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2
SAO PABLO: UNA EXPERIENCIA INNOVADORA
EN LA PLANIFICACION URBANA

Raguel Rolnik*

Cuando Luiza Erundina, candidata del Partido de los Trabajadores, resultd
vencedora en las clecciones en Sao Pablo, tenfamos una importante historia de
organizacién y militancia en los movimientos sociales que se habian formado en
nuestras ciudades en los afios 70, en pleno periodo de la dictadura militar.

Al iniciarse los anos 80, a la década anterior de crecimiento urbano acelerado
correspondié un ciclo de crecimiento cconémico y expansion del empleo en el
scctor formal: en la industria de transformacion, en ¢l sector del transporte, en el
ramo de la produccion de energia, en la construccion civil y las telecomunicacio-
nes. Fue también una década de modernizacion y ampliacion del mercado de
consumo y, por tanto, de creaciéon de nuevos empleos en el sector terciario. De esta
forma, una vasta poblacion dc trabajadores sc constituyd en las ciudades.

Estos movimientos de crecimiento econdmico, expansion urbana y unifica-
cion del mercado fueron acompafiados por un proceso de concentracion de la
riqueza, por lo que actualmente no hay comparacion posible entre los niveles de
miscria urbana y los niveles de empleo, lo que ha hecho formar parte de la pobre-
za urbana a ocupados o desempleados, migrantes o nativos, vendedores ambulan-
tes u obreros industriales.

Esta red urbana multicentrada y moderna, marcada por la miseria y la con-
centracion de la riqueza, jsobre qué politica urbana se gener6?

* Sccretaria de Planificacion Urbana de la Prefectura de Sao Paulo, 1988,/1992.
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1. LA POLITICA URBANA DE LOS GOBIERNOS MILITARES

La red brasilefia de ciudades refleja claramente el proyecto de la dictadura
militar. El concepto clave de este proyecto era el de la integracién nacional: com-
pletar la ocupacién y la unificacién del pais sobre una territorialidad capitalista.
Para esto se construyeron grandes proyectos de comunicacién (Transamazdnica;
Santarém-Cuiaba; Transpantaneira, Porto Velho-Manaus) para penetrar en el cen-
tro del pais y llegar a las fronteras. Al mismo tiempo fueron generados polos
econémicos (como del mineral de Carajas, o el polo petroquimico de Camasari —
Bahia— o el complejo sidertrgico de Vitoria), se invirtié mucho en infraestructura
(hidroeléctrica, puentes, puertos), precisamente los sectores del empleo formal que
mas crecieron en el pais en el periodo de los 60-70.

Esta inversion se di6 basicamente a través de la centralizacién de recursos a
nivel federal y la internacionalizacion de la economia (a través de la dsociacion
con el capital extranjero o por medio de endeudamiento externo). El modelo se
completd con la concentracion de la riqueza, manteniéndose bajos los niveles sala-
riales.

Todo esto generd una red diversificada de centros urbanos en el pais. Al
mismo tiempo significo la produccién, en el marco de cada ciudad, de una especie
de “ciudad paralela”, precaria, clandestina, ilegal, infraequipada constituida prin-
cipalmente por las “favelas”.

Estos asentamientos precarios de la ciudad no son transitorios ni obedecen a
desajustes 0 a la marginalidad de sus moradores. Son ilegales porque estan fuera
del mercado inmobiliario formal y desobedecen a las leyes que regulan y norman
el uso del suelo urbano; son precarios porque son excluidos de los grandes benefi-
cios de lo urbano moderno. Por otro lado, su clandestinidad delimita una situa-
cién permanente de oposicion/confrontacion con la ciudad legal, que muchas ve-
ces se puede articular a otras formas de oposicion a las reglas del juego —como a
las luchas del movimiento sindical— produciendo alianzas desestabilizadoras. La
presencia de la periferia en la ciudad representd, por tanto, la contradiccion de la
urbanizacién modernizante.

Para comprender mejor el fendmeno desde el punto de vista de la politica

urbana es preciso analizar en que consistid la intervencion del Estado a nivel intra-
urbano en el periodo.
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En primer lugar, los gobiernos de la dictadura militar realizaron una especie
de “operacién desmonte” del poder y de la autonomia locales. Toda posibilidad
de intervencién municipal en la ciudad fue limitada por la centralizacién de los
recursos y el poder a nivel federal, al mismo tiempo en que se estructuraba todo
un sistema centralizado y tecnocrético de relaciones con lo urbano.

L.a canalizacién de los recursos federales para las inversiones se did basica-
mente a través de la creacién del Banco Nacional de la Vivienda. Fue a través del
sistema financiero de Vivienda y del sistema brasilefio de Ahorro y Préstamos
que un considerable volumen de recursos fue concentrado y utilizado para finan-
ciar este proyecto, lo que ocurri¢ a partir de la centralizacion del ahorro voluntario
y obligatorio (Fondo de Garantia por el Tiempo de Servicio).

Sin embargp la intermediacién obligatoria de los agentes financieros (socie-
dades de crédito inmobiliario y bancos privados) drené bucna parte de las ganan-
cias de los sistemas hacia estos agentes financieros. Por otro lado, por la naturale-
za dc la forma de captacién de los recursos, los mismos financiamientos en plazos
mas largos y tasas de interés inferiores a las practicadas por ¢l mercado privado,
cran aun prohibitivos para la franja de poblacion de mas bajos ingresos (0-5 sala-
rios minimos mensuales). donde se concentraba la mayor parte del deficit habi-
tacional. Asi, de proveedor de vivienda, ¢l BNH (Banco Nacional de la Vivienda)
se volvid financiador de la promocién inmobiliaria que producia para el mercado
formal de la construccién de ingresos medios y altos, con alto subsidio estatal.
Ademds de este sector, los municipios y Estados también se volvieron “clientes”
del banco a través de la obtencién de financiamiento para la construccién de infra-
estructura urbana, sobre todo en el area del saneamiento y sistema vial.

Esta politica tuvo como efecto encarccer el costo de la tierra urbana, incen-
tivando la especulacién inmobiliaria y generando cada vez mas la ocupacién de .
una parte de la ciudad (como las “favelas”), totalmente al margen del mercado. Al
mismo tiempo, fueron cstos recursos los que financiaron los grandes proyectos de
infracstructura y construyeron las partes “modernas” de la red urbana urbana del
pais.

2. LA DIMENSION URBANA DE LA CRISIS DEL MILAGRO
Hasta mediados de la década de los 70, buena parte de los trabajadores urba-

nos autoconstruyeron sus casas a través del acceso al lote popular, muchas veces
clandestino, Al trasladarse a este lote, que pagaria en cuotas mensuales durante
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afios, se librarfa del alquiler al construir un segundo cuarto para alquilar y asi
poder seguir construyendo, ofrecia una alternativa de vivienda a otro trabajador,
que aun no posefa un lote. Fue asi que a lo largo de los afios 60-70 se fue constru-
yendo una periferia autoconstruida y sin infraestructura.

Este patron de expansion continud hasta el final de los afios 70, cuando el
“milagro brasilefio” entra en crisis, el proyecto del gobierno militar es cuestionado
y se inicia la transicién democratica. Desde el punto de vista econdmico, la tenden-
cia de crecimiento que se mantuvo a lo largo de la década de los 70 comienza a
declinar, comenzando a verse las primeras sefiales de aumento de la tasa de des-
empleo y de los indices de inflacidon. A partir de la crisis econdmica internacional
y de la politica recesiva adoptada por el gobierno, los salarios fueron perdiendo
cada vez mas su poder adquisitivo, lo que fue reforzado (en la logica de la reco-
mendacion del FMD), por la restriccion del crédito.

El impacto de la crisis sobre lo urbano se manifest$ a través del agotamiento
del patron periférico de crecimiento. Tal agotamiento se explica, por un lado, en la
disminucion relativa de la oferta de lotes populares derivada de la disminucién
de la lotificacién clandestina por una legislacion maés restrictiva y de la propia
inelasticidad de esta oferta, a medida que aumentaba la distancia entre la periferia
y las zonas concentradoras del empleo. Por otro lado, derivado directamente de la
crisis disminuye el poder de compra de los salarios en coyunturas altamente
inflacionarias, lo que reduce la capacidad de los trabajadores para dar la prima
para la compra de un lote.

Todo esto aumentd considerablemente la demanda por otras formas de vi-
vienda popular —las favelas y los cuartos de alquiler. Para citar un ejemplo, en
Sao Pablo en 1973, 1% de la poblacion del municipio habitaba en favelas, en 16,650
barracas; en 1980, este numero aumentd a 71,259, hasta alcanzar 150,497 en 1987
(el nimero de habitantes de favelas crecié 1039% y la poblacion 59% en el mismo
periodo).

El agotamiento de este patrén periférico de crecimiento de la ciudad esta
también relacionado a la crisis del financiamiento de construccién que ocurrié con
la del modelo que, obligado por el ajuste monetario, entré en colapso con la rece-
sién y la alza de la inflaciéon. Disminuyeron sus recursos y los agentes financieros
comenzaron a quebrar, ejerciendo presiones para renegociar la deuda de los muni-
cipios y los Estados, y el sistema se inmobiliz6.
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En este momento, con la crisis ccondmica y el cuestionamiento del orden
politico institucional del pafs, la cuestién urbana se politizaria, entrando en escena
en la disputa por el espacio urbano actores hasta entonces invisibles.

La politizaciéon de lo urbano nos remonta a la propia constitucién del territo-
rio popular. Durante los afios de expansién de las periferias, en cada nuevo barrio
pobre que se formaba, micro-movimientos reivindicativos se organizaban para con-
seguir agua, luz o ¢l la extension de la linca de bus para la localidad. El interlocutor
de esos movimientos fue desde siempre, el poder publico, de quien se esperaba
poder obtener las mejoras deseadas. Toda una red de intermediacion politica se
constituiria a partir de ésto, marcando ¢l surgimiento del clientelismo y del
populismo como forma de relacién de la sociedad civil con sus representantes
cuando sc comenzaba a dar la apertura democrdtica.

En csta perspectiva, bienes y servicios urbanos sc transforman en cstratégicos
medios de negociacién y presion capaces de asegurar votos a determinadas esferas
de control politico.

Esta politizacion significd que la intervencion del poder publico en la ciudad
pasé a scr orientada también (dependiendo evidentemente del espectro de las
alianzas quc sostenia cada administracion), por la atencién a las reivindicaciones
formuladas por los movimientos sociales y como respucsta a las presiones surgi-
das “de la base”.

En csas redes de movimientos territorializados actuaban lideres populares y
profesionales de varios sectores (sobre todo arquitectos y abogados), que con cl
proposito de asesorar los movimientos en el area institucional, traducian para sus
integrantes cl codigo de una legalidad construida en una lengua ininteligible para
cllos. Se trataba sobre todo de legalizar su situacion, condicién “sinc qua non” de
ciudadania, en la medida en que significaba cl derecho de ser atendido en aspec-
tos como la salud, educacién, guarderias y todo aquello que en una ciudad necesi-
ta el individuo pueda sobrevivir en ella, y para tener cl derecho a acceder a crédito
para la compra de su vivienda.

Los ascsores tambicén trataban de generar espacios urbanos con mas cualida-
des, dentro de las precarias posibilidades de los asentamientos. Para cllos, envuel-
tos en la sobrevivencia, articulacién y diseminacion de estos movimientos, el Esta-
do cra un enemigo, en la medida en que claramente, representaba desde siempre,
los intereses de un grupo, la élite paulista.
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No habia por tanto, en aquellos momentos, la formulacién de una politica
urbana alternativa, ya que el espacio politico de estos movimientos era basicamen-
te la reivindicacion.

3. EL DISCURSO DEL PLAN: SURGIMIENTO Y CONTINUIDAD

A nivel del discurso, la politica urbana pasaba por la retdrica de la planifica-
cién urbana, que seria capaz de llevar a cabo el proyecto de integracién
modernizante, capaz de enfrentar la contradiccién representada por la ilegalidad
que esta producia. El concepto clave de esta planificacién durante el periodo auto-
ritario es el “desarrollo integrado”, que se constituy6 en palabra de orden para la
planificacién municipal. Fue en esta época que se produciran los “Planos Directo-
res del Desarrollo Integrado”, de cardcter obligatorio para la obtencién de recursos
federales para inversiones urbanas, cada vez mas inaccesibles para las administra-
ciones locales a medida que se se iba dando la centralizacion politica y financiera
del pais.

Durante este periodo, con el debilitamiento del poder legislativo y la desarti-
culacién de la sociedad civil, la planificacién fue cada vez tecnificindose y aislan-
dose, enmarcada y limitada por la visién centralizada y tecnocrdtica que domina-
ba al sistema de planificacién y gestion del pais como un todo. El aislamiento de la
planificacién y su separacién de la gestién provocé una especie de discurso
esquizofrénico en las administraciones: de un lado los planes reiteraban los patro-
nes, modelos y directrices de una ciudad racionalmente producida; por otro, el
destino de la ciudad va siendo negociado, dia a dia, con los intereses econémicos,
locales y corporativos a través de instrumentos como la cooptacién, corrupcion,
lobby u otras formas de presién utilizadas por quienes tenian poder de decision.

El producto de esta intervencion esquizofrénica es el cuadro que presentamos
al principio: ciudades informatizadas, conectadas a los circuitos internacionales de
consumo que se unen a la red de ciudades del planeta. Complejas y modernas,
nuestras ciudades son un desastre desde el punto de vista ecoldgico y social.

Es importante resaltar que la politizacion de la cuestién urbana a nivel de la
gestion no implica la politizacion de la planificacién. En realidad, los grandes debates
de politica urbana en la década de los 80 se daran alrededor de cuestiones inme-
diatas y particulares, respondiendo a intereses locales y corporativos. Los princi-
pios y presupuestos generales de la planificacion municipal no se dejaran contami-
nar por esos debates porque la sofistificacion de los métodos e instrumentos de
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planificacion de los afios 70 se basa en una concepcion de ciudad y ciudadania
ahistéricas.

Esta concepcion se remonta al final del siglo XIX, momento que marca el
paso de la ciudad esclavista a la ciudad del trabajo asalariado y de la industria.
Se puede decir entonces que todo el siglo XX fue dominado por el paradigma del
plan, de la planificacion, en una especie de consenso social de su justicia y eficacia
en cuanto limite impuesto por la sociedad a si misma, en nombre del progreso
(econdmico, social), sin conflictos. Esta observacion es importante en la medida en
que, sobre todo que las ciudades del tercer mundo, presentan una realidad urbana
que escapa a toda planificacion. Aun asi,la idea de la planificacién racional no fue
cuestionada en cuanto concepcion.

Cuando abordamos especificamente la planificacion urbana es importante se-
falar que la vision planificadora ha estado presente, a lo largo del siglo, en varias
arcas (politicas macroecondmicas, politicas de desarrollo regional, etc.) y en socie-
dades con formas de organizacién muy distintas como la Unién Soviética de los
Planos Quinquenales, los Estados Unidos del Nuevo Trato (New Deal), o el Brasil
de los Planos Nacionales de Desarrollo del periodo de la dictadura militar. Final-
mente, une de los dos principales clementos de legitimacion de este modelo es
justamente su apoyo sobre presupuestos “cientificos”, 1o que vuclve estratégica la
relacién: produccién de saber/proyecto de intervencién. Por eso, para entender
esta creencia secular en el modelo del plan, es preciso vislumbrar cuanto compar-
ten o no las visiones de la ciudad de los que escriben sobre clla y los que la
consideran como un objeto de intervencion urbanistica.

No es exactamente (o, apenas secundariamente), en la historia del urbanismo
dondc buscaremos estas relaciones. Mds que examinar el discfio contenido en los
programas y proycectos en si, cs fundamental seiialar las estrategias para
implementarlo y, sobre todo, identificar la cultura politico-urbanistica dominante,
tcoricamente expresada en la ciencia de lo urbano, en cada momento.

Analizaremos este didlogo en Brasil (no sélo por su especificidad, sino por su
posibilidad de generalizacién), a partir de un ejemplo conocido. Entre nosotros,
csa historia comienza con cl temor a la urbanizacién en el cambio del siglo. En
aquel momento proliferardan estudios sobre la ciudad, formulados béasicamente a
partir de médicos y con una perspectiva higicnista. Ya aqui va aparecer un rasgo
de la produccion intelectual sobre lo urbano: la tematica importante es ¢l desor-
den, la anomia o ¢l desvio, (segun al punto desde ¢l cual sc aborde), que contiene
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la idea de un orden ideal profundamente marcada por la utopia del progreso y del
desarrollo trazados por el modo industrial de organizacién de la produccién eco-
noémica.

En este sentido, el modelo de ciudad contenido tanto en las intervenciones
urbanisticas formuladas en aquel periodo tiene un doble sentido: de un lado, el
deseo de implantar un orden (cada cosa en su lugar), metaféricamente semejante a
aquella del nuevo espacio fabril y, por otro lado, disciplinar (a través de la morada
y barrios “higiénicos”), a las clases peligrosas producidas por el propio proceso de
urbanizacion.

Ademds de los elementos sefialados es importante resaltar otra caracteristica
fundamental de este modelo: el fuerte vinculo establecido entre proyecto/plan de
construccion de un nuevo orden social/territorial y el papel del Estado como pro-
ductor de este orden. En la accion del poder publico estan depositados los deseos
de transformacion. Al Estado democraticamente electo o no, corresponde la tarea
de domesticar a las partes desintegradas del tejido social para conducir al conjunto
al orden idealizado por el plan. De cierta manera ,y saltando en el tiempo para ana-
lizar un periodo teéricamente de ruptura con el binomio problemas de salud/
intervencion higienista, la planificacién fué mas explicitada por la teorfa de la mo-
dernizacion, con su correlato pesimista, la teoria de la marginalidad.

El gran proyecto de integrar la porcién marginal de ciudad/sociedad en un
gran movimiento de desarrollo esta presente tanto en el discurso sobre lo urbano
de la sociologfa y la ciencia politica de los afios 50/60, como en la instauraciéon de
la practica de la planificacién fisico-territorial en la ciudad (Planes Integrados de
Desarrollo). En la teoria, y en la préctica de las intervenciones, el movimiento cra
analizar los procesos como un sistema econémico/politico/territorial, sobre el cual
serfa necesario intervenir para superar la existencia de clementos desviados del
camino al progreso.

En este sentido, la idea del plan de estructura urbana, de donde se derivarian
los provectos urbanos, es correlacionada a la idea de estructura socio-economica,
de donde se derivan territorialidades particulares; por otro lado, la concepcion del
modelo a partir del cual de definen patrones que confrontan con lo real, a través
de diagnésticos que sefialan patologias, es el fuerte y decisivo elemento de conti-
nuidad entre la cultura urbanistica de este perfodo y la de los médicos del princi-
pio de siglo. Tampoco hay ruptura en relacién al protagonismo del Estado, espe-
cialmente del Estado-nacional en los procesos/proyectos de transformacion so-
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cial/territorial. Por el contrario, como las partes tienen su posicién en la estructura
del todo, el papel del Estado, como unica expresion politica de la globalidad, se ve
bastante reforzado.

Otro salto en el tiempo nos conduce a la década de los 80, con su prolifica
(atil) producciéon de microprocesos, realidades empiricas, en cuanto aspectos de la
ciudad y dc la vida urbana. Desde un punto de vista mas general, no solamente
limitado al ambito de lo urbano, un fuerte cuestionamiento al papel del Estado
como agente exclusivo o por lo menos principal en la conduccion de los procesos
de cambio ha sido hecho tanto por el ascenso en la derecha en la visién neoliberal
y su concepeion del mercado, como en la izquierda por una valorizacion de todo
lo que es ¢l papel de los grandes agentes sociales de base: participacion popular,
iniciativa y autonomia locales, etc.

En este momento, ;dédnde se encuentran las concepceiones sobre la intervencion
urbana? Yo dirfa que estan desesperadamente unidas por el bello orden planificador
que domind nuesto siglo. Lo que parece cierto es que la vision de la ciudad, asi como
los instrumentos y métodos de planificaciéon, no se dejaron contaminar por el movi-
miento cuestionador que representaba nuestra manera de ver el mundo urbano, ma-
nifestado en el campo del saber y de las nuevas précticas politicas.

A esta concepcidn recurrente de la planificacién urbana corresponde bdsica-
mente la idealizacion de un proyecto de ciudad del futuro, que seria ejecutado ano
tras afio hasta llegar a un producto final {“el modclo de ciudad descada”). Su
punto de partida es la definiciéon de los patrones, “adecuados y aceptables”, de
organizacién del espacio fisico, que se concretizan en una serie de acciones prbli-
cas y una legislacion sobre el uso y la ocupacién del suclo correspondiente al

modelo adoptade.

El proyecto apuesta en la conduccién por parte del poder publico municipal
del proceso de crecimiento y desarrollo urbanos mediante inversiones en cl trans-
porte, el sistema vial, la infraestructura y los equipamiento publicos, y sobre el
“control” sobre la accién de los agentes privados a través de la disciplina del uso
del suclo, sobre todo via zonificacién. Actualmente en San Pablo, por ejemplo (y
ésto seguramente no cs diferente para otras ciudades brasilefias), el 70% de la
ciudad real no tiene nada que ver con las normas y patrones vigentes de zonificacion
y en la legislacién de ocupacion del suclo de forma general, que corresponderia al
modelo propuesto por el proyecto. Esto cuestiona de manera irrefutable la cficacia
de la planificacién y sus instrumentos.
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Entre planificadores, esta ineficacia cs justificada como ausencia de voluntad
politica de los gobiernos en imponer a la ciudad el proyecto contenido en el plano
y/o suceptibilidad de los gobiernos a las practicas politicas éticamente condena-
bles, como la corrupcion. Segun cste punto de vista, ¢l proyecto cs bueno en si en
la medida en que formula el desarrollo de una ciudad “arménica”; lo que es ruin,
malo, es la sociedad (que corrompe), y el gobierno (que se desvia del camino
propuesto). En realidad, trds este concepto de proyecto y sus instrumentos existen
concepciones politicas y visiones del modo de organizacion del espacio urbano
que, en nuestra forma de ver, son altamente cuestionables.

En primer lugar, desde el punto de vista politico, la idea del Plan Director
como proyecto acabado de la ciudad del futuro, que dirigira su desarrollo presen-
te se basa en la idea de un poder central asociado a un Estado ultra fuerte que
impone y controla tal proyecto sobre ¢l conjunto de los ciudadanos.

Ahora sabemos que es la intervencién contradictoria de la sociedad civil la
que construye y transforma la ciudad; la utopia de un proyecto acabado de ciudad
corresponde a la utopia de un Estado absoluto. Aqui muere la politica, es destruida
la sociedad civil y crece la burocracia. A esta vision corresponde también una for-
ma de relacion del ciudadano con la ciudad que ve el espacio publico como pro-
piedad privada del Estado y, jamds, como responsabilidad colectiva de los ciuda-
danos. Y el tema del control de las areas de la ciudad que se salen de los patrones
“deseables” es formulado como “problema urbano” que incumbe al Estado diag-
nosticar y resolver.

En cl fondo esta concepcién enmascara la realidad concreta del Estado brasi-
lefio, especialmente en su dimensién urbana, que invierte poco (por incapacidad
financiera), tampoco regula (por incapacidad administrativa y también por impo-
sibilidad de controlar todo) e, invocando la racionalidad, disimula el papel que de
hecho desempena en las ciudades: canalizar y dirigir la inversién colectiva hacia la
apropiacion privada.

Es exactamente aqui que reside la contradiccion esencial de la concepcidn
“clasica” de la planificaciéon urbana en general y del Plano Director en particular.

4. LA PLANIFICACION URBANA Y LA CIUDAD REAL

La ciudad real es producto de la accién contradictoria de una multiplicidad
de agentes publicos y privados. La definicién de la orientacién de la ciudad de-
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pende fundamentalmente de la accidn y relacion politica que se establece entre
cstos agentes. Tiene, por tanto, una Idgica de produccion desde lo que aparentemen-
te es calificado como desorden urbano. Es preciso considerar esta 16gica y comprender
de que manera las propucstas contenidas en los proyectos son apropiadas por ella.
Uno de los elementos esenciales de esta 1gica es el proceso de valorizacién inmo-
biliaria.

En primer lugar, los procesos de valorizacién inmobiliaria son formas concre-
tas de transferencia de renta de los mds pobres a 1os mds ricos, en la medida en
quc las inversiones piiblicas son pagadas por todos y el trabajo colectivo de pro-
duccién de la ciudad, de manera general, valorizan la tierra urbana, haciendo que
¢sta permanczca en manos cada vez mds concentradas y generando permanente-
mente arcas “carentes” de éstas inversiones publicas.

En este sentido es posible entender porque las inversiones publicas jamas
alcanzan a los que deberfan alcanzar: el mejoramiento de un espacio eleva el pre-
cio de la tierra y excluye a los que no tienen dinero para apropiarse de ella. Esto
deriva...... directamente de la existencia de propiedad privada y del concepto de
espacio urbano como mercancia y reserva de valor. El peligro aqui es caer en el
engano de la eterna falta de inversiones en infraestructura y equipamiento, sin
considerarnos para el proceso que reproduce esta falta.

Para dar un cjemplo podemos calcular cuantas personas podrian caber en el
espacio que ya posece insfraestructura, transporte y equipamiento basico en la ciu-
dad de San Pablo (apenas utilizando zonas vacias y subutilizadas, y construyendo
una vez el area del terreno), Alcanzamos asombrosamente la cifra de 8 millones de
personas, mucho mds de los que ya viven alli. O sea, la totalidad de la poblacion
que viven en las favelas, los repartos periféricos y apifiada en los tugurios de la
ciudad. Esto quiere decir que desde el punto de vista de disponibilidad del espa-
cio ¢ infraestructura que ya existe ahora en la ciudad, no necesitarfamos tener una
periferia descquipada, ni favelas, ni ocupaciones en las orillas de las represas de
agua, ni cn dreas de riesgo. No se trata, por tanto, de falta de infraestructura sino
de la forma de su  distribucién y apropiacién.

En segundo lugar, la legislacién urbana (el c6digo de obras, la lcy de
zonificacion, la ley de parcclacién), no es “neutra” en relacion a los procesos que
describimos antes. Muchas veces la intervencidn del Estado no representa la mejor
defensa de los intereses colectivos; por ¢l contrario, por detras de una apariencia
de garantia, proteccion y defensa del interés puiblico se esconden mecanismos per-
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versos de interaccién con el mercado, que acaban provocando cfectos contrarios a
los pretendidos.

En relacién a los procesos de valorizacion inmobiliaria la legislacion cumple
un doble papel: indicadora de los mercados inmobiliarios que actdan en la ciudad
(es claro, no hay un mercado sino que un sinniimero, formales ¢ informales, legales y
clandestinos) y definidora de los territorios que comprenden a la ciudad “legal” y
a la ciudad “ilegal” (favelas, tugurios lotificaciones clandestinas, ocupaciones, etc.).

Cabe aqui decir que en San Pablo, por ejemplo, donde el 70% de la ciudad es
ilegal, irregular o clandestina en relacién a las normas urbanas, ésto representa
una situacién de sub-ciudadania, ya que los ilegales no tienen los derechos urba-
nos (el acceso al equipamiento,a la infracstructura, ctc), que para los “legales” son
automaticos.

Veamos con mayor detenimiento el caso de las favelas, un subconjunto im-
portante de nuestras ciudades “ilegales”. Estas se caracterizan por ocupar dreas no
compradas, publicas o privadas, sobre las cuales son edificadas casas precarias. La
ilegalidad de estos asentamientos habitacionales es determinada, en primer lugar,
por la condicion de acceso a la tierra (ocupada y no comprada).

El segundo aspecto de clandestinidad esta en el tipo de drca ocupada puesto
que, generalmente, son prohibidas las construcciones por los cédigos: orillas de
quebradas, pendientes pronunciadas o aquellas areas que los lotificadores son obli-
gados a donar, de acuerdo con las leyes de parcelamiento municipal para las zo-
nas verdes de la lotificacidn, que corresponden muchas veces, a las partes del
terreno menos adecuadas o propicias para construir.

Situaciéon semejante ocurre con las lotificaciones irregulares o clandestinas; su
localizacién, asi como el de las favelas, esta justamente cn las arcas vedadas por la
ley al mercado legal de tierra y construccién. Esta observaciéon apunta a una de
las caracteristicas de la produccién de las ilegalidades en la ciudad. El argumento
de que las viviendas ilegales estan fuera del mercado es falso. En realidad son dos
(¢ o multiples?), los mercados que se organizan en la ciudad. Uno formal, legal,
que actia de acuerdo con las normas definidas para las categorias de renta media
y alta, y otro paralelo, marginal y clandestino, constituido sobre todo por las ticrras y
edificaciones vedadas, por su condicién de ilegalidad, para el mercado formal.

Considerando que el mercado clandestino atiende sobre todo a la poblacion
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maés pobre, existe un cfecto desastroso de la misma ley, que acaba destinando las
peores tierras (o las mas vulnerables desde ¢l punto de vista ambiental), justamen-
te para aqucllos sectores sociales que tienen menos posibilidades de ocuparlas de
forma mas segura. Se crea asi un circulo vicioso: en la visién clitista y legalista de
respeto al orden, la pobreza en su clandestinidad urbana, ensucia, contamina y
destruye los innumerables ambientes de la ciudad.

Podemos plantear algunas conclusiones sobre esta situacién. En primer lugar,
es absolutamente falsa la afirmacién de que la produccién de las clandestinidades
en la ciudad se da fucra del mercado. Efectivamente, no hay en las ciudades nuestras
csfera alguna de produccion y consumo “fuera del mercado”. De ahi no escapa la
intervencion estatal: la propuesta reguladora del Estado (a través sobre todo de la
legislacién urbana) interactiva con los distintos mercados, produciendo como re-
sultante la ciudad real. En segundo lugar, no es posible resolver la cuestién am-
biental desvinculada de la cuestién social, sobre todo habitacional; ya que son las
areas de proteccién o de reserva ambiental, que al perder valor para el mercado
legal,las que son apropiadas por los mercados clandestinos.

Esto apunta también al papel central que el poder legislativo tiene cada vez
mas en la ciudad. No obstante de la cficacia encubridoramente dudosa, la cons-
truccién de la legalidad urbana —que se da en tltima instancia en las Camaras
Municipales tiene una alta eficacia politica.

La cultura urbanistica, que es producto de décadas de dominacion de la ciu-
dad por las élites y de la corporativizaciéon de los técnicos en las alcaldias y o6rga-
nos estatales, estd completamente impregnada de la idea del “modelo ideal” de la
ciudad y de la distribucién espacial, y pretende que el Estado, si se da el caso, a
través del poder ejecutivo, ejerza un fuerte poder de control policiaco para garan-
tizar ¢l cumplimiento de estas normas. Es evidente que cuanto mas separada dc la
producciéon real de la ciudad una ley, més violenta, represiva y autoritaria debe
ser la actuacion del Estado.

Con ésto queremos decir que hay mecanismos especificamente urbanos de
produccién de la exclusién y que la disciplina del uso del suclo interfiere decidi-
damente en este proceso.

Podemos citar otro ejemplo concreto, extraido de las normatividad vigente en

San Pablo para ilustrar lo que acabamos de afirmar. La ley de zonificacion diferen-
cia la capacidad o el potencial constructivo de los terrenos en las ciudades. En San
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Pablo, 82.7% de los terrenos pueden ser construidos nicamente una vez; en ape-
nas el 10% de la ciudad cste cocficiente s de 4, 1o que corresponde también al
maéximo potencial. Esta diferenciacion de coeficientes provoca dos fendmenos fun-
damentales en la formacion de los clevadisimos y excluyentes precios del terreno
en la ciudad: primero gencra una escasez artificial de tierras, y scgundo concede
una valorizacion absurda para los pocos terrenos que tiecnen un mayor potencial.

Otro ejemplo es la forma descarada con que la zonificacién asume la segrega-
cion socio-espacial al delimitar una zona donde ¢s permitido construir unicamente
mansiones unifamiliares. De manera mds comprensiva los cédigos de obras y
leyes de parcelamiento que tienen como modelo la micropolitica familiar y social
de las dlites, la impone (en nombre de la “democracia”), como regla igual para el
conjunto del cuerpo social. El resultado cs la produccién de dos tipos de ciudada-
nos: la minoria, legalizada, de acuerdo con la norma y la mayoria, excluida, “mar-
ginal” o “desviada” de esta normatividad.

Hay, por tanto, una implicacién politica importante que se deriva de esta
situacion, en la medida en que una parte muy significativa de la poblacién esta
obligada a “negociar” sus derechos, lo que evidentemente alimenta mdquinas poli-
ticas
clientelistas.

Esta concepcion de planificacién peca basicamente por no tomar en conside-
racion la fuerza de los procesos reales de la produccién de la ciudad y los conside-
ra como desviaciones del camino deseado.

5. EL PLAN DIRECTOR, UNA ETAPA EN LA LUCHA POR LA REFORMA
URBANA.

Para el campo popular, constituido basicamente por movimicntos popularcs
organizados en torno de la reivindicacion por la vivienda y por entidades profe-
sionales y de ascsoria ligadas a la cuestién urbana y a estos mismos movimientos,
la revisién constitucional representaria la oportunidad de retomar la lucha por
una reforma urbana. La perspectiva de la Reforma Urbana es justamente la de
ruptura con el orden urbano vigente en las ciudades del pais a través del cambio
de las reglas excluyentes de la apropiacion del territorio que crcan un espacio
urbano injusto desde el punto de vista social y degradado, desde ¢l punto de vista
ambiental.
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Sin embargpo, los textos constitucionales fueron fruto de un proceso de nego-
ciacion de modo que las redacciones finales estdn Icjos de la ruptura pretendida
por cl movimiento de la Reforma Urbana. Un ejemplo de ésto es la propia insercién
de la obligatoriedad de produccion de Planes Directores en municipios con una
poblacién mayor a los 2,000 habitantes, exactamente en el tnico articulo de la
Constitucion Federal que trata de la politica urbana. Asi, si para el campo popular
en el centro de la cuestidn urbana estd la funcidn social de la ciudad y de la
propiedad urbana, esta posicién no es compartida por aquellos que consideran
que un Plan Director que defina el modelo de organizacion de la ciudad del futuro
s la condicion necesaria y suficiente para garantizar el cumplimiento de la fun-
cion social de la ciudad.

La entrada cn cscena de los planes directores en el espacio que deberia ser el
de la reforma urbana en la revisidn constitucional, de cierta mancra definid la
agenda de debates y los interlocutores en los procesos de elaboracién de los pla-
nes, que cs lo que estd aconteciendo actualmente en los municipios.

En primer lugar confirié un cnorme espacio y poder a un sector (los
urbanistas), que tedricamente deberfan cl saber-hacer de la planificacion urbana.
Son profesionales que saben como debe ser hecho un plan urbanistico, que domi-
nan el lenguaje que poscen una receta de las “exigencias fundamentales de
ordenacion de la ciudad” requeridas por el Plan. Esto significé también una difi-
cultad adicional, ademas de las ya inhcrentes a la participacion popular en la
gestion de la ciudad: un documento legal se volvié necesario para que algunas
politicas, en la linea de la reforma urbana, pudiesen ser implementadas por los
Estados y municipios. Por ejemplo, una formulacién simple y directa que estaba
contenida en la enmienda popular de la Reforma Urbana presentada a la Constitu-
yente decia que los terrenos ociosos, que son guardados especulativamente por
sus propictarios, no deberian existir en la ciudad y aquellos que actuaran asi csta-
rian incumpliendo la funcion social de la propiedad. Ahora con el tratamiento
dado a la materia por la constitucion, que coloco al Plan Director en medio, nin-
gun gobierno que descase ejecutar una politica de combate a la especulacion in-
mobiliaria podria hacerlo dircctamente. Necesitaria antes garantizar que esta
posibilidad estuviese contemplada en la ley orgadnica y posteriormente en ¢l Plan
Dircctor, modelo que siguicron la mayor parte de los planes o programas produci-
dos a partir de la década de los setenta en cl pais, y que cs en realidad un docu-
mento de principios, objetivos y directrices generales que requiecre una legislacion
complementaria para poder ser aplicado. Y s mds, nunca formé parte del mode-
lo/ receta del Plan Director de Desarrollo Integrado la aclaracién de la funcién
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social de la propiedad y mucho menos el reconocimiento del terrritorio popular en
la ciudad, generalmente ilegal, irregular o clandestino.

A partir de ahi, nuestra primera tarea fue de promover un amplio debate
publico de reconceptualizacion del plan.

Como la particular forma de leer la ciudad (los llamados diagndsticos), son
profundamente influenciados por este preconcepto, nuestro primer desafio al asu-
mir la direccién del Plan Director de Sao Pablo, fue la de generar una lectura de la
ciudad, procurando captar aspectos no considerados anteriormente. El libro “San
Pablo, Crisis y Cambio” (SEMPLA/Editora Brasiliense) fue una primera sintesis
de esta lectura.

Algunos temas de investigacion pueden ser destacados como muy poco ex-
plorados y fundametales para pensar en una accién en el campo de una nueva
politica urbana:

1. Los instrumentos urbanisticos de control del uso del suelo y los tributarios, y
su impacto sobre los mercados inmobiliarios en la ciudad y en la formacion
de precios. En este campo contintan sin explorarse los estudios de los proce-
sos constitutivos de la segregacion urbana, de segmentacién de los mercados,
de estructuracién de los mercados clandestinos y su relacién la legislacién
urbanistica y la politica tributaria municipal.

2. La capacidad o el potencial constructivo y su relaciéon con la infraestructura
existente; estudios que establezcan de forma mads cientifica limites para el
crecimiento urbano son fundamentales para la formulacion de cualquier poli-
tica publica de control de densidades. Es sorprendente cuanto se desconoce
de las posibilidades de utilizacion econémicamente racional de los recursos
de infraestructura ya instalados en la ciudad.

3. En el campo del derecho urbanistico, hay todo un dmbito de investigacion o
pesquisa sobre las formas contractuales extra-juridicas correspondientes a las
configuracionse urbanisticas existentes en la ciudad, asi como experiencias de
formulacion de derechos urbanisticos alternativos.

4. Desde un punto de vista mas tedrico fue preciso desarrollar la investigacion

acerca de la organizacion del espacio intra-urbano e inter-urbano, avanzando
en los conceptos de estructura urbana (;es posible todavia que se hable de
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una estructura rigida urbana con centros, sub-centros en nuestras grandes
ciudades?), y de la metropolizacién (;Cudles son hoy los diseiios del espacio
metropolitano real?

5.  En el campo de la economia urbana aun son desconocidos los perfiles econé-
micos de la ciudad, sobre todo del llamado sector informal, su tamano, su
relacion con el sector formal, su papel en la economia urbana, su forma de
espacializacion.

Estas scn algunas pistas, muy preliminares, de caminos recorridos, que surgi-
ran como demanda, a partir del trabajo concreto de cuestionamiento de las pro-
puestas e instrumentos de la planificacion urbana en ¢l dmbito de la claboracién
del proyecto de un nucvo Plan Director para San Pablo.

LA PROPUESTA DEL PLAN DIRECTOR: UNA NUEVA CONCEPCION Y NUE-
VOS INSTRUMENTOS

Contraponemos la ficcion tecnocrética, la concepcion del Plan Director como
regla del juego de la produccion cotidiana de la ciudad por sus ciudadanos. Como
efectivamente en un juego de futbol, por ejemplo, es preciso encontrar reglas mas
justas y democrdticas en la disputa de la bola, que permitan condiciones mas
igualitarias. Queda claro aqui que el juego no se resuelve en la regla, se resuelve
en la disputa, y que depende de la garra, de la fuerza, de la estrategia de los
ticmpos. Mas en la ciudad, donde no pretendemos eliminar la diferencia del con-
flicto y el cambio, tener reglas mas justas y fundamentales. De nada sirve un
producto acabado ilusorio si las reglas de la forma de la produccion cotidiana de
la ciudad no se alteran.

Asi, el Plan Director presupone un debate abierto, franco y explicito en la
sociedad y solo puede tener algin significado para la transformacion de la ciudad
si surge de un intenso debate publico en la ciudad.

6. PLAN DIRECTOR, OPOSICIONES Y LIMITES DE LA PARTICIPACION
POPULAR

La primera gran oposicién que el proyecto del Plan Director de San Pablo
sufrié fue la reaccidn a la autoaplicabilidad y a los nuevos contenidos y perfil del
plan, muy distintos a lo que habia sido la tradicién de los Planos Directores. Un
Plan que parte de la ciudad real y no de un modelo ideal, que reconoce el espacio
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de los trabajadores y la legitimidad de los acuerdos populares que configuran su
espacio en la ciudad, que admite la multiplicidad de formas de apropiacién del
espacio, que usa la politica urbana claramente como forma de democratizar el
acceso a la tierra, distribuir la renta y, finalmente, que no requiere de una infini-
dad de leyes complementarias para que sea vélida y, para que los eternos autores
de los planes no cambien nada inaceptable.

Es interesante destacar de donde saldran y cuales fueron los argumentos
utilizados por la violenta reaccion contra el plan. Vinieron, en primer lugar, de los
autores de los planes anteriores de la ciudad, reclamando fidelidad a la receta de
la buena planificacién. Algunos mas exaltados, apelando a un discurso
corporativista exigian que el plano fuese una pieza rigurosamente “técnica”, hecha
por ingenieros y arquitectos, y calificaban al plan de “ideolégico”, “hecho por
sociflogos” con “preocupaciones sociales y no urbanisticas como deberia ser”. Su-
mado a este discurso, y muchas veces proviniendo de la misma fuente (la élite
paulista), la propuesta de democratizar el acceso a la tierra generd una reaccién de
quien no admitia tener su espacio compartido con otros que no fueran la propia
élite. Asi, el plan deberia ser atacado, combatido por que “va a traer inmigrantes
que van a robar a la ciudad”, “van a deteriorar las buenas cualidades de los ba-
rrios pobres”, “va a incentivar las invasiones”.

Merece un parrafo especial la reaccién del llamado sector inmobiliario que
frente a una intervencion en el mercado de tierras que evidentemente restaria
valor a un nimero pequefio pero extremadamente valioso de propiedades urba-
nas (la propuesta del coeficiente inico de aprovechamiento y del suclo creado?, se
lanz6 en una campaiia juridica sobre la inconstitucionalidad e ilegalidad de los
instrumentos propuestos. Ademas de tratar de difundir una apreciacion, jamds
comprobada, de que los instrumentos propuestos encarecerian la vivienda para
los sectores medios.

A esta altura el lector se debe estar preguntando cual seria la posicion y
reaccion de los sectores populares en todo este proceso. Podemos afirmar hasta
este momento fue muy pequefia la apropiacién del Plan Director por los sectores
populares. Sin embargo, no es posible sefalar las razones del poco involucramiento
con el Plan si no consideramos dos cuestiones: una, como fue el proceso de elabo-
racion y discusién del Plan de la ciudad, y otra, como se di6 la participacion de los
sectores populares en la gestién de la ciudad de forma mds general. En primer
lugar, una caracteristica de los sectores populares de San Pablo, en su historia mas
reciente, ésto es, en el periodo post-dictatorial y su organizacién en forma de mo-

40



vimientos sectoriales v no territoriales, es decir que son movimientos por la vi-
vienda, la salud, el transporte, las guarderias infantiles que también se estructuraban
por regiones de la ciudad, pero no como asociaciones de barrio.

Una segunda caracteristica es la no federalizacion, o sea la no existencia de
una entidad 1inica, a nivel del municipio como un todo, que represente el conjunto
de les movimientos y de las fuerzas politicas en presentes. Otro elemento a consi-
derarse fue cl cardcter, basicamente reivindicativo, que marcé la formacion y el
surgimiento de cstos movimientos. El momento en el que ¢l Partido de los Traba-
jadores, un partido fuertemente enraizado en estos movimicntos, gana la eleccién
para gobernar el municipio, no correspondi6 al momento en que los movimicentos
estuviesen buscando ganar credibilidad para la gestion urbana. Esto quiere decir
que la agenda politica y la pauta de los movimientos no eran propuestas para el
gobicrno de la ciudad,sino més bién, posiciones de oposicion o resistencia a las
politicas practicadas por los gobicrnos hasta entonces. Reivindicaciones y formas
de presion para conseguirlas. Evidentemente, no es en ¢l espacio de un afio, dos o
cuatro que las organizaciones de la sociedad saltan de una posicién de presién y
reivindicacion a la co-gestién. Y no es ése necesariamente el camino de los movi-
mientos. De forma general, ¢l dialogo con los sctores populares se di6 de forma
mas directa —y ahi crecié y se desarrollé en aspectos sectoriales— como salid,
vivienda, educacidn, cuando estaba concretamente en juego la atencion a las rei-
vindicaciones y conquistas inmediatas. A partir de alli mismo algunos saltos de
cualidad en la forma de inscrcién en la sociedad podrdn ocurrir, como e¢s, en
nuestra opinién, la iniciativa popular del proyecto de ley de creacién de un Fondo
Nacional para la Vivienda Popular, articulado por el movimiento de vivienda.

En una ciudad de las dimensiones de San Pablo —y el tamafio es fundamen-
tal en esta cuestion— un tema como el Plan Director, que se refiere a la ciudad
como un todo y por tanto a ninguna reivindicacién inmediata y concreta, u
obtencion directa de algin servicio, es ajena o pasa lejos de las preocupaciones de
los movimicntos urbanos.

Es més, en la ausencia de una entidad o forma de representacién gencral del
conjunto de movimientos {cuya simple existencia ya introduciria la necesidad de
globalizacion), el Plan Director acaba careciendo de didlogo cn el campo popular.

En cste cuadro deben ser situados los mecanismos utilizados para posibilitar
la participacion de la poblacién y, principalmentz, de los scctores populares en el
Plan Director En presencia de este cuadro, seria extremadamente complicado cons-
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tituir a priori y formalizar un foro donde ya estuviesen representados todos los
sectores envueltos en la construccion y disputa por el espacio urbano. En realidad,
el desfase entre la organizacion del scctor empresarial y del sector popular en esta
materia es tan grande que cualquier organizacién formal a priori seria totalmente
artificial. Ademds de ésto, no estaba claro en el inicio del proceso, ya que nunca
hubo cn la ciudad la construccion de un Plan Director a partir de un debate publi-
co, que papel tendrian sectores como la universidad, los gremios profesionales, la
prensa y, finalmente, los ciudadanos que no son urbanistas ni empresarios de la
construccion, ni forman parte de los movimicntos y entidades ya constituidos. Por
estas razones, nuestra gran inversion inicial fue en la divulgacion —primero de un
nuevo perfil del plan en conjunto con informaciones globales sobre la ciudad,
despuc¢s de una pre—propuesta y, finalmente, de una propuesta. Esta divulga-
cién/debate abierto utilizé los mas variados medios: reuniones con entidades y
movimientos, debates publicos, material en la prensa gencral y en la prensa de
barrio, cursos de formacion del Plan Director, produccién y distribucion de un
amplio material de divulgacion —videos, cartillas, folletos. Poco a poco nuestras
iniciativas se sumaron a iniciativas de las propias entidades, movimientos, grupos,
jornadas y todo esto fue multiplicando, formando y definiendo los interlocutores
del Plan. Podemos afirmar que conseguimos generar un debate publico sobre el
Plan Director de la ciudad durante casi dos arios.

En ningin momento, cn todo este proceso apostdbamos en la aprobacion
integral por la Cdmara Municipal de nuestro proyecto de ley. Creiamos, ¢ inverti-
mos esfuerzos en esta direccion, que el Plan Director deberia ser fruto de un am-
plio proceso de negociacion, lo mas democrdtico y legitimo posible. Solamente asi
podria ser asegurado su cumplimiento en cuanto compromiso de los agentes pu-
blicos v privados que producen o se apropian de la ciudad. El espacio de este
acuerdo debe ser la Cdmara Municipal, que es el local de deliberacion final. Efecti-
vamente en la actualidad una mesa de negociaciones en la Camara, con la partici-
pacion de consejales, del ejecutivo y de las entidades de la sociedad que se acredi-
taron a lo largo del proceso en cuanto interlocutores, se establecié. En la realidad
el peso que tiene actualmente el campo empresarial, cooperativo y de representa-
cién del espacio de las élites es mucho mayor que el del campo popular. Jugdé un
papel fundamental para configurar esta situacion la prensa, que siendo canal y
vehiculo de un sector bastante limitado de la ciudad, cred una imagen publica del
plan disefiada por este sector. Asi mismo considerando esta situacién, de cual-
quicr manera la politizacion de la planificacion ocurrié, y la version final del plan
corresponderd a la correlacién de fuerzas politicas en la ciudad en csta coyuntura
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De toda esta experiencia permanecerdan lecciones preciosas creemos que la
operacién de desmixtificacién y la construccion de una nueva alternativa para la
planificacién de lo urbano es nuestro gran saldo. Lo gue fue explicito en este
proceso radicalmente democrético, dificilmente sera camuflado atrds de bellos dis-
cursce vacios y coloridos mapas en las paredes. De aqui en adelante se debe avan-

zar en un camino apenas abierto y, por tanto, exactamente llenos de incégnitas y
desafios.
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