de la poblacidon, temas que son todavia emergentes y pendientes
de consenso en las politicas publicas brasilefias.

El marco de referencia de estrategias, lineas de intervencién y acciones
sacado a la luz a partir del andlisis de la experiencia europea - Espafa y
Francia - puede alcanzar un mayor grado de viabilidad de su implementacién
debido a la existencia de un contexto donde las politicas publicas se
encuentran en grados mas avanzados de desarrollo, basados en una mayor
cualificacion de las estructuras administrativas y donde las conquistas sociales
estan ya consolidadas.

En Brasil, un contexto diferenciado se impone: el esfuerzo de estabilizacion de
la economia nacional y la necesidad de fuerte contencién de gastos publicos
se contrapone a un proceso de universalizacion de los derechos sociales
todavia en curso; la fragilidad de la maquina publica y la necesidad de revision
del aparato institucional hacia la creacion de nuevas condiciones para el
fomento del desarrollo urbano y para la ampliaciéon de las politicas sociales
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sectoriales dificultan la operacionalizacibn de nuevos enfogues mas
innovadores.

No obstante, se ha podido verificar en el analisis de las posibilidades de
aplicacion del marco de referencia en las ciudades de Rio de Janeiro y Sao
Paulo, la existencia de una serie de instrumentos urbanisticos, de proyectos
especificos y de politicas sectoriales que pueden ser la base para la creacion
de una politica integrada y global de recuperacion de &reas urbanas
degradadas y, en especial, de los conjuntos habitacionais.

Se ha verificado un cambio paulatino de enfoques que evolucionaron hacia la
consolidacion de la intervencibn en areas urbanas degradadas y la
incorporacion de acciones multisectoriales de caracter social a las
intervenciones urbanas. Este cambio de enfoques todavia no ha logrado
promover las transformaciones necesarias en el modo de actuar de la
administracion publica brasilefia y de la sociedad y la consolidacion de una
accion multisectorial articulada es todavia un recto a alcanzar. Es importante,
por tanto, avanzar en la busqueda de mecanismos y procedimientos que
articulen los distintos instrumentos y politicas, de forma que constituyan una
cadena articulada y sucesiva de disposiciones e intervenciones, configurando
una politica integrada y efectiva. Ello se aplica también, en especial, a la
creacion de una politica de recuperacion de los conjuntos habitacionais, visto
gue una intervencién en los moldes propuestos por este estudio todavia no ha
sido llevada a cabo.

Una otra dificultad se ha identificado en el decurrir del trabajo para la
implementacion de una politica efectiva de recuperacion de los conjuntos
habitacionais en Brasil: la existencia de amplias areas de viviendas informales
- como las favelas y loteamentos irregulares - con necesidades muchas veces
mas agudas que en los conjuntos habitacionais. No obstante, la ubicacion de
estas areas informales en las periferias de las ciudades analizadas se ha visto
qgue ocurre lado a lado con los conjuntos habitacionais de promocion publica,
conformando extensas areas desarticuladas y con mala calidad de vida.

Por tanto, cabe extender las acciones, hasta ahora, centradas casi que
exclusivamente en las favelas para una accion mas territorializada que
contemple las diversas areas-problema que componen las periferias urbanas,
buscando traer a ellas la calidad de vida necesaria.

Como condicionante previo para ello, cabe, por tanto, concientizar el medio
técnico y politico de la administracién publica brasilefia de la importancia de la
recuperacion e integracion de los conjuntos habitacionais por diferentes
factores: por su caracter de area de concentracion de poblacién de baja renta;
por su importancia cuantitativa en determinados territorios de la ciudad; y por la
especificidad de los problemas que les afligen.

Asi, la comprension del problema en su profundidad y la voluntad politica de
dar la debida relevancia al tema podra ser el paso definitivo para la
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incorporacion de los conjuntos habitacionais en la politica urbana y de vivienda,
dentro de una perspectiva de cohesion urbana y de equilibrio en las
condiciones de vida de la globalidad de la ciudad.

La multidisciplinaridad y complejidad del tema analizado por esta tesis ha
podido fragilizar algunas de las reflexiones realizadas, visto que se ha buscado
un acercamiento a todas las principales dimensiones que constituyen el hecho
urbano, y por tanto se ha adentrado en temas como arquitectura y urbanismo,
economia y empleo, sociologia y politicas sociales, entre otros.

Sin embargo, estas eventuales fragilidades son plenamente compensadas por
la amplitud de vision que el estudio ha buscado alcanzar en la comprension de
la problematica de los poligonos de viviendas, grands ensembles y conjuntos
habitacionais y en la definiciéon de la amplitud de las politicas necesarias para
Su recuperacion.

Se entiende que la construccion de esta politica debe ser un esfuerzo
nitidamente interprofesional y no puede ser agotado por este estudio. No
obstante, se espera que el mismo pueda establecerse como punto de partida
para la realizacion de nuevos estudios, mas especificos, sobre las distintas
dimensiones tratadas, pudiéndose destacar como mas importantes las
siguientes: aspectos econémicos y técnicos de la rehabilitacion de las
viviendas; nuevos usos Yy actividades compatibles con los poligonos y las
acciones basicas necesarias para consolidarles; fuentes de financiacién para
intervenciones urbanas y sobre la edificacibn mas complejas; instrumentos
urbanisticos y mecanismos de gestibn compatibles con la complejidad de
acciones propuestas, entre otros.

En definitiva, se espera que las aportaciones presentadas puedan servir para
suscitar, en el marco de los conjuntos habitacionais, un contexto de cambios y
reformulaciones del modo de pensar y hacer ciudad, de hacer y vivir el barrio,
de vivir y lograr la inclusién social, la cohesion y la integracidon ciudadana.
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