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Com o objetivo de promover uma reflexéo
juridica de carater regional, um 1° Ntmero Espe-
cial da Revista Férum de Direito Urbano e Ambien-
tal sobre a América Latina foi organizado por nés
em 2010 — n° 54, de nov./dez. —, contendo uma
série de artigos de colegas juristas e urbanistas
latino-americanos sobre as principais questoes
juridico-urbanisticas que estao presentes na pauta
da discussdo e producgéao legislativa na regido como
um todo, e inicialmente em seis paises: Argentina,
Bolivia, Chile, Colémbia, México e Uruguai.

Este 2° Numero Especial da Revista Férum
de Direito Urbano e Ambiental da continuidade
a esse projeto, ampliando o seu escopo inicial
para abarcar agora estudos de colegas juristas e
urbanistas de oito outros paises, também sobre
as principais discussdes e inovacoes legislativas
que tém acontecido em seus respectivos paises,
assim renovando a cultura juridica no tratamento
das cidades e no enfrentamento das questoes
urbanas. Na coletdnea reunida neste exemplar,
trazemos um conjunto de olhares sobre as novas
realidades juridicas dos seguintes paises: Costa
Rica, Equador, Nicardgua, Panamad, Paraguai, Peru,
Republica Dominicana e Venezuela.

Juntos, esses dois ntmeros especiais da
Revista Forum de Direito Urbano e Ambiental ofe-
recem aos leitores um panorama original, compre-
ensivo e critico acerca da construgao do Direito
Urbanistico na América Latina.

Sao publicagbes que permitem, além da
riqueza e originalidade da informagao coletada,
também varias ordens de comparacdo entre os
paises discutidos, inclusive de forma a fornecer ele-
mentos para que as discussoes juridicas em cada
pais passem a abranger de maneira mais sélida
aspectos especificos ja enfrentados pelos colegas
em outros paises. De fato, para os estudiosos que se
interessam pelo Direito Comparado, os artigos aqui
reunidos sdo fonte importante de pesquisa sobre
principios, diretrizes, instrumentos, praticas, poli-
ticas publicas e tratamento jurisprudencial dispen-
sado ao Direito Urbanistico na América Latina.

Editorial

Na apresentacdo do 1° Numero Especial,
destacamos como o avanco do Direito Urbanistico
latino-americano tem se dado em torno das fortes
disputas — conceituais, institucionais, juridicas,
politicas e sociais — envolvendo diversos atores
acerca da nocéo central e estruturante da funcéo
social da propriedade.

Sabemos que os periodos de transigao
paradigmética sdo sempre e necessariamente lentos,
e sabemos como a forga que irradia o direito indi-
vidual de propriedade sobre o conjunto do orde-
namento juridico ainda se manifesta fortemente
em praticamente todos os paises da regido. As
mudangas gradualmente operadas no plano dou-
trindrio e legal demoram ainda mais tempo para
traduzirem-se em politicas publicas, no planeja-
mento urbano e, sobretudo, em decisoes judiciais
que incorporem as alteragdes da ordem juridico-
urbanistica nos processos de tomada de decisao
sobre casos concretos levados aos Tribunais.

Neste 2° Numero Especial, a importancia
dessa questdo fica ainda mais clara, pois, enquanto
diversos paises como Equador e Venezuela tém
promovido mudancgas constitucionais e legislati-
vas inovadoras no sentido de abracar o paradigma
juridico da fungao social da propriedade, na linha
do que propoe o Direito Urbanistico, outros paises
como Peru e Panama tém acomodado com mais
facilidade em suas ordens juridicas o paradigma
tradicional da propriedade civilista.

Também enfatizamos no 1° Numero Espe-
cial como esse processo de reforma juridica tem
ganhado matizes distintas nos diferentes paises,
sendo que Brasil e Colémbia tém servido de fonte
de inspiragido para muitos outros paises da regiao.
Refletir sobre as diferentes maneiras pelas quais
uma nova ordem juridico-urbanistica vai se conso-
lidando aos poucos na Ameérica Latina, bem como
sobre os conflitos inerentes a esse momento histé-
rico, é a tarefa central dessa coletdnea de artigos.
Da andlise desses diferentes contextos, ficou claro
que sao muitos os desafios para o avango da ordem

juridico-urbanistica, sendo que, mesmo naqueles
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Editorial

paises onde ja existe uma legislagdo de carater mais
progressista, o desafio de dar efetividade e sobre-
tudo eficacia as novas leis tem sido enorme.

Esse também é um dos principais temas
deste 2° Ntumero Especial: como garantir efetivi-
dade as novas leis de ordenamento territorial e
planejamento e gestdo urbana que foram recen-
temente aprovadas, ou estdo em discussao, em
diversos paises.

Em alguns casos, os principios e direitos
nominalmente estabelecidos pelas novas leis ndo
tém sido acompanhados pela definicao, por essas
leis ou por outras leis, dos instrumentos juridicos,
mecanismos institucionais, recursos financeiros e
processos sociopoliticos que sdo necessérios para
garantir sua efetividade.

Em outros casos, os espagos juridicos que
tém sido nominalmente abertos pelas novas leis
para ampliar as condigoes de participagdo popular
na gestdo urbana e na demanda judicial e extraju-
dicial dos novos direitos fundiarios e urbanos nao
tém sido plenamente ocupados pelos movimentos
sociopoliticos e pelos cidadaos.

Fica claro que a gestdo democratica das cida-
des é um desafio ainda maior em tempos de globa-
lizagdo econdmica e financeira, de mudancas e
desenvolvimento tecnolégico, de disputa com
atores “invisiveis” e supranacionais, bem como de
cambios climaticos significativos.

Em quase todos os casos retratados nos dois
Numeros Especiais sobre a América Latina, pare-
ce que mesmo muitos daqueles juristas, urbanistas
e gestores urbanos efetivamente comprometidos
com a agenda da reforma urbana ainda tém difi-
culdades em retirar todas as implicag6es da nogao

da funcao social da propriedade, especialmente no

que diz respeito a necessidade de promover uma
justa distribuigdo dos 6nus e beneficios decorren-
tes do processo de urbanizagao e a gestdao social
da valorizagdo imobilidria, a fim de reverter em
beneficios para a coletividade uma parte dos
ganhos tradicionalmente privatizados pelo pro-
prietario do solo em decorréncia de investimentos
publicos.

Talvez se possa dizer que, em tltima anélise,
0 que estd em jogo é a necessidade de compreen-
sdo da natureza politica dos processos de planeja-
mento territorial e de gestao urbana, bem como de
sua configuragdo como direito coletivo, para além
do carater técnico e da natureza discricionaria
tradicionalmente atribuidos a esses processos.

O Brasil certamente pode orgulhar-se de
ostentar uma das ordens juridicas que mais avan-
caram na regulagido da politica urbana. Entre nos,
emergiram direitos coletivos e interesses difusos
que inovaram a ordem juridica e que garantem
aos brasileiros a possibilidade de reivindicar (até
mesmo em juizo) o direito a ordem urbanistica e o
direito a cidade sustentavel.

Contudo, exatamente por estarmos na van-
guarda do processo de transformagado da ordem
juridico-urbanistica na regido, entendemos como
um dever nosso promover o debate e a difusdo para
além das fronteiras nacionais de uma nova cultu-
ra critica — e juridicamente embasada — sobre
a politica urbana. O conhecimento também tem,
afinal, uma fungéo social a cumprir na transforma-
¢ao das nossas cidades latino-americanas em terri-
torios mais justos e sustentaveis.

Boa leitura!

Edésio Fernandes & Betania Alfonsin
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Costa Rica

Sobre la ineficacia y la ineficiencia de la legislacién: el caso del Gran Area
Metropolitana

Patricia Madrigal Cordero

Es abogada, especialista en derecho internacional de la Universidad de Costa Rica, y candidata al Doctorado en
Derecho Ambiental de Alicante, Espana. Tiene amplia experiencia en actividades de carécter interdisciplinario e
interinstitucional relacionadas con la definicién de politicas sobre legislacién ambiental y docencia universitaria. Ha
publicado diversos articulos y libros relacionados con su especialidad, y en conjunto con otros profesionales en una
integracion transdisciplinaria. Asociada fundadora de la Cooperativa Autogestionaria de Servicios Profesionales para
la Solidaridad Social, Coopesolidar R. L.

Marian Pérez

Es arquitecta de la Universidad de Costa Rica, especialista en planificacién y construccion de vivienda por el Institute
for Housing and Urban Development (IHS) de Rotterdam, Holanda, estudios en Ciencias Sociales con énfasis en
estudios urbanos del programa de FLACSO Costa Rica con el Grupo Interuniversitario de Montreal y Especializacién
en en Politicas del Suelo Urbano, Universidad Centroamericana “José Simeén Cainas” (UCA)/Lincoln Institute of Land
Policy. Ha trabajado en programas y proyectos de desarrollo urbano, desde la academia y en el sector publico. Sus
publicaciones versan sobre esta experiencia.

Resumen: En la doctrina se entiende que la legislacién debe cumplir con dos caracteristicas. La eficacia
que se refiere a su aplicacién y cumplimiento. La ineficiencia que se refiere a la posibilidad que tiene
la norma juridica de cumplir el objetivo que se propone. En el caso de la legislacién urbana en Costa
Rica, lamentablemente se presenta un caso de ineficacia y de ineficiencia. Este articulo analizara
la situacién actual en la principal aglomeracién urbana del pais, la Gran Area Metropolitana, dos
situaciones concretas y plantearé los retos y oportunidades que se presentan en la materia.
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Introduccién

La Gran Area Metropolitana (GAM) de
Costa Rica se conformé con el proceso de urba-
nizaciéon del Valle Central y corresponde, segiin
la definicién del estudio para el Plan Regional
Urbano de la GAM (PRUGAM), a la conurbacién
de cuatro areas metropolitanas menores, cada
una de las cuales gravita alrededor de una ciudad
capital de provincia. San José, la capital nacional,
es una de ellas, y las otras tres son: Heredia,
Alajuela y Cartago. Estas son cuatro de las siete
capitales de provincia que existen en el pais.*

Dicha caracteristica define una primacia
urbana sin parangén en Centroameérica, se trata
de 31 municipios de los 81 existentes, que inte-
graron funcionalmente sus mercados laborales
y habitacionales, en un territorio ocupado por
una poblaciéon de 2 162 966 personas (549 410

' En Costa Rica la divisién territorial es. 7 Provincias, las cuales se divi-
den en Cantones y a su vez éstos en Distritos. Los Gobiernos Locales
se establecen a nivel de cantén, llamandose Municipalidad.

hogares):? i51% de la poblacién nacional en 3.8%
de su territorio! Las proyecciones de poblacién
para el 2010 del Instituto Nacional de Estadistica
y Censo, estimaron que en esa Gran Area Metro-
politana habitaban 2 498 864, correspondiendo
a 55% de la poblacién nacional. Se refuerza asi
la tendencia a la primacia de la region.

El Valle Central, donde se asienta la GAM,
es un territorio de gran riqueza natural pero a su
vez, ambientalmente fragil. Los eventos hidro-
meteorolégicos del ano 2010 causaron pérdidas
humanas y de infraestructura de gran magnitud,
evidenciando su vulnerabilidad. La construcciéon
social del riesgo en este territorio pareciera ser la
consecuencia inevitable de un proceso de urba-
nizacién sin planificacién.

Cabe preguntarse por qué no ha sido posi-
ble planificar este territorio cuya conformacién
se conocia desde 1950. En efecto, el Censo de

2 Segun el Censo del 2000, ultimo censo realizado en el pafs.
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Poblacién de 1950 ya identifica como “Area
Metropolitana de San José” al conglomerado de
los cinco primeros territorios municipales,® deno-
minados cantones en Costa Rica, que se integra-
ron. Desde 1945 cuando el Planificador Ruso
Solow, visité el pais por invitacién de la munici-
palidad de San José, ya habia dicho que el proceso
abarcaria no s6lo a esos cinco cantones mencio-
nados, sino también, a los territorios de los muni-
cipios de Escazu, Alajuelita y Moravia.

La promulgacién del marco legal para re-
gulacién del espacio urbano en el pais, la ley de
Planificacién Urbana N” 4240 de noviembre de
1968, es sin duda tardia. Se hizo cuando ya la
estructura urbana estaba bastante consolidada.
Aun asi, Costa Rica sigui6 siendo un pais mas
rural que urbano hasta la década de los afos
noventa del siglo pasado, de manera que hubo
tiempo para corregir errores en la ocupacién del
territorio. {Por qué no se hizo?

Las instancias e instrumentos definidos por
la Ley de Planificacién urbana para ejercer esa
funcién planificadora y reguladora, no la imple-
mentaron en todos sus alcances. El Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), crea-
do en 1954 por la Ley 1788 para atender el sector
vivienda, incorporé en su estructura a la Direccién
de Urbanismo del INVU, como la instancia recto-
ra de esta funcién publica, con la responsabilidad
adicional de asesorar a las municipalidades en
la formulacién de los planes reguladores urbanos
de sus respectivos territorios. Lamentablemente
el mandato de formular un Plan Nacional de
Desarrollo Urbano no se cumplié (en mas de 38
anos), pocos planes reguladores se aprobaron y el
Plan de la mayor aglomeraciéon urbana del patis,
la Gran Area Metropolitana (GAM), cuyos estu-
dios se iniciaron en la década de loa anos setenta,
se redujo a un simple reglamento aprobado por
decreto ejecutivo en 1982 y reformado en 1995,
de alcances limitados.

El PRUGAM, estudio financiado por la
Cooperacion de la Unién Europea en 2003 preten-
di6 subsanar esta situacién. Sin embargo, a tres
anos de haber concluido, no se han aprobado los
marcos institucionales ni los normativos que se
propusieron. Estos fueron objetados por la Direc-

cién de Urbanismo del INVU, instancia que por

3 SanJosé, Montes de Oca, Tibés, Guadalupe y Desamparados.

Ley de Planificacién Urbana, debia aprobarlas.
La principal aglomeracién urbana del pais, cuya
vulnerabilidad se evidencié con los primeros
embates de los fenémenos hidrometereolégicos
achacados al cambio climatico, sigue entonces
sin instrumentos que permitan tomar medidas de
adaptacién.

Del reglamento aprobado para la GAM en
1982, destaca la definicién del anillo de conten-
cién de crecimiento del territorio urbano. Este
instrumento ha sido clave, por la fragilidad am-
biental del valle en que se ubica la regién metro-
politana y se transformd, con el tiempo, en el foco
de controversias con el marco regulatorio.

¢Por qué esta dificultad en la regulacién
de la ocupacion del territorio en la principal aglo-
meracion urbana del pais? Revisemos los ante-

cedentes de su formacion.

El proceso de ocupacion del territorio y el marco
institucional

La crisis econémica de inicios de los anos
ochenta del siglo pasado, interrumpié en Costa
Rica un periodo de treinta afos de crecimiento
econdémico, caracterizado por una fuerte inver-
sién publica en politica social y por una politica
de salarios reales crecientes.* Esos treinta afos,
que también fueron los anos de crecimiento de la
poblacién urbana del pais y de la conformaci-
6n del Area Metropolitana de San José (AMS]),
fueron afos de mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién en general, incluyendo el
acceso a vivienda y a servicios publicos.

La crisis afect6 fuertemente la capacidad
adquisitiva de los salarios de la poblacién en lo
que a vivienda se refiere. Se estima que la reduc-
cién del indice de accesibilidad de la poblacién
a la vivienda fue de un 50% entre 1980 y 1985
(Gutiérrez y Vargas, 1997). Por esa precariedad
en las posibilidades de tener acceso a un lugar
donde vivir, se conformaron en esa década, un
gran ntimero de Comités de Lucha por la Vivien-
da, los cuales, en el AMS]J, llegaron a aglutinar a
cerca del 10% de la poblacién (Valverde, 1985).

Esos comités promovieron ocupaciones
informales en todos los centros de poblacion,
particularmente en el AMS], algunos de grandes

4 Garnieretal., 1991: Los salarios minimos reales crecieron a una tasa
anual del 2,1% entre 1950 y 1969 y del 0.8% entre 1970y 1980.
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dimensiones, en terrenos baldios, en su mayoria,
propiedad de instituciones publicas, nacionales
o municipales. La dindmica de ocupaciones y
enfrentamientos entre comités de vivienda, lle-
v6 a la declaratoria de emergencia nacional de
la probleméatica habitacional desde la adminis-
tracién Monge, seguida, a finales de 1986 por la
promulgaciéon de la Ley del Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda (SFNV).

De finales del ano 1986 al afio 1993 el SFNV
funcioné conjuntamente con la declaratoria de
emergencia del problema habitacional, y fue s6lo
a partir de 1993 que comenz6 a operar con las
atribuciones que le fueron conferidas por su ley
de creacién, sin recurrir a mecanismos de excep-
ci6n. La declaratoria de emergencia y el nuevo
SFNV, establecieron las condiciones necesarias
para que las ocupaciones ya consolidadas fueran
objeto de proyectos estatales de regularizacion o
de reubicacion.

Estas intervenciones ejecutadas al amparo
de la declaratoria de emergencia, se hicieron con
mucha “flexibilidad”, sin respetar la legislaci6n
vigente para la adecuacion de los espacios habi-
tacionales, por lo que la presencia de los asenta-
mientos consolidados fue percibida como una
degradacion de las condiciones de vida en el terri-
torio, tanto por las comunidades ubicadas en el
entorno inmediato en que estos se localizaron,
como por los respectivos gobiernos locales, la
mayoria de los cuales, tenian grandes debilidades
por la falta de recursos econémicos y humanos.

Todo lo anterior ocurrié6 en un contexto
institucional de reforma del Estado, en el cual
muchas instituciones del Estado, el INVU inclui-
do, fueron intervenidas y minimizadas. También
las instituciones auténomas y del Poder Ejecuti-
vo, responsables de las redes de servicios publicos
y equipamiento social, se vieron seriamente res-
tringidas en sus capacidades de inversién.

En este periodo, en 1979, también el Minis-
terio de Vivienda y Asentamientos Humanos,
MIVAH fue creado por norma presupuestaria,
y no cuenta con una ley de creacién hasta la
fecha, aunque ha sido nombrado el ente rector del
sector vivienda y asentamientos humanos.

El MIVAH, tiene un rezago de un cuarto de
siglo en elaborar una “planificacién de mediano y

largo plazo, que involucre al menos tres aspectos

esenciales: una perspectiva de ciudadania, una
perspectiva de la naturaleza y una perspectiva
del Sector vivienda y Asentamientos Humanos”
(MIVAH, 2005, p. 8).

El proyecto Plan Regulador de la Gran Area
(PRUGAM),

Consejo Nacional de Planificacién Urbana, y

Metropolitana promovido por el
su brazo técnico la Secretaria Técnica del Plan
Nacional de Desarrollo Urbano, fue rechazado por
el INVU, como ya se indicara. Ambas instancias
creadas, por Decreto Ejecutivo (n° 28937 MOPT-
-MIVAH-MINAE del 9 de octubre del 2000) y
revisado mediante el Decreto Ejecutivo 31062
MOPT-MIVAH-MINAE (del 29 de abril del 2003),
tenian un alto grado de vulnerabilidad en el mar-
co institucional del sector, con serias limitaciones
para promover los cambios legales necesarios a
cualquier intento de planificacion territorial.

De manera que la planificacién del territo-
rio se puede ejercer sélo a partir de los lineamien-
tos de la Ley de Planificacién Urbana de 1968 y
sus modificaciones. Todo lo demas, definicién de
instancias institucionales y normas de caracter
regional, descansan en decretos ejecutivos que
como tales, no son leyes.

Si se promulgaron, como leyes y a partir
de inicios de este siglo, algunos planes regulado-
res urbanos aprobados en el marco de la Ley de
Planificacién Urbana. Pero de los 31 cantones de
la GAM, s6lo 19 los tienen.

Estado de la regulacion

Para evidenciar la situacién descrita ante-
riormente de descoordinacién institucional y
de falta de regulaciéon en materia urbanistica en

Costa Rica, presentaremos dos ejemplos reciente:

1 La ampliaciéon del anillo de contencién del
GAM.: un ejemplo de ineficiencia

En 23 de febrero del 2010 el Decreto Ejecu-
tivo 35748-MP-MINAET-MIVAH abri6 la posibili-
dad de ampliar el anillo de contencién de la Gran
Area Metropolitana (GAM), en hasta 200 metros,
estableciendo coberturas de construccién de 50%.

Las areas en cuestion son de muy alta y alta
fragilidad ambiental, aptas en realidad para la
actividad agricola o la conservacién ambiental.

Esta normativa daba marcha atrds en

algunos avances, al solicitar por ejemplo que las
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municipalidades sin plan regulador, pudieran
otorgar el uso del suelo. Como se recordard, la
Ley de Planificacién Urbana establecia como una
competencia Municipal el ordenamiento territo-
rial a través de Planes Reguladores.

En lugar de aprobar el Plan PRUGAM 2008-
2030 que establece con gran detalle el uso del
suelo se aprob6 este Decreto Ejecutivo, al que
hubo que llevar a la Sala Constitucional para su
derogatoria por razones constitucionales, el cual
se encuentra admitido y en proceso de revisién
desde marzo del presente afio.’

Este decreto no es una iniciativa nueva.
Como lo explica el colega Jorge Cabrera, mediante
el decreto No. 33757-MP-Mivah-Minae de mayo
de 2007 ya se habia intentado obtener una con-
secuencia similar, el cual fue anulado por la Sala
Constitucional, mediante el voto 3684 de marzo
de 2009, afirmando que las zonas de recarga acu-
ifera — que abastecen de agua a gran parte de las
poblaciones del Area Metropolitana — peligran
con el desarrollo urbano indiscriminado. Por lo
que resulta indispensable establecer zonas espe-
ciales de proteccion, con limitaciones de caracter
general, a fin de garantizar una razonable utili-
zacion de los recursos naturales y a la vez satis-
facer las necesidades urbanisticas del pais.®

Es claro, que el decreto en mencién, es un
caso de un instrumento juridico que no lograria
los objetivos de conservacién ambiental y bienes-
tar humano a los que debe aspirar, y por lo tan-
to es ineficiente en ese sentido. La utilizacién de
decretos ejecutivos en materia urbanistica eviden-
cia subsanar las deficiencias y vacios exitentes
en el pais, proponiendo normas especificas y
puntuales que no permiten avanzar hacia una
planificacién territorial integral que considere las
necesidades humanas y las limitaciones de los
ecosistemas naturales en que habitan.

2 Las areas de retiro en quebradas, rios y na-
ciente: un ejemplo de ineficacia
El articulo 33 de la Ley Forestal vigente de-
fine las &reas de proteccién como:

> “El Plan Prugam 2008-2030 alcanzé una inversién final del Proyecto
de 15 millones de euros, entre recursos europeos y nacionales.
Elaboré los 22 planes reguladores, llos cuales fueron presentados
a la Secretarfa Técnica Nacional Ambiental, contando ya 10 de ellos
con la “viabilidad ambiental” y 12 concejos municipales organizaron
sus audiencias publicas sobre su plan regulador. Desarrollé ademés,
el Sistema de Informacién Geogréfico de la Gam — el Sigam — con
toda la cartografia en proyeccién CRTM-05". Brenes, 2010.

6 Cabrera, J. 2010. Apertura del anillo de contencién de la Gran Area
Metropolitana. MBIENTICO. no. 201. Junio 2010.

“a) Las dreas que bordeen nacientes permanentes,
definidas en un radio de cien metros medidos de
modo horizontal. b) Una franja de quince metros en
zona rural y de diez metros en zona urbana, me-
didas horizontalmente a ambos lados, en las ribe-
ras de los rios, quebradas o arroyos, si el terreno es
plano, y de cincuenta metros horizontales, si el ter-
reno es quebrado. ¢) Una zona de cincuenta metros
medida horizontalmente en las riberas de los la-
gos y embalses naturales y en los lagos o embalses
artificiales construidos por el Estado y sus Institu-
ciones. Se exceptian los lagos y embalses artificiales
privados. d) Las dreas de recarga y los acuiferos de
los manantiales, cuyos limites serdn determinados
por los érganos competentes establecidos en el regla-
mento de esta ley.”

Segtn lo explicar Mario Valdés en su Tesis
de Graduacioén para obtener el grado de licencia-
do en Derecho, “la creacién de este tipo de areas
corresponde al cumplimiento de una doble fun-
ci6n, en primer lugar es una medida necesaria
para conservar el recurso hidrico libre de conta-
minacién, producto de la contaminacién directa o
de la escorrentia, y por otro lado, funciona como
una medida de seguridad tendiente a evitar que
se produzcan inundaciones por las crecidas de
los cauces”.

Estas areas de proteccién deben ser enten-
didas como una limitacién al régimen de propie-
dad privada, las cuales encuentran su fundamento
constitucional en el articulo 45 parrafo segundo
de nuestra Constitucién Politica, el cual dice,

“Articulo 45.— La propiedad es inviolable; a nadie

puede privarse de la suya si no es por interés pibli-

co legalmente comprobado, previa indemnizacion
conforme a la ley. (...) Por motivos de necesidad
publica podrd la Asamblea Legislativa mediante el
voto de los dos tercios de la totalidad de sus miem-

bros, imponer a la propiedad limitaciones de interés
social.”

En este sentido la Sala Constitucional se
ha pronunciado para aceptar las mismas sin nece-
sidad de indemnizaciéon previa, como si debe h
acerse en los casos de expropiacién:

“... pueden imponerse limites a los atributos de la
propiedad, en tanto el propietario reserve para si
la posibilidad de explotar normalmente el bien, ex-
cluida claro estd, la parte o la funcién afectada por
la limitacién impuesta por el Estado. Fuera de estos
pardmetros, si el bienestar social exige sacrificios
de uno o de algunos tnicamente, debe ser indemni-
zado, lo mismo que ocurre cuando el sacrificio que
se impone al propietario es de tal identidad, que lo
hace perder en su totalidad el bien”.”

Ahora bien las areas de proteccién deben

ser definidas y existe la potestad exclusiva para

7 Sala Constitucional, Voto No. 2345-96 de 9 horas 24 minutos del 17
de mayo de 1996.
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realizar los alineamientos al Instituto Nacional
de Vivienda y Urbanismo (INVU). No obstante,
en la realidad son los gobiernos locales (Munici-
palidades) quienes dentro de los Planes Regula-
dores y el Reglamento de Zonificacién, deben
establecerlas.®

Si estas areas de protecciéon no estdn defi-
nidas en los Planes Reguladores y los Reglamen-
tos de Zonificacién no pueden ser aplicadas como
tales. O en otro sentido pero con las mismas
consecuencias si estos instrumentos de planifi-
cacién urbana no existen, las dreas de proteccion
son ineficaces.

“Otro elemento a destacar es lo que se en-
tiende por cauce, la Ley de Agua lo define como
el lecho en el cual corre la corriente del rio,
entendido desde las maximas crecidas ordinarias
del agua, o sea, el punto mas alto que al que llega
el espejo de agua ordinariamente durante el ano
debido a la precipitacién lluviosa. La importancia
de entender en que constituye el cauce, es que
de esta manera, podemos entender, que la ribera,
de la manera en que fue definida anteriormente,
se refiere, al borde o punto méximo que alcanza
el cauce en las maximas crecidas ordinarias, o
sea, de acuerdo con el articulo 33 inciso b) de la
Ley Forestal, las mediciones de los diez, quince o
cincuenta metros (dependiendo del caso), se tie-
nen que realizar en las maximas crecidas ordina-
rias, en las riberas o los bordes del cauce en esa
época, y no en cualquier otra época del ano”.?

La realidad demuestra que dentro de los
rios o cauces de la GAM (Gran Area Metropoli-
tana), muchos tienen asentamientos ubicados en
los margenes o inclusive, cauces entubados sobre
los que se encuentran multiples asentamientos,
los cuales en gran ntimero tienden a ser viviendas
que ni siquiera retinen las condiciones necesarias
de sanidad o seguridad.

En un caso concreto y especifico, La
Quebrada los Negritos, ubicada en los cantones
de San José y Montes de Oca, de la Provincia de
San José, la funcién de protecciéon del agua que
pretende lograr las areas de proteccién, no lo-
gra su cometido, toda vez que la misma presenta

8 Articulos 24 y siguientes de la Ley de Planificacion Urbana, Ley No.
4240 del 15 de noviembre de 1968.

9 Valdés Torres, M. 2010. Las Areas de Protecciéon del articulo 33
de la Ley Forestal. El caso de la Quebrada los Negritos en el sector
de Montes de Oca. Tesis para obtener el titulo de Licenciado en
Derecho. Facultad de Derecho. Universidad de Costa Rica.

elevados niveles de contaminacién, y para los
factores estudiados, los maximos de contamina-
ci6on se aproximan o superan a los permitidos
para aguas residuales. No se cumplen de manera
eficiente las limitaciones impuestas por las areas
de proteccién y esto se refleja en un aumento de
la susceptibilidad de inundaciones.

Una reflexion sobre los retos y oportunidades

Para cumplir con la garantia constitucional
del derecho a un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado, el Estado tiene la tarea pendiente
del ordenamiento territorial. Mas all4 de la plani-
ficacién urbana, buscando espacios de balance
como lo dice la Ley Organica del Ambiente en su
articulo 28:

“Es funcién del Estado, las municipalidades y los
demds entes publicos, definir y ejecutar politicas
nacionales de ordenamiento territorial, tendientes
a regular y promover los asentamientos humanos
v las actividades econémicas y sociales de la pobla-
cién, asi como el desarrollo fisico espacial con el
fin de lograr la armonia entre el mayor bienestar
de la poblacién, el aprovechamiento de los recursos
naturales y la conservacién del ambiente.”

Interesante agregar que en Costa Rica lo
que en otros paises se considera derecho urbanis-
tico o urbano ha sido incluido dentro del derecho
ambiental como lo afirma esta sentencia desde
el afio 2006:

La proteccién del patrimonio cultural se enmarca
dentro del Derecho Urbanistico, que tltimamente
ha venido a ser comprendido dentro del marco mas
amplio del Derecho Ambiental, el cual encuentra
su sustento juridico-constitucional en los articulos
50 y 89 de la Constitucién Politica, en tanto dispo-
nen textualmente:

“El Estado procurard el mayor bienestar a todos los
habitantes del pais, organizando y estimulando la
produccién y el mds adecuado reparto de la riqueza.
Toda persona tiene derecho a un ambiente sano y
ecoldgicamente equilibrado. Por ello esta legitimado
para denunciar los actos que infrinjan ese derecho
v para reclamar la reparacion del dafio causado.
El Estado garantizard, defenderd y preservard ese
derecho. La ley determinara las responsabilidades y
las sanciones correspondientes” (articulo 50); y

“Entre los fines culturales de la Reptblica estdn:
proteger las bellezas naturales, conservar y desar-
rollar el patrimonio histérico y artistico de la Nacion
v apoyar la iniciativa privada para el progreso cien-
tifico y artistico” (articulo 89).

Esta tultima norma da directrices para
que las autoridades publicas impulsen la prote-
ccion del medio ambiente, entendido esto de una

10 Ob. cit.
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manera integral, sea, no entendido en su sentido
tradicional que se ha limitado al &mbito del recur-
so natural, lo que cominmente se conoce como
“lo verde”, en tanto se ha entendido que com-
prende los recursos naturales (bosques, agua, aire,
minerales, flora y fauna, etc.), sino también en

lo relativo al entorno en que se vive, que com-

prende, no sélo a las bellezas escénicas de la

naturaleza, como el paisaje, sino también todo

lo relativo a las ciudades v conglomerados urba-

nos vy rurales, es decir, al concepto de lo urbano.

Bien puede afirmarse que se trata de dos aspectos
complementarios de una realidad, como las dos

caras de una misma moneda: el ambiente natural

v el ambiente urbano. Es asi como se pretende un

ambiente méds humano, es decir, un ambiente que
no sélo sea sano y ecolégicamente equilibrado,
sino también como un referente simbélico y da-
dor de identidad nacional, regional o local. Asi,
el derecho fundamental a tener un ambiente sano
y ecoldgicamente equilibrado — desarrollado am-
pliamente por la jurisprudencia constitucional
— comprendera, tanto sus partes naturales, como
sus partes artificiales, entendiéndose por tales,
el habitat humano, lo construido por el hom-
bre, sea, lo urbano, de manera que se mantengan
libres de toda contaminacién, tanto por los efectos
y repercusiones que puede tener en la salud de
las personas y demads seres vivientes, como por el
valor intrinseco del ambiente...”**

Para ello los mayores retos son:

a) La coordinacion interinstitucional

Las competencias de los diferentes niveles
desde los Gobiernos Locales Municipales hasta
las instancias nacionales como el INVU y mas
recientemente el Consejo Nacional de Planifica-
cién Urbana, y su brazo técnico la Secretaria
Técnica del Plan Nacional de Desarrollo Urba-
no. Competencias que no se desarrollan en forma
armoniosa sino més bien en forma conflictiva,
por ejemplo por la polémica que ha generado la
aprobacién de PRUGAM o su apreciacién sobre
los desarrollos en zonas marino costeras para

poner un ejemplo.

" Tribunal Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Il Circuito
Judicial De San José. N° 349-2006 Goicoechea, a las once horas
treinta y cinco minutos del once de agosto del dos mil seis.

b) El balance entre los aspectos ambientales y
sociales

Los fenémenos globales como el cambio
climético plantean nuevos retos a enfrentar en
donde se debe perseguir tanto el bienestar del
ser humano como la conservacién ambiental.
En este sentido, en un pais vulnerable como el
nuestro la seguridad humana es un valor que
debe servir de orientacidon para la definiciéon de
politicas publicas de ordenamiento territorial.

¢) Lograr una legislacion que sea eficaz y eficiente

La elaboracién de normas, que se regulan
usos y actividades humanas, requieren de la par-
ticipacion segtn el Principio 10 de la Declaracién
de Rio que nos recuerda que la mejor forma de
tomar las decisiones ambientales es con la par-
ticipacion de todas las personas en los niveles
correspondientes.

La normativa que no se aplica y que no se
cumple no es eficaz. La normativa que no cumple
los objetivos para los que fue elaborada no es efi-
ciente. Ambas caracteristicas debilitan el Estado
de Derecho y terminan al fin y al cabo irrespetan-
do derechos humanos.

La falta de un ordenamiento territorial en
el pais amenaza las posibilidades de desarrollo
nacional, tanto a nivel individual como colectivo.
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1 Introduccién

El concepto de propiedad ha sido tomado
en cuenta de forma preponderante en el derecho
constitucional ecuatoriano. Tanto es asi que, sin
excepcién desde la Constitucién de 1830 hasta
nuestros dias,! ha estado presente su regulacion.
No obstante su definicién ha variado en el deve-
nir de los afios de conformidad con la corriente
politica del gobierno de turno, asi como por las
propuestas de modelo econémico (generalmente
liberales o neoliberales) siempre imperantes en
las leyes supremas.

Por otro lado, es necesario también estable-
cer que tipo de derecho es el de “la propiedad”,
toda vez que se lo puede clasificar como “dere-
cho fundamental”, en su defecto como “derecho
patrimonial”? En cuanto al primero diremos que
se lo asimila de forma directa al ejercicio de la
defensa de la libertad, mientras que la segunda
posibilidad implica que su acci6n se encuentra
ligado a procesos econdmicos que inciden en el
devenir del Estado.

Quiza una de las tareas mas importantes
para entender la trascendencia de la propiedad
como concepto establecido en una constitucion,
es leer e interpretar su alcance a la luz de una her-
menéutica sistémica en relacién con las normas
y definiciones constitucionales que la pueden
cruzar, a efectos de coordinar su entendimiento

en relacion con las reglas de la carta suprema, lo

' Ramiro Borja y Borja, Derecho Constitucional Ecuatoriano, Tomo |,
Ediciones Cultura Hispanica, Quito, 1950, pg. 208.

2 Luigi Ferrajoli, Derechos y Garantias, La ley del mas débil, Ed. Trotta,
Madrid, 2004, pgs. 45-50.

contrario implicaria realizar un ejercicio de com-
prension particular y forzado en torno a lo que
el constituyente quiso determinar.

Por lo dicho necesariamente la interpreta-
cién constitucional de las caracteristicas de la
definicién de PROPIEDAD debe hacerse en torno
a los conceptos claves que cruzan transversal-
mente el diseno de la nueva carta magna del
Ecuador, tales como: derecho humanos y su apli-
cacién inmediata; proteccion al medio ambiente;
proteccién a recursos naturales; relaciones socia-
les y juridicas de conglomerados humanos espe-
cificos: comunidades y afines; el papel del estado
en la economia, entre otros.

2 Concepto, naturaleza y formas de la propie-
dad en la Constitucién

El art. 66 numeral 26 y 321 de la Consti-
tucién establecen:

“Art. 66.— Se reconoce y garantiza a las
personas:

El derecho a la propiedad en todas sus
formas, con funcién y responsabilidad social y
ambiental...”

“Art. 321.— El Estado reconoce y garantiza
el derecho a la propiedad en sus formas piiblicas,
privada, comunitaria, estatal, asociativa, coope-
rativa, mixta y deberd cumplir su funcién social
y ambiental”.

2.1 Conceptuacion y naturaleza

Posiblemente la referencia obligada de
conceptuacién de la propiedad se encuentra en
el articulo 599 del Cdédigo Civil, que define el
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dominio o propiedad, como el derecho real a una
cosa corporal, para gozar y disponer de ella, confor-
me a las disposiciones de las leyes y respetando el
derecho ajeno, sea individual o colectivo. Sin
duda es una definicién de raigambre liberal que
se base fundamentalmente en el entendimiento
y defensa de la propiedad privada, y que desde
el punto de vista juridico, deviene en el Cédigo
Civil napoleénico tomado posteriormente por
Andrés Bello.

Sin embargo alaluzdel desarrollo del Estado
Social de Derecho, este tipo de conceptuaciones
han sido superadas, ya que la realidad del papel
activo del Estado en la sociedad, en la permanente
btisqueda del bienestar de la poblaciéon y la
redistribucién de la riqueza de forma eficiente
y adecuada, hacen que el derecho de propiedad
no pueda ser concebido tnicamente en la esfera
“particular” de los administrados, sino que tiene
una finalidad especifica y social que debe formar
parte de los fines sociales de un pais. De ahi la
dificultad de encontrar una definicién especifica
de este derecho.

La constitucién no realiza ninguna con-
ceptuacién expresa y directa de cémo debe en-
tenderse el “derecho a la propiedad en todas sus
formas”, mas nos da una serie de elementos no
para establecer un concepto formal sino para
determinar su naturaleza y alcance.

El primer punto a dilucidarse es el referente
a la naturaleza del “derecho”, si es un derecho
fundamental, o por el contrario se aparca en el
andarivel de un derecho patrimonial. De la tra-
dicién constitucional ecuatoriana basada funda-
mentalmente en el liberalismo con atisbos del
derecho social, y siguiendo a Larrea Holguin® al
explicar la evolucién en esta materia, se debe
mencionar que desde 1830 se trata a la propie-
dad como un derecho inherente al ser humano,
como un derecho fundamental igual que el de la
libertad. No es sino a partir de la constitucién de
1929 en donde se plantea a la propiedad privada
un concepto social. “Asi el mismo derecho de pro-
piedad es garantizado pero con las restricciones

que exijan las necesidades y progresos sociales.”

3 Julio Tobar Donoso y Juan Larrea Holguin, Derecho Constitucional
Ecuatoriano, Corporacion de Estudios y Publicaciones, Quito, 1980,
pgs, 309-313.

4 Idem, pg. 312.

De esta forma se puede evidenciar que el derecho
a la propiedad “privada” ha sido tratada y enten-
dida de forma constitucional como un derecho
civil, un derecho de libertad, en definitiva un
derecho fundamental.

Pese a lo dicho, también es indispensable
cruzar el criterio antes mencionado al hecho de
que la propiedad ha sido utilizada y desarrollada
constitucionalmente dentro del paragrafo refe-
rente al disefio del modelo econ6mico del Estado.
Asi por ejemplo en la Constitucién de 1979, su
art. 49 determina la obligacién del estado para
estimular “la propiedad y gestién de los trabaja-
dores en las empresas”, situacién que también fue
ratificada en la constitucién de 1998 en su art.
31. Otros de los temas a tomarse en cuenta des-
de este enfoque es el referente a la promocién de
la vivienda en la misma constitucién (art. 50.—
Para hacer efectivo el derecho a la vivienda las
municipalidades podrdn expropiar, reservar y
controlar areas para el desarrollo futuro de los
centros urbanos...).

La Constitucién de 1998 lo ubica dentro de
los derechos econémicos, sociales y culturales,
en donde se plasman los principios del estado
social de derecho. De esta forma la Propiedad a
més de entenderse como un derecho fundamen-
tal también se encuentra indisolublemente unido
a las garantias que el Estado tiene para proteger
el ejercicio de un derecho, en un proceso econo-
mico y social particular.

En la constitucién actual podemos ratifi-
car este doble cardcter del derecho de propie-
dad, con algin matiz propio: por un lado como
derecho fundamental al alinearse dentro de los
denominados derechos de libertad, por cuanto
el Estado lo garantizard en tanto en cuanto se
cumplan con los fines establecidos en la propia
norma; y, por otro lado, también su estructura
forma parte del Régimen de Desarrollo, com-
prendiendo el como se tiene que ejercitar dicho
derecho dentro de un proceso econémico prees-
tablecido. En el caso actual para cumplir con los
objetivos del mentado desarrollo establecidos en
los arts. 275 y siguientes de la constitucién, entre
los que se pueden establecer: mejorar la calidad
de vida de la poblacién, construir un sistema
econémico justo, democratico, productivo, soli-

dario y sostenible basado en la distribuciéon
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igualitaria de los medios de produccién, recuperar
y mantener la naturaleza, entre otros.

Por tanto no cabe duda que en primer
lugar, el derecho a la propiedad es parte de los
derechos fundamentales de libertad, toda vez que
el Estado estd encaminado a garantizar “...al indi-
viduo una proteccion frente a cualquier injerencia
estatal o privada en el disfrute de sus bienes...”,’
prohibiéndose todo tipo de confiscacién. Esta
primera idea no tiene relacién con un concepto
de apropiacién individual y exclusivista, toda vez
que aunque se puede entender la presencia de la
garantia estatal, sin duda alguna el derecho a la
propiedad tiene limites, los cudles estan trazados
en la propia Constitucién, y quiza el méas impor-
tante es aquel relacionado que la propiedad debe
ser un instrumento de desarrollo a tono con los
principios econémicos de la carta fundamental.

No se puede dejar de indicar que también
la categoria de propiedad y su entendimiento, es
tomada en cuenta en la constitucién econémica
actual, ya que su presencia a lo largo de la mis-
ma deja traslucir la importancia de la propiedad
en el proceso econémico del Estado. Asi los arts.
321, 322, 323 y 323 forman parte del régimen
de desarrollo de la constituciéon y sin duda este
concepto se presenta como un derecho patrimo-
nial que debe estar en directa armonia con los
fines del Estado.

De ahi que la naturaleza de la propiedad
establecida en la constitucion ratifica esta doble
connotacion: como un derecho fundamental que
no implica un ejercicio excluyente de la misma;
y, dicho derecho debe cumplir con los postulados

y fines del proceso de desarrollo del pais.

La Constitucién, en suma, reconoce a la propie-
dad privada como un derecho fundamental, lo que
implica que no extiende su proteccién a la libertada
individual de apropiacién exclusiva, excluyente e
ilimitada de bienes, sino al derecho de participa-
cién en los frutos del proceso econémico que garan-
tice a todos el pleno desarrollo de sus capacidades,
de acuerdo con los valores superiores de un orde-
namiento que se define a si mismo como social y
democratico.®

Finalmente ratifica el concepto de propie-
dad en la constitucién el hecho de que el Estado
garantiza este derecho siempre que cumpla con

> Antonio Enrique Pérez Lufio, Derechos Humanos, Estado de
Derecho y Constitucién, Ed. Tecnos, 9na Edicién, Madrid, 2005,
pg. 457.

5 lbid., pg. 489.

“su funcién social y ambiental”’. Estos puntos
seran analizados més adelante, ahora baste decir
que son caracteristicas inherentes al concepto de
propiedad en el Ecuador, sin las cuales no podria
comprenderse este derecho.

2.2 Formas de propiedad

La Constitucién vigente en su art. 321 reco-
noce una serie de formas de propiedad, las cudles
tiene directa relacién con el régimen de desarrollo
establecido en la misma. Asi se pueden anotar:
propiedad publica y estatal, propiedad privada,
propiedad comunitaria, propiedad asociativa,
cooperativa y mixta.

La Constitucién no sefiala cual es la defi-
nicién y alcance de cada una de estas formas
de propiedad. Algunas de ellas han existido de
forma histérica en nuestras cartas fundamentales
(propiedades privada y publica), también se han
hecho referencia a ciertas formas de apropiacién
de los medios de produccién (propiedad mixta),
no obstante por primera vez se trata de estable-
cer expresamente distintos tipos de propiedad,
cuyos principales elementos de configuracion se
pueden extraer en la mayoria de los casos de los
propios textos constitucionales, y que deben tener
concordancia con el sistema econémico previsto
constitucionalmente.

2.2.1 Propiedad piblica y estatal

El art. 321 de la Constitucién reconoce
separadamente las formas de propiedad piblica
y estatal. No existe un criterio para entender por
qué se determino esta division.”

Tal vez una de las explicaciones sea el re-
conocimiento del acceso a la propiedad por el
Estado en distintas formas: por un lado y asi lo
recoge la propia carta suprema, el Estado tiene
un patrimonio que no esta registrado en ningin
titulo (como lo entiende el derecho civil), sino
que es la norma fundamental la que le atribuye
dominio pleno sobre bienes y derechos especi-
ficos, que inclusive imputa en algunos casos
caracteristicas definitivas como la imprescripti-
bilidad, la irrenunciabilidad y la inalienabilidad.
Entre alguno de estos ejemplos esta el dominio
de los bienes naturales no renovables,® los pro-

ductos del subsuelo, yacimientos minerales y

7 La propiedad en sus diversas facetas fueron tratadas por las mesas
1, 6y 7 de la Asamblea Constituyente.
8 Verarts. 1 inciso 3, 317, 404 y 408 de la Constitucién.
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de hidrocarburos, substancias cuya naturaleza
sea distinta de la del suelo, la biodiversidad y su
patrimonio genético, el espectro radioeléctrico,’
el agua y su acceso,'” y los bienes culturales
patrimoniales.

Otro tipo de propiedad es aquella que
también es del Estado pero que se encuadra en el
concepto de bienes publicos o bienes nacionales
que de conformidad con el art. 604 del Codigo
Civil “...son aquellos cuyo dominio pertenece a la
Nacién toda”, y, cuando el Estado es propietario
de bienes en el régimen privado. Al respecto la
Primera Sala de lo Civil de la Corte Suprema de
Justicia, en un fallo establece la diferenciacién
correspondiente en torno a este tipo de dominio
del Estado.

...Segln la doctrina administrativa, que ha desar-
rollado con amplitud el tema del dominio publico,
la propiedad estatal puede ser publica o privada;
cada una de las cuales representa un régimen juri-
dico diferente. El dominio piblico es un conjunto
de bienes de propiedad del Estado, entendiéndose
comprendido en él las entidades del sector publi-
co, que por los fines de utilidad comin a los que
responden, estan sujetos a un régimen especial de
derecho publico. El dominio privado del Estado,
por el contrario, no se diferencia del derecho simi-
lar de los particulares y, por ende, las atribuciones
del Estado sobre los bienes del derecho privado
y los eventuales derechos de los particulares se
rigen por las disposiciones del Cédigo Civil, salvo
algunas excepciones.?

Cémo se puede evidenciar es son regimenes
distintos al establecido por la normativa consti-
tucional en torno a la propiedad ptublica y estatal,
toda vez que la constitucién no se queda en temas
ya regidos por las reglas ordinarias sino que por
el contrario prescribe principios claros sobre el
régimen de propiedad del Estado, estableciendo
claramente sus derechos y determinando, conco-
mitantemente cuéles son las actividades econémi-
cas que se pueden realizar sobre dicho dominio.

En definitiva la distincién de bienes esta-
tales o publicos determinados en la Constitucion
no tiene una linea divisoria conceptual. Desde el
punto de vista metodolégico posiblemente la res-
puesta sea la antes mencionada: por un lado tene-
mos bienes estatales determinados directamente
por la Constitucién con un régimen de apropiaci-

6n especial; y, por el otro, tenemos un régimen de

9 Ver art. 408 de la Constitucion.

19 Verarts. 12, 318 y 411 de la Constitucion.

" Ver art. 379 Gltimo inciso de la Constitucion.

12 Resolucién 67-06, Primera Sala de la Corte Suprema de Justicia, RO
377, 16 de Octubre del 2006, Considerando Sexto.

bienes publicos que se encuentran tutelados por
el derecho ptblico y el derecho privado, segtin sea
el uso que el Estado da a dichos bienes. Es prepon-
derante a efectos de una interpretacion sistémica
de la carta magna sobre este punto, el entender
esta forma de propiedad como un elemento indis-
pensable en el régimen de desarrollo propuesto.

2.2.2 Propiedad privada

Alrededor del concepto de propiedad pri-
vada se desarroll6 la nocién de propiedad como
derecho fundamental, en un primer momento
totalmente individualista y excluyente, para
luego devenir en una definicién que toma como
base esta caracterizacion pero que tiene limites,
tales como la funcién social como histéricamente
se ha presentado, y desde la presente constitucién
de forma expresa el limite del cuidado ambiental.

La Constitucién en el art. 321 reconoce la
existencia de la propiedad privada, la cual no es
ilimitada sino que debe adecuarse a la normati-
va, no obstante también estd presente en el art.
66 numeral 26 de la carta fundamental como un
derecho fundamental de libertad.

El numeral 1 del art. 21 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos dispone sobre
el tema lo siguiente: “Toda persona tiene derecho
al uso y goce de sus bienes. La ley puede subor-
dinar tal uso y goce al interés social”. Tal defini-
cion parte del concepto clasico de propiedad pri-
vada: la persona tiene la libertad de usar y gozar
de sus bienes, claro que el tratado internacional
estd a tono con las realidades contemporaneas:
este uso y goce no puede ser ilimitado debe tener
una finalidad social o econémica cuando el régi-
men juridico asi lo determine.

Concordantemente con lo anterior el propio
Codigo Civil establece un concepto de dominio
en el cual la propiedad no puede ser ilimitada en
tanto en cuanto debe tenerse en cuenta los dere-
chos de los demas. Asi el art. 599 del Codigo Civil
antes citado, a mas de establecer la posibilidad
del uso y goce de las cosas corporales, dispone
que se debe respetar el derecho ajeno, individual
o colectivo, en este uso y goce.

No obstante lo dicho y lo establecido por
la normativa ordinaria, no cabe duda que la
Constituciéon reconoce y garantiza el derecho a
la propiedad privada pero con las limitaciones
alli instauradas: que tenga un fin social, esto es
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cuando una norma expresamente lo determine;
y, que tenga también un fin ambiental, esto es
que el derecho debe ser utilizado no de forma
desmedida sino mas bien cuidando la naturaleza
y sus derechos.

De forma expresa la Constitucién, a maés
de las limitaciones generales por finalidad social
y ambiental, establece ciertas restricciones de
acceso a la propiedad en los siguientes casos:

- Prohibicién del otorgamiento de derechos
de propiedad intelectual sobre productos
derivados o sintetizados, obtenidos a par-
tir del conocimiento colectivo asociado a
la biodiversidad. (art. 402)

- Se prohibe el latifundio y la concentraci-
6n de la tierra asi como el acaparamiento
o privatizacién del agua y sus fuentes.
(art. 282 inciso 2)

- No se permitira el oligopolio o monopo-
lio, directo ni indirecto, de la propiedad
de medios de comunicacién y del uso de
frecuencias. ( art. 17 numeral 3)

- Las entidades o grupos financieros no
podran poseer participaciones perma-
nentes, totales o parciales, en empresas
ajenas a la actividad financiera. (art. 312
inciso 1)

- Se prohibe la participacion en el control
del capital, la inversién o el patrimonio
de los medios de comunicacién social, a
entidades o grupos financieros, sus repre-
sentantes legales, miembros de su direc-
torio o accionistas. (art. 312 inciso 2)

- Los gobiernos municipales podran limi-
tar la propiedad regulando el uso y ocu-
pacion del suelo urbano y rural. (art. 264
numeral 1 y art. 376)

- Las personas naturales o juridicas extran-
jeras no podran adquirir a ningin titu-
lo tierras o concesiones en las areas de
seguridad nacional ni en areas protegi-
das, de acuerdo con la ley. (art. 405 in-
ciso 2)

Una de las lineas para establecer este reco-
nocimiento de forma importante, se da en la ulti-
ma parte del art. 323 de la Constitucién en donde
se dispone que “Se prohibe toda forma de confis-
cacién”. Cualquier necesidad del Estado para uti-
lizar los bienes de los particulares tnicamente
pueden realizarse si se cumplen con los requisitos

del propio art. 323: que tengan por objeto ejecu-
tar planes de desarrollo social, manejo sustenta-
ble del ambiente y bienestar colectivo, debiendo
declararse la expropiacién por razones de utilidad
publica o interés social o nacional, previa justa
valoraci6n del bien y la entrega de la indemniza-
cién y pago correspondiente. Lo dicho ratifica un
reconocimiento implicito al derecho a la propie-
dad privada, con los limites establecidos en la
propia carta magna.

Finalmente esta prohibicién de confiscacion
de la propiedad tiene directa correspondencia
también con los principios tributarios que limitan
el poder del Estado de crear impuestos. Asi existe
el denominado principio de no confiscacién en
materia impositiva, que significa la denegacién
del Estado de establecer gravamenes tributa-
rios que puedan afectar la propiedad privada
del contribuyente mas alla de su real capacidad
contributiva. En tales casos se producird una
confiscacién de su propiedad particular. El limite
de las imposiciones es la capacidad contributiva
y lo que exceda de esta implica una confiscacién
del patrimonio del sujeto pasivo.

2.2.3 Propiedad comunitaria

“Para las comunidades indigenas la relacién
con la tierra no es meramente una cuestiéon de
posesién y produccion sino un elemento material
y espiritual que deben gozar plenamente, inclu-
sive para preservar su legado cultural y transmi-
tirlo a las generaciones futuras.”*?

En la Constitucion de 1998 se reconocen
por primera vez de forma expresa los derechos
de los pueblos indigenas y negros o afroecuato-
rianos dentro del capitulo correspondiente a los
derechos colectivos.'* Asi en materia de propie-
dad el art. 84 de dicha carta magna garantizaba
derechos tales como la conservacién de la pro-
piedad y posesién de las tierras comunitarias, ser
consultados sobre la explotaciéon y exploracién
de recursos naturales no renovables que se en-
cuentren en sus territorios, y la propiedad colec-
tiva de sus conocimientos ancestrales.

La Constitucién del 2008 siguiendo los
pasos de la anterior, trata de mejorar y ampliar los
derechos de las comunidades, estableciendo como

©

www.cidh.org/. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso
de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni VS. Nicargua,
Sentencia de 31 de Agosto del 2001, parrafo 149.

Ver arts. 83, 84 y 85 de la Constitucién Politica de 1998.

=

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 19-33, maio/jun. 2011

ARTIGOS EEH



Pablo Egas Reyes

forma de propiedad la denominada comunitaria
en el art. 321.

Siguiendo el criterio de la sentencia de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos
antes referida, la propiedad comunitaria tiene
como origen el reconocer un derecho ancestral de
las comunidades, que es la propiedad colectiva
de la tierra, esto es, que su pertenencia no se
centra en individuo alguno sino en el grupo, en la
comunidad. La estrecha relacién que la comuni-
dad mantiene con la tierra debe ser reconocida
y comprendida como la base fundamental de su
cultura, de su vida espiritual, su integridad y su
supervivencia econémica. De ahi la importancia
de reconocer y garantizar por parte del Estado
este tipo de propiedad.

El Capitulo IV del Titulo II de la Consti-
tucién, amplia en relacién a la carta anterior,
los derechos de las comunidades toda vez que, a
mas de determinar cudles son éstas, deja regulada
la existencia de comunas en general. Asi el art.
56 establece que: “Las comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, el pueblo afroecuato-
riano, el pueblo montubio y las comunas forman
parte del Estado ecuatoriano, tinico e indivisible.”
Esto quiere decir que con relacién a la propiedad,
estas comunidades, pueblos y nacionalidades son
los que tienen derecho al ejercicio y reconoci-
miento de la denominada propiedad comunitaria
en los términos de la carta fundamental.

La propiedad comunitaria se presenta de
forma especifica en la Constitucién, y también
en pactos, convenios, declaraciones y demaés ins-
trumentos internacionales de derechos humanos
(art. 57). Los derechos de dominio y sus deriva-
ciones son las siguientes, y se encuentran inmersos
dentro de los derechos colectivos:

- Derecho a conservar la propiedad de

forma imprescriptible de sus tierras

comunitarias, que seran inalienables,
inembargables e indivisibles. (art. 57 nu-
meral 4)

- Derecho a mantener posesién de las tier-
ras y territorios ancestrales y obtener su
adjudicacién gratuita. (art. 57 numeral 5)

- Derecho a conservar y promover sus
practicas de manejo de la biodiversi-
dad y de su entorno natural. El Estado

asegurard la conservacién y utilizaciéon

sustentable de la biodiversidad. (art. 57
numeral 8)

- Derecho a no ser desplazados de sus tier-
ras ancestrales. (art. 57 numeral 11)

- Derecho a mantener y desarrollar los
conocimientos colectivos; sus ciencias,
tecnologias y saberes ancestrales; los
recursos genéticos que contienen la di-
versidad bioldgica y la agro biodiversi-
dad, sus medicinas y practicas de medi-
cina tradicional, con inclusién del de-
recho a recuperar, promover y proteger
los lugares rituales y sagrados, asé como
plantas, animales, minerales y ecosiste-
mas dentro de sus territorios; y el cono-
cimiento de los recursos y propiedades
de la flora y la fauna. (art. 57 numeral
12 inciso 1)

- Se prohibe toda forma de apropiacién
sobre sus conocimientos, innovaciones
y practicas. (art. 57 numeral 12 inciso 2)

- Limitacién de actividades militares en
sus territorios. (art. 57 numeral 20)

- Propiedad y creacién de sus propios
medios de comunicacién social en sus
idiomas y acceso a los demaés sin discri-
minacién alguna. (art. 57 numeral 21)

- Se reconoce a las comunidades que tie-
nen propiedad colectiva de la tierra,
como una forma ancestral de organiza-
cién territorial. (art. 60 inciso 2)

Otro de los derechos que se otorga a las
comunidades, es la obligacién de la consulta pre-
via, libre e informada, sobre planes y programas
de prospeccion, explotaciéon y comercializacion de
recursos naturales no renovables que se encuen-
tren en sus tierras y que puedan afectarles am-
biental o culturalmente. Esta consulta que deben
hacer las autoridades es amplia, obligatoria y
oportuna. En caso de que exista una oposicién
mayoritaria de la comunidad, la decisién de eje-
cutar el proyecto debe ser adoptada por petici-
6n motivada del Presidente de la Repiblica por
causas excepcionales y previa declaratoria de in-
terés nacional por parte de la Asamblea Nacional,
que inclusive, dadas las circunstancias, puede
convocar a consulta popular para que se decida
sobre el particular (art. 57 numeral 7, art. 398
y art. 407).
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En este caso el derecho de la comunidad
a autorizar o no una actividad econémica en sus
territorios referentes a la explotaciéon de recursos
naturales no renovables que alli se encontraren
queda en entredicho, porque aunque exista recha-
zo de los afectados, los poderes publicos (Presi-
dente y Asamblea Nacional) pueden contrariar
dicho pronunciamiento negativo, sin tomar en
cuenta inclusive la decisiéon mayoritaria de la ha-
bitantes de dicho lugar. Este procedimiento sin
duda esta en contra no solo del derecho de pro-
piedad comunitaria sino que paraddjicamente
la Constitucién establece un medio que atenta
directamente contra toda la concepcién de dere-
chos colectivos de las comunidades, pueblos y
nacionalidades establecidos en la propia carta
magna, ya que en con este proceder no se garan-
tiza de forma plena la propiedad comunitaria.

Como corolario de lo dicho en esta parte,
lo positivo se presenta en tanto en cuanto el con-
cepto de propiedad comunitaria estd vinculada
estrecha y légicamente con el desarrollo de los
derechos colectivos, salvo el caso de la consulta
previa, que no cumple plenamente su cometido,
y que ha nuestro juicio atenta contra estos
derechos.

2.2.4 Propiedad asociativa, cooperativa y mixta

Son nociones vinculadas fundamental-
mente con el ejercicio y propiedad de los medios
de produccién, la Constitucién por tanto no defi-
ne su alcance de forma expresa, ni se puede esta-
blecer de forma clara y directa una caracterizacion
general obtenida de otras normas.

En el caso de la propiedad asociativa y
cooperativa, posiblemente el constituyente quiso
reconocer formas asociativas de explotar ciertos
medios de produccién, especialmente en activi-
dades agropecuarias, pesqueras y similares. La
presencia de cooperativas no es tan importante
como en otras épocas en tanto en cuanto desde el
ano de 1998 se han reconocido de forma expresa
en la norma constitucional los derechos colectivos
de las comunidades, pueblos y nacionalidades,
no obstante lo cual todavia existen ciertas explo-
taciones que se realizan en base el concepto de
cooperativismo. Estas formas de propiedad deben
ser aclaradas y determinadas en leyes secundarias.

Con relacién a la propiedad mixta es un
concepto més difundido y desarrollado en nuestro
medio. Asi por ejemplo la Ley de Compaiiias en

su articulo... y siguientes, determina los requisitos
y caracteristicas que tiene una compania de eco-
nomia mixta.

Como se dijo anteriormente la propiedad
mixta tiene relacién con una forma de explo-
tar ciertos recursos, para lo cual se crea un “join
venture” entre el Estado y un particular para lle-
var adelante dicha empresa. En el caso que nos
ocupa la Constitucién regula de forma especifica
que tipo de actividades econdémicas se pueden
explotar a través de empresas mixtas, determi-
nando ciertos requisitos de las mismas y las
actividades ha realizar.

Asi los arts. 315 y 316 establecen un régi-
men mediante el cual el Estado podra delegar la
participaciéon en los sectores estratégicos y ser-
vicios publicos a empresas mixtas en las cuales
tenga mayoria accionaria. De conformidad con
el art. 313 ultimo inciso “se consideran sectores
estratégicos la energia en todas sus formas, las
telecomunicaciones, los recursos naturales no re-
novables, el transporte y la refinacién de hidro-
carburos, la biodiversidad y el patrimonio genéti-
co, el espectro radioeléctrico, el agua y los demds
que determine la ley.”

Pese a lo dicho el propio art. 316 dltimo
inciso, determina que de forma excepcional y
por disposicién legal, el Estado podra delegar a
la iniciativa privada y a la economia popular la
explotacién de los sectores estratégicos, desdi-
bujando el concepto de las empresas mixtas
en su participacién en este sector. Hubiese sido
mucho mas didactico el hecho de que el cons-
tituyen de forma clara y precisa indicare que
este tipo de sectores puede ser explotado por el
sector publico, la iniciativa privada o en conjunto.
Tal como esta redactado pareceria que el cons-
tituyente deja una puerta abierta a la iniciativa
privada para esta actividad, la cual estaria en
contra con el espiritu econémico de la consti-
tucioén.

3 Requisitos de la propiedad

Si bien es cierto en la Constitucién se
reconoce el derecho a la propiedad y también
se determinan las distintas formas de propiedad
en relacién al proyecto de desarrollo econémico
establecido, existen dos requisitos de fondo que
cruzan a toda nocién de propiedad. Estos con-
ceptos son la funcién social y la funcién ambien-
tal de la propiedad.
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La constitucién nos da ciertas pautas
para tratar de entender estas nociones mas segu-
ramente las mismas seran determinadas por
leyes secundarias en los casos especificos que se

requieran.

3.1 La funcidn social de la propiedad

“El contenido esencial de la propiedad pri-
vada...debe incluir igualmente la necesaria re-
ferencia a la funcién social, entendida no como
mero limite externo a su definicién o a su ejercicio,

sino como parte integrante del derecho mismo”.'®

3.1.1 Generalidades

Uno de los temas mas controversiales es el
determinar un sentido claro y especifico a la ca-
racteristica de “funcién social de la propiedad”.
Es una propia establecida en primer término por
Leon Duguit para tratar de explicar y justificar
la propiedad de la riqueza en el estado liberal.
Posteriormente esta acepcién, aunque aceptada
ha sido entendida de diversa forma por los estu-
diosos de esta materia.

Siguiendo a Pérez Lufio'® existen tres po-
siciones sobre el tema: a) aquellos que defienden
la teoria clésica y subjetiva de la propiedad, y
entienden a la funcién social como un adjetivo
sin sustancia real alguna que pueda influir de
forma definitiva en la naturaleza de este derecho;
b) asi mismo se la ha entendido, desde un punto
de vista externo, como una caracteristica que
afecta al concepto de propiedad pero que no for-
ma parte del mismo; y, ¢) otra posicién doctrinal
sostiene en cambio que la propiedad comporta
en si mismo un fin social, esto es, que es de la
naturaleza e inherente al concepto de propiedad
la finalidad social de la misma. Esto implica una
serie de actitudes y obligaciones de los propie-
tarios quienes estardn sujetos al control corres-
pondiente a fin de establecer si su actividad
de dominio cumple con esta caracteristica de la
institucién.

Es claro que sera el intérprete el que deter-
mine, de conformidad con las normas constitu-
cionales y legales, el alcance y cumplimiento de

esta caracteristica de la propiedad.

s Sentencia 37/1987 del Tribunal Constitucional de Espafa, citada en
Antonio Enrique Pérez Lufio, Idem, pgs. 473y 474.
16 |dem, pgs. 372 y 373.

3.1.2 Caracteristicas y alcance

En el caso ecuatoriano como es indicé en
el numeral 1 ut supra, desde la constituciéon de
1929 se establecié este concepto, determinan-
do que la propiedad “cumpla su funcién social”.
Posteriormente la carta magna del afio 1979, en
su art. 48 sobre el tema es un tanto mas especifica
cuando disponia que “La propiedad en cualquie-
ra de sus formas, inclusive la privada, constituye
un derecho que el Estado reconoce y garantiza

para la organizacién de su economia cuando

cumpla su funcién social” Larrea Holguin no est4
de acuerdo que el concepto de funcién social se
limite a que la propiedad coadyuve a la consecu-
cién de las metas econdémicas del Estado, sos-
teniendo que “...es verdad que una parte de la
funcioén social de la propiedad consiste en contri-
buir a la elevacién y redistribucién del ingreso,
pero en un concepto amplio y adecuado del bien
comun trasciende de la mera consideracién del
ingreso”."”

De su parte y muy cerca del pensamiento
de Duguit, Julio César Trujillo al comentar la fun-
cion social de la propiedad sostiene lo siguiente:
“..garantiza la propiedad privada de los actua-
les propietarios de bienes de produccién aunque
con la condicién de que ella cumpla la funcién
social que le es inherente, es decir siempre que
el propietario los haga producir y asi genere
puestos de trabajo y los bienes que por su natu-
raleza estdan llamados a producir.”*®

De lo expuesto se puede ratificar que tam-
poco en el caso ecuatoriano existe un criterio
unificado de lo que es la funcion social de la pro-
piedad, siendo necesario al menos, a la luz de las
disposiciones constitucionales, tratar de esbozar
un acercamiento a una teoria de la funcién social.

No se puede soslayar el hecho de que el
derecho de propiedad, su acceso y explotacién
se encuentran ligados de forma muy cercana
con el régimen de desarrollo, fundamentalmente
en su aspecto econémico. Asi la propia consti-
tucién en el art. 276 determina los objetivos de
éste, y el numeral 2 dispone como uno de los

objetivos el “construir un sistema econémico jus-

17 Julio Tobar Donoso y Juan Larrea Holguin, Idem, pg. 315.

'8 Julio César Trujillo, Teoria del Estado en el Ecuador-Estudio de
Derecho Constitucional, Corporacién Editora Nacional-Universidad
Andina Simén Bolivar, Quito, 2006, pg. 306.
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to, democrdtico, productivo, solidario y sostenible
basado en la distribucion igualitaria de los bene-
ficios del desarrollo, de los medios de produccién
v en la generacion de trabajo digno y estable;”.
Entre los principales temas a tomarse en cuenta en
el régimen de desarrollo se encuentran tépicos
como la soberania alimentaria; soberanfa econé-
mica; sectores estratégicos, servicios y empresas
publicas; y, trabajo y produccion.

Sin embargo, también el derecho de pro-
piedad esté ligado conceptualmente a un derecho
fundamental, que en nuestro caso se denomina
de libertad, estando el Estado en la obligacion
de garantizar dicho derecho en los términos esta-
blecidos por la carta magna. El principio en todo
caso indica que el Estado debe respetar y hacer
respetar el uso y goce de los bienes de acuerdo a
la forma de propiedad correspondiente y toman-
do en consideraciones las caracteristicas de cada
una. Dentro de este punto no debemos olvidar
que de conformidad con el art. 1 de la Constitu-
cién nuestro pais es un “...Estado constitucional
de derechos y justicia...”, siendo la primera obliga-
cion del Estado defender y garantizar los derechos
configurados en el estatuto supremo.

Ahora bien, para tratar de amalgamar un
concepto de funcién social nos parece indispen-
sable el poder relacionar el concepto de derecho
fundamental con el régimen de desarrollo de la
constitucién. Una valoracién adecuada podria
llevarnos entender algunas de las caracteristicas
de lo que podria concebirse en la actualidad como
funcioén social de la propiedad.

Desde esta perspectiva, algunos de los
puntos caracteristicos para identificar la funcién
social de la propiedad son los siguientes:

- La funcién social modifica el concepto
clasico subjetivo del derecho de propie-
dad, ya que establece un grupo de con-
diciones para el ejercicio de la facultad,
y una obligacién de ejercitar en algunos
casos el derecho de dominio de forma
especifica.!®

- Como consecuencia de lo anterior, la
funcién social determina el condicio-
namiento directo para que se pueda en-
tender el derecho de propiedad como

12 Art. 282.— “Se prohibe el latifundio y la concentracién de la tierra...”

derecho fundamental,” dentro de un
estado constitucional de justicia y de
derechos.

- También para concebir la funcién social
de la propiedad es indispensable tomar
en cuenta los objetivos de la constitucién
econdémica, que se presenta en nuestro
caso en el régimen de desarrollo.

Lo dicho implica que la funcién social
de la propiedad ya no solo puede interpretar-
se como un acomodamiento o direccionamiento
de los medios de produccién en la consecuci-
6n del objetivo econémico constitucional, sino
que va mas alla, también tiene que comprender
la existencia del derecho dentro de un grupo de
derechos fundamentales que deben ser garantiza-
dos en conjunto por el Estado. La adecuacién de
estas dos ideas podria acercarnos a esta caracte-
rizacion.

Finalmente dentro de este punto sera la
ley la que en algunos casos estipule, en base a
la interpretacién constitucional, cuando deberé
entenderse o no que se cumple la funcién social
de la propiedad. A manera de ejemplo uno de
los proyectos elaborados para la Ley Organica
de Soberania Alimentaria dispone que se con-
siderard que no cumplen con las funciones o
responsabilidades social y ambiental, aquellas
tierras, cualquiera sea su forma de propiedad,
que estén incursas en cualquiera de las siguientes
circunstancias:

* “En las que se incumplan las leyes que

regulan el trabajo agricola.

* Los latifundios, y aquellas tierras con las
que se produce acaparamiento.

* En las que no se cumplan las obligacio-
nes tributarias.

* En las que no se aprovechen adecua-
damente las obras de riego construidas
con financiamiento del Estado, al cabo
de un plazo de cinco afios contados a
partir de su terminacion.

* En las que se desechen los residuos de la
produccion sobre las vertientes de agua,
cuando producen efectos severos sobre
el ambiente.

2 Art. 66 #26.— "El derecho de propiedad en todas sus formas, con
funcién y responsabilidad social...”
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» Serealicen précticas agricolas contrarias
a la conservacién de los suelos, con con-
secuencias graves para el ambiente.

* En las que se utilice el agua, de tal for-
ma que produzca erosiéon grave de los
suelos.

* Aquellas que ocasionen daifios a la salud
humana”.

3.2 La funcién ambiental de la propiedad
3.2.1 Generalidades

El concepto de funcién ambiental de la
propiedad como un condicionamiento del ejercicio
de la misma, no es sino la consecuencia de
la aplicacién de una categoria mas amplia que
tiene la Constitucién. Asi una definicién trans-
versal que cruza todo el articulado de la carta
magna tiene concordancia con la preservacién
de la naturaleza y de los recursos naturales, en
tanto en cuanto determina un modelo que exige
un goce adecuado y sostenible de la misma por
parte del ser humano, elevdndose a la catego-
ria de derecho fundamental los derechos de la
naturaleza.*

El derecho al agua y alimentacién,? el dere-
cho a vivir en un ambiente sano,* el derecho
de propiedad con finalidad ambiental,* y los
derechos de la naturaleza,? son conceptos que se
interrelacionan en torno al mejor entendimiento
de los derechos fundamentales.

Por otra parte también la funcién ambien-
tal de la propiedad tiene que ser analizada nue-
vamente a la luz del régimen de desarrollo, el
cual estd disenado para cumplir con los derechos
fundamentales establecidos, considerando un em-
pleo de los recursos naturales que al menos en
concepto debe ser responsable, en concordancia
con las necesidades del pais y de las comunida-
des afectas con dicha explotacién, y cuidando
los ecosistemas y la biodiversidad como uno de
lo pilares esenciales del buen vivir.

Entonces nos preguntaremos como afectan
los derechos de la naturaleza y el empleo de los
recursos naturales en cualquiera de las formas
de propiedad para cumplir con el requisito de
la utilizacién del dominio de bienes con un fin
ambiental.

21 Ver arts. 71, 72, 73 y 74 de la Constitucion.
22 \fer arts. 12 y 13 de la Constitucion.

2 Ver arts. 14y 15 de la Constitucion.

24 \ler arts. 66 # 26 de la Constitucion.

2> \ler pie de pagina n° 21.

3.2.2 Caracteristicas y alcance

Dentro del marco descrito es claro que la
funciéon ambiental de la propiedad se presen-
ta como una caracteristica insustituible de la
misma, sujeta a una valoracién en torno a los
conceptos de derechos de la naturaleza, y de apro-
vechamiento responsable y sustentable de los
recursos naturales.

Seguramente podremos entender de me-
jor forma el alcance de esta particularidad de la
propiedad, estudiando el art. 395 numeral 1 de
la Constitucién que establece lo siguiente:

“El Estado garantizard un modelo susten-
table de desarrollo, ambientalmente equilibrado y
respetuoso de la diversidad cultural, que conserve
la biodiversidad y la capacidad de regeneracion
natural de los ecosistemas, y asegure la satisfa-
ccion de las necesidades de las generaciones
presentes y futuras.”

En esta norma se resume de forma adecuada
y didactica el criterio transversal sobre preserva-
ci6én ambiental que tiene como finalidad asegurar
la satisfaccion de las necesidades del ser humano.
La razoén de ser de las normas que protegen los
derechos de la naturaleza es cerciorar que el ser
humano tenga la posibilidad de seguir subsistien-
do con los frutos de una explotacién adecuada
de la misma, aprovechando el equilibrio necesa-
rio que deben tener los ecosistemas a efectos de
preservar adecuadamente el recurso natural para
el futuro.

De ahi la necesidad que el ejercicio de la
propiedad, en cualquiera de sus formas, no aten-
te contra estos principios, que en dltimo término
son la funcién ambiental de la propiedad. Se
podria indicar, dada la importancia de este con-
cepto, que el mismo es inherente al concepto
de propiedad, porque no seria légico que el pro-
pio ser humano pueda atentar contra si mismo,
efectuando un uso y goce de los bienes que con-
muevan de forma importante a la naturaleza y
su equilibrio.

La constitucién si tiene normas que directa-
mente limitan el derecho de propiedad adecuan-
dolo al doble alcance mencionado: para respetar
al derecho fundamental y también para adecuar
su explotaciéon econémica a los principios del
régimen del desarrollo. Entre estos limitantes y
condicionantes expresos que denotan la funcién
ambiental de la propiedad, se pueden anotar los
siguientes:
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- El Estado aplicard medidas de precau-
cién y restriccion para las actividades
que puedan conducir a la extincién de
las especies, la destruccion de los ecosis-
temas o la alteracion permanente de los
ciclos naturales. (art. 73)

- Los servicios ambientales nos serdn sus-
ceptibles de apropiacién: su produccién,
prestacion, uso y aprovechamiento serdn
regulados por el Estado. (art. 74)

- El Estado regulard la conservaci6n, ma-
nejo y uso sustentable, recuperacion, y
limitaciones de dominio de los ecosiste-
mas fragiles y amenazados. (art. 406)

- Es de interés publico y prioridad nacio-
nal la conservacion del suelo, en especial
su capa fértil. Se establecera un marco
normativo para su proteccién y uso sus-
tentable que prevenga su degradacion,
en particular la provocada por la conta-
minacién, la desertificacion y la erosion.
(art. 409)

- Se regulard toda actividad que pueda
afectar la calidad y cantidad de agua, y
el equilibrio de los ecosistemas, en espe-
cial en la fuentes y zonas de recarga de
agua. (art. 411)

- El Estado adoptard medidas adecuadas y
transversales para la mitigacién del cam-
bio climatico, mediante la limitacién de
las emisiones de gases de efecto inverna-
dero, de la deforestacién de y la conta-
minacién atmosférica; tomard medidas
para la conservacién de los bosques y
vegetacién, y protegerd a la poblacion
en riesgo. (art. 414)

- El Estado central y los gobiernos auté-
nomos descentralizados adoptarén poli-
ticas integrales y participativas de orde-
namiento territorial urbano y de uso del
suelo, que permitan regular el creci-
miento urbano, el manejo de la fauna
urbana e incentiven el establecimiento
de zonas verdes. (art. 415)

- Se prohibe la actividad extractiva de
recursos no renovables en las d&reas
protegidas y en zonas declaradas como
intangibles, incluida la explotacién fo-

restal. Salvo la peticién del Presidente

de la Republica y la autorizacién de la
Asamblea Nacional. (art. 407)
En este ultimo caso nos remitimos a lo
dicho en el numeral 2.2.3. ut supra.

4 La propiedad intelectual
4.1 Alcance del Derecho

El art. 322 de la Constitucién Politica del
Estado establece lo siguiente:

“Art. 322.-

intelectual de acuerdo con las condiciones que

Se reconoce la propiedad

seniale la ley. Se prohibe toda forma de apropia-
cién de conocimientos colectivos, en el dmbito
de las ciencias, tecnologias y saberes ancestrales.
Se prohibe también la apropiacién sobre recursos
genéticos que contienen la diversidad bioldgica
v la agrodiversidad.”

Uno de los temas que ha estado presente
en la historia constitucional ecuatoriana es el de
la propiedad intelectual. Asi, al decir de Borja y
Borja, solo “...las constituciones de 1830, 1843 y
1851 no tratan de ella en particular...”,?® de ahi
la importancia de la misma. Las regulaciones
constitucionales sobre éste tépico se han desar-
rollado fundamentalmente con el reconocimiento
del derecho de forma particular e individualizada.
No es sino desde la Constitucién de 1998% que
como parte de los derechos colectivos, se recono-
ce y garantiza a las comunidades, pueblos y nacio-
nalidades, los derechos de propiedad intelectual
sobre sus “conocimientos tradicionales”.?

La Constitucion del 2008, a tono con la
tradicién constitucional de nuestro pais, reco-
noce también el derecho de propiedad intelectual
“con las condiciones que senale la ley”. Asi en
un primer momento al ser esta materia parte del
derecho de propiedad, y dada su importancia e
incidencia econdémica, se la protege con la limi-
tacidon constitucional referente a la apropiacién
de los conocimientos colectivos de las comuni-
dades, pueblos y nacionalidades.

6 Ramiro Borja y Borja, Idem, pg. 214.

27 Constitucion 1998, Art. 84 # 9. Establecia que el Estado reconocera
y garantizard a los pueblos y nacionalidades, “...A la propiedad
intelectual colectiva de sus conocimientos ancestrales; a su
valoracién, uso y desarrollo conforme a la ley.”

28 “Se denominan conocimientos tradicionales a aquellos que poseen
los pueblos indigenas, afroamericanos y comunidades locales
transmitidos de generacidn en generacién, habitualmente de
manera oral y desarrollados al margen del sistema de educacién
formal”. Rodrigo de la Cruz, Necesidades y Expectativas de
Proteccién Legal de los Titulares del Conocimiento Tradicional en
el Ecuador, presentado en Seminario Nacional de la OMPI sobre
Propiedad Intelectual, Conocimientos Tradicionales y Recursos
Genéticos, OPMI, RREE, UASB, Quito, 2001, pg. 1.

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 19-33, maio/jun. 2011

ARTIGOS ETH



Pablo Egas Reyes

La actual Ley de Propiedad Intelectual
(LPI) recoge todo el sistema de apropiacién, regu-
laci6on y explotacion de estos derechos, pero
desde un punto de vista individual. No regula
el sistema referente a los derechos colectivos de
esta materia.?® La LPI prescribe y recoge temas
como los derechos de autor y derechos conexos
a éstos; a la proteccién de la propiedad indus-
trial tales como: patentes de invencién, modelos
de utilidad, certificados de proteccién, dibujos y
modelos industriales, marcas, nombre comercia-
les, apariencias distintivas, indicaciones geogra-
ficas, entre otros; y, garantiza y regula también
las obtenciones vegetales. La LPI traduce y regla-
menta en su normativa el espectro relacionado
con los conceptos més importantes del tépico, en
tanto en cuanto toma en consideraciéon la mayo-
rfa de puntos referentes al item tratado, reitera-
mos encuadrado como un derecho de propiedad
individual y particular. El tema de los derechos
colectivos de propiedad tiene que ser objeto de
otra normativa legal distinta, tal como lo reconoce
el art. 377 de LPIL

4.2 Derechos colectivos de propiedad intelectual

“La propiedad colectiva, en los términos
establecidos en la Constitucién, para la propie-
dad de las tierras comunitarias, es un derecho
inalienable, inembargable e indivisible... Estas
mismas serian las caracteristicas que rijan a la
propiedad intelectual colectiva referida anterior-
mente lo que hace que sus fines, funcién, efectos
y caracteristicas sean distintos a los de la propie-
dad intelectual individual.”*

La Constitucién del 2008 se ratifica y pro-
fundiza el reconocimiento y proteccién de los
derechos colectivos de propiedad intelectual de
las comunidades, pueblos y nacionalidades. Varias
normas, a mas del mentado art. 322, consolidan
este propésito. Por tanto una primera idea a ser
tomada en cuenta es que en el Ecuador se garan-
tiza el derecho a la propiedad intelectual, con las
limitaciones legales, pero fundamentalmente con
la gran prohibicién de que los derechos colectivos

2 El art. 377 de la Ley de Propiedad Intelectual prescribe lo siguiente:
“Se establece un sistema sui generis de derechos intelectuales
colectivos de las etnias y comunidades. Su proteccién, mecanismos
de valoracién y aplicacion se sujetardn a una ley especial que se
dictard para el efecto.”

3 Gina Chavez, Propiedad Intelectual y Conocimientos Tradlicionales,
en De la Exclusion a la Participacién: Pueblos Indigenas y sus
derechos colectivos en el Ecuador, Ed. Abya-Yala, Quito, 2000,
pg. 118.

de esta materia no son susceptibles de apropia-
ci6n individual y por tanto se encuentran fuera de
comercio de persona o entidad particular alguna.

No son susceptibles de apropiacién indi-
vidual porque este tipo de derechos tiene como
objetivo principal el poder transmitirse y repro-

“«

ducirse en la comunidad, para “... asegurar la
base material de su vida como es el territorio y
la biodiversidad.”*!

La actual carta fundamental, como se men-
ciond anteriormente, estipula en diversas normas
la obligatoriedad del Estado de cuidar de estos
Derechos, siendo necesaria todavia la existencia
de una ley que regule de forma pormenorizada
este particular, sin olvidar que estos derechos
y obligaciones son de aplicacién directa e inme-
diata por parte del Estado conforme al art. 11
numeral 3.

Dentro del tema y tomando como refe-
rencia el art. 57 numeral 12 de la Constitucion,
los conocimientos colectivos a ser mantenidos,
protegidos y desarrollados son los siguientes:

* Sus ciencias, tecnologias y saberes an-

cestrales.

* Los recursos genéticos que contiene la
diversidad biolégica y la agrobiodiver-
sidad.

* Sus medicinas y practicas de medicina
tradicional con inclusién del derecho
a recuperar, promover y proteger los
lugares rituales y sagrados.

* Las plantas, animales, minerales y eco-
sistemas dentro de sus territorios; y.

* El conocimiento de los recursos y pro-
piedades de la flora y de la fauna.

Esto quiere decir que estas précticas y
conocimientos no pueden ser objeto de apropia-
ci6n individual y excluyente. Son de propiedad
de las comunidades, sin que se requiera una
prueba o reconocimiento previo de dichos sabe-
res, toda vez que forman parte de su cultura y for-
ma de vida de los pueblos y nacionalidades. Sera
la comunidad la que decida si en algin momen-
to puede darle un uso comercial a cualquiera de
sus derechos colectivos de propiedad intelectual,
debiendo esto estar legislado previamente.

Entre las disposiciones constitucionales
concordantes sobre el tema podemos indicar las
siguientes:

31 |dem.
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* Las personas, comunidades, pueblos,
nacionalidades y colectivos son titulares
y gozaran de los derechos garantizados
en la Constitucién e instrumentos inter-
nacionales. (art. 10)

* Se prohibe toda forma de apropiacion
sobre los conocimientos, innovaciones
y practicas de las comunidades, pueblos
y nacionalidades. (art. 57 numeral 12,
altimo inciso)

* Serd de responsabilidad del Estado pro-
mover la preservacién y recuperacién
de la agrobiodiversidad y de los saberes
ancestrales vinculados a ella. (art. 281
numeral 6)

* Se prohibe el otorgamiento de derechos,
incluidos los de propiedad intelectual,
sobre productos derivados o sintetiza-
dos, obtenidos a partir del conocimien-
to colectivo asociado a la biodiversidad
nacional. (art. 402)

Finalmente dentro de este tema, hay que
tomar en cuenta ademés a los convenios inter-
nacionales celebrados por el Ecuador en los cua-
les se compromete a seguir una linea de garantia
de los derechos colectivos de propiedad intelec-
tual. Entre algunos de estos podemos mencionar:
el Convenio 169 de la OIT (art. 7 numerales 1 y
3); Convenio sobre la Diversidad Biol6gica, CDB,
ratificado 1993 (art. 8 literal j); Decisién 391 de
la Comunidad Andina de Naciones sobre Acceso
a Recursos Genéticos de 1999 (art. 4, literal b); y,
Decision 486 de la Comunidad Andina de Nacio-
nes sobre Propiedad Industrial del 2000 (art. 3).

5 Conclusiones

De todo lo expuesto se pueden realizar las

siguientes conclusiones:

5.1 La propiedad es un concepto presente
en toda nuestra historia constitucional,
el cual ha evolucionado de conformi-
dad con el tipo de estado disefiado en la
carta suprema correspondiente.

5.2 El entendimiento de la propiedad debe
hacerse tomando en cuenta los ejes prin-
cipales que tiene la constitucion: el régi-
men de derechos, el régimen de desa-
rrollo y el régimen del buen vivir.

5.3 La propiedad estd concebida como un
derecho fundamental que debe garantizar
el Estado; y, también como un derecho

patrimonial en tanto en cuanto su ejerci-
cio debe cumplir con ciertos requisitos
y finalidades ligadas a los objetivos del
régimen de desarrollo.

5.4 La Constituciéon reconoce las siguientes

formas de propiedad: ptublica y estatal,
privada, comunitaria, asociativa, coope-
rativa y mixta.

5.5 No existe una diferenciacién entre la pro-

piedad ptblica y estatal. La Constitucién
establece un sistema de propiedad del
Estado sin base en titulo alguno, sino
que su patrimonio es producto de los
fines que persigue la normativa cons-
titucional. Asi es parte del dominio
puablico los bienes naturales no renova-
bles, los productos del subsuelo, yaci-
mientos minerales, substantivas cuya
naturaleza sea distinta de la del suelo,
la biodiversidad y su patrimonio gené-
tico, el espectro radioeléctrico, el agua,
y los bienes culturales patrimoniales.

5.6 Se garantiza la propiedad privada en

tanto en cuanto ésta cumpla con la
funcién social y ambiental establecida
tanto en la propia carta magna como en
la ley. Se determinan también algunas
limitaciones especificas al derecho de
propiedad privada en el acceso a ciertos
bienes.

5.7 Se ratifica el reconocimiento de la pro-

piedad comunitaria, entendida no sola-
mente como una cuestién de poses 6n
y produccién sino como un elemento
material y espiritual que deben gozar
plenamente las comunidades, pueblos
y nacionalidades. La estrecha relacién
que la comunidad mantiene con la tier-
ra debe ser reconocida y comprendida
como la base fundamental de su cultura,
su vida espiritual, su integridad y su
supervivencia econémica.

5.8 Se establecen algunas reglas especificas

en torno a la propiedad comunitaria tales
como por ejemplo el derecho a conser-
var de forma imprescriptible las tierras
comunitarias, derecho de conservacion
de sus practicas de manejo de la biodi-
versidad, derecho de conservar y mante-
ner sus conocimientos colectivos, entre
otros. También se reconoce la obligacién
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del Estado de realizar la consulta previa
a la comunidad cuando se quiera explo-
tar recursos naturales no renovables en
tierras comunitarias, aunque es un pro-
cedimiento que en Gltimo término puede
dejar de lado el criterio de la gente.

5.9 Se reconocen también la propiedad en
sus formas asociativa, cooperativa y
mixta, ligadas a la forma de aprovecha-
miento de los medios de produccién.

5.10 La funcién social de la propiedad es un
concepto que condiciona a todas las
formas de dominio reconocidas por la
Constitucién. Se garantiza la propiedad
en cuanto cumpla con su funcién social.

5.11 La funci6n social implica el concebir en
cada caso particular que la propiedad
tiene dos requisitos: por un lado el ser
entendida como derecho fundamental,
y por otro, el perseguir dentro de cada
realidad, el cumplimiento de las finali-
dades del régimen de desarrollo.

5.12 La funcién ambiental de la propiedad
es un requisito inherente a la misma.
El concepto va de la mano de un con-
cepto transversal de la constitucion:
la preservacion de la naturaleza y del
medio ambiente.

5.13 Su entendimiento tiene que darse a
la luz de los derechos de la naturaleza
como derecho fundamental, y también
dentro del régimen de desarrollo en torno
al aprovechamiento de los recursos natu-
rales y de la biodiversidad en beneficio
del ser humano y su supervivencia.

5.14 Se garantizan también los derechos de
propiedad intelectual de conformidad
con la Ley.

5.15 Se prohibe la apropiacién individual
de los derechos colectivos de propiedad
intelectual, estos forman parte insepa-
rable de la vida y desarrollo de las comu-
nidades, pueblos y nacionalidades. No
estan en el comercio.
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urbanistico con estudios de urbanismo y derecho parlamentario en Japén, y Espafia, , mi experiencia laboral mas
importante: 7 fui asesor juridico de la Secretaria de Ordenamiento Territorial del Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito, consultor para la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo miembro del equipo redactor del Cédigo
de Planificacién y Finanzas Ptblicas y actualmente encargado de la formacién de la nueva Subsecretaria de Habitat y
Asentamientos Humanos del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

Resumen: El presente trabajo tiene como objeto describir los cambios que se han sucedido en el
Ecuador a partir de la vigencia de la de la Constitucién de la Republica del Ecuador, asi como con la
expedicion de dos leyes importantes: el Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomias y
Descentralizacién y el Codigo Organico de Planificacién y Finanzas Pablicas 2008 este nuevo aparataje
legal representa en el pais profundos cambios en la Planificaciéon, el Ordenamiento Territorial
y avizora el inicio de una entrada de normas urbanisticas especificas que regulen la gestion del
suelo con el fin de lograr territorios equitativos, mecanismos de recuperacién de rentas del suelo
generadas principalmente por decisiones e intervenciones publicas y alternativas para los gobiernos
auténomos descentralizados con la posible introduccién de herramientas de gestiéon de suelo. Se
hace hincapié en como las normas nacionales existentes hasta antes del 2008 habian generado en
los gobiernos locales, maneras diferentes de tratamiento del suelo y sus edificaciones produciendo
fenémenos urbanos dispares, modalidades diferentes de sancién de infracciones urbanisticas, lo que
terminaba por concebir en el pais una heterogeneidad en la aplicacién de una misma ley. Finalmente
se esboza ciertos puntos criticos que ain estdn pendientes en la legislacién nacional y se considera
ciertos tipos de iniciativa de nivel nacional que deben ser considerados en el inmediato plazo para
tener una infraestructura legal coherente con la visién de desarrollo plasmada en el Plan Nacional del
Buen Vivir.

Sumario: Cambio de paradigma — Recuperacién de la planificacion y del rol del Estado — Vision
territorial en la planificacién nacional — Derecho, Urbanismo y la gestién de suelo - Competencias en

el ordenamiento territorial — Desafios para el ordenamiento territorial

Cambio de paradigma

En la actualidad el Ecuador estd atrave-
sando por momentos de cambios politicos, y or-
ganizacionales en la estructura del Estado; la
adopcién de nuevos preceptos constitucionales,
la proteccion de derechos antes no legislados y
la reforma legal constituyen sin duda una clara
manifestacién de la ruptura de un modelo de acu-
mulacién neoliberal que establecia inequidades
y desequilibrios en el pais.

Estos cambios se visibilizan principalmente
con los enunciados que establece la Constituci-
6n de la Republica del Ecuador aprobada en el
2008, en el cual el “Buen Vivir” es sin duda el
nuevo paradigma del pais, la nocién de desarro-
llo entonces queda plasmada como un concepto
de moratoria para incorporar al debate el uso y
dimensién del Buen Vivir. La introduccién de este
modelo conlleva consigo entre otras la adopcién
de nuevas formas de proteccién al individuo y a

la naturaleza: el derecho a la Ciudad, los derechos

de la naturaleza, la funcién social y ambiental
de la propiedad, el promover el bien comtn y
anteponer el interés general al interés particular
conforme al buen vivir, el asegurar el acceso de
las personas a una vivienda digna y a un habitat
seguro y saludable y lograr un Ordenamiento
Territorial equilibrado y equitativo son los prin-
cipios que dan sustento una naciente politica de
Planificacién, de Ordenamiento Territorial y de
una adecuada gestién en el uso del suelo.

El Plan Nacional del Buen Vivir aprobado
el 5 de noviembre del 2009, constituye la carta
de navegacion del estado ecuatoriano, para
el periodo 2009-2013, esta politica delimita
claramente el nuevo paradigma de acumula-
cién que consiste en salir del modelo primario
exportador, y a través de un proceso de mediano
y largo alcance llegar a una sociedad del bioco-
nocimiento y de servicios eco-turisticos y la incor-
poracién a esta estrategia del didlogo de sabe-

res, la informacién, la ciencia, la tecnologia y la
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innovacién como variables endégenas al sistema
productivo.?

El Plan Nacional del Buen Vivir es ademas
el instrumento que visibiliza también la recupe-
raci6on de la Planificaciéon en el Ecuador y la
intenciéon de que el desarrollo tenga un enfoque
territorial, es por esto que como parte integrante
del plan se desarrolla la Estrategia Territorial Na-
cional que constituye también el nuevo modelo

territorial para la consecucion del Buen Vivir.

Recuperacion de la planificacion y del rol del
Estado

La carta magna del Ecuador, recupera a la
planificacién nacional como una competencia
exclusiva del Estado Central,? confiere ademads a
todos los otros niveles de gobierno denominados
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD’S)
la competencia y obligacién de incorporar a la
planificacién en sus jurisdicciones con el fin de
propiciar la equidad social y territorial.

Con el fin de articular las relaciones de los
gobiernos auténomos descentralizados entre si
y de éstos con el Estado Central la Constitucién
crea, y regula la conformacién del Sistema Nacio-
nal Descentralizado de Planificacién Participa-
tiva que tiene como fin organizar la planificacién
para el desarrollo.?

Los instrumentos de la planificacién nacio-
nal estan pensados desde la Constitucién por los
diferentes niveles de gobierno asi: Los gobiernos
regionales,* distritales, provinciales, cantonales

y parroquiales® deberan desarrollar dos tipos de

! Para profundizar mas sobre el cambio de modelo de acumulacién
puede consultarse la seccion 5 del Plan Nacional para el Buen Vivir:
“Hacia un Nuevo Modo de Generacién de Riqueza y Re-distribucién
para el Buen Vivir” en www.senplades.gob.ec.

2 Disposicion que consta en el Articulo 261 de la Constitucién, atribuye
esta norma como competencias del Estado Central también otras
que tienen dimensiones territoriales y de asignacién de usos de suelo
como por ejemplo: La delimitacién de areas naturales protegidas
y los recursos naturales, Los recursos energéticos; minerales,
hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos forestales.

3 El Sistema Nacional Descentralizado de Planificaciéon Participativa
estd conformado por las siguientes entidades: el Consejo Nacio-
nal de Planificacién, la Secretaria Técnica del Sistema, actualmente
el rol de esta Secretaria la ejerce la Secretaria Nacional de Planifica-
cién y Desarrollo SENPLADES, los Consejos de Planificacion de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados, los Consejos Sectoriales
de Politica Publica de la Funcién Ejecutiva, Los Consejos Nacionales
de Igualdad y las instancias de participacion definidas en la Cons-
titucion y la Ley (art. 21 del Cédigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas).

¢ El plazo que establece la Constitucién en su disposicion transitoria
primera para la conformaciéon de regiones es de ocho afios
desde su vigencia es decir desde el 2008, hasta la fecha de este
articulo no existen aun iniciativas formales para la conformacién
de alguna regién.

> La Constitucion excluye a las Juntas Parroquiales de la obligacion de
tener el plan de ordenamiento territorial.

planes: Los Planes de Desarrollo y los Planes de
Ordenamiento Territorial y articular el cumpli-
miento de sus metas al cumplimiento de las metas
del Plan Nacional del Buen Vivir.

Uno de los desafios planteados por el
Estado tanto en la Constitucién como en el Plan
Nacional de Desarrollo fue buscar los mecanis-
mos para enlazar entre si a la planificacién, al
ordenamiento territorial y a las finanzas ptublicas,
por esto aproximadamente desde hace dos afos

la Secretaria Nacional de Planificacién y Desa-

rrollo conjuntamente con el Ministerio de Finan-
zas empezaron a trabajar en un proyecto de ley
que reforme el estatutos legal existente y cree este
tipo de relaciones, asi, el 22 de octubre del 2010
se publico en el Registro Oficial el Cédigo Orga-
nico de Planificacién y Finanzas Publicas.

Este cédigo establece entre sus objetivos
mas importantes: la vinculacién del Sistema de
Finanzas Publicas al Sistema Nacional Descen-
tralizado de Planificacién Participativa; la articu-
lacién de la planificacién nacional con la plani-
ficacién de los gobiernos auténomos descentra-
lizados; y, regular la gestién integrada de las
finanzas publicas en los diferentes niveles de
gobierno, es importante hacer énfasis en que los
presupuestos de los diferentes niveles de gobierno
deben sujetarse a la planificaciéon respectiva de
cada uno de ellos.

Esta norma pese a no ser una ley especifica
que regula el ordenamiento territorial incorpora
ciertas dimensiones de la materia y dentro de
los lineamientos del desarrollo que concentra,
establece como obligacién para la planificacion
del desarrollo, el “promover el equilibrio terri-
torial, en el marco de la unidad del Estado, que
reconozca la funcioén social y ambiental de la pro-
piedad y garantice un reparto equitativo de las
cargas y beneficios de las intervenciones ptblicas
y privadas.®

Los gobiernos auténomos descentralizados
por mandato de la ley” hasta el 31 de diciembre
del 2011 para formular los planes de desarrollo y

6 Elarticulo 2 del Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas
establece que para la aplicacién de esta norma se incorporan 7
lineamientos para la planificacion del desarrollo y las finanzas
publicas, esta norma ademas esta relacionada y concordante con
los articulos 274, 296, y 470 del Cédigo Organico de Organizacién
Territorial, Autonomias y Descentralizacién.

7 Disposicién Transitoria Cuarta del Cédigo Orgénico de Planificacion
y Finanzas Publicas.
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ordenamiento territorial o adaptar los que tienen
con la nueva visién de la planificacién, esta
estipulacién constituye un primer punto critico
puesto que la informacién catastral, censal,
geografica, en la mayoria de territorios no esta
actualizada por lo que se estima que los planes
que se entreguen hasta el plazo contemplado en
la ley tendrdan deficiencias en su construccion,
incluso se podria afirmar que el plazo es insufi-
ciente para que cerca de los 1200 gobiernos auté-
nomos descentralizados logren presentar planes
sélidos y bien desarrollados.

Vision territorial en la planificacién nacional

El ordenamiento territorial en Ecuador en
el pasado ha sido desplegado en base a un criterio
fisico-geografico; y a mirar el desarrollo a partir
de la divisién politica del Estado es decir tomar
decisiones en base a 4 sus regiones geograficas
verticales: costa, sierra, oriente y region insular,
suponemos entonces desde la adopcion de esta
forma del territorio es de donde nacen los proble-
mas que se sucedieron posteriormente, ya que se
excluyeron de esta divisién temas de profunda
trascendencia como el estudio de los actores y
sus relaciones con las ciudades, las provincias y
las regiones temas que no se los debe tratar en
forma aislada pero si como parte de un conjunto
llamado ordenamiento territorial: La problemd-
tica de la construccion social de los territorios estd
muy préxima de la nocién de “recomposicion”
de los territorios de los gedgrafos, para quienes
“Describir las recomposiciones territoriales tiene
que ver (...) a la vez con el andlisis de las heren-
cias (politicas, administrativas, institucionales,
herencias formales e informales) y con la reflexion
sobre la construccién de nuevos marcos para la
accion (publica, colectiva, organizada) o para la
accién de individuos y de grupos” (Gumuchian,
2003, 55).

Como hemos anotado anteriormente el
cambio de modelo del estado conlleva también
un cambio en la visién territorial de la planifi-
cacién, de esta forma y como componente del
Plan Nacional del Buen Vivir se introduce una
estrategia que contempla una visién territorial
diferente de la planificacién tradicional que
propende a ser un modelamiento de desarrollo
polinuclear que tiene por objeto acabar con el
bicefalismo manifiesto en el pais al tener a Quito

y Guayaquil como los dos principales polos de
desarrollo. La Estrategia Territorial Nacional vie-
ne a constituirse como un primer intento de
tener algo que podria asemejarse a un Plan de
Ordenamiento Territorial Nacional que establece
una nueva forma de desarollo a partir de la
territorializacién de las inversiones que como
fin tiendan a lograr un territorio nacional mas
ordenado y equitativo.

La Estrategia Territorial Nacional pese a que
debe convertirse en un insumo técnico sobre el
cual se escriban los planes de ordenamiento terri-
torial locales es un primer esfuerzo para visibi-
lizar en el pais las dimensiones econdémicas y
sociales con un sentido de focalizacién territorial,
en este sentido esta estrategia se enfoca en lograr
una nueva configuracién del territorio nacional
a partir de desarrollos a través de nodos® de sus-
tento local, nodos de vinculacién regional, nodos
de estructuraciéon nacional y nodos de articula-
cion internacional el siguiente grafico de la Estra-
tegia Territorial Nacional visualiza claramente
cudl es el modelo de configuracién deseado para
el Buen Vivir.

8 Los nodos tienen la siguiente légica segun la Estrategia Territorial del
Plan Nacional de Desarrollo:
“ de sustento, con 20.000 a 50.000 habitantes que se perfilan como
centros de acopio y comercio zonal;
- de vinculacién regional, con 200.000 a 500.000 habitantes, que
se estructuran como centros de intercambio regional y un nivel de
industrializacién de primer orden;
- de estructuracién nacional, con 500.000 a 1'000.000 habitantes,
que se perfilan como centros de investigacion, transferencia de
tecnologia y procesamiento industrial mas avanzado, a la vez que
una mayor diversificacion productiva;
“de articulacién internacional con 2'000.000 a 3'000.000 habitantes
que por su escala estructuran un conjunto de servicios finan-
cieros, administrativos y de intercambios comerciales nacionales e
internacionales.
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Expresion grafica de la Estrategia Territorial Nacional

MANTA-PORTOVIEJN

SANTA ELENAM

Fuente: SENPLADES, 2009.
Elaboracion: SENPLADES

Derecho, Urbanismo y la gestion de suelo

En el Ecuador no se puede aseverar que
para la gestion de los territorios principalmente
urbanos, existan nacionales especificas, mas bien
el objetivo del legislador nacional a través de la
historia ha sido incorporar principios del Derecho
Administrativo que contienen elementos de un
insipiente planificacién y ordenamiento territo-
rial. Si bien tanto el COOTAD como el CODIGO
DE PLANIFICACION establecen entradas intere-
santes para un ordenamiento territorial estas
normas siguen teniendo un asidero del Derecho
Administrativo que constituyen insumos escasos
e insuficientes para lograr los objetivos y metas
que se propone cada nivel de gobierno. Como
resultado de esta falta de armonia entre el Dere-
cho y el Urbanismo tenemos ciudades dispersas
y con formas y modos de crecer que no favorecen
la cohesién social ni las metas que persigue la
Constitucidn, el Plan Nacional del Buen Vivir y la
garantia del Derecho a la Ciudad. Se hace hincapié
en c6mo y pese a la existencia de una norma nacio-
nal que era la derogada Ley Organica de Régimen
Municipal en los gobiernos locales, se establecian
por medio de ordenanzas diferentes maneras de
sancidn de infracciones urbanisticas, y de emision
de autorizaciones municipales para la habilitaciéon
del suelo y de edificaciones, lo que terminé por
concebir en el pais una heterogeneidad en la apli-
cacién de una misma normatividad. Las nuevas

dindmicas de crecimiento de los territorios como

valorizacion ecolégica e
desarrollo rural
corredores de infraestructura e
nodos de sustento local
nodos de vinculacion regional (@
nodos de estructuracion nacional '/

nodos de articulacién internacional [l

las tecnologias en la informacién y de la comu-
nicaciéon han generado recientes necesidades en
las ciudades; emplazamientos como las estaciones
de radio base de telefonia moévil, de estaciones de
transmision de radio y television, la propagaciéon
de cabreria desordenada y peligrosa, y otras acti-
vidades similares ejemplifican un sinntmero de
actividades que no han sido reglamentadas desde
el Estado, siendo los gobiernos locales los que
han tomado la iniciativa y han adoptado diversas
formas de regulacién que han generado un pais
con normativas desiguales, dispares, y confusas.
Para abundar en la problematica que genera
la ausencia de una regulacién urbanistica no
nacional, cabe destacar que no existen mecanis-
mos eficientes para garantizar la equidad en el
reparto de los beneficios del urbanismo, todas
las rentas que genera el mercado del suelo por
intervenciones o decisiones publicas quedan en
manos principalmente de los propietarios del
suelo teniendo apenas en la legislacién actual ini-
ciativas tributarias de recuperacién de plusvalia
que son insignificantes si las comparamos con
el nivel de ganancia que obtienen los duenos del
suelo sin que realicen ningin tipo de inversion.
La falta de coherencia entre el Urbanismo
y el Derecho se ha manifestado en reacciones
sociales a las cuales ninguna de estas dos disci-
plinas ha logrado dar respuestas inmediatas de
solucidn tal es el caso de la gran cantidad de infor-
malidad en el mercado de suelo: fraccionamientos
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sin permisos municipales, invasiones violentas a
suelos privados y estatales, delitos de estafa por
procesos ilegales de habilitacién de suelo, son
entre otras situaciones que a diario soporta los
habitantes de los asentamientos humanos infor-
males que no encuentran respuestas por parte del
Estado para reivindicar sus derechos lesionados.

Para complementar este analisis sobre la
ausencia de las sinergias entre estas disciplinas
es necesario referenciar como se ha manejado la
gestion de suelo en el Ecuador y haremos un breve
analisis de las herramientas con la que cuentan
principalmente los municipios para intervenir
en la gestion de sus territorios. Haciendo una
mirada rapida podemos encontrar que se visibi-
lizan tres herramientas principales que han sido
ocupadas para intervenir en el suelo estas son:
La Integracion parcelaria, que no es otra cosa
que la decision de uno o varios propietarios
colindantes en juntar sus predios en uno solo de
extensiéon mayor, esta figura ha sido propiciada
generalmente por iniciativas privadas y basta la
sola decision de los propietarios plasmada en un
acto publico para que surta efecto.

En pocos casos en el pais se ha tenido expe-
riencias de reestructuracién parcelaria que con-
siste en la integracion de lotes y una consecuente
nueva configuracién fisico espacial de estos, los
municipios regulan esta iniciativa privada solo
sometiendo la nueva estructura a la observancia
de la zonificacién permitida y por supuesto al
cumplimiento del lote minimo establecido, por
tanto no existe ninglin componente de reparto de
cargas y beneficios en estas intervenciones.

Finalmente la herramienta para gestionar
el suelo mas usada es la expropiaciéon y para ha-
cerla efectiva se requiere por parte del Estado
cuente con una declaratoria de Utilidad Publica,®
y de una certificacién de disponibilidad de fondos
del area a expropiar, esta figura ha tenido pro-
blemas en su aplicacién y ha resultado ser un
componente de gasto importante para el Estado
puesto que no se ha regulado en la ley una meto-
dologia para establecer el precio de la expropiacién
y en caso de desacuerdo entre el estado y el pro-
pietario del suelo respecto del valor, la decisién

¢ La constitucion del 2008 incorpora en el art. 323 que ademés de
la declaratoria de utilidad publica hasta antes necesaria se puede
proceder con la expropiacién por razones de o interés social y
nacional, aun no se articula en una ley cuales son estar razones de
interés social y nacional.

dela fijacién del valor queda en poder de la
funcion judicial, cabe recalcar que los jueces
entienden como el justo precio el valor actual
de mercado que soporta un inmueble, sin que en
estos calculos se descuenten por ejemplo los plus
valores que generan las intervenciones por obra
publica o las decisiones por cambio de uso de
suelo a expropiar.*®

La participacién ciudadana, otro actor
imprescindible en el ordenamiento territorial y
en la gestion del suelo ha estado ausente en la
toma de decisiones de la planificacién territorial
como en sus procesos deliberantes, curiosamente
y pese a no ser un actor presente en la institu-
cionalidad, la poblacién y los urbanizadores
legales, e ilegales son los actores preponderan-
tes del crecimiento de nuestras ciudades, la falta
de operatividad, un casi inexistente modelo de
control urbano y un régimen sancionador insu-
ficiente agravan la problemética, y de hecho
podemos observar cl ramente como el incontro-
lable proceso de ocupacién del suelo se ha mani-
festado dltimamente en casi todas las ciudades
del pais siendo mas problematicas en Quito y
Guayaquil por la elevada densidad demografica
en estas ocupaciones que generalmente estdn en
el suelo rural de estas ciudades.

Competencias en el ordenamiento territorial

“La planificacién garantizara el ordena-
miento territorial y serd obligatoria en todos los
gobiernos auténomos descentralizados”."!

Esta disposicién que consta en la consti-
tucién asi como las demas relacionadas y que
se desagregan en todo su texto hacen un énfasis a
que son los gobiernos auténomos descentralizados
los que tienen la competencia sobre el ordena-
miento territorial, en contraposicién ninguna
norma de la Constitucién establece expresamente
cual es la competencia del Estado Central respec-
to del Ordenamiento Territorial, lo cual terminaria
haciendo suponer que no existe la escala nacional
para esta competencia.

Sin embargo de lo anotado y pese a que
no existe una norma expresa que manifieste
la competencia de ordenamiento territorial del

10 EL COOTAD establece en su art.449 que del valor que se calcule
como avalué para la expropiacion se descontaran las plusvalias que
se hayan derivado de las intervenciones publicas efectuadas en los
Gltimos cinco afos, al momento no est4 regulado como o con que
metodologia se calculas esas rentas que genera el suelo.
Disposicion contenida en el art. 241 de la Constitucion.
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Estado Central, la propia carta magna confiere le
potestades que tienen dimensiones territoriales
e inclusive de asignacién de usos de suelo a con-
tinuacién es pertinente citar estas atribuciones:

* La defensa nacional, protecciéon interna
y orden publico. (Art. 261 numeral 1),
la definicién de las franjas territoriales
para la seguridad interna del Estado es
competencia del Ejecutivo, estas franjas
tienen una asignacién de un uso de sue-
lo que limita y restringe su ocupacién
incluso en muchos casos por actividades
agricolas.

* Las areas naturales protegidas y los re-
cursos naturales. (Art. 261 numeral 7).
El Sistema Nacional de Areas Protegidas,
delimita georeferenciadamente las areas
de proteccién natural asi mismo estable-
ce la forma de manejo de estos territo-
rios, esta competencia es del Ejecutivo.

* El espectro radioeléctrico y el régimen
general de comunicaciones y telecomu-
nicaciones; puertos y aeropuertos. (Art.
261 numeral 10), la proyeccién y cons-
trucciéon de vias nacionales, y de los
equipamientos citados son también de
competencia del Ejecutivo.

* Los recursos energéticos; minerales, hi-
drocarburos, hidricos, biodiversidad y
recursos forestales. (Art. 261 numeral
10). Para la construccién del plan mine-
ro para el Ecuador se debera considerar
una estrategia de zonificacién en la cual
el Ejecutivo debe definir las areas permi-
tidas, prohibidas y condicionadas para
actividades mineras, igual relacién se
hace para el tema de hidrocarburos, estas
decisiones sin duda establecen un orden
de uso y ocupacién del suelo.

* Definiciéon regulacién y control exclu-
sivo de los sectores estratégicos.'?

Como podemos observar el Estado Central
tiene la competencia de definir segiin sus compe-
tencias ya expresadas, las decisiones territoriales
sobre estos temas, es claro que las planificaciones
de los gobiernos auténomos descentralizados

12 Se consideran sectores estratégicos segun la Constitucién: la energia
en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos naturales
no renovables, el transporte y la refinacion de hidrocarburos, la
biodiversidad y el patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el
agua, y los demas que determine la ley.

deben tener como referencia obligatoria estas
disposiciones en sus respectivas planificaciones,
no obstante de que sus competencias exclusi-
vas como por ejemplo la competencia sobre
la regulacién y control sobre el uso y la ocupa-
cion del suelo urbano y rural recae sobre los
municipios.

Cuando se pensé en la construccién del
Sistema Descentralizado de Planificacién Parti-
cipativa sin duda se asumi6 que uno de los retos
a superar es encontrar los vinculos para guardar
las coherencias y relacionar las planificacién
nacional con la de los gobiernos locales y atn
mas las relaciones de las decisiones territoriales
de los propios gobiernos auténomos entre si.

El énfasis principal en la competencia de
ordenamiento territorial la tienen sin duda los
gobiernos auténomos descentralizados cantona-
les y distritales quienes a través de sus respec-
tivos municipios tienen la potestad de decidir
y controlar el uso y la ocupacién del suelo, por
tanto la Constitucién y el COOTAD, expresan esta
competencia como exclusiva de los gobiernos
distritales' y cantonales, pero como hemos ana-
lizado esta exclusividad radica en la unidad del
Estado y debe sujetarse a las decisiones que so-
bre el territorio toma el Ejecutivo respecto de sus
competencias, lo que significa una concurrencia
en la toma de estas decisiones.™

Desafios para el ordenamiento territorial

De todo lo anotado con anterioridad el
Estado Ecuatoriano en todos sus niveles de
gobierno tiene tareas pendientes respecto de
complementar su estructura legal con nuevas e
innovadoras normas que por sobre todo hagan
ejecutables las decisiones que sobre el territorio
se tomen, en este contexto es imprescindible que
se impulse el proyecto de Ley de Ordenamiento
Territorial, Gestién de Suelo, Habitat y Vivienda
que se vienen impulsando entre el Ministerio
de Desarrollo Urbano y Vivienda y la Secretaria
Nacional de Planificacién.

3 El Unico Distrito Metropolitano que existe en el Ecuador es Quito,
gobierno que ademdas debe aprobar un estatuto autonémico para
el mejor manejo de sus competencias, esta es una condicién que
establece el COOTAD.

4 La Constitucion establece en el Art. 415: “El Estado central y
los gobiernos auténomos descentralizados adoptaran politicas
integrales y participativas de ordenamiento territorial urbano y
de uso del suelo, que permitan regular el crecimiento urbano, el
manejo de la fauna urbana e incentiven el establecimiento de zonas
verdes...”, lo que también es una clara muestra de la concurrencia
en la competencia de decisiones sobre el uso del suelo.
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La articulacién de los diferentes niveles
de gobierno y la coherencia de los planes de
desarrollo, de ordenamiento territorial entre si y
la sujecién del cumplimiento de sus metas con
las metas del Plan Nacional de Desarrollo es un
reto de la planificaciéon que debe aterrizar en los
mecanismos de articulacién y de participacion
social.

Pese a que no se ha hecho un relato pro-
fundo del tema, la falta de informacién para el
ordenamiento territorial constituye un punto de
alerta para el Estado Ecuatoriano, los catastros
de una gran parte del suelo urbano y rural de los
cantones no estdn actualizados, sin embargo y
como respuesta existe una iniciativa del Minis-
terio de Desarrollo Urbano y Vivienda de crear
un Sistema Nacional de Catastro Georeferenciado
de Habitat y Vivienda, iniciativa que puede ser
un interesante modelo si se concreta.

La informalidad en el mercado del suelo es
un tema no solo presente en Ecuador sino en la
mayoria de paises de Latinoamérica y del mundo
que precisa una politica clara de asentamientos
humanos y de una estrategia de regularizacién y
de prevencién que por sobre todo evite la confor-
macién de nuevos procesos de ocupacion infor-
mal del suelo.

La ausencia de normas urbanisticas en el
pais ha provocado fenémenos de irregularidad
y de heterogeneidad en los territorios, existe
también una iniciativa del Ministerio de Desar-
rollo Urbano y Vivienda para emitir una norma
técnica para garantizar el Habitat que consiste
en la estipulacién de requisitos minimos para
los procesos de habilitacién de suelo, de normas
minimas arquitecténicas, normas minimas para
la construccién y sobre todo la incorporacién
de herramientas de gestién de suelo, este insumo
sin duda seria un primer avance en el Derecho
Urbanistico del pafs.

El nuevo modelo del Estado, la recupera-
cion de la planificacién, la obligatoriedad de los
gobiernos auténomos descentralizados para reali-
zar sus planes demanda de estos gobiernos una
infraestructura técnica una capacidad operativa
y por sobre todo el talento humano calificado
para responder a estas demandas legales, este
es tal vez el punto critico mas importante que el
Estado debe focalizar.
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territorial y gestion de suelo en Ecuador — “Nuevos paradigmas y
Reforma Legal en Ecuador.” Férum de Direito Urbano e Ambiental
— FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57, p. 35-41, maio/jun. 201 I.
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Un analisis del desempeio de la normativa
con jerarquia de ley que ha regulado el accionar
de los municipios ecuatorianos, en materia de
control urbanistico, arroja necesariamente un re-
sultado deficitario en funcién a las elevadas tasas
de crecimiento de las ciudades mas importantes,
segin los tltimos periodos intercensales.!

Un breve analisis del contexto nacional del
proceso de crecimiento acelerado de las ciudades
ecuatorianas, requiere de Gaitdn Villavicencio,?
quien manifiesta que de dicho proceso interesa
destacar la paulatina y sostenida urbanizacién
de la economia, la cual no ha sido uniforme en
todo el territorio nacional y que se ha profundi-
zado en los ultimos cincuenta anos con profundas
diferencias especialmente a nivel intrarregional,
entre provincias y, mas ain a nivel de cantones.
Villavicencio cita al CONADE,® para confirmar
que de los 86 municipios existentes en 1950,
sélo los de Guayaquil, Manta y Quito tenian mas
del 50% de poblacién urbana mientras que otros
86 municipios eran predominantemente rurales
al tener menos del 25% de sus habitantes resi-
diendo dentro de areas urbanas. Luego de tres
censos nacionales posteriores, el de 1982 registré
126 municipios o cantones, de los cuales sélo
19 tenian méas del 50% de poblacién urbana.
Guayaquil, Quito, Huaquillas, Manta, Machala
y Milagro eran en 1982 las mayores ciudades del

* <pepeneira@yahoo.com>.

' El autor alternaba su actividad profesional con la catedra, como
profesor de Derecho Municipal en la Universidad de Especialidades
Espiritu Santo, en Samborondén. A la fecha de publicacion del
presente articulo, los datos de Ultimo censo no se encontraban
disponibles, razéon por la cual se remite a los datos poblacionales
de su reciente trabajo de investigacion, sobre la ineficiencia de la
mencionada normativa como instrumento de regulacién y control
del crecimiento de las ciudades. La parte final del articulo se
fundamenta en la exposicién del Dr. Arturo Mejia Granizo en el curso
sobre dimensiones juridicas de las politicas del suelo, organizado
por el BEDE y el Instituto Lincoln a funcionarios de varios municipios,
dictado en la ciudad de Guayaquil en febrero de este afio.

2 Villavicencio, Gaitan. (Coord.) Mercados del Suelo Urbano y Barrios
populares en las ciudades intermedias: los casos de Machala y
Cuenca. CERG-IDRC, Guayaquil. 1992. (12, Ed.), pag. 18-21.

3 El desaparecido Consejo Nacional de Desarrollo.

Ecuador y durante el periodo 1950-1982, conforme
a la misma fuente, de los 11 cantones que crecie-
ron significativamente, es decir, con incrementos
de mas de 25 puntos, 8 eran de la regién de la
Costa. Por el contrario 10 de los 19 cantones que
perdieron poblacién urbana se encontraban loca-
lizados en la regién de la Sierra.

Para tener una idea de la distribucion
territorial de las urbes y su crecimiento, merece
citarse que segun el Censo de Poblacién de 1950
solamente existian 13 ciudades de mas de 10,000
habitantes. Treinta y dos anos después el censo
de 1982 registré 36 urbes con dicha categoria po-
blacional, mientras que el dltimo Censo de 1990,
registré 52 cabeceras cantonales con la poblacién
mencionada. Dicha tendencia, segin Villavicen-
cio cre6 como efecto que las interrelaciones entre
los estamentos sociales urbanos, sobre todo en el
caso de las ciudades intermedias se hicieran mas
complejas lo que a su vez motivé que se hicie-
ra mas complicado el manejo urbanistico de las
mismas y que se consolidara la atraccién de estas
ciudades a la migracioén,

Tenemos en consecuencia que las ciudades
grandes continuaron recibiendo corrientes migra-
torias asi como las intermedias, estas tultimas
desde los ochenta, conforme a los indicadores
censales del crecimiento demogréfico de las ciu-
dades. Sin embargo, antes de entrar a analizar los
demads indicadores, dado que hemos reconocido
la importancia de la inmigracién como una exter-
nalidad que desbordé los instrumentos legales
de control, para entender mejor el efecto de las
referidas externalidades, consideramos conve-
niente recurrir nuevamente a la literatura espe-
cializada para analizar el rol del Estado en sus
dos ‘regimenes reconocidos por la Constitucién:
el seccional auténomo y el dependiente de la fun-
cién Ejecutiva, utilizando las denominaciones

de las constituciones anteriores a la vigente.
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Los datos* del Instituto Nacional de Esta-
distica y Censos (INEC) en los cuales se analiza la
poblacién y tasas de crecimiento promedio anual
de las ciudades de 20,000 habitantes y mas son
mas reveladores porque contemplan la serie esta-
distica elaborada en base a los datos censales de
1950, 1962, 1974, 1982, 1990 y 2001, que generan
cinco periodos inter censales, que demuestran el
crecimiento sostenido de las indicadas cabeceras
cantonales en los periodos inter censales indica-
dos, con tasas que sin mayor esfuerzo permiten
deducir que los crecimientos demograficos des-
bordaron la limitada capacidad administrativa de
cada municipio para absorberlos de una manera
planificada, lo que lo que contribuye en términos
generales a reforzar la tesis de la ineficacia de la
normativa municipal como instrumento de con-
trol urbanistico.

El Cédigo Orgéanico de Organizaciéon Terri-
torial, Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD),
que pretende representar un conjunto normativo
integral para la regulacién de todos los niveles
de gobierno auténomo descentralizado, entré en
vigencia a partir de su publicacién en el suple-
mento del Registro Oficial No. 303 del 19 de
octubre de 2010 y expresamente dejé sin efecto
toda la legislacién que regulaba individualmente
cada uno de los referidos niveles de gobierno.
El COOTAD incorporé en su normativa el nuevo
marco constitucional con las respectivas compe-
tencias para cada nivel adecudndolas a los nue-
vos principios constitucionales, luego de haber
experimentado los mas amplios debates por la
Asamblea Nacional, lo que incluye en la parte
final del proceso de aprobacién una amplia gama
de observaciones por parte del Ejecutivo, las
cuales fueron aceptadas en gran parte por la
Asamblea. En su parte considerativa, el COOTAD
menciona la necesidad de disponer de un cuerpo
legal codificado que integre la normativa aplica-
ble como un mecanismo que evite la dispersién
juridica y que brinde la racionalidad y compleme-
tariedad al ordenamiento juridico.

No obstante lo indicado, una significativa
parte de la normativa del COOTAD y especifica-
mente aquella que regula el accionar en materia
de ordenamiento territorial y planificacién del

4 Ver Cuadro 9, s/n. VI Censo de Poblacién y Vivienda 2001. Andlisis
Resultados Definitivos. <www.inec.gob.ec>.

desarrollo para los gobiernos auténomos descen-
tralizados municipales, incorpora la cuestionada
normativa de la derogada Ley Orgédnica de Régi-
men Municipal, que data esencialmente con
ciertas reformas, de aquella versién que entrd
en vigencia en el afilo de 1966 hasta la referida
derogacién.

Una de las pocas explicaciones a la susten-
tabilidad de un marco legal tan antiguo, es pro-
bablemente el hecho que nuevas teorias sobre
el crecimiento urbano no han tenido tiempo de
afianzarse en el medio. A manera de ejemplo,
dentro de las nuevas teorias, sobresale la nueva
acepcion del derecho de propiedad, que admite
la coexistencia de los caracteres de exclusividad
y de comunidad y de la negacién de la teoria de
la autorregulaciéon del mercado inmobiliario,
esta tltima como uno de los instrumentos funda-
mentales del control urbanistico, lo que a su vez
genera la profunda vinculacién de la funcién so-
cial del derecho de la propiedad con el denomina-
do derecho al derecho a construir y la propuesta
de constituir al Estado como érgano de control
del mercado inmobiliario.

El derecho a construir, interpretado no
como parte de las facultades de disposicién y
de uso del derecho de propiedad, conforme a las
ensenanzas del Cédigo Civil en todas las univer-
sidades ecuatorianas, es parte integrante de las
nuevas teorias a que se ha hecho referencia den-
tro del contexto de la funcién social al derecho
de propiedad, tutelado por la Constitucién, a
diferencia del &mbito del c6digo civil cuya esencia
responde a un ordenamiento juridico que tutela
la autonomia de la voluntad y su vigencia social
se encuadra en el legalismo liberal, en el prin-
cipio de una propiedad individual casi absoluta
y la no participacién del Estado en la vida de los
particulares.

La Constitucién vigente desde el 2008,
contiene multiplicidad de normas que tutelan
varios derechos reconocidos como fundamenta-
les y que tienen directa relacién con la regulacion
del crecimiento de las ciudades. A manera de
ejemplo la norma contenida en el Art. 30 prescri-
be expresamente que las personas tienen derecho
a un habitat seguro y saludable y a una vivienda
adecuada y digna, con independencia de su situa-

cién social y econémica. La norma siguiente, el
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Art. 31, detalla los principios bajo los que debe
regularse el hdébitat: sustentabilidad, justicia
social, respeto a las diferentes culturas urbanas y
equilibrio entre lo urbano y lo rural. La norma
reitera la funcién social y ambiental de la propie-
dad y de la ciudad. Por su parte, el Art. 66 enuncia
el alcance del Habitat al reconocer y garantizar el
derecho a una vida digna, que asegure la salud,
alimentacién y nutricién, agua potable, vivienda,
saneamiento ambiental, educacién, trabajo, em-
pleo, descanso y ocio, cultura fisica, vestido, segu-
ridad social y otros servicios sociales necesarios.
Una de las peculiaridades del nuevo orde-
namiento juridico ecuatoriano es que las compe-
tencias de los 6rganos publicos las otorga la Cons-
titucion y la ley, cuando antes la Constitucién re-
mitia exclusivamente la materia a la ley. De esta
manera, los municipios o como los denomina aho-
ra la Constitucion vigente, los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados municipales al habérseles
otorgado mediante el referido cuerpo legal com-
petencias exclusivas en materia de ordenamiento
territorial (Art. 264), son los evidentes érganos de
control de sus respectivos mercados inmobiliarios
en cada una de sus jurisdicciones territoriales, lo
cual implica reiterar su rol tradicional en el con-
trol de la especulacién inmobiliaria, tal como lo
prescribia la derogada ley municipal desde 1966.
El COOTAD al asimilar la misma normativa de la
ley anterior, sustenta la eficacia del referido érga-
no de control y de regulacién en dos instrumentos
tradicionales previos: las exenciones y los recar-
gos en el impuesto a la propiedad o impuesto pre-
dial y la expropiaciéon como sancién al incumpli-
miento del deber de construir en predios urbanos.
Es importante también recalcar que dentro
de dentro de la nueva concepcién de la regulacion
urbanistica, el término mercado inmobiliario es
impreciso, pues supuestamente daria a entender
que los bienes inmuebles son productos sujetos
a predecibles reglas de oferta y demanda y que
el precio de los mismos es producto de la inter-
secciéon entre las curvas de la oferta y demanda.
Sin embargo, por las condiciones estructurales de
desigualdad territorial y concentracién de niveles
de ingreso, no cabe hablar de un mercado perfec-
to, sino de los efectos negativos que produce este
mercado imperfecto en la ciudad, como lo son la

dispersién urbana, la segregaciéon urbana y la

falta de servicios basicos, todos que contravienen
expresas tutelas constitucionales.

La regulacién del mercado inmobiliario a
través del 6rgano de control urbanistico, es parte
de la teoria del catastro multifinalitario la cual
alega que el catastro inmobiliario tiene otro obje-
tivo a mas objetivo tradicional relacionado con la
recaudacién del impuesto a la propiedad urbana
y rural, esto es el actuar como fuente de informa-
cién para el ordenamiento territorial y a la actuar
como instrumento de regulacién de conductas
por parte de los propietarios de los inmuebles en
cada cantoén.

Tomando en consideracién las tasas de cre-
cimiento poblacional de las ciudades ecuatorianas
hasta el momento, asi como el hecho que desde el
ano 1981 al afio 2002 se crearon 103 nuevos can-
tones o municipios, violentando de manera expre-
sa la norma que prescribia un nimero minimo de
pobladores para la creacién de cada municipio, lo
cual practicamente duplicé en 20 afos, el ntiime-
ro de municipios actuales, la mayoria de ellos de
menos de 20,000 habitantes, incrementando pro-
porcionalmente la demanda de cuadros técnicos y
de administradores ptblicos versados en un con-
junto normativo complejo, anacrénico, disperso
y contradictorio, aunado a la utilizacién de una
normativa que tiene como base leyes derogadas,
convendria al menos realizar un breve analisis
sobre la eficacia de los mencionados 6rganos asi
como de los referidos instrumentos.

La ley de Régimen Municipal posterior-
mente calificada como Orgéanica, por su marcado
enfoque reglamentario actué como un instruc-
tivo de procedimientos al cual deberian remitirse
los sucesivos cuadros administrativos de cada
municipalidad, interpretando sus normas lo mas
textualmente posible, es decir adhiriéndose a
un supuesto y riguroso principio de legalidad
prescrito en la Constitucién. Lo indicado auna-
do a la carencia de una ley que regulara los pro-
cedimientos administrativos y favorecido sin duda
por la imprecision en la formulacion de las normas
legales en teoria debi6 ir crean do, una cultura
administrativa por parte de los funcionarios mu-
nicipales fundamentada en la supuesta interpre-
tacion textual de la norma, aunque el resultado
final fue la adopcién de un formulismo basado en

un culto al detalle, intrascendente en la mayoria
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de los casos al objetivo de la norma. En términos
estrictamente juridicos, el nivel de minuciosidad
de cada norma juridica prescrita en la ley de
Régimen Municipal que tenia como razén actuar
como un manual administrativo, convirtié a cada
uno de los referidos requisitos en solemnidades
esenciales de la validez o legitimidad de cada acto
administrativo regulado por la respectiva norma.
El excesivo nivel de detalle, también pro-
dujo otro efecto: un acelerado proceso de obso-
lescencia de la normativa ya que muchas de las
circunstancias y usos sociales que motivaron la
creacién de la norma original cambiaron a lo lar-
go del tiempo, pero no asi el texto legal que en lo
esencial no obstante diversas reformas puntuales
permanecié practicamente invariable, como se lo
ha reiteradamente manifestado. Un corolario tam-
bién fue el inicio de un proceso de descrédito de
la normativa municipal, por parte de funcionarios
municipales, que alegando la notoria obsolescen-
cia normativa empezaron a ignorar las referidas
solemnidades de la ley de Régimen Municipal,
motivando multiplicidad de actos ilegitimos y
afectando como consecuencia la seguridad juri-
dica a la vez que creando un caldo favorable de
cultivo para el exceso de discrecionalidad admi-
nistrativa, el efecto contrario que tutelaba el prin-
cipio de legalidad. Focalizando el analisis hacia
los instrumentos preventivos de la especulacién
inmobiliaria la orientacién de la normativa mu-
nicipal en materia catastral fue eminentemente
tributaria y urbana, aunque también existia una
norma contra los propietarios de los predios quie-
nes de incumplir con la referida obligacién legal
de construir incurririan en la méxima sancion,
que era la expropiacion de los predios materia
de la contravencién. La norma estaba parametri-
zada con superficie y con otros requisitos con-
currentes: aquellos mayores de una hectarea, que
estuvieran baldios y calificados como uso de sue-
lo residencial, lo que permitiria deducir que el
legislador se proponia fomentar el uso de vivien-
das de interés social, a la vez que incrementar
la densidad poblacional y finalmente, penalizar
una conducta antijuridica del titular del predio.
En la practica, el cumplimiento del objetivo
de la norma, estaba también vinculado a la deci-
sion politica y a la disponibilidad de recursos de
las arcas municipales, tanto para pagar la indem-
nizacién, no obstante las ventajas de pago de esta

altima que la LORM otorgaba a la entidad expro-
piante, como para poder financiar el cumplimien-
to. Los més de veinticinco afios de la vigencia de
la norma, segin la informacién disponible no ar-
rojan muchos resultados proporcionales al referi-
do lapso, aunque parte de esta lectura probable-
mente se origine en el descenso de la produccién
de viviendas de interés social como conjuntos no
aislados por parte de las instituciones del gobier-
no central destinadas a este fin, y probablemente
en la muy limitada vigencia de Planes de Desar-
rollo Urbano de los municipios, debido a la nece-
saria vinculacién de los proyectos de vivienda de
interés social como parte integrante de aquellos,
deducida de la falta de publicacién de aquellos en
la recopilacién de los Registros Oficiales para su
validez. Una tultima razén, de naturaleza especu-
lativa, podria explicar la inaccién municipal, por
la resistencia del 6rgano municipal a participar,
cuando el impulso a la toma de decisién pudie-
ra haber provenido de traficantes de tierra, por la
potencial identificacién de las autoridades muni-
cipales con los mencionados grupos.

En términos de la valoracién catastral de
los inmuebles, amparados con titulos legitimos, la
ley Organica de Régimen Municipal se remitia al
concepto del valor intrinseco, el cual conceptual-
mente tendfa a aproximarse al valor de mercado
inmobiliario, y al decir de algunos funcionarios
servir como valor referencial en materia del ava-
Ito con fines expropiatorios lo cual se confirmaba
con lo prescrito en el Art. 311, propio de la Gltima
version de la ley organica de Régimen Municipal
(LORM) en el 2005,° ya que al ordenar al sistema
financiero ecuatoriano a aceptar el valor catastral
como obligatorio de los inmuebles, se evidenciaba
que dicho valor constituia valor minimo legal de
los mismos. Continuando con el tema de la valo-
racién, la LORM imponia un dnico método valo-
racién de inmuebles urbanos, prescribiendo los
elementos minimos de valoracion, los valores del
suelo, edificaciones y de reposicién. Aunque la
norma contenida en el Art. 307 LORM lo presen-
ta como un método Unico, se podria interpretar

como una fusién de dos técnicas, una de valora-

> "Art. 311. Las entidades del sistema financiero nacional recibiran,
como garantia hipotecaria, el inmueble urbano o rural, con su valor
real, el cual no serd inferior al valor de la propiedad registrado en el
catastro por la respectiva municipalidad”.
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ci6n masiva y otra de mayor precision que es la
de valoracién individual.

En materia de determinacién de la tarifa
del impuesto predial urbano, la norma conteni-
da en el Art. 315 LORM, prescribia un rango de
valores en funci6n al valor intrinseco del inmue-
ble, para otorgar un margen de flexibilidad a cada
municipio, toda vez que éstos no eran unifor-
mes respecto de sus capacidades contributivas
y necesidades de financiamiento ptublico. Sobre
lo ultimo, los doctrinarios en materia de catastro,
consideraban que no obstante el financiamiento
publico deberia ser uno de los fines, la alta de-
pendencia en las transferencias fiscales de los
municipios latinoamericanos junto la resistencia
de las autoridades municipales de subir las tarifas
del impuesto predial cada bienio, por el elevado
impacto politico en municipios de débil insti-
tucionalidad.

En lo relacionado con rebajas, la tinica cau-
sal de rebaja al impuesto predial que preveia la
LORM era que el inmueble, materia del tributo,
se encontrara hipotecado, es decir sirviendo de
garantia a una deuda del titular de dominio del
inmueble (Art. 314 LORM). Nuestra interpretaci-
on era que el legislador, considerando que den-
tro de los fines esenciales de la municipalidad
estaban el procurar el bienestar material y social
de la colectividad, asi como el impulsar el desa-
rrollo fisico del cantén y sus areas urbanas y ru-
rales utilizarfa a la normativa tributaria como
instrumento de incentivo de la construccién de
inmuebles, mediante una rebaja del tributo muni-
cipal de hasta el cuarenta por ciento. Bajo otra
denominacidn, la codificacién de la LORM del
2005, introdujo en el Art. 310 LORM otra cau-
sal de rebaja del impuesto predial, ampliando el
objetivo a otros usos del suelo a mas del original
de vivienda, pues pretendia estimular el desar-
rollo del turismo, la construccién, la industria, el
comercio u otras actividades productivas, cultu-
rales, educativas, deportivas y de beneficencia,
citando textualmente la norma. La rebaja estaba
parametrizada con limites de tiempo y valores: un
plazo maximo de duracién de diez afios impro-
rrogables y valores significativos de rebaja de dis-
minuir hasta en un noventa y cinco por ciento.
El poco tiempo de vigencia de la referida norma
legal no permitié el desarrollo de estudios sobre
su pretendida eficacia.

La normativa de la LORM, por su parte
presenta las mencionadas sobretasas sobre sola-
res vacios, ejecutables a través de una normativa
compleja, que imponia recargos tributarios adi-
cionales anuales a los recargos originales (Art. 319
LORM) en los casos de centros urbanos declarados
como centros de desarrollo urbano de emergen-
cia conforme al Art. 215 LORM. Si el pretendido
objetivo era enfrentar la especulacién en el mer-
cado inmobiliario, imponiendo como elemen-
tos coercitivos sanciones tributarias a los solares
vacios, a fin de inducir su venta y aumentar la
oferta de soluciones de vivienda, reduciendo
como consecuencia los precios especulativos, se
podria afirmar que la aplicacién de dicha norma
era insuficiente en la tutela de la funcién social
del derecho de propiedad, pues deberia ir apare-
jada por una aplicacion agresiva de la normativa
que imponia a los propietarios inmobiliarios su
participacién en proyectos de urbanizacién pre-
vistos en el Art. 237 LORM, a fin de contribuir
al incremento de la oferta de terrenos urbani-
zados, hip6tesis que conforme se ve més adelante
nunca se cumplié. Esta Gltima norma resalta el
hecho que la legislacién municipal ecuatoriana,
con profunda raigambre en los principios del
urbanismo espaifiol de los afios cincuenta, pre-
tendia imponer a los propietarios de tierra una
asociacion forzada entre el municipio y los pro-
pietarios en una comunidad de fines especificos
que representaria la aplicacién del cumplimien-
to de obligaciones de éstos dltimos en favor de
la comunidad. Dicho de otra manera, la comu-
nidad los obligaba a participar en un proyecto
de generaciéon de su lo urbanizado, con el fin
de reducir la brecha entre la demanda de un
suelo barato pero con calidad de servicios publi-
cos, contribuyendo a combatir la especulacién
inmobiliaria.

Tomando en consideracién la escasa docu-
mentacién disponible y remitiéndonos al escaso
nimero de ordenanzas municipales en materia
tributarias publicadas en los Registros Oficiales,
nos permitimos manifestar que ningiin municipio
aplicé la normativa que imponia a los propieta-
rios inmobiliarios su participacién en proyectos
de urbanizacién, con el pretendido objetivo de
contribuir al incremento de la oferta de terrenos
urbanizados, ya sea por incapacidad administra-

tiva o por falta de decisién politica por parte de
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los concejos municipales, como producto de su
debilidad institucional.

Los recargos al impuesto predial dentro de
la Ley Orgénica de Régimen Municipal tenian otro
fin al tributario, pues de la lectura de las normas
contenidas en cinco articulos consecutivos de
la LORM, se desprende que su objeto era actuar
como herramientas coercitivas de tipo preventi-
vo respecto a conductas por parte de los titulares
de dominio de inmuebles urbanos orientadas a la
promocién de un mercado inmobiliario especula-
tivo. En otras palabras, las referidas normas tute-
laban la funcién social del derecho de propiedad
dentro del &mbito urbano, imponiendo sanciones
administrativas de tipo pecuniario a través de va-
lores que se adicionaban al del impuesto predial
de los solares no edificados asi como a las cons-
trucciones obsoletas. El objetivo de la norma era
considerar como contraventor, sin decirlo, a todo
titular de dominio que al no cumplir su obligacién
de construir en su inmueble o de no mantenerlo
adecuadamente, contribuiria deliberadamente o
no al incremento de la demanda inmobiliaria, a
la especulacién inmobiliaria y por ende al creci-
miento desordenado y acelerado de las ciudades,
ya que los sectores de menores ingresos no podri-
an acceder a otros terrenos o viviendas que los que
ofrecia el sector informal o marginal.

La importancia que le otorgaba la LORM al
referido bien juridico tutelado, pues imponia a los
propietarios de solares no edificados y construc-
ciones obsoletas ubicados en las zonas urbanas
de promociéon inmediata descrita en el Art. 215
LORM, pagaran un recargo adicional, denominado
en la norma “impuesto anual adicional” del uno
por mil adicional sobre el avalto imponible de los
solares no edificados; y, del dos por mil adicio-
nal sobre el avaltio imponible de las propiedades
consideradas obsoletas. No existe documentacion
confiable que certifique la aplicacion extensiva de
la norma, pero de los comentarios generales que
hace Diego Erba® sobre la limitada participacién
del impuesto predial en el financiamiento de los
municipios latinoamericanos, podriamos genera-
lizar que su aplicacién no fue generalizada.

La normativa para los predios rurales que
data de 1966 confirma, en la parte considerativa

5 ERBA; Diego Alfonso. Catastro Multifinalitario aplicado a la
definicién de politicas de suelo urbano, Lincoln Institute of Land
Policy. 2007.

de la ley de régimen municipal de la época, cla-
ramente su vocacién recaudatoria al referirse a
“rendimientos precarios” y a la falta de normas re-
gulatorias en materia de recaudacién, sin olvidar
una mencién al predominio de la informalidad en
materia de titularidad de dominio en el ambito
rural, cuando instaura con la jerarquia de norma
legal, un instrumento supletorio, como lo eran las
declaraciones juramentadas de los posesionarios,
no propietarios, ya que carecian justamente de
titulo de dominio del predio. La norma también
deja entrever una meta ambiciosa del inventario
de predios rtsticos con alcance nacional, en otras
palabras un catastro nacional que sirviera de in-
sumo para el denominado Plan de Desarrollo de
ambito nacional. La parte considerativa es reve-
ladora, se crea una entidad, a todas luces tempo-
ral, que supliera la incapacidad técnica de los
municipios,” para realizar el inventario de las pro-
piedades rurales y entregar la informacién técnica
al Ministerio de Finanzas a fin de emitir los titulos
de crédito que contenian la obligacién tributaria,
lo cual obligaba a los técnicos extranos a la admi-
nistracién municipal a valorizar los predios rusti-
cos, siguiendo normas municipales, sin descuidar
el hecho que era indiscutible que la operatividad
con las que se aplicaban las exenciones requeria
de un complicado sistema, que debia ser instru-
mentado por funcionarios muy especializados, lo
cual para la mayoria de los municipios méas pe-
quenos, siempre cortos de recursos era totalmente
alejado de su realidad. A la par, la complejidad
y la supuesta especializacién también constituye-
ron un fértil campo de cultivo para el desarrollo
de la discrecionalidad administrativa con todos
sus efectos negativos.

Llegados a este punto, y recordando la
asimilacion de ineficaz y anacrénica normativa
de regulacién urbanistica prescrita en la Ley
Organica de Régimen Municipal por el vigente
COOTAD, asi como el mencionado incremento
en la demanda de cuadros técnicos y de admi-
nistradores publicos, es importante resaltar las

7 "Ademas se ha encomendado al Ministerio de Finanzas, la ela-
boracién de un nuevo sistema de tributacién, sobre la base de los
resultados del citado relevamiento, més otros estudios especializados
que se efectuarén. Dicho sistema de tributacién deberé elaborarse
en funcién de los requerimientos del Plan de Desarrollo, a cuyo
efecto se ha consignado la necesidad de desgravar las mejoras y
gravar sélo la tierra, de tal modo que el impuesto opere como un
incentivo de la produccién y un desincentivo de la especulacion. El
impuesto continuard siendo municipal; el Fisco sélo percibird el 10%
como remuneracién de la Oficina Nacional de Avalidos.”
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actuaciones del Estado ecuatoriano al respecto,
precisamente como parte del 6rgano de rectoria
en materia de Habitat y Vivienda, competencia
otorgada por la Constitucién en el Art. 375, a mas
de la observancia obligatoria al Plan Nacional
de Desarrollo por parte del Estado central y los
gobiernos auténomos descentralizados, prescrita
en el Art. 380 del mismo cuerpo legal. Igualmente
la Constitucion prescribe con el rango de princi-
pios constitucionales, el ordenamiento territorial
equilibrado,? el derecho a la ciudad,’ la funcién
social y ambiental del derecho de propiedad,®®
la promocién del bien comin, y la tutela a una
vivienda digna y a un habitat seguro.*?

El rol que le asigna la Constitucién al
Estado, se ratifica con la norma contenida en el
Art. 415 donde especificamente se prescriben
competencias en materia de regulacién del cre-
cimiento de las ciudades cuando textualmente
se ordena que el Estado central y los gobiernos
auténomos descentralizados a adoptar politicas
integrales y participativas de ordenamiento terri-
torial urbano y de uso del suelo, que permitan
regular el crecimiento urbano, el manejo de la
fauna urbana e incentiven el establecimiento de
zonas verdes. De especial importancia es enfati-
zar que la planificacién, por parte de los ahora
Gobiernos Auténomos Descentralizados munici-
pales, ha sido histéricamente el talon de Aquiles
de los mismos y el COOTAD a méas del marco
anacrénico tantas veces mencionado impone un
nuevo marco normativo del desarrollo y el orde-
namiento territorial, lo que implica el apren-
dizaje del mismo por los nuevos y existentes
administradores de los diferentes niveles de go-
bierno auténomo descentralizado, municipales,
provinciales y de las Juntas Parroquiales rurales
en un plazo exageradamete breve dado que la
Ley Orgéanica de Planificacién y Finanzas Puabli-
cas, regula el Sistema Nacional Descentralizado
de Participacién Ciudadana y el Sistema Nacio-
nal de Finanzas Publicas, articula la planificacién

8 Art. 282y 276 No. 6.
o Art. 31.

1 Art. 31, 282, 321.

" Art. 88 No. 7.

2 Art. 30, 375, 376.

en los diferentes niveles de gobierno, establece
los requisito de los POTs y d termina como una
fecha tope para estos ultimos, el 31 de dic. 2011.

Como correctamente lo aprecia Arturo
Mejia, el Estado ecuatoriano se enfrenta a un pro-
blema significativo, por los problemas derivados
de la capacidad técnica instalada en los GADs
en sus diferentes niveles, por la falta de informa-
cién para la gestion del suelo (el Estado asumié
el histérico compromiso a través de una dispo-
sicién constitucional, de entregar la informacién
cartografica para la formacién de los catastros
multifinalitarios, en forma gratuita en el plazo de
dos anos), la falta de experiencia en la regulaci-
6n y control de los 221 mercados inmobiliarios,
la insuficiencia de normativa juridica vigente
para instrumentar en forma apropiada los nuevos
modelos de planificacién, asi como la redistri-
bucién de cargas y beneficios del urbanismo, a la
vez que poner en marcha los érganos de planifi-
cacion participativa.

Actualmente, el Ministerio de Desarrollo
Urbano y de Vivienda, ha desarrollado estudios
que sustentaran la preparaciéon de un nuevo cuer-
po normativo encargado de suplir las enunciadas
falencias normativas, como lo es el proyecto de
la Ley de Ordenamiento Territorial, gestién del
suelo, hébitat y vivienda, y estd en pleno proceso
de reestructurar su propio estatuto organico con
el fin de crear una unidad técnica especializada
como la Subsecretaria de Habitat y Asentamien-
tos Humanos, encargada de bridar apoyo técnico a
los GADs y de preparar una normativa técni-
ca secundaria para Habitat asi como un Sistema
Nacional de Catastro, cuyos objetivos entre otros,
incluye el constituir un Instituto Nacional de

Catastros y Avaltos.
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I Introduccién

Nicaragua es un pais con una enorme
diversidad de recursos naturales y ecosistemas,
pero expuesta histéricamente a una alta vulne-
rabilidad a los desastres debido a fenémenos na-
turales y antrépicos. Ejemplos de estas situaciones
son las inundaciones de las poblaciones que se
asientan las orillas de la Costa Caribe y las costas
del Pacifico; las erupciones volcanicas que han
obligado a los pobladores a reasentarse y a cons-
tantes migraciones internas; movimientos teltri-
cos que han destruido ciudades como la capital
de nuestro pais y otras ciudades del mismo; des-
laves volcénicos tragicos, como el ocurrido en
Posoltega en el ano 1998; entre otros.

Estos hechos constituyen muestras elocuen-
tes de la falta de de regulaciones urbanisticas y de
planes reguladores del desarrollo urbano, frente a
los desenfrenados procesos de urbanizacién, con-
siderados fen6menos de miltiples dimensiones,
que involucran a factores demograficos, politicos,
econémicos, sociales de la sociedad, interdepen-
dientes entre si. Los fuertes indices de concen-
traciéon poblacional en los espacios urbanizados,
junto a los desequilibrios colaterales relaciona-
dos con la dotacién de servicios y equipamientos,
estan obligando a los gobiernos a emitir una serie
de disposiciones juridicas orientadas a planear un
desarrollo urbano equilibrado y evitar o mitigar
los efectos de dicho fen6émeno en el territorio y
sus poblaciones.

Como se verd a continuacién y fuera ma-
nifestado en un estudio de finales de la década de
los 90’s por Bravo y Rivera (1998), “En el derecho
nicaragiiense las normas que regulan los aspec-
tos urbanisticos y territoriales estan dispersas y
muchas de ellas no tienen aplicabilidad hoy en dia”.
De acuerdo a esto, a continuacién se analizaran
algunos de los contenidos abordados en las leyes
recientemente impulsadas para dirigir el desar-
rollo urbano y el ordenamiento controlado del
territorio en los municipios nicaragiienses, par-
tiendo de un reconocimiento del contexto situa-
cional de la problemética urbana y territorial que
le han dado origen, y lo que se espera de su apli-
cacion, ante la falta de autoridad que tienen las
Alcaldias por imponerse y hacer respectar las
leyes y reglamentos urbanos, y que éstas leyes,
una vez aprobadas y puestas en marcha, estarfan
fortaleciendo. Sin embargo, muchos tabtes, pre-
juicios y rechazos asoman desde el sector privado,
ante la amenaza de instrumentos de politica para
la gestién de suelo urbano que han sido incorpo-
rados en el Proyecto de Ley de Urbanismo, que
marcarian una historia diferente en materia de
regulacién en el acceso al suelo, su uso, disfrute
y aprovechamiento en Nicaragua.

II Algunas nociones del Urbanismo como
funcién puablica

Etimolégicamente, el concepto de Urba-

nismo se refiere basicamente a lo que es propio

de la ciudad. Sin embargo, con la agudizacién de
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la problemaética urbanistica de la ciudad en la
segunda mitad del siglo XIX, el Estado enfren-
tard recurrentes pestes y epidemias, llevando a
desarrollar las primeras intervenciones en gran
escala en el ambiente construido en nombre del
“higienismo”, contemplado dentro del Urbanismo
Moderno. El Estado intervendra en las “reformas
urbanas” de las grandes ciudades, con el fin de
dotar de infraestructuras urbanas, como dotacio-
nes higienistas, al tiempo que se desplazan los
pobres del centro y se inaugura una nueva fun-
ci6on: la produccién del espacio como medio
de reproduccion capitalista como afirma David
Harvey (2003: En Ferndndez Wagner, 2007).

Se reformula el término, llegando a defi-
nirse hoy en dia, en todas sus facetas y aspectos,
como una funcién, competencia y responsabili-
dad publica indeclinable e irrenunciable del
poder publico. Segtin el Manual de Derecho Urba-
nistico (Tomas-Ramoén Ferndandez; 1993), el Urba-
nismo es, en la actualidad, “sencillamente, una
perspectiva global e integradora de todo lo que
se refiere a la relacién del hombre con el medio
en el que se envuelve y que hace de la tierra, del
suelo, su eje operativo. Este, constituye el anico
recurso material que no puede incrementarse.
Su abastecimiento ya estd determinado y fijo;
por eso, la oferta de suelo ya estd determinada y
es escasa. Esto hace importante el saber planificar
correctamente el uso del suelo, de forma que se
asegure a través de la planificacién un equilibrio
apropiado entre todas las demandas del suelo,
de tal manera que el suelo se utilice en interés
de la colectividad (Fernandez, 1993).

Para el caso de los paises latinoamerica-
nos, en general, y de Nicaragua, en particular, el
Urbanismo es una competencia esencialmente
municipal, pues corresponde a ellos aplicarla,
de tal manera que no puede hablarse de lo mu-
nicipal sin hacer referencia al urbanismo, que
representa el elemento basico de la competencia
de los municipios, sin el cual lo municipal no se
comprenderia. Esto hace que el Urbanismo sea
una funcién publica independiente de las deci-
siones aisladas de los propietarios, que le otorga
al Poder Publico la potestad de tomar decisiones.
Es, en todos sus aspectos, una competencia y
una responsabilidad irrenunciable de los Poderes
Puablicos. Significa, de esta manera, que es una
actividad que debe gerenciarse, administrarse y

controlarse desde el Estado y sus formas de orga-
nizacién, en el ambito municipal, departamental
o regional, y nacional (Bravo y Rivera, 1998).

En el marco de elaboracién de la Ley de
Urbanismo de la Reptuiblica de Nicaragua, Bravo
(2006) defini6 como la funcién puablica mas im-
portante la de aprobacién del Plan (de Desarrollo
Urbano, Plan Municipal, Plan Regulador, otros).
Luego, estd la fase ejecutiva del Plan: genera-
cion de nuevas parcelas o lotes urbanos, que
comprende la instalacién de servicios publicos,
acceso a transporte y vialidad para vehiculos
motores, no motorizados y peatonales, entre otros.
Finalmente, el control del uso del suelo y la edi-
ficacién, mediante el cual el Poder Publico rea-
liza labores de inspeccién y verificacion en el
territorio para atender los cambios de uso y nuevas
construcciones.

En ese sentido, las técnicas urbanisticas
incorporadas dentro de la actividad urbanistica
que corresponde a las municipalidad aplicar, de-
rivadas de la aprobacién del Plan, son: la zonifi-
cacién, factores o indices de ocupaciones, exi-
gencia de licencia municipal, figuras tributarias
nuevas (valorizacién de terrenos, contribuciones
por mejoras, impuestos de inmuebles, contri-
buciones especiales), obligacién para formular
planes, entre otros. Para el caso de Nicaragua,
el Urbanismo como funcién publica se aplica
desde una vision muy tradicional y con poca
autoridad, que no contempla el control sobre la
valorizaciéon del suelo.!

De acuerdo al Derecho Urbanistico Nica-
ragiiense, la primera cuestion a resolver respecto
al desarrollo de la actividad urbanistica es a qué
instancia se le asigna en el territorio, la compe-
tencia para resolver, atender y sostener la funcién
publica urbanistica, en Nicaragua. Dos anotacio-
nes pueden realizarse en este particular (Bravo y
Parés, 2006):

1) En primer lugar, es al Municipio a quien

la historia y la ley le otorgan esa compe-
tencia.

' Segin Maria Mercedes Maldonado (2006), las atribuciones que
dispone de manera general el Poder Publico para intervenir el
suelo urbano son: a) Establecer el derecho sobre el suelo (usos
e intensidades) y reglamentar la utilizacion de los terrenos o
someterlos a autorizacion; b) intervenir en el mercado o controlar
las transacciones entre particulares; c) aplicar impuestos sobre la
propiedad, sobre su ocupacién, sobre la transformacién del uso de
los suelos o sobre la transferencia de la propiedad; y d) movilizar
el patrimonio inmobiliario del municipio y utilizar las capacidades
financieras publicas para producir nuevos terrenos urbanizados.

ARTIGOS HFEN

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 51-74, maiofjun. 2011



“iLeyes o aplicacion de las leyes?: de la inoperancia a la accién”. Los Proyectos de Ley de Urbanismo y Ordenamiento y Desarrollo Territorial

2) Algunas decisiones territoriales que tie-
nen que ver con el suelo del municipio
obedecen a intereses superiores (supra-
municipales) o donde el municipio se
queda “pequeiio” por la escala de las
intervenciones: una autopista o carre-
tera regional, uno un poligono indus-
trial. Para ello, los municipios se asocian
en Mancomunidades o se unen con los
Gobiernos Regionales o Departamentales
en un Consorcio.

Segin Bravo y Rivera (1998), la segunda
cuestién es en relacion a la responsabilidad de los
Poderes Publicos concerniente al ordenamiento
urbanistico como funcién ptublica indeclinable, y
no una simple derivacién de un poder vinculado
a la titularidad dominial de los terrenos. En ese
sentido “el Urbanismo en cuanto a la propiedad
dominial de poder usar y abusar de este, deja de
ser ilimitado, salvo en las expresamente establecen
las leyes, para convertirse en derecho limitado en
su contenido a lo que la ley urbanistica y los pla-
nes de ordenamiento determinan para cada caso
especifico y sujeto en su ejercicio al cumplimiento
de deberes que se le imponen al titular. De esta
forma, la funcién social de la propiedad, delimi-
tard su contenido de acuerdo con las leyes. La
ley, por tanto, podra delimitar o configurar el con-
tenido del derecho de propiedad y precisar, con-
secuentemente, las facultades que lo componen
v las que son omitidas, siempre que deje a salvo
el contenido esencial del derecho que la Constitu-
cion protege directamente, de forma que este siga
identificable como tal”. De ahi que la planificacién
consiste en asegurar un equilibrio apropiado entre
todas las demandas de suelo, de tal manera que
el suelo se utilice en interés de toda la poblacién.

Dado que las competencias en materia de
planificacién, normacién y control del uso del
suelo y del desarrollo urbano, y la consecuente
necesidad de ordenar los instrumentos que sirven
para la planificacién urbana se encuentran en las
Municipalidades, sera desde este nivel donde el
marco juridico relativo al Urbanismo y sus técni-
cas tendra aplicacién, previendo un marco regu-
latorio y administrativo de actuacién, asi como
mecanismos institucionales que posibiliten su
funcionamiento en las diferentes 4reas del Urba-
nismo y el Ordenamiento Territorial: medio am-
biente, infraestructura y equipamientos urbanos,

patrimonio cultural, sectores de mejoramiento,
instrumentos de gestién del suelo, infracciones y
sanciones, entre otros.

Visto lo anterior, y tomando en cuenta la
necesidad de un marco legal que en Nicaragua
regule la actividad urbanistica desde el ambito
de su circunscripcién (Municipal), para fortalecer
el sistema de planificacién del territorio nacion-
al, en general, y el proceso de desarrollo urbano
del territorio en cada nivel, en particular, con el
objetivo de brindar una mayor seguridad juridi-
ca, social y econémica y ambiental a las inver-
siones publicas y privadas; y regular, ordenar y
controlar el desarrollo, gestiéon y manejo del suelo
urbano, subsuelo y espacio aéreo, que de forma
desordenada y cadtica, al margen de las normas
y planes existentes, se ha venido produciendo en
las ciudades nicaragiienses, distintos instrumen-
tos legales para controlar e invertir el proceso de
crecimiento acelerado de crecimiento de las areas
urbanas y el deterioro ambiental de los territorios,
en general.

Algunos de estos instrumentos recientes
son la Ley de Costas y Ley 677, Ley Especial para
el Fomento de la Construcciéon de Vivienda y
de Acceso a la Vivienda de Interés Social; y los
Proyectos de Ley de Urbanismo, y de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial, atin sin aprobar.

III (Cudl es el contexto en el que se enmarcan
los proyectos de ley de urbanismo y ordena-
miento y desarrollo territorial?

Es un hecho particular al caso de las ciu-
dades centroamericanas, el proceso de desacelera-
cién de la urbanizacién durante la década de los
90’s, que caracteriz6 a algunos paises de América
Latina, en contraposicién a las altas tasas de urba-
nizacién alcanzadas por la gran mayoria de estos
paises durante los afios 80’s. Sin embargo, se ha
tratado de un crecimiento relativo, concentrado
maés en las ciudades secundarias o de tamano in-
termedio, que en las ciudades grandes o capita-
les, como el producido en la década de los 70’s
resultado de las migraciones campo-ciudad. Esto
se debe a que desde los afios 80’s el patréon migra-
torio cambi6, de flujos hacia las ciudades capita-
les, a “intermitentes emigrantes” hacia las ciuda-
des intermedias, con las dindmicas de crecimien-
to més altas en casi toda la regién (Balbo, 2003
En: Jordan y Simioni, 2003).
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Lejos de lo que podria pensarse, esto no ha
significado la resolucién de los graves problemas
urbanos, sino por el contrario, la agudizacion
en la escasez de servicios publicos, degradaciéon
ambiental, contaminacién del aire y del agua,
disposiciéon de residuos y congestiéon vehicular,
pobreza, hacinamiento, segmentacién social, cri-
minalidad y elevados déficit de viviendas, tanto
cuantitativa como cualitativa.

Un fenémeno que no es ajeno al contexto
nicaragiiense es explicado por Mario Lungo (2003),
en relacién a la crecimiento urbano centroame-
ricano, donde el proceso de urbanizacién los
paises del istmo estd acompanado, en la mayo-
ria, por un proceso de formacién de una red de
centros poblados, caracterizada por una acentu-
ada primacia urbana, con excepcion del caso de
Honduras (Cuervo, 1993 In: Lungo, 2003), desi-
gual y no uniforme, con algunas peculiaridades
territoriales:

1) Por un lado, los paises de la regién pre-
sentan, su extensién geografica es de
reducidas dimensiones; y

2) Por el otro, y en relacién a la poblacién
total, el peso demogréfico de la ciudad
principal es muy importante, asi como
su indice de primacia.

Las ciudades centroamericanas, conforma-
das al finalizar el siglo XX en areas metropolita-
nas al expandirse territorialmente, albergan una
importante proporcién de la poblacién urbana
de los distintos paises. Al menos en cuatro paises
(Panam4, Costa Rica, El Salvador y Nicaragua), la
poblacién habitando en la principal (o tinica) area
metropolitana, alcanza o supera un tercio de la
poblacién nacional, y tres de estos cuatro paises
son los menores en términos de extensién terri-
torial (Lungo, 2003).

La problemética del territorio en Nicara-
gua ha estado histéricamente vinculada a los
diferentes modelos politicos y econ6micos domi-
nantes en el pais durante décadas, generando una
estructura espacial desordenada, con incidencias
altamente negativas en la calidad de vida de la
poblacién, en los ecosistemas naturales y en el
sistema econémico en general.

Particularmente, el proceso de urbanizaci-
6n nicaragiiense, este se acelera a partir de la dé-

cada de 1950, cuando Nicaragua se inserta en el

Mercado Capitalista, de forma que su desarrollo
urbano ha estado asociado a una diversidad de
fenémenos de indole econémico, tales como la
expansion de cultivos de exportacién como el
café (introducido en la segunda mitad del siglo
XIX) y el algodon (cultivado a partir de los afios
50), ambos concentrados en la Regién del Pacifico
y Norte del pais; asi como a la politica de indus-
trializacién de los afnos 60, radicada especialmen-
te en la ciudad capital, basada en la sustitucién
de importaciones; y una serie de fen6menos socio-
politicos, relacionados con los conflictos bélicos
de las décadas de los 70’s y 80’s (Parés, 2005).

En esta periodo, frente al fenémeno ace-
lerado de crecimiento urbano, se crea la Oficina
Nacional de Urbanismo, desde la cual se elaboran
los primeros Reglamentos Urbanos para Managua
(capital del pais) y Matagalpa, el centro cafetalero
méas importante. Especialmente en Managua, en
1960 producen transformaciones fisico espacia-
les, debidas a algunas causas importantes (Reyes,
1988):

a) La fuerte migracién campo-ciudad, pro-
ducto de la expansién del cultivo de
algodén,

b) La definicién de su rol econémico en la
regién centroamericana, con el estableci-
miento de la industria, consecuencia de
las politicas del Programa Alianza para
el Progreso, y

c) El surgimiento de la Banca y Comercio
que propicio el uso de la tierra para estos
fines.

Los contextos de estos hechos han sido
determinantes en la organizacion del territorio,
traduciéndose la problematica del territorio a
nivel nacional en cinco aspectos (INETER, 1992):

1. Ocupacion territorial desequilibrada: el
proceso de desequilibrio en la ocupaciéon
del territorio es resultado del modelo de
desarrollo agroexportador que desde los
anos 30 se implanto en el pais, marcando
una tendencia a la concentracion de la
poblacioén, los servicios y las actividades
productivas en algunos centros urbanos,
principalmente en la Regién del Pacifico
hacian donde se han dirigido los esfuer-
zos de inversién y desarrollo econémi-

co, dotacién de infraestructura técnica
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y social, tecnificaciéon de la produccién
y, consecuentemente, flujos migratorios
provenientes de las regiones central y
atlantica (poco desarrolladas), incenti-
vando fuertes indices de urbanizacién.

2. Uso inadecuado y degradacién de los
recursos naturales: los variados recur-
sos naturales del pais no son utilizados
racionalmente, debido a su explotacion
irracional, que provoca bajos niveles de
rendimiento y consecuente degradacién
de los ecosistemas. La actividad agrope-
cuaria en suelos de uso forestal presenta
uso inadecuado, con efectos directos en
la degradacién del suelo y su potencial
hidrico.

3. Desarticulacién econémica y territo-
rial: la organizacién territorial de la pro-
duccién se caracteriza por una desarti-
culacién de los centros de produccién
primaria e industrial, con localizaciones
distantes y sin adecuada conexién vial,
que aumenta los costos de produccién,
salvo las inversiones de los tltimos afios
en la red vial del Pacifico (Occidente
del pais).

4. Concentracion de exportacion en pocos
productos: la economia nacional ha de-
pendido tradicionalmente de la exporta-
cién de pocos productos, de tal manera
que el sistema econémico nicaragiiense
depende del comportamiento del mer-
cado mundial y a sus oscilaciones de
precios.

5. Proceso inversionista sin estrategia

territorial: los intereses del desarrollo

nacional y sectorial no son coherentes,
lo que resulta por un proceso de inver-
sién en el pais caracterizado por una
falta de integralidad en la formulacién
de proyectos planificacién y una visién
tradicionalista de la planificacién terri-
torial, que obvia criterios econdémicos,
ambientales y socio-culturales, que se
acentta con la ruptura institucional que
se hereda en la década de los 90’s, como
resultado de los cambios en la politica
econémica del pais. Esto ha tenido re-

percusiones en el territorio, con la poca

presencia del Estado Nacional en el inte-
rior del pais, consecuente con la macro-
cefalia histérica en la region del Pacifico,
territorio que sigue absorbiendo la mayor
parte de los proyectos productivos y de
infraestructura del pais. Asi, el proceso
inversionista se ha transformado en un
elemento negativo, contribuyendo al dese-
quilibrio territorial, deterioro ambiental e
inadecuado funcionamiento en el siste-
ma de asentamientos” (INETER, 1992).

El desequilibrio en el sistema territorial
urbano-rural, los bajos niveles de desarrollo, el
déficit acumulativo de los requerimientos de
servicios y equipamiento social, junto al deterio-
ro de las instalaciones existentes, mas el déficit
habitacional de rezago y creciente anualmente,
son algunas expresiones de la problematica social,
urbana y territorial actual del pais.? A esto se
suma, el proceso de especulaciéon del suelo a
través de la venta de terrenos semi-urbanizados,
localizados en zonas perimetrales y centrales
de las ciudades (en especial de la capital) y con
ninguna o poca infraestructura, que permitieron
la formacién de los “repartos ilegales”, en zonas
adyacentes al centro histérico de Managua y otros
centros urbanos importantes y, por otro lado, el
proceso acelerado de proliferacion de barrios
marginales o tugurios entre la década de los 80’s
e inicio de los 90’s, que ocuparon zonas urbanas
consolidadas y periféricas, en la costa del Lago
de Managua y zonas con pendientes escarpa-
das, en condiciones de alta insalubridad y riesgo
ambiental, sin acceso a servicios y redes técnicas
de infraestructura (Reyes, 1988).

De esta manera, Nicaragua ha experimen-
tado un crecimiento acelerado de la urbanizacién
en los ultimos 25 afios, fenémeno que ha permi-
tido la consolidacién actual de alrededor de 169
ciudades en todo el pais, y convertido al pais en

un territorio “urbano” con aproximadamente el

2 El fendmeno urbanizador en Nicaragua ha provocado un alto
desequilibrio en la distribucién de la poblacién en términos geo-
gréficos. Los datos de los Censos entre 1906 y el 2005, revelan
que el crecimiento y distribuciéon poblacional ha tendido a una
relevante concentracién en la Regién del Pacifico, donde en un
15% del territorio vive un 62% de la poblacion, siendo esta la
regién geogréfica més poblada del pais, siendo los departamentos
de Chinandega y Leén (Occidente); Managua (Pacifico Central);
y Matagalpa (Norte), las regiones con los mayores indices de
crecimiento poblacional.
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54% de la poblacién viviendo en ciudades (INEC,
1995 En: Parés, 2005).°
A medida que en los Gltimos afios ha avan-
zado la urbanizaciéon acelerada, que ha conver-
tido al pais en un territorio netamente urbano, los
desequilibrios en la distribucién de la poblaci-
6n han aumentado, creando problemas sociales,
entre los que destacan los problemas habitaciona-
les, en donde el crecimiento urbano ha reflejado
una falta de oferta formal en el suelo urbano y
viviendas en alto estado de precariedad material,
acompanado de un proceso creciente de formaci-
6n de tugurios o “asentamientos espontineos”,*
que aparecen en las principales ciudades, tales
como Managua, Leén, Chinandega, Masaya (en
el Pacifico del pais), y en menor grado, Esteli,
Matagalpa (en la zona Norte), Jinotepe, Granada,
y Rivas (Pacifico Central), siendo que dos terce-
ras partes de éstas viviendas son construidas en
forma espontdnea por la propia poblacion, en con-
diciones marginales en los cuales se concentran
dos terceras partes de éstas viviendas son cons-
truidas en forma esponténea por la propia pobla-
cién, en condiciones marginales (Parés, 2005).
Otro efecto colateral del crecimiento urbano his-
térico del pais, como se documenta en un estudio
reciente del Lincoln Institute of Land Policy sobre
la gestion del suelo urbano en Nicaragua (Parés,
2005), “tanto a nivel nacional en sus principales
ciudades, como en Managua, es la falta de oferta
formal del suelo urbano y vivienda”, que ha agu-
dizado la proliferaciéon de modalidades y mecanis-
mos irregulares o informales de ocupacion, acceso
y apropiacién del suelo por pobladores de bajos
ingresos”, frente a una oferta formal de suelo y
vivienda insuficiente y segmentaria, cuyos grupos
metas son los sectores de medios y altos ingresos.
Especificamente sobre el acceso al suelo
urbano en Nicaragua, se puede evidenciar varios
problemas (Parés, 2006):
a) Un acelerado y desordenado proceso de
desarrollo urbano en las ciudades secun-
darias y principales del pais, junto a la

3 Datos de CEPAL (2005) revelan que el pais esta ubicado entre las
naciones latinoamericanas en etapa de “urbanizacién moderada”,
con un indice del urbanizaciéon del 57%, que tiende a elevarse
progresivamente hasta el afio 2020 a mas del 60%. Se ubican en
esta misma categoria El Salvador y Panam4, en Centroamérica, y
Barbados y Reptblica Dominicana.

¢ En Nicaragua, segun el Informe de CEPAL sobre los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (2005), aproximadamente el 80% de la
poblacién del pais habitaba en tugurios entre 1990 y 2001.

ausencia de una visi6én metropolitana
del territorio con enfoque ambiental, esta
propiciando la generacién de fen6menos
indeseables y contrarios a lo versado
por los Planes de Desarrollo Urbano, que
se han transformado en instrumentos
urbanistico y legal desvinculados con la
realidad debido a su poco impacto en la
reversion de los procesos de crecimiento
y expansiéon acelerada, y consecuente
formacion de asentamientos precarios.
Ausencia de una oferta de suelo formal
desde los municipios, hacia los sectores
de bajos ingresos, que redunda en un
proceso constante de migracion de las
poblaciones con pocos recursos, hacia
areas urbanas mads consolidadas, ciuda-
des secundarias de importancia y princi-
pales (areas metropolitanas de capitales),
provocando la ocupacién desordenada
de suelo no urbanizado y urbanizable,
sin una visién clara de las tendencias de
crecimiento de las ciudades; o de inicia-
tivas de compra-venta del suelo en é4reas
de expansién urbana para enfrentar los
déficits de vivienda nueva y anteceder
la formacién de nuevos asentamientos
espontaneos, como es el caso del Progra-
ma de Expansiéon Urbana Ledén-Sureste
y el reciente Programa de Construccién
de 1,000 viviendas impulsado por el
Consejo de Hermanamiento de Holanda
en 13 municipios del pais. En conse-
cuencia, los planes urbanos son poco
eficientes, pues no dan respuesta a las
necesidades de expansién de las ciuda-
des, ni a los nuevos requerimientos de
suelo y vivienda de sus poblaciones.

La reducida oferta de suelo y vivienda,
principalmente en las ciudades princi-
pales y secundarias, es emanada desde
inversionistas y propietarios privados,
dirigida a sectores socioeconémicos pu-
dientes, mds que de una oferta ptblica
de suelo, lo cual es producto de la ausen-
cia casi total de terrenos ejidales en los
municipios para la generacion de bancos
de tierras disponibles, que puedan de-

sarrollar este tipo de propuestas.
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d) Las regulaciones sobre el mercado inmo-
biliario son nulas, lo que provoca distor-
siones en los valores del suelo y la oferta
formal de vivienda, y se traduce en un
ineficiente control del uso del suelo.
Prima la concepcién tradicionalista de la
administracién del suelo, desde instru-
mentos técnico-legales, como los Planes
de Ordenamiento y Desarrollo Urbano,
las Regulaciones y Normativas para el
Control del Desarrollo Urbano (Planes
Reguladores y NTON) y las Leyes de la
Propiedad. Sin embargo, se adolece de
herramientas adecuadas para la gestién
del suelo, lo que limita el accionar de
los gestores publicos en la definiciéon
de politicas urbanas y de aplicacién de
mecanismos de control y recuperacion
de las valorizaciones de los bienes de
propiedad privada, por inversiones pa-
blicas, necesarias para el financiamiento
publico de municipalidades del pais.

e) Los mecanismos financieros de acceso
a la tierra y la vivienda constituyen otra
debilidad para la oferta de suelo, por
cuanto esta se estd limitando a los cré-
ditos a familias o personas naturales con
cierto poder adquisitivo, excluyendo del
mercado atin mas a los sectores de mas
bajos ingresos.

f) Las alcaldias no poseen una legislacion
que les permita crear bancos de tierra
urbanos o generar mecanismos que per-
mitan el acceso al suelo, y con ello, ase-
gurar una ofertar suelo a la poblacion
que no es cubierta por los mecanismos
del mercado de suelo formal, debido a
la ausencia de un marco normativo y
legal para la gestion y manejo del suelo
urbano.

Como fuera manifestado en un estudio

de finales de la década de los 90’s por Bravo y
Rivera (1998): (...), al respecto del marco juridi-
co regulatorio vigente para el territorio: “En el
Derecho nicaragiiense las normas que regulan los
aspectos urbanisticos y territoriales estan dispersas
v muchas de ellas no tienen aplicabilidad hoy en
dia”. Tampoco existe, una politica de desarrollo

urbano que desde el nivel nacional, defina direc-

trices para la administracién y gestién del terri-
torio urbano y permita sostener la poblaciéon de
los ntcleos urbanos del interior del pais (Leén,
Chinandega y Matagalpa), que estan sufriendo de
un despoblamiento por la atracciéon de las ciuda-
des grandes y la capital, provocando constantes
migraciones y acentuando un fenémeno distor-
sionado de conurbacién; y, por otro lado, el repo-
blamiento de ciudades secundarias y la capital,
con poblacién marginal, que tensiona atn mas
la convivencia entre ciudad formal e informal de
las &reas urbanas.

Consecuentemente, se estd demandando la
actualizacién de los planes de uso de suelo y los
planes de desarrollo urbano, debido a lo caduco
y primitivo de las regulaciones de uso del suelo
aun vigentes; a la ausencia en el abordaje de la
vocacién ambiental de la tierra en dichos planes;
y a la falta de solucién ante la escasez de suelo
urbano y mecanismos de financiamiento ptblico
que permitan destinar recursos para su obtencién,
y suplir las necesidades de vivienda y equipa-
mientos comunitarios que requiere la poblacién
en ese ambito. Asimismo, la falta de una autori-
dad nacional que rija y conduzca el proceso ur-
banizador en todos los municipios ha hecho que
éstos destinen mas esfuerzos y recursos en el
control del desarrollo urbano, con pocos efectos
positivos en el territorio, que en el disefio e im-
plementaciéon de mecanismos de prevencién para
la formacién de tugurios, generacién de suelo
urbano para los sectores populares y atencién de
los requerimientos de vivienda, espacios publicos
y otras demandas de la ciudadania, resultando
un proceso ininterrumpido de expansién urbana
fragmentado, mala calidad en la forma de hacer
urbanizaciones, ausencia de criterios normati-
vos y ambientales, y el recurrente irrespeto a las
normas para la construccion.

En la actualidad, el marco legal nicara-
giiense dispone de cuatro leyes aprobadas, rela-
cionadas con la vivienda y el territorio: Ley de
Vivienda, Ley de Zonas Costeras, Ley de Aguas
Nacionales, y Ley de Medio Ambiente y Recursos
Naturales.

Especificamente, con la reciente aproba-
cién y puesta en marcha, de la Ley Especial para
el Fomento de la Construccion de Vivienda y de

Acceso a la Vivienda de Interés Social, Ley 677,
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y su Reglamento (Decreto No. 50-2009), en sep-
tiembre del 2009, se abre la oportunidad concre-
ta de iniciar un conjunto de acciones dirigidas al
desarrollo de politicas, programas, sub programas
y acciones, asi como los instrumentos de apoyo,
para la creacién de bancos de tierras con fines
habitacionales y el fomento de la construccién
de viviendas, ejes que han sido determinados en el
Plan Nacional de Desarrollo Humano 2008-2012,
que procura articular éstos con los objetivos del
ordenamiento territorial en sus distintos niveles.
Sobre la materia de ordenamiento del terri-
torio nacional, actualmente se dispone de un
marco normativo y reglamentario, representado
por dos instrumentos (2006), con los cuales esta
vinculada la aplicacién de la Ley de Vivienda:
1. Politica General Para EI Ordenamiento
Territorial, con el Decreto Presidencial
No. 90-2001, de Septiembre del 2001,
con lo cual se define como orientar dis-
posiciones para el uso adecuado de la
tierra, dentro de los principios rectores
que rigen el Ordenamiento Territorial en
Nicaragua;
2. Normas, Pautas y Criterios para el
Ordenamiento Territorial, creado me-
diante Decreto Presidencial No. 78-2002,
de Febrero del 2002, donde se estable-
ce, de forma general, una jerarquia de
centros poblados para su ordenamiento,
que requiere ser instrumentado para su
accién en el ordenamiento efectivo del
territorio. El objetivo de este instrumen-
to es definir un marco general para el
uso sostenible de la tierra, preservacion,
defensa y recuperacion del patrimonio
ecolégico y cultural, la prevencién de
desastres naturales y la distribucién es-
pacial de los asentamientos humanos
(INETER, 2002 In: Parés, 2006) (...) Esta
dirigido a su utilizacién en los procesos
de elaboracién y ejecucién de los Pla-
nes de Ordenamiento Territorial desde el
dmbito municipal como instrumento rec-
tor de la planificacién a nivel municipal.
Bajo este tltimo instrumento se han defi-
nido los criterios ambientales y de recursos na-
turales, de distribucién de poblacién y asenta-

mientos humanos, y de cardcter econémico, para

implementarelordenamientomunicipal. Alrededor
del uso de la tierra para el desarrollo de los asen-
tamientos, se han determinado, ademas, criterios
para la delimitacién de las areas aptas para desar-
rollo urbano, asi como usos para la zonificacion
del espacio urbano.

Sin embargo, la ausencia de una ley especial
que regule y articule el ordenamiento y desarrollo
territorial en los distintos niveles de planificacién
del territorio en el pais, ha demandado la elabo-
racién del Proyecto de Ley de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial, que intenta suplir vaci-
os en relacién a la disparidad en la capacidades
municipales existentes para ejercer iniciativas de
planificacién y control sobre el uso y aprovecha-
miento del suelo y otros recursos. A finales del
ano 2009, se ha producido la ultima versién del
Proyecto de Ley de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial. Con este instrumento, se estara creando
un verdadero sistema de planificacién territorial,
con la definicién de niveles, instrumentos y dis-
posiciones normativas, para los distintos niveles
de decisién sobre el territorio, estableciéndose
procedimientos administrativos de planificaci-
6n con incidencia sobre las actuaciones ptublicas
y privadas en materia de ocupacién y uso del
territorio, para lograr una mayor eficiencia de las
inversiones.

Finalmente, en la primera mitad del afo
2010, seria actualizado el Proyecto de Ley Gene-
ral de Urbanismo, que fuera aprobado a nivel
de Dictamen por la Asamblea Nacional en el afio
2006, y que resultara de una amplia consulta
ciudadana. Su aprobacién hoy en dia esta siendo
impulsada por la Comisién de Poblacion, Desar-
rollo y Municipios de la Asamblea, tomando en
cuenta el contexto de reciente aprobacion de las
leyes de Vivienda y Zonas Costeras citadas con
anterioridad, que vienen a incidir en materia terri-
torial, en general, y urbanistica y habitacional, en
particular. Cabe sefialar que como apoyo especifi-
co para el desarrollo de la actividad urbanistica,
el pais cuenta con diferentes cuerpos normativos
para enfrentar los procesos urbanisticos del pais,
vinculada a la concepcién tradicional de la admi-
nistracién del suelo urbano y la construccién,
siendo agrupados de la siguiente manera:

1. Régimen Normativo (Leyes) sobre la Pro-

piedad Urbana en Nicaragua, hasta 1998.
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2. Régimen Normativo (Leyes) de la Planifi-
cacién y Ordenamiento Urbano, y Regla-
mentos de Desarrollo Urbano, hasta el
2006.

3. Régimen Normativo de la Construccion,
hasta el 2006.

4. Régimen Normativo sobre el Derecho de
Via, hasta el 2005.

5. Legislacion Normativa sobre el Medio
Ambiente y los Recursos Naturales.

Todo este instrumental conforma un marco
legal perfectamente claro en la forma tradicional
de administrar el suelo urbano y sus usos, aun-
que impreciso y reducido en relacién a la gestién
del suelo, debido a que la legislacién permite a
las autoridades locales y nacionales involucrarse
eventualmente en situaciones mejoramiento urba-
no de forma puntual, pero no integral, en inicia-
tivas de renovacién urbana, ni en la generacién
y provisién de suelo y vivienda para sectores
de bajos ingresos. De esta manera, la legislacién
urbana actual limita bastante la accién del Poder
Publico sobre las capacidades de administrar la
“cuestién urbana”.

Con el Proyecto de Ley de Urbanismo se
ha hecho un esfuerzo por integrar algunos temas
novedosos, ligados a la aplicacién de la Ley 677,
como la inclusién de todo un titulo y capitulos
relacionados con los instrumentos de politica de
suelo, necesarios para la adecuada gestién del
suelo y de una efectiva planificaciéon del desar-
rollo urbano, y el logro de una efectiva politica
habitacional de interés social; ademads de criterios
para la definicién de infracciones y sus respectivas
sanciones urbanisticas, ante el incumplimiento
e irrespeto de los reglamentos y leyes, entre otros
temas cruciales.

Con este marco legal especifico, se estara
dotando a las municipalidades de un instrumental
legal que tendra la finalidad de evitar y controlar
la valoraciéon y especulaciéon inmobiliaria sobre
el suelo urbano, incentivar el desarrollo urbano
equitativo, y promover la planificacién del espa-
cio urbano de forma ordenada y concertada.

Hasta ahora, ninguno de los dos proyectos
de ley, antes mencionados, ha sido aprobado. A
continuacién se analizaran las necesidades a las
que responden estas reformas legales recientes,
sus implicaciones y lo que se espera de su aproba-
cién y aplicacion.

IV Las Reformas Legales en Materia de Urba-
nismo y Ordenamiento del Territorio: los
proyectos de ley de urbanismo y ordena-
miento y desarrollo territorial?

4.1 Algunos Antecedentes

Se puede afirmar que en Nicaragua, el Ur-
banismo ha experimentado un sensible desarrollo
en el siglo XX (Bravo y Parés, 2006). La proble-
maética que precede la produccién de iniciativas
tendientes al desarrollo urbano y las consecuentes
reformas legales, se justifica por:

* La necesidad de fortalecer el sistema de

planificacién del territorio nacional en
aras de un eficiente uso de los suelos y
de los recursos naturales disponibles.

* La necesidad de fortalecer a las munici-
palidades en el ejercicio de las compe-
tencias en materia de planificacién, nor-
maciéon y control del uso del suelo y del
desarrollo urbano, suburbano y rural, y
la consecuente necesidad de ordenar los
instrumentos que sirven para la planifi-
cacién urbana.

* La urgente necesidad del Estado y en
particular de las municipalidades por
fortalecer el proceso del ordenamiento
del territorio en aras de brindar una
mayor seguridad juridica, social y eco-
noémica y ambiental a las inversiones pi-
blicas y privadas.

* La necesidad de un marco legal perti-
nente y propio en materia de Urbanismo
y desarrollo urbano, que contribuya a
frenar la situacién de desorden urbanis-
tico y regulacién el desarrollo urbano,
en general, y la actividad urbanistica, en
particular, en la ciudad capital y deméas
municipios del pais.

* Lanecesidad de ordenar los instrumentos
de planificacién urbana con que cuentan
los municipios, con visién metropolitana
de sus problematicas y soluciones.

La legislacién sobre el tema ha sido abun-
dante y se ha producido en forma desordenada,
durante la primera mitad del siglo, llegando a en-
trecruzarse normas relativas a construccién con la
tematica de urbanismo y normas de vialidad, para
constituirse en verdaderas normas urbanisticas.
En general, se puede afirmar que el derecho ni-
caragliense y, en especial, las normas y leyes que
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regulan los aspectos urbanisticos estan dispersas
y algunas no tienen aplicabilidad hasta hoy (Bravo
y Parés, 2006).

Para abordar y analizar las reformas lega-
les en el ambito urbanistico nacional es necesario
estudiar los componentes integrales de la materia,
partiendo de una exploracién del fenémeno de
desarrollo urbano local como una funcién publica
que conecta diversos aspectos de esta actividad,
como son los temas de la propiedad y su transfor-
macién, los usos del suelo, el medio ambiente, y
la planificacién del territorio propiamente dicha,
como bases para el logro de las competencias del
municipio en el &mbito urbano y territorial, tales
como el ordenamiento, conservacién y genera-
cién de espacios publicos; el uso racional de los
recursos territoriales, como ambientales-natura-
les, econémicos, histérico-sociales y culturales,
entre otros, que precisan de la elaboracion de
disenos de construccion social, en corresponden-
cia con las caracteristicas geogréficas y geomorfo-
légicas de cada territorio (Bravo y Serrano, 1998).

Desde su surgimiento hasta el dia de hoy,
la normativa urbana nicaragiiense ha sido deman-
dada como una necesidad publica, que ha avan-
zado desde perspectivas centralistas del desar-
rollo urbano, en correspondencia con la decisiéon
de centralizar el poder politico-administrativo en
la ciudad capital, focalizando la elaboracién de
normativas especificas para territorios o circuns-
cripciones territoriales particulares, bajo la forma
de leyes, decretos y reglamentos, o normas; hasta
otras mas globales e integrales, como la Ley de
Medio Ambiente y los Recursos Naturales, y la
Ley de Creacion del Sistema Nacional de Preven-
cién, Mitigacién y Atencién a Desastres.

El momento clave para el desarrollo de la
actividad urbanistica en Nicaragua es marcado a
partir de la modernizacién que representd para el
Estado de Nicaragua el impulso del capitalismo
agricola durante los anos 50’s, cuando la legis-
lacién sobre el tema urbano se especializa. La
implementacion de la planificacién y politicas
urbanas en Nicaragua sucede a partir de esta dé-
cada, que coincide con el inicio del proceso ace-
lerado de urbanizacién del pais, y el desorden en
el ordenamiento urbanistico, especialmente de
Managua, sumado al crecimiento poblacional,

junto a la saturacién de los servicios basicos y el

congestionamiento vehicular.® Cabe sefnalar que
durante estos anos, las acciones del poder ptblico
se circunscribieron a la ciudad capital, Managua,
que tenia el status juridico de Distrito Nacional y
dependia del Poder Ejecutivo. En esta década, me-
diante tres sucesivos Reglamentos de Desarrollo
Urbano sele da aplicabilidad al Plan Regulador del
GranManagua (BravoyParés, 2006). A este proceso
siguié la aprobacién de la Ley de Urbanizaciones,
de marzo de 1956, con reformas y adiciones en
Decreto No. 350, de octubre de 1958, se pretende
hacer efectivas las disposiciones del Plan Regu-
lador, fundamentalmente en lo que demanda de
servicios publicos, uso de la tierra y circulacion.

De esta manera, la normaciéon de la acti-
vidad urbanizable durante las décadas de los 50
y 60’s va a estar marcada por la elaboracién de
normas aplicables a los grandes centros urbanos
del pais (principalmente al Distrito Nacional de
Managua, donde se ubicé la capital de la Reptubli-
ca), lo cual no aporté al desarrollo armoénico del
resto del pais, dada su centralizacién en la capital.

Cabe senalar que el Urbanismo, a partir
de la Ley de Urbanizaciones de 1956, pasa a ser
una funcién publica, cuando son constatadas las
limitaciones externas a las facultades absolutas
sobre la propiedad y se configura la competencia
publica del aprovechamiento urbanistico sobre
el derecho de la propiedad. En este periodo, se
puede senialar un notable avance en cuanto al
reconocimiento por parte del Estado de la funci-
6n urbanistica, concebida como funcién piblica
(Bravo y Serrano, 1998).

De esta manera, la Ley deja claramente
establecida la Funcién Social de la Propiedad,
donde se establece una vinculacién directa entre
derecho de propiedad y normas urbanas, donde
las normas urbanas sobre el uso del suelo y en
particular, el derecho a construir, son contempla-
das dentro del derecho privado como una facul-

tad del propietario, limitada tinicamente por las

> En 1954 se aprueba mediante Decreto No 12, la Ley Creadora
de la Oficina Nacional de Urbanismo, como un mecanismo para
enfrentar esta problemética, tendré como objeto principal velar
por la formulacién y ejecucion de programas adecuados de planea-
miento para la coordinacién del desarrollo de las zonas urbanas y
potencialmente urbanas de todo el pais, asi como la elaboracién
de estudios previos necesarios para cumplir con este objetivo.
Mediante este decreto, se establece la necesidad de la preparacién
de los Planes Reguladores de Desarrollo Urbano. Este érgano seria
derogado mediante decreto, en 1979, con el triunfo de la Revolucién
Sandinista.
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instituciones civiles de servidumbre eria u otras
de interés publico o privado.

Es en los afos 70 cuando algunas munici-
palidades del pais, entre las que se cuenta Grana-
da, dictaron sus respectivas normas de urbanis-
mo, como el Plan Regulador de Zonificacién de
Granada, que contempla a su vez un drea especial,
a la que denomina Zona de Conservacion Hist6-
rico-Cultural. Adicionalmente, esta década tuvo
un impacto importante para las ciudades nicara-
glienses, especialmente para Managua, debido al
crecimiento acelerado resultado de la destruccién
provocada por el terremoto de 1972, que afecté
fundamentalmente a la poblaciéon de la capital,
en especial a los sectores populares, que perdie-
ron sus infraestructuras. A partir de aqui, se desa-
rrollé un importante mercado inmobiliario al que
solo accedian sectores econdmicos minoritarios,
ocupando las mejores areas de la ciudad.

Bajo este fenémeno, se impulsaron grandes
“desarrollos” o repartos irregulares para la pobla-
ci6n fuera de ese mercado, que propicié la ex-
pansion de la ciudad hacia la periferia sur, este y
oeste. En contraposicion, se desata un fenéme-
no de ocupacion irregular por amplios sectores
poblacionales desatendidos por las politicas de
suelo urbano a nivel municipal y central, que
deciden resolver sus necesidades de suelo a tra-
vés de la adquisicién de lotes a altos costos en
repartos ilegales, generalmente en dreas margina-
les, poco vinculados a la trama urbana, con poco
o ningan servicio y donde la precariedad legal
de los lotificadores les dificultaba conseguir el
titulo de propiedad. Se masifica una forma de
acceder a la tierra urbana a través de la ‘invasion’
o ‘toma de tierra’, generalmente en areas de riesgo
fisico y ambiental”, con indices de alto hacina-
miento, y carencia de servicios basicos y condi-
ciones higiénicas (Reyes, 1995), que da origen a
los primeros asentamientos espontaneos en areas
urbanas consolidadas.

El Ministerio de la Vivienda y Asenta-
mientos Humanos (MINVAH) creado en 1980,
trata de resolver el problema creado por los asen-
tamientos espontidneos y por las denominadas
lotificaciones. Se inicia una experiencia en la
planificacién de los asentamientos humanos y
el impulso del desarrollo urbano en Nicaragua,

que significé el establecimiento de una jerarquia

de ciudades y pueblos vinculados a las areas de
produccion y el acceso de la poblacién a los ser-
vicios econémicos y sociales, como parte de una
politica de desconcentracién, priorizando la aten-
cién a los sectores rurales, con lo cual, se crea el
Sistema Urbano Nacional (SUN), desde el cual se
establece el Sistema Nacional de Asentamientos;
y se crea un cuerpo legislativo en materia urbana
con el objetivo de erradicar y controlar la especu-
lacién con la tierra y los bienes inmuebles, y como
instrumento de control para el desarrollo urbano,
con el fin de garantizar el acceso a la tierra a los
grandes sectores de la poblaciéon” sin posibilidad
de tenerlo en condiciones favorables de urbani-
zacion.® En este contexto, se aprueban en este
periodo las siguientes leyes:

1. Ley de Repartos Ilegales, Decreto No. 97
(1979), desde la cual se intervienen a loti-
ficaciones que no cumplian las condi-
ciones minimas exigidas para el desa-
rrollo urbano;

2. Ley de Inquilinato, Decreto No. 1 (1980),
que regularia las relaciones entre inqui-
linos y propietarios;

3. Ley de Usos del Suelo (1980), que permi-
ti6 la elaboracién de Planes de Desarrollo
Urbano y su control en los diferentes
centros poblados del pais; y

4. Ley de Expropiacién de Tierras Urba-
nas (1981), que agiliz6 la gestion estatal
en funcién del control de la especulaciéon
y uso inadecuado del suelo, permitiendo
la expropiacién de tierras para el desar-
rollo de proyectos de utilidad ptublica e
interés social.

Estas vendrian a modificar la estructura

de la tierra urbana y eliminar la especulacién y
transformar paulatinamente la tierra y la vivienda
en un servicio social. Posteriormente, con la pro-
mulgacién de la Ley de Municipios, parte de es-
tas competencias serian asumidas por los Gobier-
nos Locales. Ya a finales de esa década, la Ley de
Municipios (Ley 40), de 1988, trajo consigo signi-

ficativos cambios en lo politico institucional como

6 Con los dréasticos cambios politicos, econdmicos y sociales generados
en la década de 1980, se identifican dos pilares fundamentales
sobre la tierra urbana, en estrecha relacién: la Reforma Agraria y la
Reforma Urbana. En el marco de esta ultima, los repartos ilegales
y posteriormente, las tomas de terrenos urbanos, serian atendidos
por dos programas: 1) Programa de Repartos Intervenidos, y 2)
Programa de Urbanizaciones Progresiva.
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en la esfera de competencias de los entes munici-
pales, establecen las facultades a los municipios
en todo lo que tiene que ver con el desarrollo
local y materia urbana y territorial. Es en esta ley
donde la competencia urbanistica adquiere una
funcién publica que se deriva de la funcién so-
cial que debe jugar la propiedad privada. En ese
particular, y como afirman Bravo y Parés (2006),
“la urbanizacion es un proceso complejo en el que
operan diversas fuerzas; en ese proceso el Estado a
través de la Municipalidad tiene una intervencion
determinante en dos formas:

a) Realizacion de Inversiones

b) Fijacién de Regulaciones”

Por esta razén, el urbanismo es una com-
petencia tipicamente municipal en la mayoria
de paises y, particularmente, en Nicaragua, esta
evolucionando positivamente, concentrandose la
funcién de planificacién del Concejo Municipal,
estrechamente vinculada al ordenamiento del
territorio urbano. Esta funcién urbanistica trasla-
dada a nivel local, es una competencia que se
amplia en las Reformas e Incorporaciones, con-
tenidas en la Ley No. 261 (agosto de 1997), y que
se encuentran en el inciso 5° del articulo 7° de la
esta ley: “La planificacion, normacién y control
del uso del suelo y del desarrollo urbano, subur-
bano y rural”.

Al asumir la presidencia de la Reptublica
Violeta Barrios de Chamorro, en 1990, la 16gica de
la organizacién del Estado cambia radicalmente,
imponiéndose al aparato estatal una reduccién
de tamano y competencias de corte neoliberal.
En este marco, las normas de urbanismo sufren
afectaciones, generandose cambios en la institu-
cionalidad y el marco normativo del territorio.
Ya en el afio 1988, se habia operado un primer
cambio de caracter institucional, con la creacién
del Ministerio de la Construccién y Transpor-
te (MCT), al cual se le asignan bienes, derechos,
acciones y obligaciones de los Ministerios de
Construccién, Transporte, Vivienda y Asenta-
mientos Humanos, para asumir competencias
y atribuciones en esos temas, transferidas a los
Ministros Delegados de la Presidencia en los ter-
ritorios, y otorgar Constancias de Construccién
en cada Delegacion Regional del MINVAH (Bravo
y Serrano, 1998). Entre las facultades otorgadas

al MCT, se pueden mencionar:

1. Coordinar los Planes de Desarrollo Habi-
tacional, para contribuir a la solucién
del problema de vivienda en el pais, en
conjunto con las municipalidades,

2. Dictar y aplicar las Normas de Urbanismo.

A mediados de los 90’s, se crea la Comision
Nacional de Vivienda y Asentamientos Humanos
(CONAVIAH) como una dependencia adscrita
a la Presidencia de la Reptblica, para coordinar
intersectorialmente la formulacién, planificacién
y fomento de acciones en vivienda y asentamien-
tos humanos a nivel nacional, desligando estas
funciones del MCT. Se dispersan los esfuerzos
con la reduccién y atomizacién del aparato esta-
tal, producto de las reformas institucionales y
legales que eliminaron por completo el MINVAH,;
se dispersan las competencias del Ministerio de
Construccién y Transporte (MTI), del BAVINIC,
y la Alcaldia de Managua junto a otros organis-
mos; y se minimiza la accién en el territorio del
Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales
(INETER). Paralelamente, las Alcaldias y Ong’s
adquirieron mayor participaciéon e incidencia en
la acci6én habitacional dirigido al sector popular,
desarrollando iniciativas facilitadoras e integra-
doras de vivienda. En la actualidad, corresponde
a la Direccién de Normas de Desarrollo Urbano
del Ministerio de Transporte e Infraestructura,
creado en el afio 1997, la competencia de elaborar
las normas y reglamentos para el desarrollo urba-
no, pero corresponde a los municipios su aplica-
bilidad (Parés, 2005).

Con la década de los 90’s y la abolicién de
las otrora entidades de planificacién econémica
y territorial de los asentamientos humanos (Mi-
nisterio de Planificacion — MIPLAN — y Minis-
terio de la Vivienda y Asentamientos Humanos
— MINVAH) en la década anterior, el pais fue tes-
tigo de una dispersién en la elaboraciéon e imple-
mentacién, tanto de instrumentos legales, como
normativos del &mbito urbano, sin pautas guber-
namentales desde el nivel central para emprender
y concertar el ordenamiento del territorio.

Ante la ausencia de una institucién central
que conduzca, oriente y asesore al respecto de
los procesos y directrices del desarrollo urbano y
territorial, la probleméatica urbana, en general,
y de los asentamientos humanos, en particular

(fundamentalmente, los precarios), es manejada
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por la mayoria de las alcaldias del pais, a través de
distintas areas técnicas con enfoques parciales y
fragmentados, con diferentes niveles de manejo de
la informacion, lo que hace dificil la definicién de
acciones y las coordinaciones interinstitucionales
adecuadas para su priorizacién, implementacién
y seguimiento.

Aunque las competencias otorgadas a las
Alcaldias sobre la normacién urbana son claras
desde 1988 y aumentadas en las reformas de 1997,
estas no tienen los recursos suficientes para la
orientacién de acciones a la planificacion y el
mejoramiento urbano, generacién de suelo y pro-
vision de vivienda, lo que obliga a la realizacién
de intervenciones parciales de mejoramiento de
la infraestructura de servicios basicos, en algunos
casos, o a la titulacién de sus lotes, en otros, ofre-
ciendo soluciones sin impacto real sobre la eco-
nomia de las familias necesitadas, y desintegradas
del tejido urbano, sin relacién con las estrategias
de desarrollo urbano de las ciudades.

Por tltimo, la apropiacién y manejo, por
parte de las municipalidades del pais, de las leyes
nacionales sobre el ordenamiento del territorio y
la regulacién de la actividad urbanistica, atin no
se logra de forma adecuada y eficiente. Tampoco
existe una visién metropolitana sobre el territorio,
que impide un analisis profundo de los fenéme-
nos urbanos y territoriales, como la conurbacién,
como un hecho inminente de la atraccién econé-
mica entre ciudades; y limita la posibilidad de un
control urbano efectivo de las municipalidades

sobre su crecimiento y expansién urbanos.

4.2 /Cudl es el Panorama Actual?

Recientemente, en los paises centroameri-
canos, caracterizados, en general, por una fragi-
lidad institucionalidad y débil actuaciéon del
Estado en las economias, tanto nacionales como
municipales; baja tributacién y poca inversién en
infraestructura, servicios y equipamientos urba-
nos, aunados a los histéricos conflictos bélicos
e inestabilidad politica, se han generado algunas
iniciativas juridicas importantes en el ambito del
urbanismo y el ordenamiento territorial, con la
finalidad de fortalecer las capacidades de la ges-
tién publica en relacion a las intervenciones sobre
el territorio en general, y las ciudades, en particu-

lar, con el objetivo de mitigar las problematicas

ambientales y sociales, y reducir las desigualda-
des territoriales existentes (Garcia, 2010).

De esta manera, segin Silvia Garcia (2010),
“en los ultimos afios se asiste a una reaccion a
esta situacion a manera de reforma o en muchos
casos de institucionalizacién de un nuevo mar-
co legal para la intervencién ptublica urbana. Se
han aprobado distintas leyes como la de Ordena-
miento Territorial en Honduras y la de Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Urbano en Panamd,
v se discuten para aprobacion futura otras, como
la Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
para Guatemala y El Salvador, y la Ley General
de Urbanismo y la de Ordenamiento Territorial
para Nicaragua”.

Para el caso de Nicaragua, este proceso de
reforma legal parte de la aprobacién de dos leyes
que abordan el tema de ordenamiento territorial,
el suelo y la vivienda, ambas aprobadas en el
ano 2009, y que estarian generando intentos de
actuacién sobre dos tematicas sensibles del pais:
el suelo urbano y la vivienda, y el desarrollo turis-
tico e inmobiliario costero:

* Ley No. 677, Ley Especial para el Fo-

mento de la Construccién de Vivienda
y de Acceso a la Vivienda de Interés
Social, y

* Ley No. 690, Ley para el Desarrollo de
las Zonas Costeras.

La primera, se aprueba en un contexto de
total ausencia de una legislacién especifica en
relacién a la vivienda y a procedimientos para
satisfacer la demanda habitacional creciente en
el pais, frente a la cual se venian desarrollando
dos tipos de intervenciones en vivienda:

1. Avances en la ejecucién fisica de pro-

yectos habitacionales, correspondiendo
a las emergencias ambientales y de de-
sastres naturales. Hasta el ano 2009, fue
notable la ausencia de una politica dire-
ccionada en el sector vivienda, aunque
la produccién social se estuviese ejecu-
tando desde diferentes agentes de pro-
moci6n habitacional.

2. Produccién de estrategias de accién
especificas y en contextos particulares,
pero baja ejecuciéon y poca inversion,
por lo cual éstas no se logran cristalizar

en los planes de desarrollo municipal y
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urbano, agravada por la dispersién de
las acciones.

Nace en el seno de un amplio movimiento
social en Nicaragua, respaldado por distintos
organismos de participacion ciudadana en el pais,
y que fuera impulsada en distintos escenarios
de discusién; y aprobada con amplio consenso
entre distintos actores que conforman el sector
de la vivienda en Nicaragua (INVUR, Camaras de
Urbanizadores y Constructores, Red de Vivienda),
de tal manera que esta ley contara con unidad
y fuerza.

Los aspectos mas relevantes en esta Ley
son aquellos relacionados, en primer lugar, con
un nuevo enfoque: Hébitat y Vivienda de Interés
Social vivienda, como un derecho social y no
como negocio, de tal manera que el elemento
fundamental para la implementacién de acciones
que demanda la Ley es la necesidad de transfor-
mar la visién de la “vivienda como un problema
social” que se debe enfrentar como parte de la
estrategia de combate a la pobreza, y que ha pre-
valecido en las acciones gubernamentales en
las dltimas décadas. En segundo lugar, la defini-
cién de politicas de vivienda, retomadas del Plan
Nacional de la Vivienda 2005-2025, elaborado
en el ano 2005, que establecen como pauta fun-
damental, la facilitacién de condiciones para que
todos los ciudadanos, en general, y los de escasos
recursos en particular, que no dispongan de una
vivienda digna o social, la adquieran, con el fin
de ejercer su derecho constitucional de acceso a
la vivienda. Una de las mas relevantes a retomar
seria la politica de suelo urbano acorde a las nece-
sidades de crecimiento de las ciudades.

Especificamente, en materia de suelo urba-
no, la Ley establece el eje del suelo urbano como
un pilar fundamental para el desarrollo de las
politicas habitacionales propuestas. En esa dire-
ccion, la Ley establece el acceso a suelo urbani-
zable y a vivienda, a través de la creacién del
Banco Nacional de Tierras Urbanizables que for-
mara parte integrante del patrimonio del INVUR,
integrado a los planes de desarrollo urbanisticos
de cada gobierno local, para uso exclusivo en
vivienda de interés social.

En este marco, se espera ampliar las atri-
buciones del Instituto de la Vivienda Urbana y
Rural (INVUR) para que este pueda actuar como
Promotor de Macroproyectos de Suelo Urbano,

conjunta y coordinadamente con las alcaldias
de las ciudades principales, lo cual podra ser
reforzado por la Politica de Ordenamiento Terri-
torial en aplicacién desde el ano 2002, en la
promociéon de macro proyectos de suelo, en los
Centros Proveedores de Servicios en zonas rura-
les, reconociendo la complejidad de la dispersién
de la vivienda en el sector rural.

Por otro lado, se amplia la oferta de suelo
urbano y la legalizacién de lotes urbanos y rura-
les, a través de la creacion de un Banco Nacional
de Tierras Urbanizables (establecido en el articulo
19, del Capitulo III), acorde con los objetivos del
desarrollo urbano definidos en cada municipio,
con el fin de disponer de tierras urbanizables o
habilitar el suelo disponible, para el emplaza-
miento de proyectos de interés social para sec-
tores de bajos y medios ingresos. Estos terrenos
formardn parte del patrimonio del INVUR. El
tema de legalizacién urbana, crucial en las ciu-
dades, se retoma, para crear condiciones para
acceso a vivienda. Esto permitira el acceso a terre-
nos urbanizados, con infraestructura de servicios
completo, y la construccién y mejoramiento de
la vivienda de forma progresiva.

Desde este instrumento, se espera desar-
rollar un verdadero fomento del acceso al suelo de
uso habitacional urbano y rural, sin perjuicio de
lo que disponen las leyes que regulan el fomento
a desarrollos de interés turistico, y cuyo requeri-
miento debera incorporarse durante la formula-
ciéon de Programas Multianuales de Vivienda por
parte del Instituto de la Vivienda Urbana y Rural
(INVUR), érgano rector de la vivienda por parte
del Estado. La ley demanda que estos Programas y
Planes sean concertados con los diferentes actores
y sectores sociales y privados del pais, y los pro-
pios beneficiarios, de conformidad a los precep-
tos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo
del actual Gobierno, para el fomento del disfrute
de los derechos a una vivienda de interés social,
asi como el acceso al suelo de uso habitacional
urbano y rural.

Por otro lado, aunque en los articulo 41,
42, 43 y 44 del Reglamento de la Ley, se definen
las facultades y atribuciones de las autoridades
nacionales, gobiernos regionales y municipios,
para establecer de manera concurrente y coordi-
nada, estos programas, realizar las acciones e ins-
trumentar los mecanismos financieros necesarios
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para la adquisicién de predios en areas urbanas
o urbanizadas y urbanizables, de conformidad
con las prioridades establecidas en los Programas
Multianuales de Vivienda. Sin embargo, se presen-
ta una debilidad en este instrumento en materia
de gestion de suelo, dado que el iinico mecanismo
de acceso a suelo que se configura es la creacién
y administracién del Banco Nacional de Tierras
Urbanizables para el desarrollo urbano y la vivien-
da de interés social, y tampoco se define el tipo
de administracién y la instancia técnico-adminis-
trativa para la gestion de los bancos de tierra.’

Esto, tomando en cuenta la necesidad de
disponer de una politica integral de suelo urbano
y reservas territoriales de uso habitacional, me-
diante la programacién de las adquisiciones y la
oferta de tierra para el desarrollo urbano; evitar
la especulacién del suelo; y reducir y abatir los
procesos de ocupacion irregular de areas y pre-
dios, mediante la oferta de tierra que atienda
preferentemente las necesidades de los grupos de
bajos ingresos, entre otros.

No se establece dentro de la Ley, ni en su
reglamento los mecanismos operativos para alcan-
zar tales objetivos, por lo que habra que esperar
a que la Ley General de Urbanismo se apruebe.

En relacién al financiamiento de suelo y
vivienda, con la aplicacién de la reciente Ley
No. 677, se espera poder desarrollar distintos
mecanismos de ampliacién en la cobertura de
la demanda a distintos segmentos de poblacion,
algunos de éstos son, que son abordados en la
Ley son:

1. Financiamiento para Banco de Mate-
riales, de forma directa, progresiva y
supervisada, para la construccién y me-
joramiento de vivienda de familias de
€8Cas0s Tecursos.

2. Fondo de Hipotecas Aseguradas, para
Créditos Hipotecarios otorgados por el
sistema financiero a familias de ingresos
moderados y medios, para la compra de
su vivienda.

7 La Ley plantea como institucién responsable de la administracién de
los bancos de tierra al INVUR. Sin embargo, dado que la adquisicién
de suelo se realiza desde los municipios, algunas instancias, como
la Red de Vivienda, han propuesto impulsar una una administracién
concertada entre el INVUR y las alcaldias como érganos de gobierno
descentralizados, a fin de viabilizar la adquisicién de tierras con
procedimientos més expeditos y répidos en el acceso al suelo y
vivienda. Esto podré reforzar la competencia municipal en materia
de gestién, adquisicién y administracién del suelo urbano, de forma
que la tenencia de la tierra se resuelva de manera mas 4gil para la
ejecucion de los proyectos habitacionales (SEPOVI, 2009).

3. Régimen Especial de Descuento Automa-
tico de Planilla de Cuotas de Pago por
Préstamos, otorgados para la adquisicion,
construccién, reparacién o mejoras de
vivienda de habitacién, tanto a emplea-
dos del sector publico como privado.

4. Aplicacion de Programa de Subsidios,
con Tasa de Subsidio a los intereses
aplicables al saldo principal de los prés-
tamos hipotecarios para viviendas de
interés social.

Con la adopcién de la vivienda digna como
un eje crucial de la Politica Social, el Gobierno
Nacional se ha planteado una “Cruzada Habita-
cional” a favor de la poblacién de escasos recur-
sos, que en su aplicacién demandara la disponi-
bilidad de un inventario de tierras, un conjunto
de programas de urbanizacién y de iniciativas
legales para la titulacién urbana y rural, sumada
a la promocién de produccién materiales basicos
para la construcciéon de viviendas, y programas
de entrenamiento para que los mismos pobres
construyan sus propias viviendas.

La actual Politica Habitacional inmersa en
el Plan Nacional de Desarrollo Humano (2008) y
la Ley 677, de la cual fueron extraidos aquellos
contenidos relacionados con la gestion del suelo
urbano, ha consensuado la necesidad de una
oferta de suelo urbano y tenencia saneada en
lotes urbanos y rurales. Sin embargo, la Politica de
Gestion del Suelo esta ausente tanto en el PNDH
como en la Ley.

La segunda ley aprobada, Ley No. 690, Ley
para el Desarrollo de las Zonas Costeras, viene
a complementar el marco legal de actuaciéon de
la Ley de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
y la Ley de Aguas Nacionales, se transforma en
una herramienta para el ordenamiento territorial,
estableciendo un instrumento que supone forta-
lecer el ambito de la regulacién del uso y apro-
vechamiento sostenible de zonas costeras® del
Océano Pacifico y del Mar Caribe del pais, y garan-
tizar el acceso de sus poblaciones, que hasta el
2009 estaba generando discusiones y controver-
sias en los ambitos publicos y privados, debido a

los crecientes desarrollo inmobiliarios de interés

8 Segun la Ley para el Desarrollo de las Zonas Costeras (2009), “se
entiende por zona costera, la unidad geogréfica de ancho variable,
conformada por una franja terrestre, el espacio acudtico adyacente
y sus recursos, en la cual se interrelacionan los diversos ecosistemas,
procesos y usos presentes en el espacio continental e insular”.
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turistico impulsados en el sur del pais, sin nin-
gan control ni restriccién sobre el dominio, uso
y apropiacién de las zonas costeras y sus areas
naturales de proteccién, desde el punto de vista
ecolégico y del medio ambiente.

Esta ley establece un marco juridico que
permitira usar racionalmente los recursos natu-
rales costeros, ubicados dentro de la circunscri-
pcion territorial de cada municipio, de acuerdo
a los derechos y competencias que establece la
Constitucién Politica de la Republica, frente a la
critica situacién que presentan las zonas coste-
ras y riberas de los mares, rios, lagos y lagunas
en gran parte del territorio, donde sus playas del
pais han sido cerradas por propietarios privados,
o invadidas por construcciones sobre la zona de
pleamar® de mares, rios, lagos y lagunas, por lo
cual no se estd efectuando un uso adecuado de
las mismas. De esta forma, con este instrumento
se espera, por un lado, garantizar el libre acceso
para los nicaragilienses y extranjeros a las costas
nicaragiienses; y por el otro, establecer un régi-
men juridico para la administracién, proteccion,
conservacién, uso, aprovechamiento turistico y
desarrollo sostenible de las zonas costeras, en las
cuales se interrelacionan los diversos ecosistemas,
procesos y usos en el espacio, para revertir estos
fenémenos de privatizacién de las playas y zonas,
y promover el desarrollo sostenible de las zonas
costeras y su aprovechamiento turistico. Sin em-
bargo, todavia existe una gran discrecionalidad
por parte de las alcaldias municipales en la apli-
caci6én de esa materia, para garantizar la funcién
social de la propiedad, y el respeto por los recur-
sos naturales de esos ecosistemas.

En proceso de aprobacién y discusion
actual, desde el afio 2005, se encuentran el Pro-
yecto de Ley para el Desarrollo y Ordenamiento
Territorial, y el Proyecto de Ley General de Urba-
nismo, ambas dictaminadas en el afo 2006 en la
Comision de Poblacién, Desarrollo y Municipios.
La necesidad de tener dos leyes actuando sobre
el territorio obedece a la urgencia, de un lado,
tener un instrumento a nivel urbanistico que le
permita a los gobiernos locales ejercer la funci-
6n urbanistica de forma ordenada y eficaz y, del
otro, disponer de un sistema de ordenamiento de
los distintos niveles de planificacién y actuacion

° Nivel maximo alcanzado por una marea creciente (Ley para el
Desarrollo de Zonas Costeras; Asamblea Nacional, Junio 2009).

en el territorio, desarrollando las coordinaciones
inter-administrativas y respetando la autonomia
municipal.

El PDL de la Ley de Urbanismo, fue resul-
tado de la necesidad de dotar a las municipali-
dades del pais de una herramienta capaz de
imprimir fuerza a las municipalidades en sus
competencias para el cumplimiento de la fun-
cion urbanistica, y poder frenar y conducir el
crecimiento urbano vertiginoso de las ciudades
secundarias, cabeceras municipales y principales;
lograr un control del desarrollo urbano coheren-
te con las necesidades de la poblacién; y hacer
asequible los servicios de la ciudad para todos
sus habitantes, incluyendo el suelo y la vivien-
da. En funcién de esto, se amplia la tematica de
abordaje relacionada con el desarrollo urbano,
que estaba tratados insuficientemente en el docu-
mento base precedente, tales como: Limite Urba-
no; Zonificacién del Uso del Suelo; Intervencio-
nes Urbanas y sus tipos: Renovacion, Proteccion,
Conservacién y Rehabilitacién del Patrimonio,
Obras Ruinosas; Infraestructura (Vialidad, Redes
de Agua, Saneamiento Basico — Drenajes — y
Energia Eléctrica); Equipamientos Urbanos; Ries-
gos Ambientales Urbanos y Contaminacién, y
Licencia Urbanistica, e Infracciones y Sanciones.
Adicionalmente y como parte del nuevo enfoque
de la ley, ausente en el primer borrador, se incor-
poran los “Instrumentos de la Politica del Suelo
Urbano”, integrando tres herramientas de politica
urbana: 1) Reparto equitativo de cargas y benefi-
cios, 2) Prevencion de la especulacién inmobiliaria
con el Impuesto progresivo sobre terrenos baldios
y, 3) Redistribucion de la plusvalia urbanistica.

Es necesario mencionar que a la fecha el
Gnico instrumento vinculado a la aplicacién de
cargas y beneficios es la Contribucién por Mejoras,
presente en el Plan de Arbitrios como una tasa,
que las municipalidades no aplican.

En ese sentido, la Ley General de Urba-
nismo espera articular la gestion del suelo y sus
mecanismos de planificacién del territorio, regu-
lacion de los usos del suelo y la tributaciéon sobre
la propiedad inmobiliaria, de forma que se logre
establecer mecanismos claros para garantizar el
acceso al suelo urbano, eje rector del desarrollo
urbano, y de definir instrumentos de politica que
le permitan a las municipalidades, actualmente des-
capitalizadas financieramente, crear herramientas
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para evitar, por un lado, la retencién improductiva
del suelo por parte de privados inescrupulosos
para elevar sus precios en momentos de escasez,
conocida como “especulacién inmobiliaria”; y
cumplir con los fines de politicas sociales ligadas
a la generacion del espacio construido y generar
recursos financieros suficientes para las inversio-
nes publicas.

Esto pasa por la aplicacién de instrumen-
tos de recuperacién de valorizacién, que resulta
de decisiones de la administracion piblica, hecho
que genera incrementos de valor en las propieda-
des privadas que en la actualidad no son captadas.

En ese sentido, la politica urbana en el
marco de este Proyecto de Ley, tendra como obje-
tivo ordenar el pleno desarrollo de las funciones
sociales de la ciudad y de la propiedad urbana, lo
cual significard garantizar el derecho a ciudades
sustentables, entendido como el derecho al suelo
urbano, a la vivienda, al saneamiento ambiental,
a la infraestructura urbana, al transporte y a los
servicios publicos; la planificacién del desarrollo
de las ciudades, de sus actividades econémica y
la distribucién de su poblacién; el ordenamiento
y control del uso del suelo; justa distribucién de
los beneficios y cargas resultantes del proceso de
urbanizacién; adecuacién de los instrumentos
de politica econdémica, tributaria y financiera y
de los gastos ptuiblicos a los objetivos del desar-
rollo urbano, de modo a privilegiar las inversiones
generadoras de bienestar general; regularizacién
del suelo y urbanizaciéon de areas ocupadas por
poblacién de bajos ingresos y recuperacion de las
inversiones del Poder Publico de las cuales haya
resultado la valorizacién de inmuebles urbanos,
entre otros de importancia.

Los instrumentos de gestiéon del suelo bus-
cardn gravar la propiedad y los incrementos de
valor o plusvalia del suelo y las construcciones,
para la generacién de beneficios en materia de
igualdad y eficiencia urbana. Concretamente, son
tres los instrumentos de politica de suelo, incorpo-
rados en el Proyecto de Ley, que complementarian
el accionar de la Ley de Fomento a la Vivienda y
los contenidos de la Politica Habitacional contem-
plada en el PNDH, una vez aprobada la Ley:

1. Reparto o Redistribucién Equitativa de
Cargas y Beneficios. El planeamiento
urbanistico tendrd como objetivo el re-
parto equitativo de los beneficios y cargas

de la actividad urbanistica u ordena-
miento urbano, el cual serd establecido
en suelo urbano y en suelo urbanizable.
Tendra como finalidad imputar el costo
de la obra ptuiblica sobre los directamente
beneficiados, y financiar gran parte de las
obras publicas locales de urbanizacién
proyectadas por las Municipalidades,
tales como apertura y mejoramientos
viales, iluminacién piblica, constru-
ccién y habilitacion de areas verdes.

2. Participaciéon y Recuperacion de Plus-
valias Urbanisticas, define que tal recu-
peracion de plusvalias o rentas del suelo
urbano significa la movilizacién de par-
te de aquellos incrementos del valor del
suelo, atribuibles a los esfuerzos de la
comunidad, para convertirlos en recau-
dacién publica por la via fiscal (a tra-
vés de impuestos, tasas, contribuciones
y otras formas) o mas directamente a
través de mejorias del suelo, para benefi-
cio de los ocupantes o de la comunidad
en general.

3. Impuesto de Bienes Inmuebles Progre-
sivo en el Tiempo, consiste en la apli-
cacion por la Administraciéon Piablica en
el nivel municipal, de un incremento
del impuesto de bienes inmuebles para
evitar el uso especulativo del suelo urba-
no, imputado en terrenos desocupados o
subutilizados localizados en &areas urba-
nas y de desarrollo prioritario, e impedir
que las areas desocupadas de la ciudad
continden ociosas y promover la ocu-
pacién de éstos terrenos de forma adecu-
ada y consecuente con los objetivos del
desarrollo urbano. A través de este meca-
nismo se podra establecer un plazo para
la parcelacién o la construccién de las
areas desocupadas o subutilizadas. En la
altima version del PDL esta herramienta
fue eliminada.

Se ha recomendado por la Red de Vivien-
da y en el marco del Seminario de Politicas de
Vivienda realizado en el ano 2009, que todo lo
que se recupere del aprovechamiento de carga
y beneficio, participaciéon en plusvalias y el IBI
progresivo, se constituya en un fondo con des-

tino especifico, procurando que sean reinverti-
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dos en mejoras de los barrio, sectores, distritos
o0 éreas urbanas de donde procede la tasa o
impuesto. De esta manera se podria promover
la transparencia y equidad en la distribucién de
estos fondos hacia los sectores poblacionales que
maés lo requieran.

La naturaleza de estos tres instrumentos es
el financiamiento publico, en cumplimiento con
la perspectiva global e integradora “Urbanismo”,
de tal forma que, de aprobarse el Proyecto de
Ley General de Urbanismo y de incorporarse los
instrumentos de Politica de Suelo en Nicaragua,
se estara dotando al pais de un instrumental que
posibilitara tres objetivos fundamentales:

1. la regulacién del mercado, que trata de

controlar los precios;

2. la adquisicién de suelo para las necesi-
dades de uso colectivo, para la confor-
macién de bancos de tierra municipales
para proyectos de interés social; y

3. el control de los usos y las formas del
suelo y sus mejoras, con el fin de alcan-
zar una distribucién racional y apro-
piada de ellos, tanto a nivel urbanistico,
como econdmico y social.

Por otro lado, la Ley de Urbanismo com-
prende dos segmentos de importancia para el
cumplimiento de los objetivos de la Ley 677:

1. La Planificaciéon del Desarrollo Urbano

y los instrumentos de planificacién en
otras escalas supramunicipales con enfo-
que sistémico del territorio; y

2. Las Licencias, Permisos, Infracciones y
Sanciones, que hoy en dia no estin con-
templadas en ningln otro instrumento
de ley o reglamento, que respalde el que
hacer de los municipios en esta materia,
frente a las violaciones efectuadas por
privados durante los procesos de apro-
bacién de proyectos y en su ejecucion,
evadiendo el cumplimiento de las nor-
mativas ambientales y urbanas.

Por su parte, la aprobaciéon del Proyecto
de Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territo-
rial, intenta suplir vacios importantes relaciona-
dos con un efectivo proceso nacional y local de
ordenamiento territorial, otorgdndole mayores
capacidades a las instancias municipales en la

planificacién y control sobre el uso del territorio,

tomando en cuenta la carencia de institucionali-
dad para conducir el ordenamiento territorial a
escala nacional, desde el Gobierno Central. Esta
situacién no ha posibilitado la cooperacién en
la implementacion de leyes y politicas en materia
de regulacién del uso o proteccién del territorio.

Con ello, se espera poder conformar e ins-
titucionalizar un verdadero Sistema Nacional
de Ordenamiento y Desarrollo Territorial para dar
coherencia a los procesos y niveles de planifi-
cacion en todo el pais, a través de la definicién
de adecuados niveles, instrumentos y responsabi-
lidades establecidas en dicho sistema de planifi-
cacién territorial, acompanado de un marco juri-
dico que permita la articulacién de las diversas
leyes, politicas y planes que afectan los usos del
territorio (Parés, 2006); normar la expansién de
los asentamientos humanos y garantizar condicio-
nes de seguridad, mejorando los patrones de uso
y ocupacion en el territorio; regular la distribu-
cion de la poblacién en el territorio conforme el
Sistema Nacional de Centros Poblados; y garan-
tizar la gestién integral de la gestién del riesgo y
manejo de los recursos naturales. Para su imple-
mentacién, serd necesario contar con todas las
leyes y normas especificas sobre el uso del terri-
torio, ya existentes, que en la actualidad no estan
suficientemente abordadas ni aplicadas.

Uno de los resultados mas importantes sera
operar en el territorio los denominados Planes
de Ordenamiento Territorial, como base para el
Plan de Inversiones Municipal y del Plan de Desa-
rrollo Municipal, en todas las lineas y estrategias
que tuvieren relaciéon con lo territorial, bajo la
premisa de articulaciéon de estos con los Planes
de Ordenamiento Territorial Nacional, de las
Regiones Auténomas, tomando en cuenta la ino-
perancia y efectividad de los planes de desarrollo
y crecimiento urbano, vigentes, desactualizados
y descontextualizados de la realidad en cada
municipio.

En lo referido a los instrumentos de
planificaciéon y gestién del territorio, se espera
articular el sistema en los niveles nacional,
regional y municipal, la puesta en marcha de los
Programas Multianuales de Vivienda, tratando de
hacerlos coherentes con los dictimenes técnicos
de los planes en cada nivel, particularmente en

la implementacién de los Subprogramas para
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el Ordenamiento Territorial del pais con fines
habitacionales, que se deriven de los Programas
Multianuales de Vivienda.

Asimismo, en el caso de la planificacion
de las dreas urbanas en los diferentes municipios,
deberd contarse con la complementariedad de
ésta ley con la de Urbanismo, en aras de evitar la
duplicacién de esfuerzos y garantizar la optimi-
zaciéon de recursos, para lograr una eficiente
administraciéon conjunta del uso y ocupacién del
territorio urbano y su expansién.

Se espera compatibilizar los objetivos y &
mbitos de actuacién del Proyecto de Ley de Urba-
nismo y el de Desarrollo y Ordenamiento Terri-
torial, siendo que el primero busca fortalecer los
procesos de desarrollo urbano coherentes en los
municipios, articulados a estrategias de desarrollo
urbano nacionales, regionales y metropolitanas;
y el aultimo, se estd direccionando a la creacién
de capacidades en el territorio, tendientes a la
realizacion de un planificacién territorial indi-
cativa, que deberd incorporar aquellas nociones
del Urbanismo especificamente en lo correspon-
diente a las competencias municipales en materia
urbanistica.

V Conclusiones

Se requiere de un marco normativo para
ejercer la planificacién nacional y municipal acor-
des con las pautas del desarrollo y ordenamiento
del territorio, establecidas desde el nivel Central,
y particularizado a cada territorio municipal y
urbano. En ese sentido, los instrumentos de ges-
tion del suelo urbano deben ser contemplados
como un elemento direccionador del desarrollo
urbano, ante la ausencia de instrumentos especi-
ficos para atender la demanda de suelo y generar
la gestion de una oferta auto-sostenible y efectiva.
Esto demandara de la autosuficiencia en la cre-
acién de los planes de desarrollo sostenibles en
el tiempo, que permita asegurar a largo plazo,
la obtencién de suelo servido para la poblacion,
principalmente de bajos recursos, desprotegida
de las politicas urbanas actuales.

La definicién urgente de una efectiva Poli-

tica de Tierra Urbana, que permita establecer

mecanismos para la resolucién de los conflictos
de propiedad, identificar bancos de tierras y ga-
rantizar ofertas de suelo a la poblacién, y pro-
porcionar el acompanamiento de una adecuada
asistencia técnica para su uso y ocupacién ade-
cuada, es imprescindible, como ha establecido
Parés (2006).

En ese sentido, Nicaragua vive un momento
histérico de incidencia sobre la realidad urbana
y la produccién social de soluciones en vivienda,
a la luz de las oportunidades que esta ofreciendo
la aplicacién de los contenidos de la Ley 677; los
aportes en materia del Desarrollo Econémico y
Desarrollo Social enmarcados en el Plan Nacional
de Desarrollo Humano; y las propuestas de Instru-
mentos de Gestién de Suelo vinculados a la Poli-
tica Urbana, incorporados en el Proyecto de Ley
General de Urbanismo, y las relacionadas con el
Sistema de Ordenamiento Territorial que supone
la aplicacién de la Ley de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial, una vez que se apruebe.

Esto representa una oportunidad para gene-
rar ciudades mas equitativas, con instrumentos
que garanticen el acceso al suelo para los mas
desfavorecidos, y financiamiento publico para
proyectos de interés social.

En ese sentido, se podran articular los es-
fuerzos de los cuatro instrumentos, unos de tipo
juridico-normativo, y otros, de naturaleza pro-
gramaética, dirigidos a fortalecer los procesos de
desarrollo urbano y ordenamiento territorial de
los municipios, consolidando competencias en
el ambito nacional para una mejor articulacién
de los agentes nacionales y locales de desarrollo
(INVUR y Alcaldias Municipales); y generar so-
luciones concertadas y efectivas de produccion
social de vivienda en el territorio nacional, par-
tiendo de cuatro contenidos coincidentes entre
ellos:

1. Oferta de Suelo Urbanizable

2. Regularizacién de Asentamientos Infor-

males

3. Legalizacién de Lotes Urbanos y Rurales

(Seguridad en la Tenencia de la Tierra)

4. Gestién del Suelo (Instrumentos de Poli-

tica Urbana).
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PROYECTOS %E LEY DE
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Fuente: Maria Isabel Parés, 2009.
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Panama

El nuevo ambiente de planificacion posible en Panama

Alvaro Uribe

Arquitecto de la Universidad de Panam4, tiene maestria en Ordenamiento Territorial en el Instituto de Urbanismo
de Parfs y posgrado en Sistemas de Informacién Geografica en el IHS de Rotterdam. Es profesor de la Universidad de
Panamad e investigador asociado del Centro Internacional para el Desarrollo Sostenible (CIDES) en la Ciudad del Saber
y del Instituto Lincoln de Politicas de Suelo de Cambridge. Ha sido consultor de varias empresas de planificacién y
en la actualidad es asesor del Ministerio de Vivienda y consultor en planificacién urbana de la Secretaria del Metro

de Panama.

Panama, como casi todas las ciudades lati-
noamericanas, cuenta con un frondoso sistema
legal el cual, sin embargo, ha tenido poca inci-
dencia en términos de planificacién urbana y
escasamente ha servido como un instrumento de
orientacién al desarrollo promovido por el merca-
do inmobiliario. Hasta ahora.

La primera accién efectiva fue la creaciéon
de laLey 78 de 1941, donde se estableci6 un regla-
mento de urbanizacién que normaba tamafos
de parcelas, anchos de calles, dreas de cesién
para equipamientos, altura de edificios y usos de

suelo. Esta Ley surgi6é como reaccion a la stbita
expansion de la ciudad durante los afos de la
Segunda Guerra Mundial y a las lamentables con-
diciones de la vivienda popular. A continuacién,
en 1944 (Decreto Ley 54), se creé la primera agen-
cia con competencias de planificacién, el Banco
de Urbanizacién y Rehabilitacién (BUR), que
se ocupd de la vivienda obrera y el crecimiento
urbano, en una época en que la mayor parte del
parque habitacional estaba conformado por ca-
sas de madera con cuartos de alquiler (llamadas

“inquilinatos”).

Entre las consideraciones que llevaron a la
creaciéon del BUR, se declaraba que era necesa-
rio “solucionar cuanto antes... el problema de la
vivienda de inquilinato” el cual estaba “intima-
mente ligado al de la urbanizacién de dreas urbanas
y semi-urbanas no ocupadas adin con viviendas,
y al de la rehabilitacion de las secciones urbanas
que precisa reconstruir para ponerlas a tono con
la salubridad, el ornato y la seguridad ptiblicas”, lo
que sin duda constitufa un retrato de la lamentable

Vivienda de inquilinato en el barrio de San Miguel, en Calidonia (Casco Central)

situacién que prevalecia en la vivienda popular
en Panama.

El BUR fue sustituido por el Instituto de
Vivienda y Urbanismo (IVU), creado mediante la
Ley 17 de 1958, cuando los problemas derivados
de la gran ola migratoria campo-ciudad de los afios
1950, que produjo una serie de ocupaciones ile-
gales de las éreas periféricas de la ciudad capital,
requirieron nuevos instrumentos de administraciéon
del territorio y nuevas acciones de planificacién.
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En los términos de la Ley, esto se traducia
en “proporcionar a las familias panamefias que
carezcan de alojamiento adecuado y de los medios
necesarios para obtenerlo, las unidades de vivien-
da necesarias que garanticen las comodidades
indispensables al desarrollo y la conservacion de
la salud fisica y mental de sus habitantes”, ademas
de atender, “de manera especial... el problema
de las familias de mds bajos recursos, tanto en
las areas urbanas como rurales”. Bajo el IVU y
conjuntamente con el municipio de Panam4, se
estableci6 a mediados de los afios 1960 un nue-
vo instrumento de control de desarrollo urbano,
la Junta de Planificaciéon Municipal, una suer-
te de ambito de discusion para la consideracién
de proyectos en la ciudad y se elaboré un con-
junto de reglas de urbanismo referentes a usos del
suelo, intensidades (coeficientes de edificabilidad),

Las “Barriadas Brujas”: 9 de enero, en San Miguelito (Periferia Norte)

densidades y alturas, por zona y por parcela, en
las dreas urbanizadas de la ciudad. Este esquema
de normas se present6 en la forma de un docu-
mento grafico de zonificacién, que sigue vigente,
aunque su contenido ha variado al punto de redu-
cir grandemente su efectividad, por razones que
se expondrén en el apartado siguiente.

Con el gobierno militar, fue creado el Minis-
terio de Vivienda (MIVI) mediante la Ley 9 de
1973, con el propésito de llevar a cabo una “poli-
tica nacional de Vivienda y Desarrollo Urbano
destinada a proporcionar el goce de este derecho
social a toda la poblacion, especialmente a los sec-
tores de menor ingreso”. Esta intencién se tradu-
jo en la construccién de miltiples proyectos de
vivienda popular en todo el territorio nacional,
pero especialmente en la ciudad de Panama y
particularmente en el distrito de San Miguelito,

ARTIGOS
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donde se construyeron unas 10,000 unidades de
vivienda hasta 1980.

Otra medida, mas discreta, fue la abolicién
0, en términos mas contempordneos, “flexibili-
zacién” de gran parte de los instrumentos de con-
trol existentes en las normas de zonificacion, con
la idea de incentivar la inversién privada, a la
que, ademas, exoneré de los impuestos de bienes
inmuebles (predio mas mejoras) durante varias
décadas, como se vera mas adelante.

Para el MIVI, el tema de la reglamentacién
fue un instrumento de negociacién politica per-
manente y no de planificacién urbana, lo que
quedo claro desde la Resolucién no. 2-78 de 1978,
“por la cual se modifican las normas de Desarrollo
Urbano para la ciudad de Panamé&”, cuya justi-
ficacién era la necesidad de “actualizacién e
inclusive, modificacién de las normas existentes,
en atencién a la tendencia actual urbanistica”,
otra manera de denominar la presiéon del sector
inmobiliario, ya que esta ‘tendencia’ fue dejada
casi exclusivamente en las manos de la iniciativa
privada. Asi, la altura de las edificaciones dejé de
estar condicionada al tamano (ancho) de la calle
y al retiro del edificio, dependiendo apenas de la
densidad permitida (personas por hectarea), cuyo
indice maximo, ademas, se elevd de 1000 a 1500
habitantes/ha. También se redujo la relacién de
4rea libre, se eliminé el coeficiente de edificabi-
lidad (relacién entre los metros cuadrados cons-
truidos y el tamafio de la parcela), cuyo méaximo
era 2.5 y que desde entonces carece de limite
y, posteriormente, fueron creadas bonificaciones,
tolerancias, etc., que sirvieron para rebasar el
Gnico y ya ampliado limite de la densidad. Final-
mente, se abolié en la préctica el concepto de
zona, aceptando rutinariamente las solicitudes
privadas de cambio de densidad por lote.

Tres momentos de la Av. Balboa (Casco Central)

Av. Balboa, 1982

Av. Balboa, 2003

Av. Balboa, 2011

De esta manera, la ciudad existente fue en-
tregada lote a lote a las fuerzas de la promocién
inmobiliaria y la expansién de la ciudad futura
quedo6 a la discrecién del mercado, establecien-
do éareas de mayor valorizaciéon hacia el centro,
controladas por la inversién privada y periferias
cuya ocupacién — informal — fue tolerada selec-
tivamente y que de manera gradual fue estirando
la ciudad al norte, este y oeste. Resultado de esto
fue que durante los anos 1980-2000, el Area Me-
tropolitana se expandi6é maés por efecto de la infor-
malidad que de la formalidad. Tal como lo prome-
tia su nombre, al eliminar el Urbanismo del titulo,

con el Ministerio de Vivienda cualquier posibili-

dad de planificaciéon urbana se evaporé.

-

Nuevo Progreso, Las Cumbres (Periferia Norte)
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Con los Tratados del Canal (1977) y la recu-
peracién del territorio de la antigua Zona del
Canal que culminaria en el afio 2000, Panama
tuvo que volver a pensar en c6mo organizar y
administrar un vasto espacio que por ser resul-
tado de una reivindicacién nacional y ademads de
propiedad publica, no podia dejarse simplemente
en manos del mercado. Pero, ante la ausencia de
planificacién, los problemas de funcionamiento
debidos a la combinacién de expansién urbana
y transporte colectivo dejados a la accién libre
de diversos agentes y de la informalidad,! fueron
atendidos inicial y parcialmente con un Estudio
de Transporte Metropolitano (ESTAMPA), en 1982,
que defini6 los nuevos canales de circulacién que
tenemos hoy en la forma de Corredores de peaje
y que tocé timidamente la integracién de la anti-

gua Zona del Canal.

Propuesta Proyecto ESTAMPA, 1982 (Casco Central)

Con la politica liberal de ‘dejar hacer’ las
normas se desvalorizaron y asi, la expedicién de
la Resolucién del MIVI no. 78-90 de 1990, “Por la
cual se adopta el Reglamento Nacional de Urbani-

zaciones y Parcelaciones y sus Anexos”, volvié a
y y

! Con el gobierno militar (1968-1989), las empresas particulares de-
dicadas al transporte de pasajeros fueron abolidas y, luego de un
fallido intento de creacion de una empresa cooperativa fuertemente
subsidiada (CUTSA), el transporte colectivo quedd en manos de ar-
tesanos y los buses pasaron a ser denominados “diablos rojos” por
su color y mal servicio.

PLANO DE USO DE SUELO AL ANO 2000

realizarse en 1998, mediante un Decreto Ejecutivo
esta vez, “Por el cual se aprueba el Reglamento
Nacional de Urbanizaciones, de aplicacién en
el territorio de la Repiblica de Panam4”. En este
ambiente se realizaron los primeros planes en
mucho tiempo (Plan General y Plan Regional),
para el Area del Canal en 1996 vy, en seguida, los
Planes Metropolitanos para las ciudades termi-
nales del Canal, Panamé y Coldn, en 1997, que
conocieron suertes diferentes. En el primer caso,
los planes General y Regional fueron acompa-
nados de una Ley (No. 21 de 1997), que cre6 un
marco diferente de actuaciones y planificacién
pues requiere que cualquier cambio de uso del
suelo tenga que pasar por la Asamblea Nacional
y no solamente por el MIVI. Las propuestas del
Plan Metropolitano, por su parte, respaldadas
a medias por el MIVI, quien adopté el Plan

e e
VAL BN R STUDR

nominalmente tres afios después de su elaboraci-
6n, han sido ampliamente superadas por las accio-
nes de pobladores (autoconstruccién) y promoto-
res (vivienda en serie) en las periferias Norte, Este
y Oeste del AMP y hoy es practicamente inefecti-
vo. Asi, los llamados a una ciudad méas compacta
y a la contencién del crecimiento no han tenido
ningan respaldo, con el consiguiente desparra-
mamiento del Area Metropolitana de Panama, una
de las menos densas del continente.
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EL ESPINO

Area Metropolitana de Panama, 2010

Desde el afio 2000, con un Area Metropoli-
tana de 1,2 millones de habitantes, Panama expe-
rimenté un nuevo auge econdémico que se mani-
fest6 con gran fuerza en la inversién inmobiliaria,
aprovechando la liberalidad de las normas. Esta
proliferacién de edificios altos, en vecindarios de
mediana y baja densidad, generé algunas accio-
nes aisladas de resistencia, mayormente de veci-
nos afectados directamente por las nuevas cons-
trucciones. Una de estas acciones, sin embargo,
consigui6 demostrar, ante la Corte Suprema de
Justicia, la ilegalidad de algunas normas que eran
de uso comin y durante algunos meses del ano
2004 los permisos para nuevas edificaciones
en altura fueron suspendidos por un fallo de la
Corte (febrero de 2004). Para resolver el conflicto
que generod la presiéon de la inversién inmobiliaria,
fue preciso derogar la Ley 78 de 1941, que, inad-
vertidamente, atin estaba vigente y volvia ilegal
la norma de ‘altura segiin densidad’ implantada
desde 1978. Esto forzé a las autoridades a crear
una nueva Ley urbana, proceso que se inicié en
septiembre de 2004 y culminé en febrero de 2006,
con la expedicién de la Ley 6 de Ordenamiento
Territorial. En el intermedio, se restablecié la nor-
ma de ‘altura segin densidad’ y posteriormente,
se llegd a expedir una norma (Resolucién no. 09-
06 de 2006), donde la densidad llega a 1,000 uni-
dades de vivienda (no personas, viviendas) por
hectarea, que, aunque varios proyectos intenta-
ron, ninguno pudo alcanzar. El resultado de todo

esto ha sido una marcada sobre-construccién a

LAS GARZAS
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base de edificios altos situados en barrios cuyas
infraestructuras fueron disenadas para viviendas
individuales y de baja densidad. Esta situacién
asimétrica se pudo mantener durante algin tiem-
po, pero ha terminado por ahogar, con automé-
viles, lluvia e incluso aguas servidas, algunos de

los barrios del centro.

Embotellamiento de transito en Punta Paitilla (Casco Central)
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Como quiera que sea, con la Ley 6 se ha
logrado definir un nuevo marco de accién urbana,
donde aparece por primera vez la nocién de Orde-
namiento Territorial. Con esta Ley, se declararon
principios que hacen parte de la Constitucién pero
que habian sido dejados de lado: la funcién social
(v ahora también ambiental) de la propiedad y la
prevalencia del interés publico sobre el interés
particular. Asimismo, se postulé la conveniencia
de una distribucién equitativa de obligaciones y
beneficios producidos por el desarrollo urbano y
se planteé una intenciéon de descentralizacién de
las competencias de planificacién urbana hacia
los municipios, recreando la figura de las Juntas
de Planificaci6én Municipal de los anos 1960.

Estas intenciones, sin embargo, se enfren-
tan a una tradicién perversa, derivada de un
ambiente donde la propiedad de la tierra tiene
un valor casi absoluto, al que se subordinan los
intereses colectivos. La mejor ilustracién de este
fenémeno, es la exoneracién de la que ha disfru-
tado la promocién inmobiliaria, de la mano de la
industria de la construccién desde 1978, a través
de instrumentos sucesivos de legislacién, como
se puede apreciar el siguiente cuadro. Con este
tipo de ventajas, Panama ha tenido que acomo-
dar varias oleadas de inversién inmobiliaria que
se han aglomerado invariablemente en el Casco
Central de la ciudad y que han exigido calles, in-
fraestructuras y servicios, sin otra contrapresta-
ci6n para la ciudad que las actividades generadas

durante el periodo de construccién.

El incremento del valor de la tierra logrado
por esta combinacion de factores (normas y exo-
neraciones) desde 1978 ha sido injusta y exclusi-
vamente capturado por propietarios y promoto-
res, sin que hubiera mayor resistencia, apenas la
reduccion del periodo de 20 afios de exoneracién
a 15, 10 y 5 segun el valor, desde 2002, (24 afnos
después) y una mencion en la Ley 6 sobre ‘obliga-
ciones y beneficios’ (28 afios después). La injusti-
cia reside en que la norma es un otorgamiento del
Estado y la valorizacién es un producto derivado
de las obras publicas y que ambos estdn siendo
transferidos a propietarios y promotores particu-
lares sin costo alguno; pero cuyas consecuencias
— en el caso de las normas — o costos — en el
caso de las obras publicas-, son asumidas por la
colectividad. Para que la ciudad pueda capturar
algo de la plusvalia que genera, todavia hay un
camino a recorrer.

Las posibilidades de la Ley 6 siguen siendo
una promesa. Si bien el Ministerio de Vivienda
(MIVI) le afiadié a su nombre el Ordenamiento
Territorial (MIVIOT) en 2010 y cre6 un Viceminis-
terio para el efecto, el cambio de sus funciones y
estructura es mas lento. Por otro lado, la descen-
tralizaci6én municipal se ha propuesto que entre
en vigor mediante una Ley en 2014, lo que deja
un corto tiempo para construir capacidades de
gestién urbana en los municipios, tarea que nadie
emprende, aunque el MIVIOT, sin tener con qué ni
con quién, ha declarado que hara (Decreto Ejecu-
tivo 179 de febrero 2010). En estas circunstancias,

Instrumento Fecha Propésito Exoneraciéon Periodo de cobertura
(inicio de construccién)
Ley 66 15/12/1975 Incentivar industria de la 10 afos Ene. '76-Abr." 77
construccién
Ley 59 2/12/1977 Incentivar industria de la 10 afios Abr.’78-Ago. ‘79
construccién
Ley 8 14/3/1980 Incentivos fiscales a la ind. const. 20 afos Abr.’80-Dic.’84
Ley 6 14/3/1983 Incentivar industria de la 20 afos Jul. "82-Jun. ‘85
construcciéon
Ley 6 30/6/1985 Modificar Ley 6 de 1983 20 afos Jul. '82-Jun. ‘86
Ley 19 11/8/1986 Incentivar industria de la Jul. “86-Jun. 90
construccién 25 afos Residencias y otras mejoras <$50,000
Res. y otras
20 afos $50,000-100,000
Res. $100,000-200,000
10 afios Otras <$100,000
Res. >$200,000
5 ahos
Dec. 26/10/1989 Prorrogar incentivos (ver arriba) Ago. ‘86-Jun. ‘92
Ley 14 Ley 19 '86
Dec. G. 44 17/2/1990 Incentivar industria de la 20 anos Desde Feb. ‘90
construcciéon
Ley 61 26/12/2002 Reordenar y simplificar el sistema Desde Ene. ‘04
tributario 15 afios Res. <$100,000
10 afios Res. $100,000-250,000
Otras <$100,000
5 afos Res. >$250,000
Otras >$100,000
Ley 50 30/9/2004 Modificar Art. 34 de Ley 61 2002 Desde Sep. ‘05
(Reordenar y simplificar el sistema | 15 afos Res. <$100,000
tributario) 10 anos Res. $100,000-250,000
Otras: cualquier valor
5 anos Res. >$250,000
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El nuevo ambiente de planificacion posible en Panama

son las crisis las que impulsan los cambios: la del
transporte, ha llevado a las autoridades a propo-
ner nuevos sistemas como el MetroBus, que ini-
ci6 operaciones en diciembre de 2010 y el Metro,

cuya construccién comenzé en marzo de 2011.

MetroBus

En ambos casos, pero especialmente con
el Metro, la relaciéon con la ciudad debe lograrse
sobre un conjunto de requerimientos (de circu-
lacién, espacio publico, usos de suelo, etc.) que
estdn fuera de las posibilidades y competencias
del mercado y que deben ser garantizados por la

autoridad urbana, sea nacional o local, funciones
que puede realizar el MIVIOT en su nueva dimen-
sién de ordenador del territorio. En el momento
actual, el proyecto del Metro ha generado, un poco
en ausencia de mejores instrumentos de planifi-
cacién, su propio marco de gestién espacial, al
definir un poligono de influencia directa donde
las normas existentes deben subordinarse a los
requerimientos del sistema. Esto no es otra cosa
que la prevalencia del interés general sobre el par-
ticular que menciona la Ley6 (y la Constitucién).
Queda por ver si el Metro puede movilizar tam-
bién la creacién de instrumentos més adecuados
de gestion del suelo urbano. Por el momento, la
elaboracién de un Plan Parcial para el poligo-
no de influencia del Metro parece ser un primer
paso hacia la recuperacion de las tareas del Orde-
namiento Territorial como una funcién publica
indelegable y, con ello, la recuperacién de la ciu-
dad como producto colectivo.

Informacdo bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

URIBE, Alvaro. El nuevo ambiente de planificacion posible en Panama.
Férum de Direito Urbano e Ambiental — FDUA, Belo Horizonte,
ano 10, n. 57, p. 75-81, maio/jun. 201 1.
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Introduccion

Es bastante conocido que las ciudades se
han convertido en un importante instrumento
para el crecimiento econ6mico en el sistema mun-
dial globalizado. En poco tiempo, tanto en los
paises desarrollados, como en los econdémica-
mente emergentes o en el tercer mundo, las urbes
han ido acumulando, poblacién, capital, cono-
cimiento, tecnologias, y generando todo tipo de
servicios, asi como diversas fuentes de trabajo.
Sin embargo, para la poblacién en general, ello
no ha significado necesariamente una situacién
auspiciosa. Salvo raras excepciones, la adminis-
tracién de los Gobiernos Locales, no ha logrado
proporcionar una respuesta satisfactoria a sus
aspiraciones en términos de calidad de vida, y
sobre todo para los sectores menos favorecidos,
esto ha significado el empeoramiento constante
de su realidad.

Frecuentemente, se ha mencionado el alto
grado de urbanizacién de Latinoamérica. Esta
condicién trae aparejados, problemas que afectan
gravemente la vida de la poblacién que en las
ciudades, debe convivir con todo tipo de conta-
minaciones, necesidades habitacionales, condici-
6n de pobreza, groseros contrastes, y mezquinas
practicas politicas. Nicolas Pineda Pablos, citando
a Nunes, expone que “...en los municipios latino-
americanos... persisten... las formas de Gobierno
patrimonialistas y clientelares... la prestacién de ser-
vicios no se lleva a cabo conforme a los derechos

de los ciudadanos, sino basada en los vinculos
partidarios... que excluye... de la esfera publica
a quienes no responden a la maquinaria politica
v ocultan sus demandas (...) existe una enorme
concentracién de poder en manos del alcalde y
falta de frenos y contrapesos en el plano Ilocal (...)
en los Municipios latinoamericanos existe una
situacion de desposeimiento estructural, a cau-
sa de la cual muchos individuos y grupos socia-
les son privados del acceso a la esfera publica (...)
la mera transferencia de responsabilidades y
recursos a los Gobiernos Locales, no es suficiente
para democratizar la vida politica local” (Pineda
Pablos, 1996: 382). Detalles mas o menos, el lector
podra ver en esas expresiones la moneda comtn
en la region, y la préctica usual en la Gestién
de Gobierno Municipal, en la que se combinan
usualmente corruptelas administrativas, inequi-
dades y segregacion espacial (zonas de alta valo-
raci6én socio econdémica frente a vastas zonas
deterioradas o en proceso de deterioro), pobreza,
exclusion social, degradacién ambiental y violen-
cia. A décadas del derrocamiento de los regime-
nes autoritarios predominantes en la regién, la
democratizacion real es todavia una meta distante
y la falta de ella es palpable con crudeza en gran
cantidad de municipios.

En este contexto, el Paraguay no constituye
la excepcién. Con una poblacién total de alrede-
dor de 6.000.000 de habitantes, la mayor parte de

ésta se encuentra en la regién oriental del pais, y
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particularmente concentrada en las ciudades que
conforman el Area Metropolitana de Asuncién-
-AMA, que alberga més o menos al 32% de todos
los habitantes. Sin una base industrial fuerte, el
crecimiento de los municipios se apoya funda-
mentalmente en las actividades administrativas
institucionales, de servicio y el comercio. A pesar
de la urbanizacién tardia® del pais, puede decir-
se que la gestién urbana no ha aprendido de las
experiencias ajenas, y reproduce los mismos pro-
blemas que pueden observarse en la mayor parte
de las ciudades de la regién latinoamericana.

Cabe destacar sin embargo, que en términos
politicos, la cuestién Municipal ha sufrido impor-
tantes modificaciones luego del derrocamiento
de la Dictadura en 1989. En 1991, se realizaron
las primeras elecciones municipales directas, lo
que modificé radicalmente, la anterior practica de
designacién de los intendentes por el titular del
Poder Ejecutivo.

Por otro lado, la Constitucién Nacional —
CN de 1992, en su Art. 1 De la forma del Estado
v de Gobierno, ha determinado que “La Reptblica
del Paraguay es para siempre libre e independiente.
Se constituye en Estado social de derecho, unita-
rio, indivisible y descentralizado en la forma que
establecen esta Constitucion y la leyes”. Luego, en
su Art. 156 De la Estructura Politica y Administra-
tiva, la Carta Magna instituye las Gobernaciones,
los Municipios y los Distritos, como organismos
de administracién territorial que, “...dentro de los
limites de esta Constitucién y las leyes, gozan de
autonomia politica, administrativa y normativa
para la gestion de sus intereses, y de autarquia en
la recaudacién e inversion de sus recursos”. Més
concretamente, la Constitucién Nacional otorga
a los Municipios las siguientes atribuciones:

“1. la libre gestiéon en materias de su com-

petencia, particularmente en las de urba-

nismo, ambiente, abasto, educacion, cul-

tura, deporte, turismo, asistencia sani-

taria y social, instituciones de crédito,

cuerpos de inspeccién y de policia;

2. la administracién y la disposicion de sus

bienes;

3. la elaboracién de su presupuesto de ingre-

S0S y egresos;

! Recién a partir del Censo de 1992, la mayor parte de la poblacién del
pafs pasé a ser urbana.

4. la participacion en las rentas nacio-

nales;

5. la regulacién del monto de las tasas retri-

butivas de servicios efectivamente presta-

dos, no pudiendo sobrepasar el costo de los
mismos;

6. el dictado de ordenanzas, reglamentos y

resoluciones;

7. el acceso al crédito privado y al crédito

publico, nacional e internacional,

8. la reglamentacion y la fiscalizacién

del transito, del transporte publico y la de

otras materias relativas a la circulacion de

vehiculos, y

9. Las demds atribuciones que fijen esta

Constitucion y la ley” (CN Art. 168). De esta

manera, define un amplio campo de perti-

nencias para los Municipios y los convierte
en entidades id6neas para la implementa-
cién de la descentralizacion.

Ademas, refiriendo al Impuesto Inmobi-
liario, la Ley Mayor del pais, establece que
“Corresponderd a las municipalidades y a lIos
departamentos la totalidad de los tributos que
graven la propiedad inmueble en forma directa.
Su recaudacién serd competencia de las muni-

3

cipalidades...”, creando asi la principal fuente

de ingresos de los Gobiernos Locales.

La problematica municipal en el Paraguay
Mientras la Constitucién Nacional estable-
cia el nuevo marco institucional en el ordena-
miento territorial del pais, los Municipios sin
embargo, como parte de dicho ordenamiento,
continuaron su funcionamiento en el marco de
la Ley Orgénica Municipal 1294, originada en el
contexto dictatorial del afno 1987, que se mantu-
vo en vigencia durante 23 anos. Con este marco
legal, los Gobiernos Locales del pais, han arribado
al presente, con todo tipo de problemas adminis-
trativos y de gestién, sociales y urbanisticos, entre
los que cabe destacar:
* Algunos Municipios, fueron creados sin
el minimo poblacional requerido por la
ley 1294/87, obedeciendo quizds mas a
intereses politicos sectoriales, antes que
a la bisqueda de una mejor adminis-
tracion territorial o a la efectiva imple-
mentacién de los procesos de descentra-
lizacién.
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Crecimientos poblacionales extraordi-
narios se han verificado en municipios
pequenos, particularmente en aquellos
ubicados en las &dreas metropolitanas
y en las fronteras (al influjo de las poli-
ticas de los paises vecinos), ocasionando
a la Municipalidad, serias dificultades
en la administracién de dicho fenémeno.
La indefinicién de limites entre Muni-
cipios, genera en el peor de los casos,
la “tierra de nadie”, en la que sin inter-
vencién municipal y sin control, se crea
el ambiente propicio para el desarrollo
de la informalidad y la marginalidad cri-
minal.

El incremento de las situaciones de he-
cho (asentamientos informales), si bien
soluciona la problemética habitacional
que no ha hallado respuesta institucio-
nal adecuada y oportuna en otros 4mbi-
tos, por otro lado dificulta la adminis-
tracion territorial municipal, ya sea para
prevenir la expansion urbana horizontal
y las demandas de uso de suelo, como
para la preservacién ambiental y de los
recursos naturales.

Incremento de la inseguridad, ya sea
por factores relacionados a la crimina-
lidad, como a los procesos de degrada-
cién ambiental, y a las vulnerabilidades
estructurales acentuadas con los fené-
menos del calentamiento global y el
cambio climatico.

El incumplimiento del Objeto del Muni-
cipio,? establecido en la Ley 1294/1987,
se ha visto en las deficiencias en la pro-
visién de los servicios urbanos bésicos
(agua potable, tratamiento y disposicion
de basura, desagiie cloacal, pluvial), asi
como de la infraestructura y pavimen-
taciéon vial, que impactan fundamen-
talmente en los sectores sociales mas
vulnerables, y son generadores de con-
flictos y “negocios”. La Institucién muni-
cipal ha resignado su rol protector de
la comunidad, por ejemplo, frente a la

“dictadura” de las aguateras privadas o
e las empresas de recoleccion de basura
del d 1 deb

que descuidan la calidad del servicio.

* Pocos Municipios cuentan actualmente

con instrumentos normativos relativos
a la Planificacién del Desarrollo y el
Ordenamiento Territorial. Las deficien-
cias en su capacidad instalada y en la
coordinacién intra institucional, son
aspectos que generalmente han dificul-
tado el cumplimiento de las funciones
municipales en estos aspectos, por lo
que su gestién, sigue rumbos aleatorios,
y susceptibles a los intereses sectoriales,
que sin contraparte institucional van con-
figurando el crecimiento de la ciudad.
Para cerrar el circulo interno, mencionar
la relacién frecuentemente conflictiva
entre la Intendencia y el Concejo Muni-
cipal, llegando a casos extremos (situa-
ciones litigiosas) entre ambos cuerpos,
lo que finalmente solo acarrea perjuicios

para la ciudadania.

* Otro aspecto significativo de la proble-

matica municipal es el relacionamiento
inter institucional. Alrededor de 30
instituciones y sus respectivas leyes o
cartas constitutivas estan involucrada-
sen la gestién municipal. Las funciones
municipales colisionan frecuentemente
con las pertinencias de las institucio-
nes nacionales, y con mucha frecuencia
también, se ha visto de qué manera se
ha obviado la consideracién de los Mu-
nicipios o no han sido consultados al
momento del planeamiento y ejecucién
de acciones, dejdndolos a estos con las
consecuencias no previstas de las mis-
mas. Especialmente demostrativo de
esto ultimo son las cuestiones relativas
al transporte publico intermunicipal, o
la implementaciéon de soluciones habi-
tacionales, cuando ademas de ampliar
la periferia, no prevén la demanda de
servicios y equipamiento urbano, de los
que la escasa capacidad instalada de los

Municipios, debe hacerse cargo poste-

2 Art. 17 El municipio tiene por objeto: a) el bienestar de la comunidad
local y su desarrollo cultural, social y material; b) la proteccién de la
salud y la sequridad de las personas; c) el fomento del civismo y de
la solidaridad entre los vecinos”, entre otros.

riormente, con las consecuencias faciles

de imaginar.
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De la Ley 1294/1987 a la 3966/2010

La Ley 1294/1987 (y sus sucesivas modi-
ficaciones), ha orientado el funcionamiento de
los 238 Municipios que existen en el pais actual-
mente, y que han renovado o han reelegido inten-
dentes, que asumieron sus funciones en diciem-
bre del pasado ano.

Pasaron 19 afios, hasta que en el contexto de
la Constitucion de 1992, fuera sancionada la hoy
vigente Ley Orgénica Municipal N° 3966/2010,
que a diferencia de la anterior y como cambio
cualitativo importante, ha sido elaborada con la
participacién del Parlamento, autoridades locales
y organizaciones de la sociedad civil.

Ante la particular coincidencia entre la
novedad del marco legal institucional, y la de las
administraciones municipales recientemente ins-
taladas (salvo los pocos casos en que los inten-
dentes han sido reelectos), despierta de inmediato
la expectativa sobre la posibilidad de cambios en
la gestion municipal, por lo que resulta interesan-
te repasar los contenidos de la anterior y la nue-
va ley y detectar las similitudes y las diferencias
entre ambas normas, de lo que se podra inferir
posteriormente la viabilidad de dichos cambios.

Se ha observado asi, que la anterior, ha
servido de base para la elaboracién de la nueva
ley, por lo que existen similitudes, incluso trans-
cripciones literales de varios de sus articulos.
Efectivamente, la Ley 3966/2010, mantiene la
anterior definicién conceptual de Municipio, y
también la misma escala para la categorizacién
de los Municipios, con la salvedad de que la
misma debia ser revisada antes de cada eleccién
municipal. Son las mismas también, las disposi-
ciones respecto de la protecciéon de los recursos
municipales, asi como las referidas a los Bienes
del Dominio Pablico y Privado, y su inembarga-
bilidad e imprescriptibilidad y modalidades admi-
nistrativas de los mismos.

La posibilidad de expropiaciones, se pre-
senta en la nueva Ley, en términos similares a los
de la Ley anterior.

Respecto de las contribuciones especiales
relativas a las Plus valias generadas por obras
del Estado, no se encuentran diferencias entre la
anterior y la nueva Ley.

Se mantuvieron en general, las disposi-

ciones de la Ley 1909/2002,% incluso aquellas

3 Esta ley modificaba las disposiciones de la Ley 1294/87, relativas a
los loteamientos.

correspondientes a la solucién de situaciones
de hecho o urbanizaciones de interés social. Los
términos relativos a los Conjuntos habitaciona-
les o de propiedad horizontal, en la ley actual, no
presenta mayores diferencias con la anterior.

Tal como la anterior, la nueva ley contem-
pla en su articulado que “Las cuestiones de compe-
tencia de jurisdiccién entre las municipalidades
vy entre estas y cualquier otra autoridad, serdn
resueltas por la Corte Suprema de Justicia, de
conformidad al Articulo 259 de la Constitucion
Nacional”.

Obviamente no sera posible encontrar via-
bilidad de cambios en la similitudes, sin embar-
go es importante destacar, que la persistencia
de algunos “patrones de conducta” institucional,
generados a partir de repetir las disposiciones de
la norma anterior, propiciarian condiciones poco
beneficiosas para la institucién y la ciudad en si.*

Atendiendo las diferencias entre ambas
leyes, cabe sefalar las que siguen:

Las Municipalidades han pasado de ser “...
personas juridicas con potestad de ejercer el
Gobierno Municipal en todo el territorio del Mu-
nicipio conforme a las disposiciones de la Ley”
(Ley 1294/87 Art. 7°), a ser Organos de Gobierno
Local, “con autonomia politica, administrativa y
normativa, asi como con autarquia en la recau-
dacion e inversién de sus recursos, de conformi-
dad al Articulo 166 de la Constitucion Nacional”
(Ley 3966/2010 Art. 5°). Esta nueva valoracién
de la institucién, se refuerza con la modificaciéon
de las disposiciones de la Ley anterior, que per-
mitian la intervencién de un Municipio, directa-
mente por el Poder Ejecutivo. Conforme a la Ley
actual, una intervencion requiere, el previo acuer-
do de la Camara de Diputados, condicionando
la intervencién a un acuerdo politico, antes que
una decisién unilateral.

4 Tal es el caso del manejo de los inmuebles de propiedad publica o

privada municipal, que entre la falta de datos catastrales adecuados
y oportunos, y la falta de control, son objeto de apropiaciones
ya sea por factores de necesidad u oportunismo, que privan a las
municipalidades de las tierras que podrian servir para la imple-
mentacién de diferentes planes. Igualmente, la persistencia de
las disposiciones anteriores sobre el espacio publico a transferir
al Municipio en los loteamientos de 2 o més Has., permitird la
continuidad de las actuales practicas que eluden esta obligacion,
con la persistencia del peligro de la pérdida cada vez mayor de
espacios verdes y/o absorbentes para el funcionamiento futuro de
la ciudad.
La institucion de la expropiacién ha sido poco aplicada a nivel
municipal, y, a nivel nacional, los pocos casos llevados adelante, han
acarreado largos procesos sin conclusion, por lo que no se presenta
como un recurso que pueda facilitar los problemas municipales
relacionados con tierras afectadas al interés social.
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Se ha perdido en la ley actual, lo que en la
anterior se establecia como Objeto del Municipio
y determinaba la razén de ser de la institucion:
el principio del interés institucional por alcan-
zar el bienestar colectivo, antes que favorecer los
intereses del administrador de turno o de las cor-
poraciones (econdmicas o politicas) que lo rodean.

A diferencia de la anterior, la actual ley
orgénica municipal establece las Potestades muni-
cipales, en coincidencia con las disposiciones
de la Constituciéon Nacional 1992, y sus Funcio-
nes no Enunciadas, posibilitan la ampliacién del
campo de accién de la institucién, segin las nue-
vas necesidades o demandas que se le presenten.

La ley actual ha profundizado el conteni-
do de de las funciones municipales establecidas
en la anterior, definiendo un amplio espectro de
acciones adecuados a los requerimientos de estos
tiempos y a los cuidados del medio ambiente, exi-
giendo taxativamente que la institucion se ocupe
de aspectos que anteriormente no constituian
obligaciéon de los Municipios como, ser el desar-
rollo productive, humano y social.

El minimo poblacional para la creacion de
nuevos municipios pas6é de 5000 en la ley ante-
rior, a 10.000 habitantes en la ley actual, pero se
mantiene la disposicién que sostiene la posibili-
dad de creacién de nuevos Municipios, sin obser-
var dicho requisito.® La nueva Ley ha eliminado
la disposiciéon contenida en la anterior respecto
de que, “...si la Ley de creacion, fusién o supre-
sion del Municipio o la anexiéon del territorio de
un municipio a otro, lesiona intereses legitimos de
personas, Comunidades o Instituciones, se deberd
establecer, la debida compensacién”. De haber-
se mantenido dicha disposicién, podria haberse
constituido en un freno para la expansién urbana
indiscriminada o las acciones que pudieran resul-
tar perjudiciales para Comunidades vulnerables
o los ecosistemas, recursos naturales, etc., que
fueran afectados en el proceso de creacién y/o
consolidacién del nuevo municipio.

Se observa en la nueva Ley, un marcado
interés en perfeccionar los instrumentos de admi-
nistracién territorial y gestion urbana,® con lo

> Posibilidad de creacion de nuevos Municipios, en respuesta a
intereses sectoriales antes que al ordenamiento territorial, incre-
mentando quizds innecesariamente el aparato estatal, y los
problemas administrativos derivados del mismo.

5 La nueva Ley introduce todo un Titulo sobre el sistema de Plani-
ficacién y Ordenamiento Territorial del Municipio, y sus instrumentos

cual se podria esperar un mejor manejo técnico de
la problemética de las ciudades. Dispone también,
que “Los organismos de la Administracién Central,
las entidades descentralizadas y las gobernaciones
coordinardn con las municipalidades sus planes
v estrategias, a fin de armonizarlas con el Plan
de Desarrollo Sustentable del municipio”, lo que
significa un gran avance en términos del respeto
a la institucionalidad municipal, y la posibilidad
de racionalizar acciones y recursos.

A pesar de ser los depositarios principa-
les de la problematica habitacional y en lo que
podria considerarse un retroceso en el proceso de
descentralizacién, la ley 3966/2010 ya no otorga
pertinencia a los Municipios, en la construccién
de viviendas de interés social, obligindolos a
recurrir a las instancias del Gobierno Central o
Departamental, para acceder a los Programas habi-
tacionales que propone la Institucién’ pertinente,
agregando una alta carga de burocracia, frente a
las urgentes demandas de la poblacién para la
solucion a su problema de vivienda y hébitat.

La nueva Ley Organica Municipal, al crear
el Sistema de Informaciéon Catastral adjudica al
Servicio Nacional de Catastro — SNC? el rol “con-
dicionador” de la administracién territorial del
Municipio. También le otorga al SNC un rol fun-
damental, determinante en la valuacién fiscal y
los revaltios de inmuebles para la determinacién
del Impuesto Inmobiliario. Esto podria estar con-
tradiciendo los propios términos de Ley en rela-
ci6n a la autonomia municipal y a su atribucién

11

constitucional de “...Iibre gestion en materia de

su competencia...”, dificultando las adecuaciones

principales, el Plan de Desarrollo Sostenibley el Plan de Ordenamiento
Territorial, asi como sobre las normas de construcciones, los Con-
juntos habitacionales y de la Propiedad Horizontal, el sistema de
informacién catastral y adn de los loteamientos, asumiendo como
ley, criterios aplicados inicialmente como ordenanzas, que luego
fueron asumidos en la ley 1909/2002 y se replican en la actual. Se
hace referencia en este sentido a las ordenanzas 141/2000, para
situaciones urbanas de hecho declaradas de interés social, y su
complemento la Ord. 195/2001, sancionadas en Asuncién, capital
del pafs, en uso de su autonomia, y para la administracion de sus
Bienes Inmuebles (Publicos o Privados), siendo el primer Municipio
que reconocié formalmente la problemética de los asentamientos
populares.

En casos especiales, la ley condiciona la aprobacion de los
Loteamientos, a la realizacién de Estudios de Impacto Ambiental
— EIA, y pone a disposicién de los contribuyentes los servicios de
asesoria de los técnicos municipales para la presentacion de los
Proyectos.

Secretaria Nacional del Habitat y la Vivienda — SENAVITAT.
Dependencia del Poder Ejecutivo, que atendiendo todo cuanto tenga
que ver con la definicién de &reas urbana y rural o loteamientos y
fraccionamientos, debe verificar el cumplimiento de los reglamentos
técnicos previamente establecidos y contar con la resolucion
pertinente del mismo.

® o~
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particulares de cada municipio, en términos del
Catastro.

La creacién de un Fondo Especial para
la Pavimentacién, Desagiie Pluvial, Desagiie
Cloacal y Obras Complementarias, estaria resol-
viendo las situaciones de expulsiones indirectas
de pobladores, que carecen de capacidad de pago
de los costos de pavimentacién y extensién de
servicios.

La cuestién de la Participacién Ciudadana
ocupa un importante espacio especifico en la nue-
va Ley Organica Municipal, buscando con estas
disposiciones garantizar su desarrollo.

La ley 3966/2010, prevé nuevos recursos
provenientes de las regalias de las Hidroeléctri-
cas de Itaipt y Yacyretd, con lo cual los munici-
pios disponen de mayor holgura econémica para
emprender obras, pero, en contraposicion podria
también alimentar el clientelismo politico, consi-
derando que parte de los gastos del presupuesto,
estarfan absorbidos por estos nuevos ingresos.

“Los bienes del dominio privado municipal
no afectados a servicios municipales pueden ser
ejecutados si las municipalidades no abonaren
la deuda en el término de doce meses siguientes
al vencimiento de la misma, o a la notificacion
de la sentencia condenatoria, en su caso”. Este
parrafo, que constituye una novedad, podria
generar nuevas situaciones de despojo de los
bienes municipales, de por si vulnerables por
efectos de la deficiente gestion de las tierras
municipales.

Respecto de las Responsabilidades de las
Autoridades Municipales, la Ley 3966/2010 trans-
cribe el articulo correspondiente de la ley anterior,
con el que a lo largo de los mas de 20 anos de
vigencia de la misma, no se ha visto que los malos
manejos administrativos hayan sido debidamente
perseguidos por la justicia y/o ser castigados ejem-
plarmente. Esto ha dado pie a que en las Gltimas
elecciones, se hayan presentado candidatos seria-
mente comprometidos con actos de corrupcién
en su gestién anterior, y que pesar de ello han

sido reelectos.

Nuevas Administraciones municipales ¢Nueva
gestion?
En la apretada sintesis del punto anterior,

se ha buscado destacar algunos de los aspectos

mas resaltantes de los cambios en la Ley Orgénica
Municipal 3966/2011, y poner a la vista las posi-
bles implicancias de su aplicacién por las nue-
vas administraciones municipales, atendiendo la
practica municipal hasta el presente.

De cuanto se ha visto, y segtn las exigen-
cias de estos tiempos, en los que el pais se ha posi-
cionado en el mundo como uno de los que mayor
crecimiento econ6mico ha tenido, los Municipios
estaran sobre exigidos para cumplir con las cor-
respondientes exigencias globales, nacionales y
locales. En este contexto, y siendo la produccién
agricola — ganadera el principal factor de creci-
miento econémico del pais, todos los municipios,
atin los mas pequenos se veran afectados por los
requerimientos de la coyuntura.

Considerando los aspectos favorables con-
templados en la Ley 3966/2010, para que se gene-
ren cambios y alcanzar una nueva gestién muni-
cipal, queda claro que serd necesario sobre todo
romper paulatina y sistematicamente los actuales
patrones administrativos y politicos que domi-
nan la institucién, porque la sola aplicacién de la
ley no podria lograrlo. Seria necesario ademas,
contemplar lo siguiente:

* Recuperar los Principios de accién ins-
titucional para orientar las acciones
hacia el mejoramiento real de la calidad
de vida de todos los habitantes, dester-
rando las practicas politicas que han
transformado a los municipios en feudos
de los administradores de turno y sus
acolitos.

* Mejorar la capacidad instalada de los
Municipios y fundamentalmente la cali-
dad de los recursos humanos, para faci-
litar la adecuacién a las exigencias y
necesidades de los nuevos tiempos en
relacién con los cuidados del ambiente
y recursos naturales, al desarrollo urba-
no (que propicie el ejercicio de la auto-
nomia y a su atribucién constitucional
de “...libre gestion en materia de su com-
petencia...”, también en los procesos de
catastro), la obligacién de asesorar técni-
camente a los contribuyentes, y los as-
pectos que han pasado a ser obligacion
de los Municipios como ser el desarrollo

productivo, humano y social.

ARTIGOS

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 83-90, maio/jun. 2011



Municipios del Paraguay: Nueva Ley, nuevas administraciones ;nueva gestion?

* Que la mayor disponibilidad de recursos
econémicos (royalties y otros), no favo-
rezca el incremento del “clientelismo
politico”, que por lo general, poco ha
contribuido a mejorar la capacidad ins-
talada en la institucién;

* Generar y/o consolidar los instrumentos
y procesos de Participacion Ciudada-
na, que propicien el mejoramiento de la
masa critica ciudadana. La Participacién
Ciudadana, junto a una mejor capacidad
instalada en los municipios, propiciaria
a su vez el perfeccionamiento de la Auto-
nomia municipal hoy fortalecida pero
tutelada por el caracter reglamentarista
de la nueva Ley Organica Municipal;

* Preservar los Bienes Inmuebles Munici-
pales rompiendo el habito de dilapidar
las reservas de tierras de la institucién,
basado en la préctica del descuido de la
cosa publica. Valorizar el inmueble mu-
nicipal, principalmente desde su funcién
social y como recurso para resolver pla-
nificadamente, sentidos problemas habi-
tacionales o para la implementacién de
Planes de Desarrollo Urbano de interés
colectivo (espacios publicos). Preservar-
los también de los actos administrativos
que pudieran facilitar nuevas situacio-
nes de despojo de los bienes inmuebles
municipales;

* Ejercer un estricto control en la expan-
sién urbana, particularmente en lo con-
cerniente a su calidad y sostenibilidad,
asf como en lo que pudiera importar res-
pecto de los territorios indigenas, bos-
ques y recursos naturales o de cultivos,
que fueran afectados en el proceso de
creacion y consolidacién de los muni-
cipios;

* Recuperar la pertinencia municipal en
torno a las acciones relativas a la proble-
matica habitacional y sus soluciones; y

* Propiciar el cumplimiento de la disposi-
cion legal relativa a que “Los organismos
de la Administracién Central, las entida-
des descentralizadas y las gobernaciones
coordinardn con las municipalidades sus
planes y estrategias, a fin de armonizar-
las con el Plan de Desarrollo Sustentable

del municipio”, para racionalizar accio-
nes y recursos.

Conclusiones

Con el patréon de gestion municipal desar-
rollado desde hace 20 afos, los Gobiernos Mu-
nicipales instalados en diciembre del pasado
2010, tienen actualmente el desafio de generar las
condiciones propicias para implementar las dis-
posiciones de la nueva Ley Organica Municipal
N° 3966/2010, y a través de esta constituirse efec-
tivamente en 6rganos de descentralizacién, que
contribuyan a la solucién de los problemas de la
ciudadania, a pesar de la autonomia tutelada que
ella propicia.

Se ha observado en esta ley una caracteris-
tica significativamente reglamentarista, que busca
seguramente, subsanar algunas de las anteriores
deficiencias de gestion de los Gobiernos Loca-
les, pero, que no cambiaria los magros resultados
alcanzados hasta ahora, si no mejora la capaci-
dad instalada en las municipalidades. Mientras
tanto, este mismo caracter podria estar afectando
la autonomia municipal, sobre todo en lo concer-
niente al Desarrollo Sostenible y al Ordenamiento
Territorial de las ciudades.

Dice Nicoléds Pineda Pablos, que “...capaci-
dady autonomia...”, son necesarias, “...para recibir
nuevas responsabilidades, encauzar las demandas
de los grupos sociales y satisfacer las necesidades
de la Comunidad (Pineda Pablos, 1996: 385).

“El facultamiento de las Comunidades lo-
cales y el fortalecimiento de los Gobiernos Locales
desde abajo constituye una condicién necesaria,
pero no suficiente para la democratizacién y el
desarrollo del ambito local. Para que los cambios
sean efectivos, es muy probable que sea necesa-
rio efectuarlos no solo en el plano de las relacio-
nes intergubernamentales (...), sino también en
el plano interno y estructural de los Municipios”
(Pineda Pablos, 1996: 385). Por este motivo, y
considerando los mandatos constitucionales, se
considera necesario que el Gobierno Central em-
prenda Programas de Fortalecimiento Municipal,
que coadyuven a la modificacién de las actuales
condiciones de los municipios, de manera que
estos puedan encaminar tanto los procesos de
ordenamiento territorial, como la creacién de es-
pacios y procedimientos que permitan la consoli-
dacion de la Participacién Ciudadana, atendiendo
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asi mismo, todas las responsabilidades que la nue-
va ley organica municipal le asigna.

La coordinacién de acciones correspon-
dientes a los Planes nacionales y regionales sera
un enorme reto, atendiendo que ya no es posible
hacerse cargo solamente de los intereses locales
particulares, sino que es necesario considerar al
mismo tiempo los intereses de los Municipios
vecinos, principalmente en las areas metropoli-
tanas, en las que por ejemplo, el problema del
transporte puiblico o la basura, asi como otros
servicios e infraestructuras, y de los usos de suelo
intermunicipales, constituyen problemas acu-
ciantes que requieren un alto grado de capacidad
a los efectos de un mejor manejo para su desa-
rrollo. Este aspecto serd fundamental también para
la implementacién oportuna de los programas
habitacionales adecuados, que prevengan la de
formacién de asentamientos informales y coa-
dyuven a la preservacién de los Bienes Inmuebles
Municipales, cuya importancia es fundamental
para los Planes de Desarrollo de cada ciudad.

Vistas las condiciones en que se ha venido
desarrollando la institucién municipal, es de espe-
rar que no se creen nuevos Municipios hasta con-
solidar los existentes, atendiendo el cumplimiento
de la nueva ley respecto de los requisitos basicos
que deben observar los mismos.

Para terminar, atendiendo el patrén de ges-
tién municipal que se ha desarrollado hasta el
presente, resulta oportuno mencionar nuevamen-
te la obra de Nicolds Pineda Pablos, que citando
a Penalba y Grossi advierte “Si prevalece la regla
del clientelismo y el autoritarismo, es muy probable
que los efectos de la descentralizacion sean per-
versos y que unicamente dé mds poder al hombre

fuerte o a la élite gobernante” (Pineda Pablos,
1996: 386). Sus expresiones refieren de inmediato
a los caudillismos, muy arraigados sobre todo en
la practica politica del interior del pais, que solo
podran ser desplazados por la accién ciudadana
organizada y fortalecida en los debates y la discu-
sién sobre los problemas urbanos en cada ciudad.

Con todo, es dable esperar que los reque-
rimientos para la implementacién de la nueva
ley, dificulte los cambios en el corto plazo, sin
embargo resulta auspiciosa para el largo plazo,
con la esperanza de que se vaya profundizando
la autonomia: en la gestién urbana, en la consi-
deracién de las demas instituciones, y el respeto
ciudadano a la institucién municipal.
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1 La verdad milagrosa del misterio del “capital”

Hace 25 afios mientras muchos estdbamos
enfrascados en analizar e interpretar en multiples
investigaciones el proceso de las “barriadas”,! “el
desborde popular y crisis del Estado? “encami-
nando al repensar programatico de propuestas
para la ciudad “hecha por los empobrecidos”;
surge como “bienaventuranza” y palabra milagro-
sa en el Perd, “la informalidad urbana es el acti-
vo que al formalizarse, se convierte en un capital
que nos saca de la pobreza” promovida por
Hernando de Soto y sus colaboradores Enrique
Ghersi y Mario Ghibellini del ILD® que lo desa-
rrollan en la publicacién “El Otro Sendero* “y
luego en el “Misterio del Capital”.®

Para tener un mejor entendimiento de esta
especie de premisa, que para muchos es — casi
milagrosa por la cerrada y absoluta afirmacién
del ILD y su colaborador H. de Soto, que es el real
camino para salir de la pobreza — por lo cual es
importante senalar que surge de las siguientes
hipétesis que el autor, de Soto afirma que son
muy “aceptadas sobre la realidad peruana” labora-
torio urbano para el salto mundial.

“La primer hipétesis es que la informalidad

— los pueblos jovenes, la pequeria industria y, en
general, muchas actividades desarrolladas ilegal-
mente por los peruanos- sélo representa pobreza
vy marginalidad”.

' Driant, Jean-Claude, Las barriadas de Lima: historia e interpretacion,
IFEA, DESCO, 1991.

2 Matos Mar, José, Desborde Popular y crisis del Estado: El Nuevo Ros-
tro del Perl en la Década de 1980, Noviembre 1984.
Matos Mar, José, 1921 — Desborde Popular y crisis del Estado. Veinte
afos después. Lima: Fondo Editorial del Congreso del Pert, 2004.

3 Institulo Libertad y Democracia.

4 De Soto Hernando, E. Ghersi, M. Ghibellini, El Otro Sendero, Institu-
to Libertad y Democracia, Noviembre 1986.

> De Soto Hernando, El Misterio del Capital, El Comercio, 2000.

“La segunda sostiene que la cultura perua-

na, que anima al llamado “Perti profundo”, es
incompatible con el espiritu empresarial y los sis-
temas econémicos de los paises mds adelantados
del mundo”.

“La tercera es que las cosas malas que suce-
den en América Latina no son mayormente culpa
nuestra, sino casi siempre el resultado de alguna
imposicion externa”.

El Otro Sendero, 1987

Estas hipotesis asi formuladas mas llevan a
la lectura de ser “paradigmas” de la interpretacion
de una realidad y verdad cerrada; muy de acorde
a las politicas del Banco Mundial, y quien a la
fecha sigue apadrinando “esta verdad” para que
se siga experimentando sobre la reduccién de la
pobreza en otros paises en via de desarrollo.

Ademas H. de Soto muy desafiante ante
los investigadores de los 80’, afirma enfética-
mente que desde siempre cuestioné lo que llama
el “planteamiento de aquellas escuelas”, que en-
sefian la pobreza, la desigualdad, la explotacion,
etc. sin visibilizar “que los mecanismos e institu-
ciones que han permitido el desarrollo en otras
partes del mundo no pueden funcionar en nuestro
medio”, porque el prejuicio de los investigadores
“reflejaba menosprecio e incomprensiéon hacia el
potencial de los peruanos”, fundamento para in-
tentar demostrar sus hipétesis, que muy facilmen-
te se engancha en el enfoque mundial, del pen-
samiento que la ciudad es una mercancia con un
valor de cambio y el de uso supereditado a este, en
el mercado inmobiliario.

Para que los confrontado menglien sus
animos, H. de Soto afirma que — no es buscar
culpables, sino “indagar si los incentivos de
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nuestra sociedad alentaban los unos en perjuicio
de los otros”, por ello su propésito y el del ILD
de “obtener una visién de la informalidad en el
Pert basada en la realidad y en la experiencia
misma de quienes realizan actividades informa-
les”, en la perspectiva que su “contribucién es la
del empresario”.

Esta verdad del ILD y de H. de Soto en el
Pert de los 90’ generan todo un giro en el debate
sobre si las “barriadas” son “formales e informales”
y convertir a cada posesionario® en “propietario”
de un suelo sin servicios basicos (agua, desagiie,
electricidad, etc.) para sacarlo de la pobreza, con
un titulo de propiedad, como llave milagrosa y
todo poderosa para disfrutar de las bondades del
mercado inmobiliario; contra corriente al proce-
so gubernamental y normado de acceder al habi-
tat digno (acceso a los servicios basicos, pistas,
veredas).

Mientras se daba este debate, el Gobierno
de Alberto Fujimori en cooperacién con el Banco
Mundial, asumen la tarea de que el Pert sea el
“conejillo de indias” del primer “laboratorio ur-
bano”, para ensayar la aplicacién de esta — ver-
dad milagrosa — como politica publica contra
la pobreza urbana. Esta actuacién traia “bajo el
brazo” un paquete de reformas y cambios en la
institucionalidad publica, desde la reforma del
aparato Estatal y el sector vivienda en el gobier-
no, como la fusién del Ministerio de Vivienda con
otros, la descalificacién de las Municipalidades
para la anunciada formalizacién del predio urba-
no, por su satanizada incompetencia, dejandolo
minusvélido por la calcinacién de competencias
y funciones para el proceso de titulaciéon de
predios urbanos “informales”.

Estas reformas fueron la sustentacién para
la injerencia y creaciéon de un 6rgano descentra-
lizado y concentrador de funciones, denominado
COFOPRI — Comisién de Formalizacién de la
Propiedad Informal —, dependiente del novisi-
mo Ministerio de la Presidencia, acompanado de
un oneroso crédito gubernamental con el Banco
Mundial para su implementacién.

Esta — verdad milagrosa — hasta finales
del Gobierno de Alberto Fujimori Fujimori,” segiin
los resultados oficiales, el sistema funcionaba

5 Por toma de tierras o por programa progresivo.
7 Presidente de la Republica del Pert entre el 28 de julio de 1990 y el
21 de noviembre del 2000.

muy bien y encaminada para salir de la pobreza,
especialmente desde el “titulo de propiedad” que
tenia cada poblador de un asentamiento humano.

Luego del gobierno de transicién de
Valentin Paniagua Curazao® y durante el Gobierno
de Alejandro Toledo Manrique,® el 17 de diciem-
bre del 2004, el ILD informa a la opinién publica
a través de una Nota de Prensa (ver anexo)' prin-
cipalmente los efectos econdmicos del sistema
de formalizacién de la propiedad en los asenta-
mientos humanos; destacando el impacto posi-
tivo a favor de los pobres que habria tenido el
sistema de formalizacién de la propiedad, sistema
que fue implantado a través de varias medidas,
iniciadas en 1988 y culminando con la creacién
de COFOPRI en 1996." Para el ILD, este sistema
se estarfa siendo desactivando por decisién del
Gobierno Paniagua que transfiere a los gobier-
nos municipales las facultades de formalizacién
otorgadas a COFOPRI en 1996, y por el Gobier-
no Toledo que elimina, a partir de julio 2004, el
uso de los formularios registrales firmados por
abogados para el registro de segundos actos.'?
Ademas esta Nota de Prensa del ILD presenta es-
timaciones estadisticas de beneficios que habrian
sido generados por la existencia de ese sistema,
“més de US$9.400 millones”; y los costos para los
propietarios de lotes y viviendas en los AA. HH.
Urbanos, resultarian de la desactivacién del sis-
tema, atribuyendo al Colegio de Notarios de Lima
la responsabilidad en el resultante del dano eco-
némico, al haber actuado como patrocinador de
la desactivacion del Sistema.'

8 Tras la renuncia via fax de Alberto Fujimori Fujimori, de su Vice Pre-
sidente Francisco Tudela y la destitucion de Martha Hildebrandt, fue
nombrado Presidente Transitorio de la Republica del Per( desde el
22 de noviembre de 2000 hasta el 28 de julio de 2001 con el fin
principal de llevar a cabo las elecciones presidenciales que gané Ale-
jandro Toledo.

° Presidente Constitucional de la RepUblica del Perd desde el 28 de

julio de 2001 hasta el 28 de julio de 2006.

Fuente: Webb Richard, Beuermann Diether, Revilla Carla, La Cons-

truccion del Derecho de Propiedad: El caso de los asentamientos

humanos en el Pert, Colegio de Notarios del Pert, 2006.

Decreto Legislativo N.°© 495 de noviembre de 1988 que cre6 el Siste-

ma de Registro Predial para predios urbanos, Decreto Legislativo N.°

667 de septiembre de 1991 que cred el Registro de Predios Rurales,

y Decreto Legislativo N.°© 803 de 1996 que cre COFOPRI.

Decreto Supremo N.° 005-2001-JUS y Ley N.° 27755 de junio de

2002.

Fuente: Webb Richard, Beuermann Diether, Revilla Carla, La Cons-

truccion del Derecho de Propiedad: El caso de los asentamientos

humanos en el Pert, Colegio de Notarios del Pert, 2006.
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Desmitificando el misterio del capital — “La verdad del titulo de propiedad”

Beneficios de formalizacion segun el ILD
(millones de US $)

Monto de beneficios

Tipo de Beneficio segin ILD
(millones de US$)
Mayor valor de predios formalizados 2.200
Mayor ingreso laboral de propietarios formalizados 3.200
Créditos obtenidos por los propietarios formalizados 690
Ahorra en costas de propietarios formalizados 254
Pago adicional de impuestos de empresas formalizadas 330
Total explicado 6.644
Monto no explicado 2.756
Total de Beneficios segtin ILD 9.400

Fuente: Webb Richard, Beuermann Diether, Revilla Carla,
La Construccion del Derecho de Propiedad: El caso de los
asentamientos humanos en el Pert, Colegio de Notarios del
Pert, 2006.

Esta polémica Nota de prensa, motiva reac-
ciones no muy de convencimiento, sino de debate
y profundos anélisis, investigaciones, especial-
mente por uno de los actores (cuestionados seria-
mente por el ILD) de este proceso, los “notarios
puablicos”; reaccién que muchos compartimos y
que suscit6, iniciar el camino de la desmitifica-
cién de la verdad milagrosa.

2 Desmiitificando la verdad milagrosa

La verdad milagrosa del ILD y que el regis-
tro de los titulos de propiedad marca un hito, por
no tener seguridad de la tenencia sobre la propie-
dad. Para muchos investigadores y en especial
para los investigadores y autores de “La Consti-
tucién del Derecho de Propiedad” que se suma-
ron a desmistificar esta verdad milagrosa, es creer
— que puedes pasar de un extremo a otro en un
dia, por los ntimeros del ILD — sin que parezcan
extrafios. Sin embargo, las cosas no pasan de ser
negras hoy a blancas mafiana, recalca el lider de
la investigacién R. Webb.

Esta investigacién de R. Webb' y su equi-
po evidencia que una de las motivaciones para
ampliar su estudio sobre de “dénde proviene la
seguridad de la tenencia predial”; fueron los resul-
tados obtenidos por las encuestadoras Apoyo
(2000) e Imasén (2004), con concluiones contun-
dentes, sobre que a “pesar de no tener registrados
sus titulos”, las familias tenfan cierto grado de
seguridad sobre sus predios, incluso en los casos
en los que carecian de documentos de propiedad.

“ Webb, Richard, Entrevista: Nueva Vision de la Propiedad, Diario El
Comercio, 21 de diciembre del 2006.

El 85% se sentia muy seguro o seguro, ade-
mas estas familias utilizaban mecanismos adicio-
nales al titulo o al registro de este, para generar
cierta seguridad sobre la propiedad, como el pago
de impuestos y de servicios publicos a su nombre,
el pago de los impuestos prediales y los arbitrios
son para las familias, garantias de propiedad.

El 60% de los hogares que tenian titulo
de la Cofopri pagaban impuesto predial, siendo
el grupo con menor porcentaje de pago (en el
caso de los titulos de compraventa llega a 74%) y
segin R. Webb no deberia sorprender, que estas
familias a pesar de no tener sus titulos registra-
dos, igual realizan operaciones de compraventa de
sus inmuebles y acceden al sistema financiero.
Ademas como estos hogares tienen ciertas segu-
ridades sobre la propiedad, invierten en la cons-
truccién y ampliacién de la vivienda, y también
gestionan créditos, dénde su ingreso familiar
es la garantia. Segin la Cofopri, el 25% de los
hogares a los que entregé titulos solicitaron un
crédito, y algo similar pas6é con los que tenian
titulos municipales, de compraventa u otro tipo
de documento.

El 58% de las familias con titulo de propie-
dad, solicitaron crédito que obtienen, pero los
porcentajes se incrementan en los otros casos,
porque las caja municipales, y no tanto los ban-
cos, prestan con garantias en inmuebles sobre
los que no existe un registro de propiedad y si el
prestatario no paga, han encontrado la forma legal
de adjudicarse el bien.

La reactivacion de la Cofopri de los 90, sus-
cito repensar que el registr6 de mas de un millén
de titulos, no es logro propio, sino més de la mitad
de los registros fueron de titulos que ya existian,
desde las gestiones municipales, que trabajé con
grandes extensiones; hoy sélo quedan islas que
por miltiples motivos no fueron registrados, como
estar en zonas de riesgo o enfrentan algiin con-
flicto, en este contexto Estado tendra que decidir,
reubicacién de lotes en zonas seguras, sin flexi-
bilizar normas, para no construir vulnerabilidad,
que en estos ultimos tiempos no fue entendido,
y se titulo en zonas de riesgo.

Finalmente de los anélisis revisados y
frente a un contexto dénde COFOPRI regresa
compartiendo funciones con las municipalidades,
se puede concluir y compartir esta con muchos

investigadores que la inscripcién predial, la

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 91-97, maio/jun. 2011

ARTIGOS FEH



Silvia De Los Rios B

llamada formalizacién, privilegia fuertemente al
titulo ante el sistema legal, que en este contexto
formal, representa una etapa del proceso de cons-
truccién del derecho de propiedad.

Pero es denominado “privilegio del titulo”
no parece reflejarse en la percepcién de los pro-
pietarios de los AA. HH. (ver cuadros), los propie-
tarios con titulo inscrito expresan un mayor grado
de seguridad que los que tenian titulo no inscrito,
pero la diferencia es era relativamente pequena,
y los niveles de seguridad son altos: 93% de los
titulados e inscritos por COFOPRI se sentian se-
guros, pero 89% de los que solo poseian un titulo
municipal no inscrito también se sentian seguros.

Estas respuestas acerca de la seguridad per-
cibida son consistentes con una diversidad de
otras evidencias indirectas que se pueden analizar
en los cuadros siguientes, indican un alto grado de
seguridad entre todo tipo de propietario y un bajo
nivel de valoracién del valor agregado por el acto

de inscripcion.

Percepcion de Seguridad de la Propiedad
(% que se siente)

“Muy seguro” o “seguro” “No tan seguro” o “Nada seguro”

Tipo Documentacién

2000 2004 2000 2004
Titulo COFOPRI 94,0 92,6 5,0 5,5
Titulo Municipal 87.0 89,0 13,0 8,4
Titulo compra-venta 78,0 85,8 22,0 12,9
Otro documento 71,0 69,5 27,0 23,6
Sin documento 47,0 43,8 46,0 43,0
Total 81,0 85,1 18,0 1.4

Fuente: Encuesta de Linea de Base COFOPRI, 2004.

Fuente: Webb Richard, Beuermann Diether, Revilla Carla, La
Construccion del Derecho de Propiedad: El caso de los asenta-
mientos humanos en el Perd, Colegio de Notarios del Perq,
2006.

el TITULO asegura el acceso al crédito?

Hogares que solicitaron crédito y tasa de aprobacion de los mismos, 2004

Hogares que Solicitudes
Tipo Documentacién solicitaron de crédito
crédito (%) probado (%)

Titulo COFOPRI 25 58
Titulo Municipal 25 54
Titulo compra-venta » 25 70
Otro documento . 30 72
Sin documento 29 58

Fuente: COFOPRI. Encuesta de Linea de Base 2004. Cuadro 5.2.3-1, p. 84.
Ensayo: La Construccion del Derecho de Propiedad, Richard Webb, Diether Beuermann, Carla Revilla

el TITULO genera recursos publicos?

Pago de Impuesto Predial
Ségun titulo de propiedad, 2004

Hogares que Iniciaron pago

Tipo Documentacion si pagan en fecha posterior
(%) a titulacion (%)

Titulo COFOPRI 59,0 17,5

Titulo Municipal 64,0 37,7

Titulo compra-venta ) 738 40,0

Otro documento =) 660 41,0

Sin documento 28,9 34,1

Fuente: COFOPRI. Encuesta de Linea de Base 2004. Cuadros 5.4-1y 5,4-2, p. 111.
Ensayo: La Construccion del Derecho de Propiedad, Richard Webb, Diether Beuermann, Carla Revilla

el TITULO mejora el ingreso familiar, a ser
menos pobres?

Mejora en ingreso familiar 2000-2004
Ségun titulo de propiedad

Tipo Documentacion au;ln/;:]to
Titulo COFOPRI 9,6
Titulo Municipal 6,3
Titulo compra-venta » 13,5
Otro documento 5,7
Sin documento » 24,7

Fuente: COFOPRI. Encuesta de Linea de Base 2004. Cuadro 5.2.1-1, p. 76.
Ensayo: La Construccion del Derecho de Propiedad, Richard Webb, Diether Beuermann, Carla Revilla

el TITULO mejora la calidad de vida de
los habitantes?

Seguro de salud
Ségun titulo de propiedad, 2004

% hogares com

Tipo Documentacion
P seguro de salud*

Titulo COFOPRI 27,6
Titulo Municipal » 311
Titulo compra-venta » 31,8
Otro documento » 30,5
Sin documento 18,2

* Incluye EsSalud y seguros privados.

Fuente: COFOPRI. Encuesta de Linea de Base 2004. Cuadro 5.1.2.3-1, p. 70.
Ensayo: La Construccion del Derecho de Propiedad, Richard Webb, Diether Beuermann, Carla Revilla

el TITULO mejora la calidad de vida de
los habitantes?

Asistencia y atraso escolar
Ségun titulo de propiedad, 2004

Nifios y adolescentes entre

7y 17 afios con atraso FASHIED ) GBI

Tipo Documentacién

escolar i
Titulo COFOPRI 50,7 93,4
Titulo Municipal » 52,2 93,9
Titulo compra-venta . 51,0 94,2
Otro documento » 53,1 91,4
Sin documento 46,4 91,9

Fuente: COFOPRI. Encuesta de Linea de Base 2004. Cuadro 5.1.2.2-1, p. 69.
Ensayo: La Construccion del Derecho de Propiedad, Richard Webb, Diether Beuermann, Carla Revilla
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Desmitificando el misterio del capital — “La verdad del titulo de propiedad”

Viviendas que se han ampliado o mejorado entre 2000 y 2004,
segun titulo de propiedad, 2004 (%)

Tipo Documentacion Si No
Titulo COFOPRI 88 12
Titulo Municipal » 88 12
Titulo compra-venta » 82 18
Otro documento » 82 18
Sin documento 74 26

Fuente: COFOPRI. Encuesta de Linea de Base 2004. Cuadro 5.1.1-1, p. 59.
Ensayo: La Construccion del Derecho de Propiedad, Richard Webb, Diether Beuermann, Carla Revilla

ANEXO

llewmii furie [ sbriid v Demncracin A 1 4 2K}
1 ogarias 421 Pion 9 Sm beides Lima, viemes 17 de dicmmboe de 2004

Telifizne TTEK = e 110
NOTA DE PRENSA

PRESENTACION DEL PROYECTO DE LEY DEL COLEGIO DE ABOGADOS DE LIMA
|  TRABAS NOTARIALES NIEGAN LIBRE COMERCIO E INTEGRACION A LOS POBRES

El sivtevna de formalizacidn de la propledad creado en 1988 generd bengficios de USS 9,400 nillanes a los
pobres, La desactivaciin de exte sivenma infcada por los netaries p of D, Valenois Pasiagua evnd deirupendo
exmay hemeffelns pawmersands los coxte para lox pabees en priy de USE 1000 millones, destacegrdndolos de fa
red cowmiercial. .ndm-l.ynlnd-,aklur—.rqhdd Trataekes de £ e Comieroie (TLL)

1} En moviembre de 198, prepabBcuds ¥ debaiids pablicanente, ¥ con apayo palithos ¥ m-rw.am I, FI"C.
SO0E, SN, CAPECD, CONFIEF, Farcelemes, Federsciin de Choferes v dirigentes de
wprehd ol DL Leg 498, qua ored iﬂhl'll il Registrs Predial o 1906, oom el DLep 803 s ored COFOFRI pln
comtnuar b implementacion del sisema s nived nacional, Con In apobaciin ded 13 Leg. 667 en setiembre de 1991, sz extendic
2l sistens de fommal tancidn ol dnalbile rural, escargdndose s implemansiocion sl Registro Predial v al PETT.

Gl 0 L LS O W Rk LCH PORERES rwes
1) Este shivra lepged rmallzar 2.8 milloses de prediss orbanos v  —
nr#:nlﬁhl-iuin.hernﬁniunﬂnnmtl]Mnnﬂﬁ:p:nmnaf e
I s califcado por ¢l Banco Mumdial y otres ngenoias mlernacsonsales [T _’/
como el s eximose del munds, Séle pars predios srhanes ¥ cmpresas, oy "
bos benelichos nebos generadeos som nuis de USS 9000 milleries, on s ;;I /
primneros 12 afos;, o8 deokr, 6 voess mibs que ba inversion <n el puulh e
Cammen (Ver Anexos lay 1h). [ - e | f'f

—

3 A parir de marze del 2001, con ¢l Decreio Supremo 003-2001-JL1% E— :
expedido dumme ¢l gobiemo del Dr. Valentin Paiages, se inicld b T ——————
desactiviciin  del sisiemn, duplcande el tempo ¥ el costo de la

formalizaciin de ks predios (Ver Amexo Ik Este Decreto ssgnafics cresr
um casle lotal adicional de USS 590 millones para los 18 millones de
fardias cuvos predos whenos estin pendicstes de Formalzscion | Ve
Amexo 3.

4y En jumso del 2002 con la Loy 27735 se elimind ¢l use de formalarss
regisirales fimmados por ahopados v sz regresa a Ins esonures poblions ¥
formularios frmados solo por solanos, lo que dlevis los costos de regisirar
una transferenchs de 55 1M a 5L 400 (Ver Ancoin 41, Estn modifiencion
et teve en cuenin que durmnte mis de una décadn el T4% de perumos ba
prrarfierichn utilizas formulerio segisiral fimmsdo por obogado parn lignlizar
A8 IWnEacsiones | Ver Amexo 51,

5 A finde perpetuar o monopalie de la cacriturs piblica ¢ impedic un
posterior cambie begislative, o oenem del 2003 los nefanos patmcinades
pore De Valesiin Pastigua (Vor Aveso 6) plisiearon e Demanda de
Inconstitucionalidad conira el wso de formularios regstrales. Pese a que los
melamion perclienon n demnnda {por argumenios do SUNARP, COFOPRL
PETT, la Defmsoria del Pueblo v el LY em apovoal Procurader del
Comgreso), em I prdetion no estin Grmando Formulerios sino obligando s
lovs usunrios a umlizar escriturss pabhons

&) El imemento en los costios por la otk im obhgatom de la escritsa
mrobarial sty informsalizande ks peedios formalizsdos en 0% de wn
promedis de TS immmacciones inscrites mensualmenie s ba bajods
i um promedle de 4008 |ver Aneso 7).

Ti Los cestas adiclomabes rnﬂu por & regreso ded mamspolis
motarlal sgniflcarin US55 473 millenes para los usuarios (ver Ao 8).

By Una primem propscsts que hay que spoyver, pam revertir esia
sltmactin, s o Proyects de Ly del Coleplo de Abogndss de Lima que
pernete & los ususrics tener mevameste b posibilidad de wbilies 18
Eormularies Registrales firmsdes por ahogados parn legalizar sus mmsaceiones {Ver Anexo 9, el misme que seni presentsdo
ol piiblico por s Docnne o dis de boy. Otras propusstas debesin seguirde
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Anexo 1a
M  eenericios NETos DE Uss 9,400 MILLONES M Anezo tb
GENERADOS POR EL PROGRAMA DE FORMALIZACION BENEFICIOS GENERADOS POR EL PROGRAMA DE FORMALIZACION
FORMALIZACION DE 1.3 MILLONES DE PROPIEDADES INMORILIARIAS URBANAS EXTRALEGALES DE PREDIOS URBANOS Y EMPRESAS EN EL PERU (1991 - 2002)
Uss Millones ] . e - . ' .
10,000.0 * 6.3 millones de pervancs de los niveles mds bajos de ingreso tienen ahora titulos de propiedad
bt seguras y ‘ransferbles sabre sus predios (COFOPRI).
9,000.0 T ) ] i
. / * El valor de los predics formalizadcs ha sumentado US$ 2,200 milones (Banco Mundial).
8,000.0 / * Elingrese de los propictarics de los predios fermalizados ha sumentade USE 3,200 millanes
7.000.0 (Univ. Princaton).
£,0000 * Los propietarios de predios formalizados han oblenide mas de US$ 380 millones en créditos
N / hipotecarics y mas de US$ 300 milones en crédites adicionales (COFOPRI).
.00 / * Los propistarios de los predios formalizados han ahormade USS 264 millones en cstes
4,000.0 e buroeriicos (COFOPR| e ILD).
3,000.0 / * 380,000 empresas exbalegales fusron incarporades a la legaldad (ILD)
2,000.0 = * Las nuevas empresas formaizadas generaron 560,000 emplens (egales adicionaies y pagaron al
200.0 | / Fisca US$ 300 millones de impuestos adicienales por afie (ILD)
1,000,
* Los hijoe de loe propietarios de predios formaslizados han reducide sn 28% al fempo dedicsdo sl
00+ v T T T ™ T T v T T v frabajo, aumentando su asistencia a la escuela (Univ. Princeton)
1991 1952 1993 1984 1695 1906 1987 1998 1999 2000 2001 2002 * Los conflicios relacionades con |a propiedad predial en (3s dress formalizadas se han reducido
Afios de 5% apracticamente cero (0.0DE%) (RPU & ILD).
& Programa & Farmalizacién ha sid Ihmmbhmdwis tos Banaficlos Natos gersmdes en 12 atas da
opersEsn equivalen s LISS 9,400 millares, en valor capitalizada, isanda una tasa de descusna de 12% anual. El ratio
banefiics / costos esiguala 2.7, Esto significa que el Programa de Formaizanion ha prodiacido beneficins. bums de

umzwnrmmimm La 1858 interma de mborne &8 173% por afio.

Anexo 2
m EL D.S. 005-2001/JUS DE MARZO DE 2001, EXPEDIDO : Anexa 3
POR EL GOBIERNO DEL EX-PRESIDENTE VALENTIN PANIAGUA, ILD
DUPLICO EL TIEMPO Y EL COSTO DE LA FORMALIZACION COSTOS ADICIONALES GENERADOS POR EL D.S. 005-2001/JUS
Tiempo para formalizar un Asentamiento Costo de formalizacién para el PARA ACCEDER A UN TITULO DE PROPIEDAD
Meges by Estade por Lote 1. Costo adicional en |a titulacién de un predio us$ 28
] familiar
4B meses o PEET ussre

2. Costo adicional por la espera promedio de 4 USs 300

afios para lograr el aumento que la titulacion
induce en el valor del predio 1/

uss 15 3. Costo total adicional para una familia Uss§ 328
| — [
] 4, Costo total adicional para las 1.8 millones de US$§ 590

familias cuyos predios son todavia millones
» > informales
Marza Moviembre Marzo Noviembre
2001 2004 2001 2004 1/ Pérdida en valor actual ocasionada por lener que esperar 4 afos mas para obiener e incrementa
L85 USS 7010 Inehyn Kok Mayonat comnd 0 prochieion oo NG 40 C3I0E b SRGVIBHTIONGS O MAFOr compRIRd, a1 de USE 025 en pramedio, en &l valor dal predio. Se ust unataas de descuenta de 10% anual
183 que sagim COFOAR) ha suhidn 3 i@ facha hasta UST 190,
Fusseto: ©OFOPRI
m Anexoc4 I Anexo§
LA RESTITUCION DEL MONOPOLIO NOTARIAL NO HA
A PARTIR DE JUNIO 2004 GON LA LEY 27755, Gn":smns AL REGRESO DE LOS NOTARIOS, TENIDO EN CUENTA QUE LA MAYOR PARTE DE PERUANOS
LOS POBRES TIENEN QUE PAGAR 4 VECES PARA EFECTUAR TRANSACCIONES ’
RELATIVAS A SUS PREDIOS [COMPRAR, VENGER, HEREDAR. DONAR, ETC) PREFIEREN EL FORMULARIQ REGISTRAL A LA ESCRITURA PUBLICA
D.Leg, 495 Ley 27756 Transacciones en ol Registro Predial
(Neviemibre 1988) [Junio 2004} Gon

Farmularle Registral
firmada por abogads,

El aumento en
los costos de
transaccion
condena a los
pobres a regresar
a la informalidad.

Fglmil.llili.n SS
ngiired Con Eacritura
5t 100 Pabiica Notarial
s‘ 100 s’ 4“0 Besde 1988 con apoye de AR ARPRA, I, ARC, SOBE gromios i i =0 dofd
- - dn{wﬂmdeMnM Mmmm&ﬁm‘mmmumw
Em Jumio del 2004 contin i e 5t de fa regresa of par abogado. et e o venias, v otros con e i

Fumntn: Rogivtre Precd

. Anexo 6

DEMANDA DE LOS NOTARIOS PATROCINADA POR EL DR. VALENTIN PANIAGUA
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m Anexa?

COMO RESULTADO DEL RETORNO DEL MONOPOLIO NOTARIAL DESDE JUNIO DEL 2004
(LEY 27755), LOS POBRES HAN DEJADO DE REGISTRAR 1,000 TRANSACCIONES AL MES

Transacciones sobre
predios
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monopolic notarial
(Junio 2004y
El registro de las
7.000 fransacciones
mensisales ha
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Anexo 8
COSTOS ADICIONALES GENERADQOS
POR MONOPOLIO NOTARIAL (LEY 27755)
1. El coste pagar los prop por &l

que
reglstro de la edificackn de 1.2 milli de predios ya |
en el Registro Predial es:

UsSS 72 millones

2 El costo adicional que deberan pagar los i los por el
ragistro de la edificacién de los 1.8 millones de predios que
quedan per formalizar es:

USS 108 millones

3. Valor actual de la pérdida en e valor de las propiedades
transfaridas informalmente a partir de junio 2004 ( a una tasa de
descuento del 10%): US$ 232 millones

4. Valor actual del costo notarial de transferir propiedades
formalmente a partir de junio 2004 (a una tasa de descuento

del 10%): US$ 11 millones

TOTAL COSTOS ADICIONALES US$ 473 millones

5. Transferencia a kos notarios porlos rubros 1, 2 v 4, a partir de
junio 2004:

US$ 101 millones

Fusanla: COFOPRI
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PROYECTO DE LEY DEL COLEGIO DE ABOGADOS DE LIMA PARA
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En los afios 90’ en América Latina se desa-
rrollaron varios procesos de reforma y moderni-
zacion del Estado. En Reptblica Dominicana,
dicho proceso implicé, al inicio de esta década,
algunas reformas en lo social, como la del Cadi-
go de trabajo, la formulacién de un Plan Decenal
de Educacion, que serviria de base a la transfor-
macién curricular y la reforma de la Ley de Edu-
cacion, vigente desde la época de la dictadura.
Asimismo, la reforma a la Constitucién en el mar-
co de una crisis post-electoral de 1994 implicé
fundamentalmente la reforma en materia de jus-
ticia y del sistema electoral.

A partir de 1997 se aceler6 la dinamica
de reforma que ademas incluyé: el proceso de
reforma municipal; en salud, en lo que respec-
ta a la seguridad social; la funcién ptblica y en
materia electoral. Ademadas, se ha trabajado en
el fortalecimiento institucional y las transforma-
ciones de las infraestructuras fisicas de las insti-
tuciones, como parte del proceso de moderni-
zacion del Estado y para eficientizar la gestién
publica.

Este proceso de reforma, también orien-
té el ambito del derecho municipal, tanto en la
Contitucién como en la ley que regula la materia

municipal, aperturando nuevos escenarios y per-
spectivas para desarrollar nuevas legislaciones
y politicas ptiblicas dirigidas al desarrollo urbano
sostenible.

El presente ensayo pretende analizar el
marco juridico del derecho urbanistico domini-
cano, tomando como referencia las leyes que rigen
la materia y los elementos abordados en el nuevo
marco constitucional a partir de la reforma reali-
zada en enero del afio 2010. Asimismo, persigue
identificar aquellos elementos que pudieran sig-
nificar avances y las perspectivas que a partir de
los mismos pudieran generarse. Para ello, hemos
estructurado un analisis en tres grandes temas,
en el primero abordamos el contexto histérico
del urbanismo dominicano, resaltando los mo-
mentos més relevantes. En el segundo analizamos
el derecho urbanistico dominicano, la legislacién
existente hasta antes de la reforma constitucional.
En el tercero analizamos el abordaje en la nueva
Constituciéon del derecho urbanistico, los nuevos
elementos que en ella se aportan y los avances que
representan en la materia, asi como las perspec-
tivas que se generan y hacia dénde se conduce la
préctica urbanistica. Finalmente, algunas reflexio-
nes y conclusiones.
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1 El urbanismo dominicano

Repiblica Dominicana, segtn el dltimo cen-
so del ano 2002, tiene una poblacién de 8,562,541
habitantes. Una extension superficial de 48,670.82
Km2 (48,511.44 territorio principal Km2; 159.38
Kmz2 islas adyacentes); zona urbana: 4,094,263;
zona rural: 3,199,127. Incremento en 12 afos
(81-93), 31.5%. Densidad: 149.9 Hab./Km2. Es-
tructura politico-legal: El gobierno de la naci6n
es esencialmente civil, republicano, democréatico
y representativo. Mientras que la divisién politi-
co-administrativa es basada en regiones, provinci-
as y municipios.

En Reptiblica Dominicana se ha dado un
proceso de crecimiento urbano, no de desarro-
llo urbano. El primero responde a la légica de
expansion del territorio, mediante procesos de
urbanizacién que transforman los asentamien-
tos humanos de rurales a urbano, mediante una
mayor concentracién de poblaciéon en un espacio
territorial determinado, mientras que el segundo
segin Oscar Velarde (2007, p. 4) esta relacionado
al mejoramiento de la calidad de vida de la pobla-
cion, propiciando el ordenamiento del territorio
y la dotacién suficiente y adecuada de vivienda,
infraestructura, equipamiento y servicios urba-
nos, asi como la proteccién del medioambiente.
En nuestro pais, esto lo podemos ver en las ciu-
dades que se expanden horizontalmente, marca-
das por asentamientos humanos sumidos en la
pobreza, ubicados en cordones de miseria a las
orillas de los rios, segregados espacialmente.

Omar Rancier (2010) refiere que “en la
Repuiblica Dominicana la construccién de lo urba-
no viene de mano del proceso de colonizacién
europeo que se inicia a finales del siglo XV, mo-
mento en el que se construye el eje de desarro-
llo fundamental del territorio dominicano entre
Puerto Plata en la zona norte y Santo Domingo al
sur, pasando por Santiago, La Concepcién de La
Vega y la villa de Bonao”.

El urbanismo en Reptublica Dominicana se
ha ido configurando producto de factores eco-
noémicos, sociales y politicos, matizados, al igual
que otros paises latinoamericanos, por la con-
formacién acelerada de ciudades resultantes de
un proceso de migracién campo-ciudad. Este
fenomeno se deriva a partir de los siglos XIX y
XX con el desarrollo de los medios de produc-
cién industrial. Rancier (2010) lo define como el

rompimiento de la “relacion simbélica de campo-
ciudad”, en la que, “la demanda de mano de obra
industrial produjo el proceso de migracion hacia
los centros urbanos”, dando lugar al crecimiento
de las ciudades.

Asimismo, refiere el autor que el salto de
lo rural a lo urbano en dominicana se genera en la
primera mitad del siglo XX — momento en que,
en Europa ya se consolidaba el proceso — “espe-
cificamente con el gobierno dictatorial de Rafael
Leénidas Trujillo Molina”. Con este, se consoli-
da la ciudad de Santo Domingo — no asi el resto
de las ciudades, que debieron esperar el proceso
de concentracién administrativa y de servicios
de Santo Domingo — “llamada desde 1936 hasta
1961, Ciudad Trujillo”. Establece (citando a Ger6-
nimo y Lajara, 1994) que a principios del siglo XX,
Santo Domingo era una aldea, sin servicios que
la pudieran calificar de ciudad, y que para 1920
tenia apenas 35,000 habitantes, residiendo el 10%
de la poblacién del pais en poblados de mas de
5,000 habitantes.

Otro elemento a resaltar es la baja inversién
en la produccion agricola, que a su vez genera dis-
minucién del ingreso del campesino y reduccién
del empleo, cuestién que provoca una excesiva
concentracién demografica, econémica, cultural
y politica en unas cuantas ciudades — funda-
mentalmente las mas grandes — Santo Domingo,
capital de la Reptublica, Santiago de los Caballeros,
segunda ciudad en importancia, seguida de La
Vega, San Francisco de Macoris, entre otras. Estas
ciudades concentran parte importante de las acti-
vidades de corte industrial, comercial, bancaria
y de servicios. Este fenémeno, Rancier (2010), lo
cataloga como “un proceso dual definido como la
urbanizacién del campo y la ruralizacion de la
ciudad”, en la que segln éste, “en términos socia-
les la sociedad dominicana es primordialmente
rural”. Fenémeno que se expresa en los grandes
cordones de miseria en lo zona norte de la capital
dominicana, conformada por una amplia pobla-
ci6n migrante del interior del pafis.

Este postulado Rancier (2010) lo susten-
ta, en el estudio Politica Nacional de Desarrollo
Urbano para los Asentamientos Humanos, rea-
lizado en el ano 2000 por Andrés Navarro para
el entonces llamado Consejo Nacional de Asun-
tos Urbanos — CONAU — hoy convertido en la

Direccién General de Ordenamiento y Desarrollo
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Territorial, en el cual se establece que “el 68%
de nuestras “ciudades”, tienen menos de 20,000
habitantes y concentran solamente el 18% de la
poblacién urbana. Las zonas metropolitanas de
Santo Domingo y Santiago concentran el 52%"”.
Para Rancier, “la poblacién de extraccion rural
que conforman los barrios marginales de ambas
metrépolis no deben considerarse totalmente ur-
banas, dado que arrastran — segin este — a su
nueva ubicacion en la ciudad, las carencias y la
manera de colonizar el espacio propio de la rura-
lidad, signadas por la pobreza”.

Ciudades que se debaten, por un lado, con
el alto crecimiento demogréafico que ya no encuen-
tra como extenderse horizontalmente, y explosio-
na verticalmente con lujosas torres en el centro,
mientras hacia la periferia, crece la pobreza expre-
sada en una urbanizacién construida por la gente,
y por el otro, la explosién del mercado inmobi-
liario que impone sus reglas. Centros urbanos que
presentan baja capacidad para generar fuentes
de ocupaciéon que entren en correspondencia
con el acelerado crecimiento demografico. Como
consecuencia, surgen sectores que se mueven
en la informalidad, ausentes en las estructuras
econdmicas establecidas por el Estado, pero que
generan nuevos espacios, producto de las ocupa-
ciones, convirtiéndose estos en autoconstructores
de su habitat, fuera de toda l6gica de la planifi-
cacién urbana. Quienes ademas se convierten en
demandantes de nuevas infraestructuras urbanas.

Julio Santana en su libro “Zona Norte: La
expulsion de los excluidos”, analiza el fendmeno
a partir de la formacién de los barrios en la ciu-
dad de Santo Domingo y destaca un fenémeno
interesante, “la intervencién oficial en los asuntos
urbanos — durante el régimen de la dictadura —
se hacia desde la Iégica de la expulsién”. En este
sentido establece dos acontecimientos relevantes
como determinantes de esa situacién, uno refe-
rido al contexto econémico,! y otro que impacté
de manera significativa los asentamientos urba-
nos, el primero, el proceso de industrializacién
del pais, y el segundo, el ciclén San Zenén.

' Santana refiere que el ascenso de Rafael Leonidas Trujillo al poder
produjo un cambio en la economia del pais, dado que este inicié
un proceso de industrializacion, creando un conjunto de empresas
estatales como: la Fabrica de Vidrios de San Cristébal, Dominicana
de Aviacién, la Fabrica Enriquillo de Alambres, la Chocolatera, la
Fabrica de Pintura Dominicana-PIDOCA, entre otras. Pasando de ser
un pafs productor agricola, y convirtiéndolo en una economia mixta,
cuestion que seguin éste, dio lugar en menos de una década a un
crecimiento de las ciudades, en especial de Santo Domingo.

Santana (2004) refiere que el régimen
de Trujillo, puso en practica un modelo que
transformé la estructura econémica y social del
pais, presentdndose un desarrollo de la indus-
tria nacional y cambios significativos en el sector
financiero,? cuestion que repercutié también en
la politica urbana. Trujillo reconstruye la ciudad
de Santo Domingo luego del ciclén San Zenoén®
y desplaza a los damnificados pobres de la ciu-
dad hacia la periferia,* lugares que en aquellos
m mentos aun eran zonas con caracteristicas ru-
rales, construyéndoles alli lo que denominaron
“casas de emergencias”.® Posteriormente, ordena
la construccién de las principales vias de la ciu-
dad al ingeniero Ramén Baez Penha entre 1930
y 1940. Para mediados de 1950 acepta que se for-
mule el primer Plan Regulador de la que él deno-
miné “Ciudad Trujillo”, en su propio honor. El
plan fue propuesto por un joven arquitecto de
nombre Ramén Vargas Mera.

Sin embargo, vale destacar que este proceso
no se inicia con Trujillo. En la historia de cons-
truccién de la ciudad de Santo Domingo, Rancier
(2009) destaca tres figuras fundacionales: “Nico-
las de Ovando, que conforma la ciudad colonial;
Trujillo que conforma la ciudad moderna y Bala-
guer que boceta la ciudad postmoderna”. Estos tra-
zaron las pautas de donde se construye la ciudad
contemporanea. Una ciudad que por su origen
Rancier la destaca como “no democratica”.

Joaquin Balaguer, a partir de 1966 continta
la visién de Trujillo de la ciudad, y crea una in-
fraestructura urbana cimentada en la expulsién
de los pobres de la ciudad, politica fundamentada
en la renovacién urbana, que marcé el “compul-
sivo desarrollo” (Rancier, 2009).

Al entrar en el siglo XXI, a la denomina-
da ciudad contemporanea, nos encontramos en
Republica Dominicana con una economia basada

en servicios, turismo e importacién, que en los

2 El cambio referido por el autor, estuvo relacionado a la compra y
apertura de bancos. Se compra el First National Banck y con él se
crea el Banco de Reservas en el 1941; creacién del Banco Agricola e
Industrial en 1945 y del Banco Central de la Republica Dominicana
en 1947 y con este la moneda dominicana.

3 El ciclon San Zenon se produjo el 3 septiembre del afio 1930, redu-
ciendo la ciudad de Santo Domingo a solo escombros y convirtiendo
a cientos de moradores en damnificados, tanto de los sectores mas
pobres como a las clases més pudientes.

¢ En esa periferia hoy se encuentran los barrios de la zona norte de
la ciudad de Santo Domingo, poblados por grandes cordones de
miseria.

> Estos terrenos al momento del desplazamiento estaban siendo loti-
ficados para la venta por quienes decian ser los duefios de los mis-
mos.

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 99-112, maio/jun. 2011

ARTIGOS [ETYH



Marianela Pinales

altimos veinte afnos desarrolla una politica de
estimulo a las grandes inversiones en infraestruc-
tura inmobiliaria, y la construccién de grandes
obras viales en los centros urbanos, “los megapro-
yectos”, cuyo impacto ha sido calificado por los
expertos de manera negativa, fundamentalmente
en términos medioambientales. Una ciudad con
una urbanizacién producto de la falta de con-
trol urbanistico, la especulacién inmobiliaria y el
acceso a las vias de transporte (Rancier, 2010).
Ciudad pensada para los vehiculos no para la gen-
te, con elevados, tineles y pasos a desnivel en los
que no se prevén los espacios para el peatdn.

En lo que respecta a la ciudad de Santo
Domingo, su crecimiento consume cada vez mas
territorio circundante, mientras en 1873 la ciudad
tenia 7,000 habitantes y consumia 85 cuadras, en
1992 el area urbana era de 22,000 hectareas y en
la actualidad a aumentado cas 30,000 (Rancier,
2010).

Ahora bien, {cudles son las politicas pro-
movidas y/o ejecutadas por el Estado dominicano
para enfrentar apropiadamente este crecimiento?
Pues bien, desde los afios treinta, el Estado domi-
nicano ha utilizado como estrategia de interven-
cién el reordenamiento y la renovaciéon urbana,
desarrollando un proceso de transformacién urba-
nistica de la ciudad de Santo Domingo y la de
Santiago de los Caballeros. Este proceso ha sido
hasta el dia de hoy sustentado en un discurso de
modernidad y progreso.

No obstante, las intervenciones no han sido
cénsonas con la planificacién urbana, que en el
caso dominicano es casi inexistente, tampoco
han respondido a la normativa, pues no existe una
ley de ordenamiento territorial y de uso de suelo
que regule el crecimiento de las ciudades y esta-
blezca los pardmetros para la calificaciéon de usos
de suelo. En casi ninguna de nuestras ciudades
existe un plan de ordenamiento territorial. Mas
bien, tenemos un disefio de ciudad, que responde
a las iniciativas corporativas de sectores de poder
que la venden al gobierno y al sector privado. De
manera que las politicas ejecutadas por el Esta-
do estdn enfocadas a contribuir a ampliar el gran
capital inmobiliario.

En el pais prima una visién economicista
de la planificacién, en el entendido de que ésta es
fundamental para la planificacién del territorio,

argumento extraido de quienes promueven la lla-
mada globalizacién (Rancier, 2010). De manera
que el modelo de ciudad que se promueve estd
marcado por una alta exclusién social, con una
problematica urbana que presenta un desequili-
brio territorial, por politicas urbanas inequitati-
vas, con una marcada ausencia de participacién

de las comunidades.

2 El Derecho Urbanistico: Un acercamiento al
concepto

Antes de adentrarnos al analisis del dere-
cho urbanistico dominicano, es necesario abordar
el concepto mismo de derecho urbanistico, para
ello, nos apoyaremos en la doctrina. Oscar Velarde
(2007, p. 4) hace una referencia a nuestro modo
de ver interesante, al expresar que el origen del
Derecho Urbanistico estd cimentado en las rela-
ciones y problemas derivantes del asentamiento
humano urbano y rural, y en el vinculo que se
da entre el hombre y el espacio territorial, en
donde se generan un conjunto de relaciones de
tipo social, urbana, econémica, politica y cultural,
las cuales deben ser reguladas por el Derecho.

Por su parte Claude Blumann (1979, p. 1),
afirma que es derecho destinado a aportar una
cierta racionalidad en el desarrollo de las has-
ta ahora incontroladas ciudades. Mientras José
Francisco Ruiz-Massieu, establece que el Derecho
Urbanistico es un “agrupamiento de Ilas soluciones
normativas a los problemas de las ciudades, que
se encuentran dispersas en las disciplinas juridicas.
Entiende que es el conjunto sistemdtico de normas,
instituciones y principios relativos a la racionaliza-
cion, ordenacion y direccién de la ciudad, donde
se halla un proyecto social, un proyecto ideoldgico:
justicia urbana”.

Algunos tratadistas establecen que el Dere-
cho Urbanistico, como parte del derecho ptblico,
tiene conexiones con el derecho financiero, el
derecho medioambiental y penal, asi como con
el derecho civil en los aspectos que afectan a
la propiedad del suelo y a las expropiaciones
urbanisticas.

Podemos inferir de los conceptos emitidos
por los tratadistas antes sefialados, que el dere-
cho urbanistico surge de la necesidad de regular
o normar las relaciones, convivencia de los con-

glomerados humanos para que sea armonica
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entre si y con el medioambiente. En lo que res-
pecta a Reptuiblica Dominicana, y partiendo de
los postulados de los tratadistas podemos decir
que el Derecho Urbanistico como nueva disci-
plina se alimenta por un lado del uso y costumbre
que hace la ciudadania del espacio territorial y
de las normativas generales de las distintas disci-
plinas del derecho que se vinculan o tienen rela-
cién con lo urbano. Normativas que analizamos
a continuacion.

3 El incipiente Derecho Urbanistico Dominicano

Al igual que en otros paises, sobre todo
latinoamericanos, nuestra doctrina urbanistica
se encuentra ain en proceso de construccion,
nuestra legislacién es obsoleta, conformada a
partir de los afios de 1944 y 1963, con las Leyes
Nos. 675 y 6232 respectivamente, que versan
sobre la planificacién urbana.

El Derecho Urbanistico dominicano, al
igual que otros paises, tiene sus fuentes en el De-
recho Publico, financiero, medioambiental, penal
y civil, este tltimo en lo que tiene que ver con la
propiedad del suelo y sus derivados. A este con-
junto de derechos debemos agregar, el Derecho
Municipal, como fuente fundamental, puesto que
recoge en el marco de las competencias munici-
pales, todas aquellas vinculadas a la planificaci-
on urbana, el ordenamiento del territorio, el uso
de suelo y la provisién de servicios. Para conocer
su dimensién analizaremos las distintas legisla-
ciones existentes que conforman nuestro derecho
urbanistico.

3.1 La Planificacién Urbana
3.1.1 Ley No. 675 sobre Ornato, Urbanismo y
Construcciones
Con la promulgacién de la Ley 675 del 31
de agosto de 1944 sobre Ornato, Urbanismo y
Construcciones, se intenté regular la planifica-
cién urbana, atribuyéndole a los ayuntamientos
potestad para regular la urbanizacién de terrenos
o creacién de ensanches, en lo referente a la zoni-
ficacién, trazado de vias, formacién de manzanas
y lotes, paisajes, recreo, edificaciones y articula-
ci6én en general, entre otros aspectos.

3.1.2 Ley 6232 sobre Planificacién Urbana
Posteriormente en febrero de 1963, se pro-
mulga la Ley No.6232 que tiene por objeto dotar

a los ayuntamientos, de la adecuada capacidad
técnica para regular el crecimiento de las ciudades
con mas de cincuenta mil (50,000) habitantes.
Para ello en el articulo 1 de dicha ley, se estable-
ce la creacion de un organismo técnico, denomi-
nado Oficina o Divisi6on de Planeamiento Urbano
(UPU).

Como se podra apreciar mas adelante, en
el articulo 5 de la Ley 6232, en sus diferentes
literales, el legislador ya establecia los distintos
planes de caracter urbanistico que debian ser ela-
borados por los ayuntamientos, cuestién que le
fue atribuida como funciones a las Oficinas de
Planeamiento Urbano (UPU), dentro de las que se
pueden resaltar las siguientes:

a. Confeccionar los proyectos municipales

de cardcter urbanistico;

b. Mantener al dia el plano de cada una
de las poblaciones bajo su jurisdiccién y
sus respectivas regiones de influencia;

c. Elaborar los estudios bdasicos e investi-
gaciones de cardacter fisico, social, eco-
nomico y cultural necesarios para la
confeccion de los diferentes proyectos del
Plan General Urbano;

d. Elaborar los Planes Reguladores y las
reglamentaciones normativas de zoni-
ficacion, edificaciones, viales, etc.;

e. Elaborar los proyectos necesarios para el
desarrollo de planes viales;

f. Preparar programas anuales, bienales,
v quinquenales, de inversiones del ayun-
tamiento en obras permanentes confor-
mes a las prioridades establecidas en
los Planes Generales;

g. Revisar, evaluar, corregir y actualizar
periodicamente los planes de desarrollo
urbano;

h. Divulgar los diferentes programas
v proyectos relativos al planeamiento
urbano, e instrumentar las vistas pitibli-
cas y administrativas de lugar sobre los
mismos.

Es necesario precisar, que las funciones
de las OPU se limitan al campo de lo consulti-
vo, como asesoras del poder ejecutivo del ayun-
tamiento, el cual estd representado en el alcalde/
sa, pues es al Concejo de Regidores que corres-
ponde como ente de cardcter normativo, aprobar

mediante resolucién u ordenanza los diferentes
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planes e intervencion en el territorio. Lo expresa-
do anteriormente se puede apreciar en el articulo
3 de la Ley 6232 cuando establece: “Las Oficinas o
Divisiones de Planeamiento Urbano, en su calidad
de cuerpos técnicos, consultivos y asesores, de las
ramas ejecutivas, dependerdn directamente de las
Sindicaturas,® en el caso de los ayuntamientos;...”,
y en el Parrafo II del articulo 6 que dice: “Los
Planes Reguladores, que en base a los principios
generales elaboren las OPU, adquirirdn fuer-
za de Ley mediante resoluciones y ordenanzas
emitidas al respecto por los ayuntamientos corres-
pondientes”.

Desafortunadamente, en el momento en
que este marco legal fue aprobado, no era posible
pensar que un ayuntamiento pudiera habilitar o
crear dichas oficinas, por razones tanto econémi-
cas como de capacidad institucional. Econémicas,
porque un érgano de esta naturaleza, requiere un
personal con capacidades profesionales que en
términos salarial los ayuntamientos no estin en
condiciones financieras de sustentar, sobre todo
aquellos medianos y pequenos. Ademas, el per-
sonal profesional que requieren estas oficinas no
existia en la mayoria de las municipalidades de
la época — y atn en estos dias — seria necesario
trasladarlos de otros lugares, cuestion que enca-
rece los costos operacionales. De manera que, lo
propio era que recibieran el apoyo del gobierno
nacional, a través de sus entidades, dedicadas
al tema de la planificacién. De ahi que, este in-
tento de regular la planificacién urbana en el
pais, no ha tenido el éxito deseado.

3.2 El Régimen de Construcciones

Otro marco legal que rige en materia de
urbanismo, es la Ley No. 687 de 1982, que estable-
ce el régimen de construcciones, pasando todo lo
relacionado a los aspectos técnicos a la Secretaria
de Estado de Obras Publicas y Comunicaciones,
hoy convertida en Ministerio.

3.3 Medio Ambiente y Recursos Naturales

La Ley 64-00 del ano 2000, sobre medio-
ambiente y recursos naturales en su articulo 29
establece: “Todos los planes, programas y proyec-
tos de desarrollo de cardcter nacional, regional,

5 En Republica Dominicana se utilizaba la denominacién Sindico en la
legislacién anterior para referirse a los Alcaldes.

provincial o municipal, deberan elaborarse o ade-
cuarse, segiin proceda, orientados por los princi-
pios rectores de la presente ley, las politicas,
estrategias y programas ambientales establecidos
por las autoridades competentes”. Como se pue-
de aprecia en el articulo citado, ésta ley enlaza
la planificacién urbana nacional con la local. En
ella también se establece, la necesaria coordina-
cion entre las entidades locales (ayuntamientos)
y la Secretaria — hoy Ministerio — de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, cuando en su
articulo 111 dice que: “Velardn porque los progra-
mas y reglamentos de desarrollo urbano pongan
especial cuidado en la zonificacién de los asenta-
mientos humanos, la delimitacién de dreas indus-
triales, servicios, residenciales, de transicion urba-
no-rurales, de espacios verdes y de contacto con
la naturaleza”.

Esta ley en sus principios establece la sos-
tenibilidad del medio ambiente, mediante el
establecimiento de normas para la conservacion,
proteccién, mejoramiento y restauracién del mis-
mo; de igual modo en su articulo 3 establece que
los recursos naturales y el medio ambiente son
patrimonio comin de la nacién y un elemento
esencial para el desarrollo sostenible del pais.
Esta parte de los principios, abren la posibilidad
a los gobiernos locales para alimentar el Derecho
Urbanistico mediante la formulacién de norma-
tivas de uso de suelo.

Sin embargo, y a pesar de la claridad de
la ley, la coordinacién entre este ministerio y los
ayuntamientos se desarrolla con ciertas dificul-
tades, fundamentalmente por intereses de tipo
politico y de sectores privados.

4 La Planificacion Urbana Municipal y las
Directrices Nacionales de Planificacion: un
acercamiento a la nueva legislaciéon

4.1 La articulaciéon de la planificacién urbanis-

tica entre entidades nacionales y locales
La coordinacién puede ser entendida como
la fijaciébn de medios y de sistemas de relacién
que hacen posible la informacién reciproca, la
homogeneidad técnica en determinados aspectos

y la accién conjunta de las diversas administra-

ciones publicas en el ejercicio de sus respectivas

competencias, de tal modo, que se logre la inte-
gracién de actos parciales en la globalidad del

sistema.
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La legislacién dominicana establece en
materia del derecho municipal” varios principios
que recogen el sentido de colaboracién entre las
entidades de la administracién publica, a los fines
de este trabajo queremos destacar tres: principio
de coordinacidén, subsidiariedad y concertacién.
En cuanto al primero — la coordinacién — entre
las entidades del gobierno nacional y los gobier-
nos locales, son funcionales en lo que respecta
a la implementaciéon de las normas dictadas en
materia urbana. Este principio recogido en el
articulo 6 de la Ley 176-07, se establece la coor-
dinacién entre los diferentes entes de la admi-
nistracién publica nacional y las entidades muni-
cipales — en lo que respecta a las competencias
atribuidas a los ayuntamientos — en la provisiéon
de los servicios de abastecimiento de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

La ley municipal establece ademas, el
principio de subsidiariedad, por el cual el nivel
nacional transfiere la ejecucién y los recursos
— sin perder la titularidad de la competencia —
al érgano de la administracién publica que de-
muestre estar en mejores condiciones para desar-
rollarla. La misma ley refiere que, los ayuntamien-
tos, son las entidades publicas mas cercanas a la
poblacion y por ende las mas idoneas para ejercer
las distintas funciones que competen al Estado.

En cuanto al principio de concertacion, las
autoridades locales en el ejercicio de sus compe-
tencias deben garantizar la armonia, coherencia
y coordinacién en la definicién y ejecucién de
sus iniciativas, por tanto, al momento de elaborar
los planes de desarrollo y de ordenamiento terri-
torial, tendran que hacerlo mediante un proceso
participativo de los diversos entes que interactian
en el territorio.

4.2 El 6rgano rector de la planificacién nacional

A finales del afio 1965 fueron creados dos
organos responsables de la planificacién publi-
ca: Consejo Nacional de Desarrollo y Secretaria-
do Técnico de la Presidencia -hoy Ministerio de
Economia, Planificacién y Desarrollo® — en el afio
2006 con las leyes 496-06 y 498-06 se visualiza

7 Estos principios se encuentran en la Ley 176-07 sobre el Distrito
Nacional y los Municipios, en el articulo 6, que establece ademas de
estos tres principios mencionados, los de eficiencia, eficacia, equi-
dad de género, transparencia, participacién y equidad social.

8 En el nuevo texto Constitucional, promulgado el 26 de enero del
ano 2010, se crea la figura de los Ministerio, sustituyendo la de las
Secretarias de Estado, lo cual serd establecido mediante ley.

en el pais la planificacién, como un sistema que
implica tanto el ambito de lo nacional como local.

La Ley 496-06 que crea la Secretaria de
Estado de Economia Planificacién y Desarrollo,
en su articulo 3 establece que ésta “es el Organo
Rector de la ordenacion, el ordenamiento y la for-
mulacién de politicas ptublicas de desarrollo sos-
tenible en el territorio, como expresion espacial
de la politica econémica, social, ambiental y cul-
tural de la sociedad”. Este postulado de la ley
deja claro que, el legislador deposita en el érgano
citado la responsabilidad en lo nacional, de coor-
dinar las politicas en materia de la planificaciéon
urbana, cuestién que en el marco juridico ante-
rior (Ley 6232) estaba delegada en un Consejo que
nunca funcioné.

Estd funcién de la Secretaria, hoy conver-
tida en Ministerio, es ejercida por la Direccién
General de Ordenamiento y Desarrollo Territorial,®
establecido asi en el articulo 13 de la Ley 498-06
cuando dice: “La Direccién General de Ordena-
miento y Desarrollo Territorial es responsable de
la ordenacién, el ordenamiento y la formulacién
de politicas publicas de desarrollo sostenible en
el territorio, como expresién espacial de la poli-
tica econémica, social, ambiental y cultural de la
sociedad”. La ley ademas otorga a ésta direccion,
la potestad de articular a los diferentes entes que
interactiian en el territorio, tanto publico como
privado, cuando establece: “Tiene la responsabi-
lidad de la coordinacién intersectorial e interins-
titucional, entre los diferentes niveles de admi-
nistracion publica y los entes privados a nivel mu-
nicipal, provincial, regional y sectorial que inciden
en el diserio, formulacién, implementacién, gestién
v evaluacién, de la ordenacién y ordenamiento
urbano, rural y calificacién de usos de suelo”.
Cuestién consona con los principios establecidos
en la Ley 176-07, referidos en el tema anterior.

Esta tultima parte del articulo 13 de la Ley
498-06, no deja lugar a dudas de que se persigue
una necesaria coordinacién entre los entes res-
ponsables de disenar e implementar las politicas
relacionadas a la planificacién urbana, e incluso
en el ambito rural, cuestion que representa un
avance significativo en materia del derecho urba-
nistico dominicano. Dicha coordinacién puede
asegurar que al momento de disenar los planes,

° La Direccion General de Ordenamiento y Desarrollo Territorial, es un
6rgano adscrito al Ministerio de Economia Planificacién y Desarrollo.
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se tenga una mirada amplia del territorio y su
relaciéon y vinculo con el contexto nacional del
cual forma parte, ya sea desde el contexto regio-
nal o provincial, tomando en cuenta el tema de las
identidades, los vinculos culturales, el desarrollo
endogeno, el contexto econémico y sociopolitico.

Otro elemento relevante que se promueve
en este marco legal es la participaciéon ciudada-
na, con la creaciéon de los Consejos de Desarrollo
Regional, Provincial y Municipal, los cuales tie-
nen cardcter consultivo no vinculante. El articulo
14 establece que: “Es la instancia de participacion
de los agentes econémicos y sociales a nivel del ter-
ritorio que tienen como funcién, articular y cana-
lizar demandas de los ciudadanos ante el gobierno
central y el gobierno municipal. Participardn en la
formulacién de los Planes Estratégicos de Desar-
rollo Territorial segiin corresponda”.

El articulo 15, establece en su literal e, como
parte de sus funciones: “Promover la formulacién
de planes, proyectos y programas de ordenacion y
ordenamiento del territorio segtin corresponda”.

No obstante estos elementos, los cuales nos
parecen un paso de avance en materia del derecho
urbanistico, a nuestro juicio, el marco legal man-
tiene constantemente un enfoque sesgado hacia
el plano econémico y social. De manera que deja
cierto vacio en lo referido al tema de la planifi-
cacién urbana, que a pesar de tener un vinculo
estrecho con lo econémico y social, consideramos
requiere un tratamiento particular, que debe ser
relevado en el marco de la legislacién, puesto que
el ordenamiento urbano es un proceso de largo
plazo que necesita una visién integral, que debe
ser conectada a la macroplanificacion. Lo anterior
se puede apreciar en el articulo 24 de la Ley 498-
06, en el que se establece que: “La Planificacién
comprende los procesos de formulacién, coordi-
nacién, seguimiento y evaluacién de las politicas
publicas, orientadas a la promocién del desarrollo
econdémico y social sostenible con equidad”.

5 El Derecho Municipal como Fuente del Dere-
cho Urbanistico

Hernéndez (2003) define el Derecho Mu-
nicipal como “la parte del derecho publico que
estudia lo relativo al municipio”. Establece que
“trata del enfoque de la ciencia juridica destina-
do a investigar el origen histérico, la naturaleza,
definicién, elementos y fines de la institucién

municipal, asi como su insercién en el Estado,
sus relaciones, competencias y demds aspectos
del gobierno, administracién y finanzas locales”.
En la Gltima parte de su conceptualizacién refiere
“El derecho municipal es el derecho de la ciudad”.
Esta tultima parte nos abre las puertas para anali-
zar de qué manera el Derecho Municipal nutre el
Derecho Urbanistico en la Reptiblica Dominicana.

5.1 La planificacién en el marco de lo munici-
pal. Ley 176-07 sobre el Distrito Nacional y
los Municipios

El tema de la planificacién urbana por
mucho tiempo estuvo ausente del d&mbito muni-
cipal, por ejemplo, en la ciudad de Santo Domingo
en el ano de 1956, se elabor6 el primer plan re-
gulador, diseniado durante la tirania de Rafael
Le6nidas Trujillo, por Vargas Mera Solow, plan
nunca ejecutado.

Recientemente en el ano 2007, con la apro-
bacién de la Ley 176-07, el Derecho Urbanistico
adquiere un mayor sentido en el ambito de los
gobiernos locales, pues en este marco legal, en
su articulo 122, se atribuye a los ayuntamientos
la aprobacién de planes municipales de desar-
rollo, que implican, por un lado, la utilizacién e
inversién adecuada de los recursos municipales
para impulsar el desarrollo integral, equitativo y
sostenible; brindar atencién eficiente y oportuna
a las necesidades basicas de la comunidad; y por
el otro, el logro de un ordenamiento racional e
integral del territorio municipal. Dicho enfoque
no estaba contenido en el marco legal que regia a
los municipios.

Pero donde este articulo de la ley adquiere
mayor relevancia, es cuando establece que los pla-
nes de desarrollo serdn aprobados por los ayun-
tamientos con la participacién de la comunidad.
De manera que se reconoce y ordena a los ayun-
tamientos a planificar con la participacién de la
gente, siendo que el desarrollo territorial es un
proceso de largo plazo que necesita de la visién
conjunta que los actores tengan del mismo. Desar-
rollo que puede verse afectado por la imprecision
en el uso y ocupacion del territorio.

5.2 Las competencias municipales en materia
urbanistica

En lo que respecta a las competencias urba-

nistica, a partir de la aprobacion de la Ley 176-07,
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se traspasa al gobierno local como competenci-
as propias, la responsabilidad del ordenamiento
del territorio, planeamiento urbano, gestion del
suelo, ejecusién y disciplina urbanistica; normar
y gestionar el mantenimiento y uso de las areas
verdes, parques y jardines; normar y gestionar la
proteccion de la higiene y salubridad ptblica para
garantizar el saneamiento ambiental; construc-
cién de infraestructura y equipamientos urbanos,
pavimentacién de las vias piblicas urbanas, cons-
truccién y mantenimiento de caminos rurales,
construccién y conservacién de aceras, contenes
y caminos vecinales; preservaciéon del patrimo-
nio cultural del municipio; construccién y gestion
de mataderos, mercados y ferias; construcciéon
y gestién de cementerios y servicios funerarios;
instalacién de alumbrado publico, limpieza vial;
servicios de limpieza y ornato publico, recolec-
cion tratamiento y disposicion final de residuos
sélidos, y, ordenar y reglamentar el transporte
publico urbano en el territorio municipal.

De igual modo, esta ley establece que los
ayuntamientos coordinaran la formulacion de los
planes y programas de desarrollo urbano y rural
con los de desarrollo regional, provincial y naci-
onal, dejando con esto claramente establecido,
que tendran que darse niveles de coordinacién
entre los gobiernos locales y el gobierno nacional.
Estas compentencias, aunque de forma distinta
ya algunas estaban planteadas en la Ley 6232, que
analizamos en la segunda parte de este articulo.

En cuanto a las ventajas que se pueden
destacar respecto a la descentralizacién de las
competencias urbanisticas, la misma da lugar a
que el gobierno local — siendo que este es el mas
cercano al ciudadano/a y quien conoce més clara
y detalledamente la realidad del municipio —
acttie consono a las necesidades reales de estos,
logrando que los planes y programas en materia
urbana estén mas ajustados a las necesidades y
realidades de su territorio.

Las experiencias en Repiblica Dominicana
nos muestran, que cuando el gobierno nacional
es quien tiene la responsabilidad de actuar, los
procesos se hacen mucho mas lentos y burocra-
ticos. Ahora bien, la descentralizacion tiene sus
debilidades, el hecho de que muchos gobiernos
locales sean pequenos, con bajas capacidades ins-

taladas y carencia de recursos econémicos, limita

su accionar para cumplir con las competencias
urbanisticas que les han sido delegadas en los
marcos legales. Por ejemplo, al momento de ela-
borar un Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
requieren de especialistas conocedores de la pla-
nificacién urbana para orientar el proceso, y esto
no lo hay en nuestros municipios, pero tampoco
estan los recursos econémicos para contratarlos.

Sin embargo, estas debilidades, no deben
llevarnos a concluir que no deben darse los pro-
cesos de descentralizacién de las competencias
urbanisticas, y que por tanto seguir montados en
el carro de la centralizacién es lo conveniente.
Debemos pensar en la forma en que deberan darse
los procesos de transicién de dichas competen-
cias, definir la forma de coordinacién que debe
darse entre Gobierno central y los gobiernos loca-
les para una mejor aplicacién de las politicas,
apostando al desarrollo de nuestros territorios.

Otro elemento importante que ha sido reto-
mado de la Ley 6232 de 1963, es la existencia
de las Oficinas de Planeamiento Urbano (UPU).
La Ley 176-07 establece que estas oficinas deben
asistir técnicamente a los ayuntamientos y a las
comunidades en el disefo, elaboracién y ejecu-
cion de los planes de desarrollo del municipio,
asi como regular y gestionar el planeamiento ur-
banistico, uso de suelo y edificacion en las 4reas
urbanas y rurales del territorio municipal, esta-
bleciendo criterios de inclusién y equidad social
y de género, participacion y eficiencia.

El legislador consciente de las limitaciones
existentes en la mayoria de los ayuntamientos,
sobre todo los pequefios, dejé establecido en el
marco legal, que aquellos que no puedan susten-
tar las UPU, puedan asociarse a otros. Lo propio
ha sido establecido para la creacién de Unidades
Ambientales Municipales, a los fines de que los
ayuntamientos puedan garantizar un desarrollo
armonico de los asentamientos urbanos y la pre-
servacién de los recursos naturales y el medioam-

biente sostenible.

5.3 Las resoluciones municipales como fuentes
del Derecho Urbanistico
Actualmente se estd conformando una man-
comunidad del gran Santo Domingo, que involu-
cra al Distrito Nacional, capital de la Republica,

y la Provincia de Santo Domingo, con todos sus

Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 10, n. 57 p. 99-112, maio/jun. 2011

LUNIENE 107



Marianela Pinales

municipios, desde esta entidad se promueve la
elaboracién del Plan Indicativo Metropolitano.
Un estudio realizado por Faustino Collado
para el CONAU — hoy Direccién General de Orde-
namiento y Desarrollo Territorial — revela que en
los Gltimos 15 afios el Ayuntamiento del Distrito
Nacional, ha aprobado mas de tres mil resolucio-
nes, de las cuales sélo una (la Resolucién 94/98)
aprueba un Plan de Desarrollo Urbano. Cuya zona
de implementacién seria el Poligono Central.
En el mismo se recogen los siguientes
aspectos:
* Regulacién del Transito Vehicular y
Peatonal
* Plan de Regulacién de Uso de Suelo
* Plan de Densificacién Habitacional y de
Construccién
* Plan de Reordenamiento de Retiro y
Colindancias
* Mecanismos para la Participacién de la
Poblacién en la Gestion del Desarrollo
y Ordenamiento de Area
* Instrumentos Generales para la Organi-
zacion del Espacio Urbano, los Estacio-
namientos y el Transito
En lo que respecta a otros ayuntamien-
tos como Santo Domingo Este, el mismo estudio
revela que ha aprobado 396 resoluciones y orde-
nanzas, en los primeros 4 afios de creacién, de las
cuales alrededor de tres versan sobre planificaci-
6n y ordenamiento urbano: Reglamento de Publi-
cidad Exterior del Municipio Santo Domingo Este.
De igual modo, se pueden citar los ayun-
tamientos de Santo Domingo Norte, Haina, Boca
Chica, cuyas resoluciones versan sobre: elabora-
cion de planes estratégicos, uso de suelo, regula-
ci6n de la propaganda politica y comercial, 1imi-
tes de construccion en dareas verdes, limitacion
de construccién en altura, entre otras.

6 El Derecho Urbanistico en la Nueva Consti-
tucion

En el mes de enero del afio 2010, fue pro-
clamada la nueva Constitucién dominicana, como
resultado de una reforma que cont6 con un amplio
proceso de consulta ciudadana. A pesar de esta
participacién, la Constitucién resultante, tiene
una caracteristica particular, pues en gran parte
de su contenido representa la visién de los sec-
tores mas conservadores del pais. Sin embargo,

lo cierto es, que en materia de derecho urbanis-
tico, del texto se pueden rescatar una serie de ele-
mentos que no estaban contenidos en el anterior
y que representan una oportunidad para dar pie
al diseno de nuevas legislaciones, y mejora de
las existentes, necesarias para el ordenamiento
territorial y la planificacién urbana, como es la
Ley de Regiones Unicas de Planificacién y la Ley
de Ordenamiento Territorial.

El nuevo orden politico administrativo
queda expresado en el articulo 7 de la Constitu-
ciom, en la definicion que del Estado dominicano
se hace, cuando se establece que es “un Estado
Social y Democrdtico de Derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, fundado en el respec-
to de la dignidad humana, los derechos fundamen-
tales, el trabajo, la soberania popular y la sepa-
racion e independencia de los poderes ptiblicos”.

El nuevo texto Constitucional, también es-
tablece nuevas formas territoriales de organiza-
cion del sistema politico-territorial dominicano,
como es la divisién politico-administrativa, con
la configuracién de las Regiones Unicas de Pla-
nificacién, figura que a pesar de la Constitucién
dejar a un marco legal su definicién, desde ya
se visualiza como un espacio de articulacién de
las politicas publicas a generarse en el territorio,
implicando entre otros temas la planificacién
urbana.

6.1 Las Regiones Unicas de Planificacién

Lo antes planteado se puede divisar en el
articulo 12 del texto constitucional, al establecer
las regiones dentro de la divisién politico admi-
nistrativa, y en el articulo 196, que la define como
“la unidad bdsica para la articulacion y formu-
lacion de las politicas ptiblicas en el territorio
nacional”. {Por qué?, pues bien, hasta el momento
para los fines de intervenir en el territorio, cada
organismo del gobierno nacional utiliza su pro-
pia demarcacién territorial en el ambito regional,
sin responder a un estudio previo y a un analisis
sobre las caracteristicas culturales, ambientales
y geogréficas del territorio, cuestién que histéri-
camente ha generado conflictos diversos.

Asi, con la situacién antes citada, el nuevo
texto trata de resolverlo al plantear en el articu-
lo 193 lo relacionado a la organizacion territorial
de la Reptiblica Dominicana, estableciendo que

“su finalidad es propiciar el _desarrollo integral vy
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equilibrado y el de sus habitantes — siendo este
— compatible con sus necesidades y con la preser-

vacién de sus recursos naturales, de su identidad

nacional v de sus valores culturales”. Pero ademas,

el texto deja claro que, “la organizacion del terri-

torio debe responder a los principios de unidad,

identidad, racionalidad politica, administrativa,

social y econémica”.

6.2 Las Provincias

Sin embargo, en la Constitucién se man-
tiene la provincia como la demarcacién politica
intermedia en el territorio. Esto a pesar de no tener
ninguna incidencia o relevancia en términos de
las decisiones politicas y/o ejecutivas, pues sé6lo
se utiliza para que el Presidente de la Reptublica
nombre un representante llamado Gobernador/a,
funcionario/a al que no se le asigna nivel de deci-
sién en el territorio, ni en términos politicos ni
administrativo. Se divide en municipios, distritos

municipales, secciones y parajes.

6.3 Los Municipios

En lo que respecta a los municipios, la Carta
Magna lo define como entidades que constituyen
la base del sistema politico administrativo local;
son personas juridicas de Derecho Publico, res-
ponsables de sus actuaciones, que gozan de patri-
monio propio, autonomia presupuestaria, potes-
tad normativa, administrativa y de uso de suelo.
Todo esto al escrutinio de fiscalizacion del Estado
y la ciudadania. El gobierno de los municipios
estd a cargo del ayuntamiento, y lo constituyen
dos o6rganos de gobierno que se complementan
entre si, el Concejo de Regidores y la Alcaldia.

6.4 El Plan de Ordenamiento Territorial

Por primera vez el texto recoge el Plan de
Ordenamiento Territorial, y lo define como una
prioridad del Estado su formulacién y ejecucion,
estableciendo que el mismo debe asegurar el uso
eficiente y sostenible de los recursos naturales
de la nacién, tomando en cuenta el cambio climé-
tico; dejando su formulacién a una ley.

Nos queda claro, que la elaboracién de un
plan de ordenamiento territorial, permite pensar
el territorio de forma planificada, enfrentando
con los instrumentos que nos aporta, los proble-

mas que el crecimiento acelerado y desordenado

de nuestras ciudades nos generan, cuestién que
en Republica Dominicana debe ser resuelta en
un plazo improrrogable.

6.5 El Medioambiente

Representa un avance el hacho de que la
Constitucién, en el articulo 67, establezca que
constituyen derechos e intereses colectivo, la con-
servacion del equilibrio ecolégico, de la fauna y la
flora, la proteccién del medioambiente; la preser-
vacién del patrimonio cultural, histérico, urbanis-
tico, artistico, arquitecténico y arqueoldégico.

También la Constitucién deja claro que es
un derecho y un deber de cada generacién pro-
teger y mantener el ambiente en provecho de si
misma y de las futuras generaciones, haciendo un
uso y goce sostenible de los recursos naturales,
a habitar en un ambiente sano, ecolégicamente
equilibrado y adecuado para el desarrollo y pre-
servacion de las distintas formas de vida.

6.6 La vivienda, el derecho de propiedad y su
funcién social

Como hemos establecido en la primera
parte de este articulo, la formacién de los barrios,
sobre todo en la ciudad de Santo Domingo, ha
respondido a desplazamiento de poblaciones del
centro de la ciudad hacia la periferia por parte del
Estado dominicano, sin las formalidades legales
establecidas en las legislaciones vigentes.

Por muchos afios organizaciones comuni-
tarias — encabezadas por el Comité para la De-
fensa de los Derechos Barriales (COPADEBA)*® —
han demandado un reconocimiento del derecho
adquirido por prescripcién'' — establecido en el
Codigo Civil Dominicano — a miles de poblado-
res/as ocupantes de estos territorios donde han
edificado sus viviendas, presentando un proyec-
to de ley que establece el reconocimiento de esos

10 El Comité para la Defensa de los Derechos Barriales — COPADEBA —
es una organizacién comunitaria de base, articulada en los barrios
de la zona norte de la capital dominicana, fundada en el ano 1979,
que cred un referente en la lucha por la tenencia del territorio, el
derecho a titulacién de la propiedad para las poblaciones mas vul-
nerables y por los derechos barriales y humanos. También articulada
en torno a la demanda de vivienda digna y contra los desalojos.

" La prescripcidn, al igual que en otros pafses, esta establecida en el
Cédigo Civil dominicano, tres articulos recogen esta figura juridica:
el Art. 712, que establece “La propiedad se adquiere también por
accesion o incorporacién, y por prescripcion. El Art. 2265, “El que
adquiere un inmueble de buena fe y a justo titulo, prescribe la pro-
piedad por cinco afios, si el verdadero propietario vive en el distrito
judicial, en cuya jurisdiccién radica el inmueble; y por diez afos, si
estd domiciliado fuera del dicho distrito. Y el Art. 2229, “Para poder
prescribir, se necesita una posesion continua y no interrumpida, pa-
cifica, publica, inequivoca y a titulo de propietario.
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espacios mediante la titulacién de las propieda-
des, ademas, las normas que regirfan la politica
nacional en materia de vivienda, hébitat y asen-
tamientos humanos, teniendo como principio
la funcién social de la propiedad. Desafortuna-
damente, y a pesar de haber cursado en varias
ocasiones en el Congreso Nacional, y recibido el
respaldo de algunos legisladores/as, el mismo no
ha sido convertido en ley.

Recientemente, a raiz de la consulta ciuda-
dana para la reforma constitucional, organizacio-
nes comunitarias lograron que se estableciera en
la nueva Constitucién el concepto de la funcién
social de la propiedad, sin embargo, la forma en
que se ha redactado no es vinculante al espiritu
que encierra el concepto, y se mantiene el sentido
de la Constitucién anterior, matizado por el dere-
cho absoluto.

Parte de los argumentos de las organizacio-
nes sociales al plantear el concepto de la funci-
6n social de la propiedad, esta basado en que el
acceso al suelo y a la vivienda digna son un dere-
cho humano fundamental de los habitantes, y la
tierra un bien comin basico para que dicho dere-
cho pueda garantizarse, que dicho acceso puede
darse ya sea por la compra de tierras, ocupaciones
de terrenos o por programas de vivienda estatales,
productos de politicas sociales y que ello requiere
la asuncién de la funcién social de la propiedad
como base para garantizar el derecho a la vivienda
y a la ciudad.

Estos aportes de las organizaciones sociales,
son un aporte de suma importancia, tanto como
la doctrina y la jurisprudencia, pues el derecho
se nutre del uso y costumbre, y estas propuestas
son resultantes de las vivencias asentadas en el
territorio, recogidas en largos procesos de refle-
xién social, de aquellos que padecen la proble-
matica urbana de las ciudades.

También se convierten en fuentes del dere-
cho los pactos internacionales de los cuales se
hacen signatarios los paises, en el caso de la
Reptblica Dominicana, el nuevo texto constitu-
cional establece en el articulo 74, numeral 3, que:
“Los tratados, pactos y convenciones relativos a
derechos humanos, suscritos y ratificados por el
Estado dominicano, tienen jerarquia constitucio-
nal y son de aplicacién directa e inmediata por

los tribunales y demds dérganos del Estado”. Dado

que el pais firmé6 y ratifico el pacto de los Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales, que
recoge la tercera generacién de derechos, en los
que esta presente el derecho a la vivienda digna,
de igual modo la Carta por el Derecho a la Ciu-
dad, los mismos deben ser tomados como fuentes
del derecho urbanistico.

Ademas, el estudio comparado nos permite
observar que legislaciones como la espafola, por
ejemplo, vinculan el concepto de la funcién social
al derecho urbanistico, cuando en lo relativo al
medioambiente urbano establece que, la ocupa-
cion del suelo este suficientemente dotada de
infraestructura y los servicios, asi como que sea
funcional la combinacién de los usos cuando

cumplan una funcién social.

6.7 Mecanismos de participacién ciudadana

El texto constitucional también abre nue-
vos mecanismos directos de participacion en el
ambito local, como son: referendo, plebiscitos,
iniciativa normativa municipal y el presupues-
to participativo. Estos mecanismo en materia de
derecho urbanistico, abren nuevas posibilidades,
pues con ellos la ciudadania podra someter pro-
puestas para la elaboracién de los proyectos de
ley de Regiones Unicas de Planificacién, de Orde-
namiento Territorial y las normativas vinculadas
a la planificacién urbana, asi como en la elabora-
ciéon de los planes de ordenamiento territorial y
de uso de suelo.

Con el Presupuesto Participativo, la pobla-
ci6n participa en el proceso de identificacién, de-
finicién, ejecucién y control de obras de infraes-
tructura urbana en el territorio como: aceras, con-
tenes, acceso vial, alcantarillado, iluminacién, asi
como el equipamiento de dichas infraestructuras.

Algunas de las vias establecidas en la Cons-
titucion, también se encuentran recogidas en la
Ley 176-07 en su articulo 233, que establece el
Referéndum como una via de participacién ciu-
dadana, por la cual la poblacién podrd pronun-
ciarse respecto a una propuesta de normativa de
aplicacién municipal u otro tema de interés de
los/as municipes. Por otro lado en el articulo 234
establece el Plebiscito Municipal, como meca-
nismo institucional de consulta a la ciudadania
sobre lineamientos generales de medioambiente,

proyectos de infraestructura o de ordenamiento
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territorial, bajo la limitacién de que no modifique
la actual divisién politico-administrativa.

Estas figuras o vias de participacién ciuda-
dana establecidas en la ley abren la posibilidad
para que la poblacién conozca y/o valide, los pla-
nes de desarrollo urbano, ordenamiento territorial
y uso de suelo. Aunque ambos no son vinculantes,
ciertamente abren un espacio novedoso para que
la poblacién sea tomada en cuenta para la ela-
boracién de politicas puablicas en materia urbana

que afectaran en el territorio.

6.8 La finanzas municipales

La Constitucién con respecto a las finanzas
municipales, no establece avances, por el contra-
rio, mantiene limitada la recaudacién de los ayun-
tamientos a s6lo arbitrios “siempre que los mismo
no colidan con los impuestos nacionales, con el
comercio intermunicipal o de exportacién, ni con
la Constitucién o las leyes”. Es decir, no estan
facultados para realizar ningin tipo de recauda-
cién de impuestos, aun sean estos de vocacién
municipal, cuestion que dificulta a las munici-
palidades hacer una buena gestion, de cara a brin-
dar los servicios de sus competencias y lograr el
desarrollo de sus respectivos territorios.

7 Conclusiones y Perspectivas

El nuevo marco juridico asi como la practi-
ca y las propuestas de las organizaciones territo-
riales urbanas generan fuentes interesantes para
nutrir el derecho urbanistico dominicano. Esto
se evidencia en la Ley 64-00 sobre medioambien-
te, las leyes 496-06 y 498-06 de Planificacién e
Inversién Publica, Ley 176-07 del Distrito Nacio-
nal y los Municipios y la nueva Constitucién de
la Republica. Todo esto evidencia una btisqueda
de la sociedad dominicana, por nuevas formas de
intervenir en el territorio y de configuracién de
un nuevo orden territorial que tenga un horizonte
méas democratico e incluyente.

Otro elemento que encontramos en el ana-
lisis de la legislacién, es la determinacién de
ordenar el territorio. Para ello, ademds de man-
darse la elaboracion de una ley, en la que deben
primar los principios de unidad, identidad, racio-
nalidad politico-administrativa, social y econ6mi-
ca, se delega a los ayuntamientos la competencia

de elaborar los planes de ordenamiento territorial.

Ahora bien, todo el marco juridico, in-
cluyendo la Constitucién, también revela y nos
deja bastante claro que atn con sus debilidades
y carencia, el pais desde el ano de 1963, cuenta
con un marco regulador que posibilita la inter-
vencion planificada en el territorio. Obviamente,
la voluntad politica para la ejecucién del mismo
ha estado ausente, tanto en el nivel nacional,
como local.

El proceso acelerado de crecimiento urbano
hacia las periferias de las ciudades, genera nue-
vas demandas, a las que el legislador esta obligado
a responder; la conformacién de un sector inmo-
biliario en intensa actividad, que construye y
vende viviendas en el marco de la desregulacién
o poca regulacién, que le genera a la municipa-
lidad la demanda de nuevos servicios no previs-
tos en los planes; un promotor/propietario que no
devuelve las plusvalias generadas por la interven-
cién del Estado al municipio, que retiene tierra,
y especula con los precios de las viviendas, que
no genera beneficios a la comunidad.

Este escenario requiere de una intervencién
rapida del Estado, que debe manifestarse, por un
lado, con la elaboracién de los marcos legales que
contribuyan a una intervencién planificada en
el territorio, que implique el disefio de los planes
de ordenamiento territorial, todo esto articulado
a la participacién ciudadana, que requiere siem-
pre un didlogo con los actores sociales afectados
y que han demostrado que desde la sociedad no
s6lo hay capacidad de demanda sino también
de propuesta.

Finalmente, nos queda un largo recorrido
por trillar, de cara a lograr una legislacién urba-
nistica cénsona con las necesidades y demandas
de la sociedad.
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Resumen: El derecho a la ciudad y a la vivienda se articula entre si en la medida que la satisfaccion
adecuada de cada uno de ellos resultard un factor clave para el desarrollo de las personas y de la sociedad
en general. Sin embargo este horizonte deseable resulta dificil de lograr en el contexto venezolano el
cual en estas materias muestra una historia erratica, cuyos resultados se expresan en altos niveles de
informalidad y baja calidad. Sumado a todo ello, factores como la pobreza y la polarizacién politica,
determinan que algunas experiencias de gestién en estos asuntos, deben modificar el paradigma
tradicional y apelar a nuevas estrategias que, sin descuidar el asunto de la ciudad, buscan resolver y
atender problemas de vivienda de larga data en lo ya existente. Es esta la experiencia del Instituto de
Vivienda y Habitat de la Gobernacién del estado Bolivariano de Miranda (INVIHAMI) la cual se describe
en este trabajo como una opcién que sin evadir la articulacién entre vivienda y ciudad, muestra que la
realidad puede determinar las prioridades a las que se puede responder de manera integral.

Palabras claves: Vivienda. Ciudad. Gestién publica. Programas. Planes.
Sumario: Introduccién — La gestion de la vivienda en Venezuela: una breve resefa — El contexto actual

— Una gestion regional: el caso del estado Miranda — Los Programas y Planes del INVIHAMI — Plan
Mi Vivienda — Plan Soy Propietario — Escuela de Constructores Populares de Miranda — A manera de
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Introduccion

El tema de la ciudad y el derecho a ella es un
asunto que contintia siendo motivo de multiples
abordajes y debates. En ese sentido, Borja (2010)
propone un catdlogo de 21 derechos urbanos.
Algunos de ellos, coinciden con los constituyen-
tes del derecho a la vivienda, como por ejemplo,
el derecho al lugar, a la movilidad-accesibilidad
y a la ciudad como refugio en tanto que otros
derechos senalados por este autor hacen eco de
teorias urbanas: “derecho al espacio publico y a
la monumentalidad” (p. 1); “derecho a la identidad
colectiva dentro de la ciudad” (ciudadania pluri-
dimensional) y “derecho a la centralidad” (p. 2).

Autores como Lefebvre (1976) y Borja
(2010) han destacado el derecho a la ciudad, en
oposicién a las variadas formas asumidas por la
cultura anti urbana. En occidente, el pensamiento
anti ciudad tiene raices histéricas religiosas, cul-

turales e ideolégicas. Por ejemplo, en el socialismo

utépico de principios del siglo XIX y, posterior-
mente en el marxismo, se encuentran indicios
de desconfianza hacia lo urbano como expresién
espacial y funcional de los modos de producci-
6n capitalistas. La palabra Burgos designaba a la
pequena ciudad amurallada de la Edad Media,
en la cual los burgueses no gozaban de poder o
prestigio especiales. Sin embargo, con la publi-
cacion del Manifiesto Comunista en 1848, la bur-
guesia fue conceptualizada como la clase domi-
nante del Capitalismo, dueha de los medios de
produccién y culpable de los males del proleta-
riado. En el Manifiesto Comunista, Marx y Engels
(2008) senalaron el desarrollo inextricable del
mercado mundial, la industria, el comercio y la
burguesia, e identificaron al proletariado como su
clase antagoénica irreconciliable.

Segin una interpretacién del marxismo, la
ciudad es espacio del burgués y expresion del in-

dustrialismo y la explotacion, pues los proletarios
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vinieron del campo para insertarse en una “... cul-
tura que les convierte en una méaquina” (Marx y
Engels, op. cit., p. 63). Sin embargo, en su obra
Del socialismo utépico al socialismo cientifico,
publicada entre 1876 y 1878, Engels (2000) criti-
c6 los movimientos socialistas utépicos de prin-
cipios del siglo XIX caracterizados, precisamente,
por el afan de crear comunidades separadas de
la ciudad.

Luego del desplome del imperio soviético y
de la caida del muro de Berlin en 1989, muchos
consideraron que el extremismo marxista habia
sido superado en occidente. Pero, los temas de la
pobreza, la desigualdad y la injusticia asociados
con el origen del marxismo, siguen preocupando
a muchos intelectuales y hacedores de politicas
publicas en Latinoamérica. La vivienda parece ser
un aspecto clave en esta discusién. En Venezuela
el tema habitacional se ha hecho critico en rela-
cién con la pobreza, la vulnerabilidad social, la
propiedad privada y la concepcién integral de
ciudad. Una leccion — aparentemente no apren-
dida — se refiere a la imposibilidad de erradicar
totalmente los llamados “barrios de ranchos”
(Cilento, 2008, p. 38), y mucho menos sustituirlos
por nuevas ciudades.

Sin embargo, en relacién con este tema, la
creacién de las “ciudades socialistas” ha sido un
elemento que se ha abordado desde el Gobier-
no y se ha tomado como una linea de proyectos
que forman parte de las politicas para superar
el déficit estructural habitacional. Al respecto, el
Ministerio del Poder Popular para la Vivienda y
el Habitat — MPPVH (2007a), promueve el mode-
lo de ciudad socialista a través de la denominada

“Misién Villanueva”:

El objetivo central de la Misién Villanueva en
Caracas es el de cambiar, por modernas y dignas
edificaciones de apartamentos, los ranchos y las
casas en condiciones precarias que existen en los
barrios populares de la ciudad, al tiempo de acon-
dicionar un conjunto de nuevos terrenos para
la continuidad y sustentabilidad de las acciones
habitacionales en la ciudad capital y su 4rea metro-
politana. (p. 3)

En todo caso, la ciudad no puede consi-
derarse como “un solo proyecto”. En realidad,
es un agregado sinérgico y dindmico de muchos
proyectos (vialidad, infraestructura sanitaria, elec-
tricidad, telecomunicaciones, viviendas, comer-

cios, industrias, servicios, equipamientos, etc.).

Como ente complejo integrado por muchos tipos
de proyectos sectoriales, la ciudad exige que las
decisiones logren sinergias entre politicas, planes,
programas y proyectos y, también, entre las pro-
puestas y las estructuras urbanas existentes, y que
las distintas autoridades se articulen e involucren
en una idea integral de ciudad.

Ahora bien, las condiciones de aislamiento,
desarticulacién y diferencias politicas que preva-
lecen actualmente en Venezuela, hacen suponer
que esto sera dificil. La conversién del “espacio”
en “lugar”, requiere de condiciones urbanas de
soporte al habitat residencial, como lo demuestran
numerosos estudios antropolégicos, psicosocia-
les y urbanos, entre ellos se destacan: Ontiveros
(1995), Wiesenfeld (2000) y Yory (2009).

Sin duda alguna que el interés por mante-
ner en la agenda de discusién y gestién al tema
de la ciudad sigue siempre vigente pero, al menos
en nuestra realidad, esto requiere imperiosamente
asumir dentro del mismo al asunto de la gestion
en materia de vivienda y habitat ya que es en vir-
tud de que este derecho fundamental se satisfaga
adecuadamente que se podrd, tal vez paralela-

mente, satisfacer el derecho a la ciudad.

La gestion de la vivienda en Venezuela: una
breve reseiia

La gestién en materia de vivienda y habi-
tat es una materia especialmente compleja dada la
diversidad de factores que se implican en ello,
tales como econdémicos, ambientales, técnicos,
politicos, legales, entre otros. Tal vez, en algunas
regiones del planeta el asunto haya podido ser exi-
toso, pero en Venezuela ha sido y contintia siendo
por deméas complicado y polémico, ya que, aun
cuando es un derecho consagrado en la propia
Constitucion, su gestién no ha logrado ser exitosa.

Tomemos, para el caso, como anélisis las
altimas tres décadas, periodo que comienza a
partir de los afos ochenta cuando se configuran
varios elementos que hacen entrar en crisis a la
sociedad venezolana: el agotamiento del modelo
rentista petrolero, la ineficiencia institucional, la
propiacrisis delegitimidad delos partidos politicos
venezolanos, aunado a los altos niveles de pobreza
asi como a grandes problemas sociales que habian
seguido agudizdndose hasta este momento con-

figuraron esta situacién de crisis que se arrastra
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hasta nuestros dias en un pais que ha buscado,
sobre todo desde lo politico, diversos caminos
para su superacién pero que no ha podido lograrlo
todavia (Fundacién Centro Gumilla, 2008).

A lo largo de estos udltimos treinta anos
se han ensayado en Venezuela desde politicas
neoliberales con todos sus “paquetes” y “recetas”
(privatizaciones, liberalizaciéon del mercado, pro-
gramas de ajustes econémicos, entre otros) hasta
la actual propuesta del proceso bolivariano con
su modelo de construccién del Socialismo del
Siglo XXI (nacionalizaciones, aumento de la parti-
cipacion del estado en la economia, aumento de
la inversion social, regulacion del mercado, entre
otros). Dentro de este panorama podemos decir,
sin temor a equivocarnos que la gestién en ma-
teria de vivienda ha sido altamente ineficiente, y
no solamente no ha resuelto los viejos problemas
sino que estos han aumentado y hoy la situacién
luce més complicada que hace treinta afios atras.

Veamos, al respecto, algunos indicado-
res analizados por Cilento (2008) quien expone
lo siguiente. La poblacién en zonas de barrios
era el 22% de la poblacién urbana de Venezuela
en 1960. En 1983, la poblaciéon urbana del pais
llegd a 84,1%. En ese mismo afo, la cantidad de
viviendas paralizadas fue de aproximadamente
de 80.000, debido a la crisis de la deuda de los
80. En 1990, los habitantes de barrios de ranchos
representaban el 40,2% de la poblacién nacional,
y en 1997 la poblacién en barrios representaba
el 50% de la urbana. En forma paralela a este
proceso de empobrecimiento, se construyeron
639.354 viviendas entre 1970 y 1979; 800.000
viviendas en el periodo 1980-1989; y 656.845
viviendas durante la década de los 90. Luego,
ya en el periodo de la Revoluciéon Bolivariana
se construyeron 114.639 viviendas en el lapso
2000-2005. De las 86.293 viviendas que se mate-
rializaron durante 2006, un 32% fue construido
por el sector privado. En contraste, los estratos
mas pobres habian construido 970.000 viviendas
precarias entre 1990-2001. Segun Cilento (op.
cit.), esta cifra representa “... el 60% del total de
viviendas consideradas como aceptables y casi el
doble de lo hecho por el sector formal” (p. 48).

Segin un informe de la Fundacién Escuela
de Gerencia Social (2006), el déficit para ese afio
era de 874.730 unidades, estimadas segin la
necesidad de sustituir totalmente la vivienda

actual, el crecimiento vegetativo y dos o mas
nuacleos familiares que comparten una vivienda.
Esta cifra constituye el 22% del total de familias
(3.900.000) que tienen algtn tipo de necesidad
habitacional. El déficit actual es dificil de esti-
mar debido al acceso restringido a los datos del
Instituto Nacional de Estadistica (INE). Algunas
péginas web gubernamentales, lo ubican en
1.800.000 viviendas. Si se incluye la poblacién en
riesgo v la que vive en condiciones ambientales
y de servicios “deficientes” se llegaria a 2.500.000
pero, obviamente, estas cifras abarcarian casi a la
totalidad de los barrios pobres del pais.! Por su
parte, las ultimas cifras oficiales conocidas, segin
el Informe anual de PROVEA, datan del afio 2007,
cuando el Ministerio del Poder Popular estimé
la carencia de viviendas en 2.800.000: un mill6n
corresponde a nuevas familias, 800.000 a casas
tipo” rancho” que deben ser sustituidas y otro
millén a las casas ubicadas en laderas, zonas de
vaguada y alto riesgo, lo que equivale a 13 millo-
nes de personas que no estin disfrutando del
derecho a una vivienda adecuada.

Adicionalmente a ello, es necesario tam-
bién sefialar que como producto de las crecientes
lluvias ocurridas en los meses de Noviembre y
Diciembre del afio 2010 en diversas regiones del
pais, alrededor de 35000 familias han perdido
sus viviendas y se encuentran actualmente ubica-
das en refugios y albergues, aumentando también
con ello el déficit habitacional.

Los datos analizados por Cilento (2008)
demuestran que el Estado venezolano no ha
podido resolver el déficit habitacional, ni durante
el siglo XX ni durante la primera década del siglo
XXI, y esta tendencia parece que continuara. Hay
lecciones que no se han aprendido, entre ellas,
el error de conceptualizar el problema de la vi-
vienda como una cuestién numeérica, y no como
un problema urbano que requiere, entre otras
cosas, una politica integral de suelo urbano, pla-
nificacién urbana adecuada y eficiente.

Adicionalmente, nos atrevemos a senalar
otros aspectos que deben ser considerados para
comprender mejor el problema. En primer lugar,
las politicas en esta materia fueron perdiendo
un sentido unificador en la medida que se mul-

tiplicaron los actores con competencia en los

' Ver http://www.gobiernoenlinea.ve/miscelaneas/mision_habitat.html.
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asuntos de vivienda contando asi con ministerios,
consejos e institutos actuando a nivel nacional,
regional y municipal. Asi fue casi inexistente la
articulacién entre estos entes entre si.

En segundo lugar, es también evidente
la ausencia de un programa o, de al menos un
grupo de lineas claves de gestion en la materia que
sirvan como rectoras de todas las instituciones
que gestionan la vivienda.

En tercer lugar, podemos decir que esta
ausencia se agravoé por los continuos cambios ins-
titucionales y de los respectivos equipos que se
encargan de la gestion, aspecto que se ha agudi-
zado bajo el actual gobierno que ha contado a lo
largo de doce afios, con alrededor de trece minis-
tros incluidos alli los presidentes de lo que fue
el Consejo Nacional de la Vivienda, el cual se con-
virtié en Ministerio de Obras Puablicas y Vivienda
y hoy Ministerio de Vivienda y Habitat.

Asi cada nueva gestion ha actuado de ma-
nera diferente y a veces hasta contradictoria y si
en algiin periodo se enfatiz6 la gestién en barrios,
en otros en la construccién de nuevas viviendas
y en otros en la creaciéon de ciudades socialistas.
El problema es que, cuando se enfatiza en una
determinada linea de accién la gestion de tur-
no ha omitido y eliminado casi por completo
las otras que con mayor o menor éxito se venfan
desarrollando.

En cuarto lugar, ha sido notaria la falta
de integralidad con que se ha actuado en esta
materia a lo largo de estos treinta anos. La falta
de planificacién a mediano y largo plazo asi
como la ausencia de articulacién de los factores
ambientales, sociales, legales y econémicos que
forman parte esencial del asunto de vivienda y
hébitat, impiden que la gestiéon en esta materia
explote el enorme potencial que tiene como pieza
clave para el desarrollo sostenible y sustentable
de nuestras ciudades.

El contexto actual

La situacién actual en materia de vivienda
y habitat, ademas de contar con las caracteristicas
que ya hemos mencionado, estd marcada por tres
aspectos que nos parecen clave para comprender
mejor el contexto en el que se desarrolla la gestion
en Venezuela y que estdn también presentes en el
caso que expondremos mas adelante. El primero
tiene que ver con los altos indices de pobreza que

muestra aun nuestro pais y que mas alld de las
discusiones y maniobras que tanto el gobierno
como la oposicién hacen para exagerar o minimi-
zar, mostrar u ocultar, lo cierto es que son sufi-
cientemente graves como para representar un
problema sumamente serio que debe ser incor-
porado en los planes y politicas y viviendas que
cualquier institucién especializada en la materia
lleve adelante.

El segundo aspecto tiene que ver con el ele-
vado nivel de informalidad que se ha consolidado
a lo largo de los afios en relacién con la vivienda
y que se expresa, por ejemplo, en la inmensa
magnitud de asentamientos auto-producidos que
se encuentran en condiciones de riesgo (desde
niveles de riesgo bajo hasta niveles de riesgo muy
altos), que no cuentan con el equipamiento ni
los servicios adecuados ni mucho menos tienen
garantizado la tenencia de la tierra. De igual modo
es también comin que muchos desarrollo habi-
tacionales producidos por el Estado presenten
problemas técnicos constructivos, déficit en equi-
pamientos y servicios y falta de regularizacién de
los aspectos juridicos que garanticen la propiedad
tanto de la tierra como de la vivienda.

En tercer lugar y aunque esto no se remite
exclusivamente al asunto de la vivienda, es nece-
sario sefialar que existe en Venezuela una mar-
cada polarizacion politica que impide e inhibe la
actuacién conjunta entre instituciones publicas
que estan bajo administracién de actores politicos
que se oponen entre si, asi como la participacién
de profesionales, ONG's, instituciones académi-
cas, empresas que quedan al margen de la gesti-
6n, privandola asi de un conjunto de capacidades,
saberes y recursos que contribuirian a resolver
problematicas tan complejas como ésta.

A continuacién, expondremos una expe-
riencia que puede resultar de alto interés dentro
del marco de gestién en materia de vivienda y
habitat en Venezuela, en la medida que estando
inserta en un contexto altamente complejo y con-
tando con escasos recursos, ha tratado de cambiar
algunos de los criterios tradicionales.

Una gestion regional: el caso del estado Miranda

Miranda es uno de los estados mas impor-
tantes de Venezuela, situado en parte del Area
Metropolitana de la ciudad capital Caracas. Su
superficie es de 7950 kilémetros cuadrados
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(10,3% del territorio nacional) y su poblacién es
de 2.600.000 habitantes (0,87% de la poblacién
nacional).

En el afno 1990 fue creado el Instituto de
Vivienda y Habitat (INVIHAMI), instituto auté-
nomo adscrito a la Gobernacién del estado Boli-
variano de Miranda, el cual se planteaba dotar a
toda persona que habita el estado de una vivienda
adecuada, segura, comoda e higiénica, con ser-
vicios basicos esenciales que incluya un hébitat
que humanice las relaciones familiares, vecinales
y comunitarias. Por vivienda adecuada y segura,
también entendemos certeza y seguridad juridica
en la propiedad de la vivienda y en la tenencia
de la tierra, tal como se expresa en la Constitu-
ci6on venezolana y demads leyes que regulan la
materia. Esto significa ser propietario de la vi-
vienda y no ser sujeto de desalojo de forma tal
que no sean sus derechos vulnerados por ter-

“

ceros. Segun la Ley del Instituto, “... el término
“Vivienda” incluye tanto las edificaciones como
la dotacién de servicios urbanisticos, sus areas
puablicas y demads infraestructuras; asi como su
correspondiente articulaciéon dentro de la estruc-
tura urbana o rural donde se localice” (Articulo 4,
Paragrafo Unico).

A finales del 2008, producto de las eleccio-
nes regionales, Miranda pas6 a ser liderizado
por un gobierno regional de oposicién a la ges-
tién oficialista del presidente Hugo Chavez. Este
cambio de administraciéon ocurre en un contexto
altamente polarizado, dentro del cual el gobierno
regional saliente transfirié al gobierno nacional
un conjunto de proyectos, programas y recursos
en el area de salud, vialidad, seguridad y vivien-
da. En lo que a esta tltima se refiere, pasaron a
manos de competencia nacional varios grandes
proyectos (y sus respectivos recursos) habitacio-
nales y urbanisticos. Asimismo, el presupuesto
para la Gobernacién (y por ende para la gestion
en materia de vivienda y hdbitat) ha sufrido im-
portantes recortes. Sumado a todo esto, también
es necesario senalar que se fueron encontrando, a
medida que se avanzo en la actual administracion,
una gran cantidad de problemas y deficiencias,
muchos producto de la administracién anterior y
otros tantos que se acumularon a lo largo de toda
la historia de gestion del Instituto y que reflejan
en muchas formas los senialamientos que hicimos
en los puntos anteriores acerca de la problematica
general en vivienda y habitat.

En efecto, podemos decir que este Instituto
que durante dos décadas ha sido el rector de la
politica de vivienda en esta entidad federal, no
ha dado respuestas de viviendas adecuadas a su
poblacién mas pobre. En los urbanismos que ha
promovido y construido la institucién (més de
500 en 20 anos) pueden encontrarse multiplicidad
de problemas y carencias que ponen en tela de
juicio su calidad y sus condiciones para una ha-
bitabilidad adecuada, lejos de poder afirmar que
se han construido ciudades. En cuanto a la situa-
cién general del Estado en materia de vivienda
y habitat, podemos decir que han proliferado las
viviendas precarias, con fallas estructurales, cons-
truidas en suelos inadecuados, desarticuladas
de las tramas urbanas, carentes de servicios y con
una gran informalidad desde el punto de vista
juridico en cuanto a la propiedad.

En relacién a este altimo punto, podemos
decir que a diario asisten al Instituto un gran
nimero de personas solicitando el documento de
propiedad de viviendas que han sido construidas
o promovidas por el propio Instituto y que hasta
la fecha no se han regularizado. La informalidad
en ese sentido es notable lo cual se expresa en
la diversidad de documentos que poseen, los
cuales ademés casi nunca tienen el nivel y rango
juridico que garantice la propiedad de la vivien-
da y mucho menos del terreno sobre el cual esta
ha sido construida. Asi, por ejemplo, es usual
encontrar que muchas personas sélo poseen ac-
tas de entrega, actas de adjudicacién, pre-adju-
dicacién o documentos notariados que no los
hacen plenos propietarios de las viviendas, y mu-
cho menos de los terrenos sobre los cuales éstas
estan construidas. Se observa que estas solicitudes
tienen varios afnos sin que pudieran encontrar
hasta el momento ninguna solucién. Obviamen-
te, todo ello ha generado una gran frustracién
y molestia en la gente al tiempo que también
contribuye con la incredulidad y desconfianza
hacia las instituciones.

Casi todos estos problemas tienen su origen
en el hecho que se han construido, adjudicado
y ocupado las viviendas, pero en la gran mayoria
de los casos, no se ha realizado legalmente la
transferencia de la propiedad de la tierra y la vi-
vienda ni se han generado mecanismos para
lograr una sana convivencia. Se ha entendido que
los contratos celebrados por el Instituto, antes del
ano 2008, para la ejecucién de esos urbanismos,
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terminan al construir las viviendas, omitiéndose
el proceso legal y social que debe cumplirse para
que pasen a manos de quienes las habitan, desvin-
culados del tema de ciudadania y ciudad.

Aunado a ello, encontramos que existen
criterios disimiles en cuanto al cardcter retribu-
tivo o subsidiado de las viviendas construidas
por el Instituto, incluso dentro un mismo urba-
nismo. Asi, hay beneficiarios que cancelan la
vivienda en su totalidad mientras que otros reci-
ben un subsidio parcial y otros que reciben un
subsidio total sin que existan criterios definidos
para aplicar una u otra modalidad. De esta ma-
nera, el proceso final de regularizacion legal de
la propiedad encuentra diversas lagunas que son
dificiles de cubrir, todo lo cual constituye un
marco de profunda informalidad. Por otra parte,
esta situacién impide que las personas puedan
solicitar préstamos para ampliar o mejorar sus
viviendas, estimula la venta y traspaso ilegal de
las viviendas, transacciones que se llevan a cabo
sin documentos adecuados, violando las prohibi-
ciones de venta que establece el propio Instituto,
estimulando el mercado informal.

Ahora bien, de la interpretaciéon de la Ley
de creaciéon de INVIHAMI, se busca que estos
urbanismos sean parte de la trama urbana local
y municipal a la cual pertenecen, sin embargo
en la practica se contravino la razén, el espiritu
y propésito de la Ley no sélo del Instituto, sino
también de la Constitucién y demads leyes vin-
culantes a la materia, ya que por una parte no se
construyeron viviendas adecuadas favorecien-
do una gran informalidad en los urbanismos y,
por la otra, aun contintia un gran poblacién sin
solucién habitacional en el estado. Esto impli-
c6 una gran pérdida en el patrimonio del estado
mirandino, y un panorama sumamente comple-
jo que requeria urgente el disefio de una politica
publica clara, para atender a la poblacién mas
pobre del estado. Esta demandaba, a comienzos
del afio 2009 soluciones habitacionales, a una
gestion publica con escasos recursos y de oposi-
cién al gobierno central, la cual tuvo que asumir
el reto de un déficit habitacional estructural y
funcional.

Los Programas y Planes del INVIHAMI
El anélisis detallado de este contexto per-
miti6 establecer una serie de premisas sobre las

que se debia basar el disefio de una politica estatal
en materia de vivienda y héabitat que respondiera
a la realidad del estado y a la realidad del propio
Instituto de manera tal que resultara una politica
congruente, factible y eficiente. En ese orden de
ideas, se establecieron premisas generales:

* El déficit habitacional estructural y fun-
cional del estado Miranda es alto.

* El nivel de informalidad y precariedad
del estado en materia de vivienda y
hébitat es considerable.

* El Instituto no cuenta con recursos finan-
cieros para emprender grandes proyectos
de construccién de viviendas.

* El Instituto cuenta atin con competencia
para actuar en desarrollos habitacionales
que promovié y construyé a lo largo de
20 afios y que tienen una diversidad de
problemas.

Partiendo de esas premisas se asumi6 que
las estrategias en materia de vivienda y habitat
debian orientarse a dar respuestas a los mas pobres
de los pobres del estado, aquellas familias que
han sido excluidas de toda intervencion por parte
del estado en la construccién de una vivienda
adecuada, y a quienes se les pudiera apoyar con
materiales de construccién para la mejora y am-
pliacién de las viviendas ya existentes y que no
estuviesen localizadas en zonas de riesgo, igual-
mente a aquellas familias que posean algin
terreno sobre el cual se pueda construir una
vivienda semilla. De ese modo se brinda asisten-
cia financiera, técnica y legal de alta calidad que
asegurara el éxito de las intervenciones. Por lo
que el Instituto no construye viviendas, brinda
asistencia profesional para que las familias me-
joren y amplien sus viviendas, mediante la auto-
construccion, asumiendo ellos la mano de obra.
De esta manera, se han disenado ocho (8) Pro-
gramas — no estdticos — cuyos objetivos son
contribuir, en parte, a resolver los problemas de
orden habitacional de la poblacién mirandina.
A saber:

1. Mejoras y Ampliacion de Viviendas

y/o Edificios: es uno de los programas
de mayor demanda, implica la atencién
a requerimientos particulares a las vi-
viendas. Entre la diversidad de obras
que aplican en este programa estdn la

construccion, reposicién o reparacién de
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instalaciones (sanitarias, eléctricas); cam-
bio de techo; reparacion de filtraciones;
la construccién o reparacién de areas ha-
medas (bano, cocina, lavado); construc-
cién de un nuevo dormitorio, entre otras.

2. Sustitucion de Vivienda Precaria: solu-
cién habitacional generalmente que se
ejecuta en asentamientos jévenes, y que
se construye en parcela propia, se sus-
tituye la vivienda existente en estado
precario (rancho) en el mismo sitio. Es
un programa que requiere de una inter-
vencién integral en cuanto a la atencién
del déficit de servicios e infraestructura
y que debera ser canalizado a través de
la coordinacién interinstitucional con
otras dependencias gubernamentales. La
sustituciéon de vivienda puede ser una
vivienda completa (entre 60 a 72 m2) o
bajo la modalidad de la Vivienda Semilla
(vivienda progresiva).

3. Urbanizar Mi Barrio: es uno de los pro-
gramas de vivienda no reproductivo
y consiste en completar el proceso de
ocupacion en los asentamientos no pla-
nificados (barrios). Esta Orientado a pro-
mover en coordinacién con otros entes
gubernamentales la habilitacién fisica
a través de la ejecucion de obras de pe-
quenia a gran escala de infraestructura,
equipamiento y sustitucién de viviendas
en riesgo.

4. Parcelas Urbanizadas: Se implementa
en casos donde se cuente con parcelas
con servicios y cuente con variables urba-
nas fundamentales aptas donde puedan
construirse viviendas.

5. Vivienda Semilla: Es una vivienda que
cuenta con dos habitaciones, un barfo,
sala-comedor y cocina, fluctda entre 35
y 42 metros cuadrados, y su principal

bondad es su caracter de progresividad.

6. Nuevos Desarrollos: Consiste en la cons-
truccién de nuevos desarrollos habita-
cionales. (Sin posibilidades de ejecucién
en la actualidad por falta de recursos).

7. Casa Taller: Es una vivienda cuya fami-
lia ha emprendido o desea desarrollar
una actividad productiva para lo cual
requiere adaptar o ampliar un espacio
para consolidarla, separando la funcio-
nalidad de hogar con la del emprendi-
miento.

8. Regularizacion de la tenencia de Urba-
nismos y Viviendas: Tiene como objetivo
la regularizacién plena de la propiedad
de la tierra y de las viviendas de los
desarrollos que han sido promovidos
y construidos por el Instituto, desde su
creacion (Anos 1990-2008).

A suvez, para laimplementacion de todas sus

Programas, el INVIHAMI cuenta con tres Proyectos:

1. Mi Vivienda;

2. Soy Propietario;

3. Escuela de Constructores Populares de
Miranda.

Plan Mi Vivienda

Integra la ejecucién de los programas 1 al 7
y para cada uno de ellos cuenta con las 3 moda-
lidades de asistencia ya mencionadas: finan-
ciera, técnica y legal. En cuanto a la asistencia
financiera, se otorga a través de la modalidad de
“Certificados Mirandinos de Materiales de Cons-
trucciéon Sin Deuda: para una mejor calidad de
vida”, que consiste en un documento (Ver Figura
A) que posee un valor estipulado en un determi-
nado monto en bolivares (Ver Tabla 1), y a través
del cual la persona beneficiada puede obtener en
una ferreteria (proveedor de materiales) afiliada
al Plan, los materiales de construccién necesarios
para emprender la ampliacién y/o mejora de su
vivienda o cualquier intervencién aplicable bajo

los diferentes programas.
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Figura A: “Certificado Mirandino de Materiales de Construccién Sin Deuda: para una mejor calidad de vida”
Fuente: Presidencia del Instituto de Vivienda y Habitat (INVIHAMI). Arg. Rebeca Velasco Di Prisco.

Conjuntamente con el beneficio de los mate-
riales de construccién, la persona beneficiada con
el Certificado, recibe asistencia técnica a través
del Servicio de Asistencia Técnica Integral (SATT)
el cual consiste en el acompafniamiento de profe-
sionales del area de la arquitectura, ingenieria,
construccién civil. Estos profesionales, siguien-
do los lineamientos de cada Programa, asesoran a
las familias en el disefio y ejecuciéon de cada
proyecto, lo cual incluye también asesoramiento
para la adquisicién de materiales a través de los
certificados.

La asistencia legal se otorga a través del
asesoramiento directo del equipo de abogados
de la Consultoria Juridica del Instituto, quienes
diagnostican la situacién legal en cada caso y
establecen la ruta de la regularizacién de la pro-
piedad de la vivienda y la tierra.

Tabla 1. Modalidades de Certificados
(monto en Bs.)

Modalidad de Certificado Monto Certificado Monto Certificado
2010 2011

A |Casa Taller 15,000.00 20,000.00
F_|Vivienda Semilla 15,000.00 20,000.00
C |Dueto 9,000.00 12,500.00

Mercado Primario 30,000.00 30,000.00

Mercado Secundario 60,000.00 60,000.00
B |Construyo Mi Bano 5,000.00 7,500.00
E |Tengo Piso 5,000.00
D |[No Mas Goteras 5,000.00 7,500.00
H |Resuelve 1,500.00 1,500.00
I |Culmino Mi Obra 5,000.00
G |Administro el Agua 2,500.00 3,000.00
J |Inicio mi vivienda 10,000.00
K |Parcela Urbanizada 30,000.00

Fuente: Presidencia del Instituto de Vivienda y Habitat (INVIHAMI).

Arg. Rebeca Velasco Di Prisc

(0}

(Nota: La cotizacion del dolar oficial en Venezuela es de Bs. F 4,30

por dolar).

Entre los afios 2009-2010, se entreg6 un
total de 12.872 certificados, lo que representa
una inversién de Bs. 186.151.865,00, beneficidn-
do a 64.360 personas, reportando una atencién
importante a los sectores mas pobres y excluidos
del estado.

Plan Soy Propietario

Se propone generar las condiciones legales,
urbanisticas, constructivas, subsidiarias y comu-
nitarias, que garanticen la regularizacién de la
tenencia en urbanismos y viviendas que fueron
promovidos por el Instituto desde el afio 1990
hasta el ano 2008, asi como el derecho humano
a la vivienda mediante la propiedad plena, y con
ello contribuir a sanear la gestién administrativa
y del pasivo social y legal con todas las comuni-
dades cuyas obras quedaron inconclusas por
las autoridades del pasado y que presenten fallas
o defectos de construccién y la propiedad sea
incierta, aunado a resolver la situacién de inva-
siones, traspasos, ventas ilegales en urbanismos
construidos por el INVIHAMI dentro de los cuales
también se pretende sincerar la cobranza de las
viviendas y ejercer las acciones legales a lugar.
Actualmente se estd llevando a cabo el levanta-
miento de informacién de méas de 243 urbanismos
para su regularizacién a mediano plazo.

Escuela de Constructores Populares de Miranda
Surge producto de la creciente demanda
de mano de obra y por la carencia de oferta de

formacion en la regién mirandina y con ello poder
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insertarnos en el desarrollo de los tres ejes fun-
damentales de la gobernacién: educacién, empleo
y vivienda. En tal sentido, se cre6 una alianza
con la Universidad Central de Venezuela, como
Programa de Extension de la Facultad de Arquitec-
tura y Urbanismo para desarrollar el Plan de Ca-
pacitaciéon de habitantes mas pobres de Miranda,
que conlleva a la entrega de un Diploma como
“Constructor Popular” cuyos mdédulos son: elec-
tricidad, plomeria y albaiileria. Donde se resaltan
los siguientes aspectos:

1. En el 2010 se llevo a cabo en la Escuela de
Artes y Oficios de Caucagua, Barlovento;

2. Algunos de los participantes forman
parte del Programa Hambre Cero;

3. En Octubre del 2010, recibieron el Di-
ploma “Constructor Popular” 9 de ellos
que cumplieron con las exigencias de los
tres m6dulos;

4. Actualmente muchos de ellos estan in-
sertos en el campo laboral.

En términos generales, estos Programas y
Planes del INVIHAMI intentan dar respuesta a un
conjunto de problemas por demas complejos para
lo cual se estan ensayando estrategias que son
igualmente complejas. Todo ello se orienta por
un conjunto de “principios-meta” que han sido
elaborados por la Presidencia del Instituto y que

transcribimos a continuacion:

De vivienda Insalubre A vivienda salubre

De pobreza A calidad de vida

De inseguridad Legal A propiciar la seguridad Legal y la tenencia

De familias excluidas A familias atendidas

De viviendas improvisadas Al apoyo para el ordenamiento urbano

De riesgo Inminente Hacia la prevencion del riesgo

Del ocio A la capacitacion y empleo formal

De la dignidad de los m2 A la dignidad de la propiedad

De la incredulidad A la fe y la esperanza

De la incertidumbre A la atencion por igual

De la deuda social Al cumplimiento

Del trabajo de escritorio Al trabajo de campo

Del despilfarro A la austeridad

De lo inapropiado A lo justo

De lo convencional A lo creativo

De lo politico partidista A las politicas publicas

De las practicas obsoletas A las nuevas practicas

De la exclusividad de la empresa
constructoras

A la autoconstruccién y ayuda mutua

A manera de conclusion
En la gestién publica del Instituto de Vi-

vienda y Habitat del estado Miranda, no hemos

renunciado a tomar la ciudad como horizonte de
nuestra gestiéon ni desconocemos su importancia
fundamental para el desarrollo de nuestra socie-
dad en virtud que es precisamente en las ciudades
donde se concentra la mayoria de la poblacién.
Coincidimos también en que hoy debemos admi-
tir la existencia de un derecho a la ciudad, precisa-
mente debido a que es alli donde existen la mayor
cantidad de oportunidades para que las personas
desarrollen sus potencialidades y sus proyectos
de vida individuales y familiares.

Sin embargo, creemos que dadas las condi-
ciones particulares en las que se inserta nuestra
gestion y de la que hemos dado cuenta a lo largo
de este trabajo, debemos admitir que de manera
prioritaria debemos enfatizar en la solucién al
problema de la vivienda y esto no siempre de la
manera tradicional. En efecto y de acuerdo con
nuestra experiencia, la necesidad de la gente
maés pobre de tener una vivienda, muchas veces
no puede esperar a la construccién de grandes
urbanismos. La experiencia en Miranda nos ha
demostrado a través de sus rostros, testimonios y
vivencias que la respuesta a la vivienda adecuada
es impostergable y que s6lo una vez resuelta su
problematica, se puede entender la misma como
parte de un urbanismo, que requiere de servicios
educativos, recreacionales, salud y otros.

La solucién al problema de la vivienda no
consiste, exclusivamente, en construir nuevas
viviendas y ciudades. Es necesario mejorar, am-
pliar, rehabilitar, fortalecer y expandir las capa-
cidades de vivienda, vialidad, infraestructura y
de centralidad de las ciudades existentes; desarro-
llar un nuevo paradigma de planificacién urbana
integrado a una ejecucién eficiente y concertada
entre el sector publico y privado; aprovechar las
potencialidades del merc do secundario de vivien-
das, y una politica de suelos urbanos que haga po-
sible la implantacién sustentable de las nuevas

unidades de vivienda que se requieran.
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editorial cientifica. A escrita deve obedecer as
novas regras ortograficas em vigor desde a pro-
mulgacio do ACORDO ORTOGRAFICO DA
LINGUA PORTUGUESA, a partir de 1° de janeiro
de 2009. As citacoes de textos anteriores ao
ACORDO devem respeitar a ortografia original.

INSTRUCOES PARA 0S AUTORES

Os originais dos artigos devem ser apresen-
tados de forma completa, contendo: titulo do artigo
(na lingua do texto e em inglés), nome do autor,
filiacao institucional, qualificagdo (mestrado, dou-
torado, cargos etc.), resumo do artigo, de até 250
palavras (na lingua do texto e em inglés — Abstract),
palavras-chave, no maximo 5 (na lingua do texto e
em inglés — Key words), sumaério do artigo, epigrafe
(se houver), texto do artigo, referéncias. O Autor
devera fazer constar, no final do artigo, a data e o
local em que foi escrito o trabalho de sua autoria.

Recomenda-se que todo destaque que se
queira dar ao texto seja feito com o uso de itélico,
evitando-se o negrito e o sublinhado. As cita-
¢Oes (palavras, expressoes, periodos) deverdo ser
cuidadosamente conferidas pelos autores e/ou
tradutores; as citagoes textuais longas (mais de trés
linhas)devemconstituirumpardgrafoindependente,
com recuo esquerdo de 2 cm (alinhamento justi-
ficado), utilizando-se espagamento entre linhas
simples e tamanho da fonte 10; as citagoes textuais
curtas (de até trés linhas) devem ser inseridas no
texto, entre aspas e sem itdlico. As expressoes
em lingua estrangeira deverdo ser padronizadas,
destacando-as em italico. O uso de op. cit., ibidem
e idem nas notas bibliogréficas deve ser evitado,
substituindo-se pelo nome da obra por extenso.

Os trabalhos serao selecionados pelo Con-
selho Editorial da Revista. Os originais recebidos
e ndo publicados nao serdo devolvidos. Nao serao
devidos direitos autorais ou qualquer outra remu-
neragdo pela publicagdo dos trabalhos. O autor
recebera gratuitamente dois exemplares da Revista
com a publicagado do seu texto.

As opinides emitidas pelos autores dos arti-
gos sdo de sua exclusiva responsabilidade.

Caso a publicagdo tenha imagens, enviar
em arquivo separado, no tamanho natural que
serd utilizado, em alta resolugdo (300 dpi) nos
formatos JPG, TIF ou photoshop (.psd) ou em
formato vetorial coreldraw (cdr), adobe illustrator
(.Al ou .eps), em escala de cinza.

Eventuais duvidas poderdao ser aclara-
das pelo telefone (31) 2121-4913 ou pelo e-mail:
<conselhorevistas@editoraforum.com.br>.
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Esta obra foi composta em fontes Zapf Elliptical 711 BT,
corpo 10, Humnst 777 BT, Humnst Lt corpo 7 e Univers
Condensed, corpo 8/18 e impressa em papel Offset 75 g
(miolo) e Supremo 250 g (capa) pela Grafica O Lutador,
Belo Horizonte/MG, junho de 2011.




