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Resumen Ejecutivo



Gran parte de los municipios en Brasil conviven,
por un lado, con cuellos de botella de infraestructura
por causa del crecimiento répido y desordenado vy,
por el otro, con un panorama generalizado de escacez
de fondos para la inversién. Esto presenta en la actua-
lidad desafios para las ciudades para financiar la in-
fraestructura necesaria y asi poder proporcionar ser-
vicios basicos a una poblacién urbana en crecimiento.

Como respuesta, varios municipios brasilefios
empezaron a explorar posibles de inversion en in-
fraestructura e instrumentos de valorizacién del sue-
lo, como el “suelo creado”, operaciones vinculadas
(operagaes interligadas en portugués) y operaciones
urbanas. En términos financieros, algunas de las expe-
riencias mas significativas hasta la fecha ocurrieron
en el municipio de Sao Paulo, donde sélo dos opera-
ciones urbanas (Faria Lima y Agua Espraiada) recauda-
ron méas de US$ 2,9 mil millones para inversiones en
servicios e infraestructura urbana. Estas incluyeron
el mejoramiento de las calles, ejecucién de redes de
drenaje, construccién y mejoramiento de espacios
publicos, construccién de viviendas sociales, expan-
sién del transporte ptiblico, entre otros. Incluso con
resultados tan expresivos, sorprendentemente, poco
se sabe sobre los diferentes modelos de gestién e ins-
trumentos financieros que fueron concebidos y cémo
evolucionaron en las dos tiltimas décadas.

Esta publicacién es el resultado de una investiga-
cién contratada por el BID, en el 2015, que se dedicé
al estudio y evaluacién de las operaciones urbanas
implementadas en la ciudad de Sdo Paulo, cuya ex-
periencia a menudo se confunde con el instrumento

en si. El objetivo de la investigacién fue identificar los
atributos de factibilidad de las Operaciones Urbanas
Consorciadas (Operacoes urbanas Consorciadas en por-

tugués), evidenciadas a partir de la experiencia en esta
ciudad, y registrar las lecciones y recomendaciones
que se pueden extraer a partir del estudio de caso de
las cuatro operaciones urbanas vigentes en el munici-
pio: Centro, Agua Branca, Faria Limay Agua Espraiada.

El anélisis realizado en esta nota técnica indica
la relevancia de la Operaciéon Urbana Consorciada
como instrumento de planificacién y gestiéon urbana
que, si se usa correctamente, tiene potencial para el
crecimiento 6ptimo de una ciudad. La importancia
de esta herramienta resulta no sélo de la posibilidad
de recaudar recursos para financiar las intervencio-
nes deseadas, sino también -y principalmente- por-
que retine atributos viables para transformaciones
urbanas estratégicas, alineadas a las directrices de
politica urbana del municipio.

Sin embargo, a partir de la experiencia en Sao
Paulo, qued6 claro que el éxito de una operacién de-
pende no sélo de su planificacién, sino de su gestion.
Una operacién no es auténoma y la dinamica que
se establece en su territorio, depende de las defini-
ciones generales de planificacién urbana. Es decir,
la direccién de la actividad inmobiliaria para una
operacion depende de la regulacién de alternativas
en el resto de la ciudad. Se pueden presentar even-
tualmente problemas de planificacién y ejecucién
que existieron y se identificaron en este trabajo que
no pueden clasificarse como fallas en el instrumento
en si, sino en la forma en que se implemento.
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INtroduccion




Desde mediados de la década de 1980, la crisis
fiscal y la necesidad de asumir responsabilidades

que antes correspondian al gobierno federal, varios
municipios en Brasil empezaron a explorar alternati-
vas para viabilizar inversiones en infraestructura ur-
bana. En ese contexto se desarrollaron los primeros
instrumentos usados por los municipios para vender
potencial constructivo, es decir, a negociar derechos
de construccién con los interesados, 1o que permitié
realizar inversiones en infraestructura urbana sin
afectar el presupuesto tradicional del municipio.

Dichos instrumentos se basaron en el concepto del
“suelo creado”, concebido en la década de 1970. Par-
tiendo de esa idea com1in, se propusieron y experimen-
taron localmente varios modelos y formatos diferentes,
que asumieron diferentes nomenclaturas. Entre ellos se
destacan las operaciones vinculadas y urbanas.

En 2001, la aprobacién del Estatuto de la Ciudad!
consolidé una orientacién tinica para los municipios

en el pais con respecto a los lineamientos genera-
les para la politica urbana, incluyendo un capitulo
sobre instrumentos urbanos. All{ se identificé la
intencion de reunir experiencias y homogeneizar
conceptos, contribuyendo a la seguridad juridica
de la aplicacién de los instrumentos. La regulacién
nacional de las operaciones urbanas en el Estatuto
de la Ciudad tomé como referencia la experiencia
paulistana de la década de 1990. Desde entonces, el
instrumento que se denominé oficialmente “Opera-
ci6on Urbana Consorciada” (OUC), que actualmente
esté siendo adoptado en algunas de las ciudades més
grandes de Brasil, como Sao Paulo, Rio de Janeiro y
Curitiba, para la viabilidad de proyectos urbanos en
alianza con el sector privado.

Segtn la legislacién, la motivacién para el uso
del instrumento debe ser la viabilidad de proyec-
tos que tengan como objetivo la realizacién de
transformaciones urbanas estructurales, mejoras

1 Presidencia de la Republica. Ley No. 10.257, del 10 de julio de 2001. (Brasil: Presidencia de la Reptiblica, 2001).
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sociales y valorizacién ambiental. Para la imple-
mentacién de una OUC es necesario que el Plan
Director del municipio traiga la previsién del uso
del instrumento. Asi, cada operaciondebera ser re-
gulada por una ley especifica, que detalla el proyec-
to urbano y establece las reglas y condiciones para
su implementacion.

Para tener una idea de la dimensién que pueden
asumir esos proyectos, sélo dos operaciones pau-
listanas -Faria Lima y Agua Espraiada- recaudaron
més de R$ 4 mil millones entre 2004 y 2015. Esos
recursos se aplicaron en obras como la urbanizacién
de favelas, construccién de lineas de metro, puentes
y viaductos, realizacién de mejoramientos viales,
construccién de ciclovias, plazas y otras intervencio-
nes en espacios publicos.

¢CEL USO DEL INSTRUMENTO SE
DEFINE CONBASEEN LA VIABILIDAD
DE PROYECTOS QUE TENGAN

COMO OBJETIVO LA REALIZACION
DE TRANSFORMACIONES

URBANAS ESTRUCTURALES,
MEJORAMIENTOS SOCIALESY
VALORIZACION AMBIENTAL.?)

El andlisis de la experiencia acumulada realizada
en este trabajo, demuestra que la iniciativa privada
puede no responder o tardar en dar respuesta a los
incentivos disefiados en una operacién urbana. En
esos casos, las adhesiones? son reducidas y/o lentas.
La evidencia indica que las operaciones urbanas
no han creado la demanda por emprendimientos
inmobiliarios. Esto resultd, en los casos en que los
incentivos y las restricciones fueron adecuados, la
organizacién de esa demanda.

Otro desafio que surge para el gestor publico es
acertar el tamafio de las 4reas que se van a elegir,
de modo que los trabajos y otras intervenciones
que se puedan realizar en la regién sean, en efecto,
percibidos por la poblacién involucrada y alcancen
los objetivos previstos en el Plan Director y por la
propia Operacion.

Los CEPAC cuentan con un registro
en la Comisién de Valores Mobiliarios
(CVM), el organismo que regula el mer-
cado de capitales en Brasil. Se venden
en subastas o en transacciones privadas
y se pueden adquirir y vincular a un
terreno dentro de una determinada ope-
racién urbana. No se necesita tener una
licencia previa de un proyecto de cons-
truccién para comprar el titulo. Esa ca-
racteristica de valor mobiliario permite
que los CEPAC se negocien libremente
después de que la subasta original es
realizada por la alcaldia. También, es

posible que un agente financiero, que

no sea el emprendedor y que va a usar
el titulo en el momento de la construc-
cién, compre los titulos en el mercado.
Incluso en la subasta inicial hay una
oferta minima establecida por la alcal-
dia en el momento de la emisién de los
titulos. Sin embargo, el precio efectivo
de cierre y negociacién en el mercado
secundario estd determinado por la re-
lacién entre la oferta y la demanda.

La eleccion de la mejor herramienta para recau-
dar recursos también es algo que se debe analizar
caso por caso. Una opcién es el pago de una contra-
prestacién al municipio por cada licencia de nuevo
emprendimiento. Otra es la venta anticipada al pa-
blico interesado de Certificados de Potencial Adicio-
nal de Construcciéon (CEPAC).

Los CEPAC son titulos de valor mobiliario que
pueden ser emitidos por el municipio como parte
de una Operacién Urbana Consorciada. Funcio-
nan como una moneda de cambio para el pago de
contrapartidas por derechos adicionales de cons-
truccién. Es decir, observados los limites maximos

2 La adhesion a una operacién urbanaurbana se vuelve efectiva en el momento del licenciamiento de los emprendimientos inmobiliarios propuestos en el perimetro de cada

Operacion. Al unirse a una operacién urbanaurbana, el emprendedor inmobiliario se compromete a pagar las contrapartidas correspondientes a los beneficios pleiteados.
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establecidos por la Operacién, para ampliar el po-
tencial de construccién del terreno del interesado,
los CEPAC deben ser modificados por metros cua-
drados adicionales de construccién, vinculando
los titulos.

El dinero recaudado por la venta de estas con-
trapartidas esta destinado a financiar obras en la
region, previstas en el plan de la Operacién, como se
muestra en la FIGURA 1 tomada del sitio web de la
Alcaldia de Sao Paulo®.

Y FIGURA 1: EJEMPLO DE FUNCIONAMIENTO DE LA OPERACION URBANA CONSORCIADA.

Fuente: Alcaldia de Sdo Paulo.

CONTRAPARTIDA

Otro aspecto importante es que la compra de los
CEPAC o el pago de algtin tipo de contrapartida sélo
es obligatorio para quienes deseen utilizar el derecho
de construccién extendido previsto en cada Opera-
cién. Eso significa que es posible emprender en un
area de operacién urbana sin comprar los CEPAC,
siempre y cuando se respete el limite de construccién
gratuito previsto para aquella regién de la ciudad.

En esta nota técnica, cuatro experiencias de
operaciones urbanas desarrolladas en Sao Paulo
son analizadas de forma critica y comparada. La
primera operacién urbana aprobada en la ciudad fue
Anhangabat, en 1991. En 1997, esa operacién fue
revisada y su perimetro se incorporé a la operacién
urbana Centro. En 1995, se aprobaron otras dos
operaciones: Faria Lima y Agua Branca. Ambas ya

fueron actualizadas de acuerdo con el Estatuto de la
Ciudad, la primera en 2004, y la segunda en 2013.
Finalmente, la primera OUC aprobada en el pais des-
pués de la regulacién nacional fue Agua Espraiada,
en diciembre de 2001.

Con importantes diferencias entre si, estas cuatro
operaciones presentan resultados significativos que
pueden indicar caminos para el uso del instrumento
en otros contextos y por otros municipios. Sin em-
bargo, hay relativamente poca informacién sistema-
tizada sobre la experiencia acumulada. Por ejemplo,
poco se sabe sobre los diferentes modelos de gestién
e instrumentos financieros que fueron creados y evo-
lucionaron durante las dos tltimas décadas.

Esta nota técnica organiza el conocimiento
acumulado sobre las operaciones urbanas de Sao

3 Alcaldia de Sdo Paulo. Entenda Como se Planjea a Cidade. (Sao Paulo, Brasil: Alcaldia de Sao Paulo, 2010).
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Paulo, sistematizando evidencias y sefialando lec-
ciones y recomendaciones para desarrollos futuros.
El texto estad organizado en tres secciones, ademads
de esta introduccién.

En la préxima seccién se encuentra una revisién
bibliografica sobre el proyecto urbano, la historia
del instrumento en Brasil y las caracteristicas inicia-
les de las primeras experiencias de operaciones en
Sao Paulo. Los recuadros en el documento presentan
referencias de ejemplos internacionales de adopcién
de instrumentos similares, en paises como Francia,
Japén, Colombia, Canad4 y Estados Unidos. Estos
ayudan a demostrar -atin sin entrar en detalles de

cada caso- que el modelo adoptado en Brasil tiene
caracteristicas propias y, al mismo tiempo, dan tes-
timonio de que no hay una tnica forma de llevar a
cabo ese tipo de intervencién.

La siguiente seccién se centra en el estudio de
caso de las cuatro operaciones, con la descripcién
de la dimensién y la organizacién en sectores,
recaudacién financiera, destino de los recursos y
estructura de gestién. Finalmente, en la Gltima sec-
cién se encuentran las consideraciones que deben
ser tomadas en cuenta, lecciones aprendidas y reco-
mendaciones sistematizadas a partir del analisis de
esas experiencias.






Operacion urbana
consorciada: nhistorial
el instrumento



2.1. VISION GENERAL

La Operacién Urbana Consorciada (OUC) es un
instrumento urbano previsto en la legislaciéon brasi-
lefia para la intervencién en partes del territorio. Este
instrumento esta relacionado internacionalmente
con el tema del proyecto urbano contemporaneo.
Aunque podemos emarcar las Operaciones Urbanas
Consorciadas dento de esta gran temaética, es necesa-
rio considerar los detalles de los proyectos viabiliza-
dos por medio de este instrumento. Las intervencio-
nes, que son muy diversas entre si, llevadas a cabo en
diferentes partes del mundo, terminan clasificAndose
bajo el comtin denominador de “proyectos urbanos”.

La nocién de proyecto urbano contemporéaneo es
abierda, desde una perspectiva tedrica en la literatu-
ra*, comprende varios enfoques y estd méas vinculada
a los procesos de definicién y ejecucién de la inter-
vencidn que a sus formas o resultados. Incluso en re-
lacién con los procesos, donde no existe una férmula

4 Ver, por ejemplo: Ascher, 2001; Portas, 2003 y Busquets s/f.

tnica. Se pueden realizar intervenciones similares
por medios muy diferentes debido a las caracteristicas
locales, tales como el marco juridico, experiencias
previas, capacidad técnica y financiera disponible,
entre otros factores.

Entre las intervenciones que se pueden incluir en
esta gran temética de proyectos urbanos se encuen-
tran: la bisqueda de nuevas funciones para areas
industriales de ciudades y para infraestructuras
obsoletas, la rehabilitacién de centros histéricos o la
construccién de nuevas centros urbanos.

La escala de los proyectos también varia, asi como
el tipo de agente involucrado en su desarrollo. Las for-
mas institucionales de cooperacién establecidas entre
organizaciones publicas, semiptblicas y diferentes
actores privados, cuyo propésito es planificar e imple-
mentar esos proyectos complejos, también difieren
segtin el contexto de la intervencién. Es posible iden-
tificar algunas similitudes y diferencias en proyectos
urbanos a partir de las experiencias internacionales.
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2.2, BREVEHISTORIALDELA
EXPERIENCIA PAULISTANA

Las primeras experiencias que usan mecanismos
alternativos a la recaudaciéon de impuestos para la
captura de recursos para la promocién de interven-
ciones urbanas en Brasil surgieron en la década de
1990, en Sao Paulo. Aunque el concepto ya habia
sido objeto de documentos técnicos y trabajos aca-
démicos en la década de 1970.

En 1976, en un texto firmado por el urbanista Luiz
Carlos Costa, se encuentra la primera referencia a una
operacion urbana en la literatura brasilefa®. El texto
presenta la operacién urbana como una herramienta
innovadora y obligatoria en el marco de las politicas
de desarrollo en las ciudades y tiene como objetivos:

» La obtencién de areas para uso publico, con

reduccién de vacios urbanos;

» La liberacién de nuevas areas para el sector

privado;

» Laproduccién de viviendas populares;

» La implantacién de equipos urbanos para in-

fray superestructura;

» El aprovechamiento de las dreas méas adecua-

das al potencial de su posicion y sitio;

» Elmejoramiento de las condiciones ambientales.

Segtn la definicién del autor, las operaciones
urbanas serfian “emprendimientos de naturaleza in-
mobiliaria por medio de los cuales el sector ptiblico
asume la iniciativa del proceso de produccién del
espacio urbano y participa en la valorizacién inmobi-
liaria que promueve, con miras a objetivos sociales y
al aumento de oportunidades para la participacién de
la iniciativa privada” (COSTA, 1976, p. 73). En otras
palabras, el texto, incluso sin especificar los medios
para que las operaciones urbanas sean viables, des-
cribe la valorizacién inmobiliaria como objeto de las
intervencionesy la principal fuente de financiacién.

5 Publicado como parte de la coleccién “Desafios Metropolitanos”.

En 1980°, la Alcaldia de Sao Paulo presenta la
operacién urbana como un instrumento para “hacer
més dinamica la actividad inmobiliaria por medio de
proyectos urbanos integrados con finalidad social”.

El documento de la Alcaldia, muestra cémo los
proyectos pueden ser viables por medio de “negocia-
ciones entre estado y el sector inmobiliario”. Segtin
el modelo propuesto, ademas de establecer los para-
metros de los productos inmobiliarios que se pueden
producir (lotes urbanizados y vivienda popular),
la Alcaldia puede participar con tierras propias o
adquiridas -por medio de expropiacién- o con la in-
fraestructura. El sector privado, por su parte, puede
ser remunerado con la construccién de viviendas
populares y equipos ptblicos, o como emprendedor
inmobiliario con libertad para la explotacién comer-
cial de areas no reservadas para fines sociales. En ese
caso, sin embargo, el agente inmobiliario debe pagar
por el uso de la tierra para que las ganancias y subsi-
dios internos del proyecto sean equilibrados y el sec-
tor ptiblico no se vea afectado. El modelo de gestién
propuesto por la Alcaldia de Sao Paulo también exi-
ge un “seguimiento y participacién activa por parte
de la comunidad” (Sao Paulo, 1980, p. 44).

Sé6lo en 1985, en una propuesta para un Plan
Director -no aprobado-, 1a Alcaldia de Sao Paulo pre-
sentd areas especificas para la implementacién de
operaciones urbanas, como se muestra en la FIGURA 2.
En total, sugirieron 35 operaciones urbanas, algunas
de ellas en perimetros discontinuos.

¢CLAVALORIZACION
INMOBILIARIA SE PUEDE
LOGRARPORMEDIO DE
LAS INTERVENCIONES
COMO PRINCIPAL FUENTE
DE FINANCIACION??

6 Se trata de un texto titulado “Politica global de desarrollo urbano y mejoramiento de la calidad de vida”, cuarto volumen de la serie “Politicas Globales”, desarrollado por la

Coordinacion General de Planificacién (Cogep). Cogep precedio a la Secretaria Municipal de Planificacién (Sempla). El organismo de planificacién municipal obtuvo el estatus de Secreta-

ria en 1982-83. En 2009 se cred la Secretaria Municipal de Desarrollo Urbano (SMDU), destacando las actividades relacionadas con la planificacidn territorial de las actividades de planifi-

cacion general y presupuestaria de la Alcaldia, que todavia estan bajo la responsabilidad de Sempla.
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ZONE D’AMENAGEMENT CONCERTE: FRANCIA

A menudo recordada como el instrumento
que inspir6 las operaciones urbanas brasilefias,
la Zone d’Aménagement Concerté (ZAC) forma
parte del cédigo urbano francés desde 1967.
Este instrumento no fue del todo aplicado y las
operaciones implementadas en Brasil, difieren
mucho del modelo francés atin en la actualidad.

Las primeras ZAC se concibieron como
procedimientos de flexibilizacién de la legis-
lacién urbana. Aunque las ZAC se caracteri-
zan como areas de excepcion, no son auténo-
mas con relacién al sistema de planificacién
general. La propuesta de una nueva ZAC siem-
pre estuvo condicionada al cumplimiento de
los objetivos del instrumento de planificacién
que define los lineamientos urbanos para la
region circundante. En el afio 2000, una alte-
racién en su marco regulatorio definié que las
ZAC deben necesariamente estar previstas en
los planes locales de urbanismo (PLU).

El procedimiento de ZAC puede ser usa-
do para diversos propdsitos, incluyendo:
renovacioén o rehabilitacién urbana, imple-
mentacion de nuevos barrios residenciales,
establecimiento de actividades industriales,
comerciales, turisticas o de servicios; o para la
construccién de instalaciones de equipos co-
lectivos ptblicos o privados. Generalmente,
se eligen dreas de intervencién que pueden ser
transformadas por proyectos urbanos. Estos
territorios estdn sujetos a procedimientos
especificos de andlisis, diagnéstico, coordina-
cién y accionamiento de actores e institucio-
nes ptblicas y privadas, hasta la ejecucion del

proyecto y la viabilidad de los emprendimien-
tos (ASCHER, 1994).

La ZAC permite que el sector ptblico actie
como un desarrollador inmobiliario. Una vez
definida el 4rea o el proyecto de intervencion,
todos los terrenos son adquiridos por el Estado

o por la organizacién se delega esa funcion.
Esa organizacion -generalmente una sociedad
de economia mixta- promueve las inversiones
necesarias en infraestructura y revende los te-
rrenos a la iniciativa privada, incorporando la
valorizacién resultante de los mejoramientos
realizados en el precio de los inmuebles.

Segiin Demeure, Martin y Ricard (2003
apud MACEDO, 2007), la iniciativa de pro-
poner una ZAC siempre debe partir de orga-
nismos puiblicos u organismos que tengan
estatus de entidad ptblica en Francia. Se
puede proponer una ZAC tanto por la esfera
de gobierno nacional, como por la regional,
departamental o local. Organos ptiblicos de
desarrollo urbano o dedicados a la produc-
cién de viviendas sociales también tienen el
poder de iniciativa. Esa relacién también in-
cluye: sindicatos mixtos, camaras de industria
y comercio, puertos y aeropuertos auténomos
con estatus de entidad publica.

Sin embargo, lo méas comin es que la pro-
puesta favorable de una ZAC parta del gobier-
no local (commune), que posee la responsabili-
dad urbana sobre el territorio y la competencia
sobre los planes locales de urbanismo (PLU).
Siempre que otra instancia lo proponga, se
debe presentar una ZAC a la aprobacién de la
commune para que sea viable.

Esta breve descripcion aclara que el instru-
mento Paulista tomé una forma mas pragma-
tica y liberal, sin tanto control del Estado, ni
de la agencia que lleva a cabo la implementa-
cién del proyecto. Vale la pena sefialar que las
escalas de intervencion son bastante diversas.
Para tener una idea, el area de alcance de la
OUC Agua Espraiada es, aproximadamente,
diez veces mas grande que la de ZAC Rive Gau-
che. Asi, las OUC no promueven la transfor-
macioén integral del territorio, como las ZAC.
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V FIGURA 2: OPERACIONES URBANAS EN EL PLAN
DIRECTOR DEL MUNICIPIO DE SAO PAULO 1985/2000.

Fuente: S&o Paulo, 1985.

¢CLA PROPUESTA PARA
UNA NUEVA ZAC SIEMPRE
ESTUVO CONDICIONADA

AL CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS DEL INSTRUMENTO
DE PLANIFICACION QUE
DEFINE LOS LINEAMIENTOS
URBANOS PARA LA REGION

A SUALREDEDOR?Y?
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Mientras que en las areas centrales las acciones
propuestas eran mas puntuales, en las periferias es-
taban previstas grandes intervenciones con diferen-
tes enfoques: desde la expansién de un parque hasta
la implementacién de un proyecto de urbanizacién
alrededor de una terminal de transporte intermodal.
Las acciones descritas en la propuesta hacen refe-
rencia a estudios de conjunto del area, de equipos
integrados y/o sectoriales, de emprendimientos y de
alteraciones en la zonificacién (Sao Paulo, 1985).

La propuesta del Plan Director tuvo también un
sesgo social al poner la provisién de vivienda como
un objetivo clave de las operaciones urbanas, ya que
fueron presesentadas como una forma innovadora de
accioén directa del sector publico para la urbanizacién
de &reas. Segtin el documento, el uso de herramienta
hace posible promover cambios importantes en el
estandar de uso y ocupacién del suelo, no sé6lo con el
objetivo de llevar a cabo transformaciones urbanas
en puntos estratégicos de la ciudad o sus alrededores,
sino también para que el asentamiento programado
de viviendas populares en dreas que no admitirian
dicho uso en las condiciones corrientes del mercado
inmobiliario sea viable (Sao Paulo, 1985, p. 196).

La Alcaldia de Sao Paulo sugiri6 trabajar las ope-
raciones urbanas como un sistema, lo que incentiva
diferentes niveles de intervencién y hace posible la
financiacién cruzada entre las operaciones urbanas
deficitarias y con superavit.

2.3. OPERACIONES VINCULADAS Y EL
CONCEPTO DEL “SUELO CREADO”

Cuando fueron puestas en préctica, las operaciones
urbanas en Brasil, especificamente en Sdo Paulo, sufrie-
ron cambios desde las primeras propuestas conceptua-
les en la década de 1970. La alteracién mas contunden-
te se refiere a su forma de financiacién. Inicialmente se
las consideraba una estrategia amplia de gestién de la
valorizacién inmobiliaria, en la practica se ejecutaron
por medio de la venta de potencial constructivo, por
medio de la negociacién de los derechos de construc-
cién. Esa inflexion se produjo a partir de la experiencia
de la Alcaldia de Sao Paulo con las “operaciones vincu-
ladas”, instrumento precursor de las operaciones urba-
nas basado en el concepto de “suelo creado”.
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¥ FIGURA 3: [LUSTRACION DEL CONCEPTO

DE SUELO CREADO.
Fuente: CJ Arquiteturan®16,1977.
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El concepto de suelo creado fue desarrollado por
investigadores del CEPAM, en Sao Paulo. Segin la
definicién del primer documento publicado por el
grupo, “la creacién de suelo es la creacién de areas
adicionales de piso utilizable no apoyadas directa-
mente sobre el suelo” (MOREIRA et al, 1975). De
este concepto resultan tres dispositivos: el coeficien-
te de aprovechamiento tnico (CA), la transferencia
del derecho de construir (TDC) y la proporciona-
lidad entre suelos publicos y privados. Todos ellos
tienen la intencién de equilibrar el valor de la tierra
resultante de los diferentes criterios impuestos de
zonificacién. El argumento es claro: “la determina-
cion de diferentes coeficientes de aprovechamiento
en diferentes zonas lleva a una valorizacién diferen-
ciada de los terrenos” (MOREIRA et al, 1975 apud
MALERONKA y FURTADO, 2013, p.7).

Bajo el concepto de “suelo creado” existe la
nocién de aislar los efectos econémicos de la zo-
nificacién y establecer pardmetros diferenciados
para dar valor a los terrenos urbanos. La adopcién
del coeficiente de aprovechamiento dnico para
todos los terrenos urbanos tendria entonces esa
funcién: la “edificabilidad” gratuita (inherente a
la propiedad).

TAXINCREMENT FINANCING (TIF): EE. UU.

Tax Increment Financing (TIF) es un meca-
nismo de financiacién municipal que consi-
dera la valorizacion futura de los inmuebles
proporcionada por una determinada inver-
sién y titulariza el impuesto a la propiedad
referente a esa valorizacion, obteniendo asi

los recursos para hacer factible la inversion.

En el proceso de titularizacién, una Local
Development Corporation (Distrito TIF) emite
titulos de la deuda respaldados en la recau-
dacién de impuestos futura , de manera que
se puedan recaudar fondos para promover
inversiones dentro del perimetro de imple-
mentacién del TIF.

Este instrumento se usé por primera vez en
1952, en el estado norteamericano de Califor-
nia, y surgié como una estrategia de liquidar
deudas con la Unién. El uso del TIF se volvi
mas popular en los afios 1980 y 1990 en los Es-
tados Unidos, con la disminucion de los subsi-
dios de los gobiernos estatales y federales para
el desarrollo econémico de los municipios.

La idea es que las inversiones urbanas
ejecutadas por el sector ptblico, permiten la
inversion en el sector privado. Generando va-
lorizacion de las propiedades en una localidad
especifica. El aumento en el valor de las pro-
piedades es la base de recaudacién del TIF y
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una reserva de valor de los propietarios. Esto
genera una relaciéon de beneficio mutuo. Un
aspecto crucial de este mecanismo es que el
valor adicional recaudado por el TIF se debe
reinvertir s6lo dentro del perimetro urbano
delimitado, estimulando atin mas el desarro-
llo del érea.

En Brasil, la normatividad legal impide
que los impuestos —incluyendo el impuesto a

la propiedad- tengan vinculacién especifica.
La implementacién del TIF en el pais, depen-
de de una alteracién en el marco normativo.

La legislacién también prohibe la anticipa-

El derecho a la construcciéon més alla del coefi-
ciente tinico depende de criterios urbanos, segin la
capacidad de soporte de la infraestructura, paisaje,
etc. Y la diferencia entre la construccién gratuita y la
requerida por el propietario del terreno, respetando
el limite maximo definido en el Plan Director, estaria
sujeta al pago de una contrapartida al municipio. De
esa manera, la valorizacion diferenciada de los terre-
nos urbanos se revertiria a la comunidad por medio
de esa contrapartida’.

A pesar del amplio debate teérico, la aplicacion
del concepto en Sdo Paulo sélo ocurrié diez afios
después, y parcialmente, por medio de las “operacio-
nes vinculadas”. Aprobada en 1986, la ley que hizo
factible el instrumento, conocida como la “ley de
desfavelamento”, permitia cambiar excepciones a los
parametros de uso y ocupacién del suelo estableci-
dos por la zonificacién para la construccién de casas
populares. Y asi fue en su primera version.

En 1992, la ley de las operaciones vinculadas se
modificé para permitir que la contrapartida se pa-
gara también en efectivo. El instrumento inauguré
el pago por area adicional de construccion en el con-
texto paulistano, abriendo el camino para la adop-
cién de otros modelos de intervencién.

En diez afios de existencia, las operaciones vin-
culadas produjeron aproximadamente US$ 122,5

cién de ingresos presupuestarios futuros por
medio de titularizacién.

Respecto a la OUC, es importante aclarar
que la base de la financiacién via CEPAC y
via TIF es diferente. Si bien ambos consideran
obtener fondos para la inversién en infraes-
tructura dentro de un perimetro determinado
como resultado de una valorizacién futura, la
valorizacién captada por el CEPAC correspon-
de a la valorizacion resultante del aumento
del potencial constructivo del lote, y no a la
resultante del mejoramiento general de la re-
gién, debido a las inversiones realizadas.

millones para la Alcaldia de Sdo Paulo (CPI-OI, 2002
apud SANTORO; CYMBALISTA, 2006).

Es importante tener en cuenta que la légica de la
operacién vinculada trafa una desviacion significati-
va respecto a la conceptualizacion del suelo creado:
el tratamiento caso por caso. Si la idea del suelo crea-
do era igualar a todos los propietarios de terrenos, a
partir del coeficiente de aprovechamiento tnico, la
operacién vinculada hizo exactamente lo contrario,
exacerbando la diferenciacion.

No por casualidad, las operaciones vinculadas
fueron controversiales. La ley fue redactada bajo el
argumento de satisfacer la solicitud de una opera-
cién de crédito contratada con el Banco Mundial,
que preveia la reubicacién de residentes de areas de
riesgo, que serian objeto de intervencién (AZEVEDO
NETTO, 1994). Sin embargo, se entiende que el ob-
jetivo no declarado detrés del dispositivo legal era el
de “responder a las presiones del sector inmobiliario”
(WILDERODE, 1997, p. 44). En 1998, las operaciones
vinculadas se suspendieron definitivamente porque
violaron la constitucién del estado al permitir altera-
ciones puntuales en la zonificacién (definida por ley),
sin el consentimiento del poder legislativo.

Sin embargo, el enfoque pragmatico, caracteri-
zado por la flexibilizaciéon de la norma de uso y ocu-
pacioén del suelo a partir del cobro de contrapartidas,

7 Este concepto se consolidé en la “Carta do Embu”, documento sintesis de un seminario sobre suelo creado que tuvo lugar en 1976 y se convirtié en la principal referencia sobre el tema.
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BUSINESS IMPROVEMENT DISTRICTS (BID): CANADA, EE. UU. Y OTROS

Business Improvement Districts (BID) son
areas en las que todos los propietarios de in-
muebles, mediante el pago de montos adicio-
nales (tarifas, impuestos o aportes), contribu-
yen para la provision de infraestructura y/o
servicios para suregiéon. En general, los miem-
bros que pertenecen al BID son duefios de pro-
piedades comerciales interesados en recaudar
recursos para prestar servicios relacionados
con limpieza, seguridad, conserjeria, etc.

Los primeros BID surgieron en la década
de 1970, en Toronto (Canada), afios después
en los Estados Unidos, actualmente estan
presentes en varias ciudades del mundo. Su
implementacién puede requerir una ley espe-
cifica. La adopcion de un BID puede estar con-
dicionada a la aprobacién de la mayoria de los
propietarios de inmuebles del drea. A partir del
momento en que se implementan estas areas,
todos los propietarios afectados son legalmen-
te obligados a contribuir. Ese Gltimo aspecto
es fundamental para el habitual problema re-
lacionado con la provisién de bienes ptiblicos.

Los BID también pueden ser administrados
por agencias parcialmente puiblicas u orga-
nizaciones sin &nimo de lucro. En general,
funcionan de manera relativamente auténo-
ma al gobierno local. Independientemente
de su forma de gestion, los BID existentes son
lo suficientemente pequefios como para no
impactar el presupuesto municipal. Aun asi,
surgen muchas dudas sobre la capacidad de
transformacién de la dindmica de ingresos y
gastos del sector publico.

La propuesta del BID tiene mas potencial
de éxico y que prospere en lugares donde ya
existe algin tipo de clister o concentracién

de actividades, que en los casos donde se
pretende promover una transformaciéon. En
Sao Paulo, podemos encontrar algunas ca-
lles comerciales donde los comerciantes se
organizaron para hacer realidad mejoras en
la infraestructura. En esos casos en particular
el sector ptiblico pagé una gran parte de las
inversiones, y una parte importante de los
recursos privados se obtuvo por medio de
patrocinio. Una vez que las obras terminaron,
los arreglos no se mantuvieron.

El BID es, por lo tanto, un instrumento que
tiene poca convergencia con la OUC. Aunque
divergen, vale la pena mencionar la relaciéon
de alianza que se establece por medio de uno
u otro mecanismo. Si la articulacién entre los
sectores privados es fundamental en los BID, en
las OUC no es tan relevante ya que la relacién
de alianza se establece entre la Alcaldia y el
proponente privado (individual) por medio
del pago de la contratacion. El espacio para la
participacion colectiva en las OUC es el grupo
de gestioén que tiene cada operacién. Compues-
to por el mismo ntimero de representantes de
la alcaldia y de la sociedad civil, los grupos de
gestiéon monitorean la marcha de los proyectos
y aprueban las prioridades de intervencion.
A pesar de ser un espacio importante, la expe-
riencia muestra que la actividad de los grupos
de gestién tiene poca incidencia en la defini-
ci6én de los rumbos de cada operacion.

Ademas, la escala marca una diferencia
importante: en las OUC, debido a su dimen-
sién, los beneficios proporcionados por la
inversién en servicios e infraestructura dificil-
mente son observados por todos los propieta-
rios del area, a diferencia de los BID.
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generan recursos para el municipio. Lo que se repro-
dujo en las primeras experiencias de operaciones
urbanas en la ciudad de Sao Paulo.

El concepto inicial de promover intervenciones
estratégicas en el territorio, con objetivos claros de
transformacién, especialmente en la esfera social,

fue reemplazado por la intencién de atraer la inicia-
tiva privada y recaudar recursos.

Este enfoque también estd presente en la Ley
Orgénica del Municipio de Sdo Paulo de 1990, base
para la aprobacién de la primera operacién urbana
en la ciudad. El texto dice que “el Municipio podra,

LAND READJUSTMENT: JAPON

El Land Readjustment es una forma de reor-
ganizacién de areas rurales o urbanas, asocia-
da con la implementacién de nueva infraes-
tructura, de forma compartida entre el sector
publico y el privado. Su desarrollo tiene como
elemento clave el reploting “reparcelacién de
tierras” en espafiol.

A partir de un proyecto de disefio urbano
predefinido, las antiguas parcelas de tierra
se transforman en nuevos lotes, con nuevos
accesos, areas verdes, instalaciones ptblicas,
etc. Esa transformacién se produce mediante
la reasignacion temporal de propietarios e
inquilinos de los inmuebles ubicados en el
perimetro que sera readecuado para la imple-
mentacién de esas nuevas infraestructuras.

En general, después de la reparcelacién, los
propietarios reciben inmuebles con areas mas
pequenias que las anteriores. Esa disminucion
en el drea se llama “tasa de contribucién”, que
en forma de tierras permite constituir una re-
serva publica de terrenos destinada a la comer-
cializacién futura. Los recursos obtenidos con
la venta de esos terrenos por parte del sector
publico, a menudo se utilizan para hacer via-

bles infraestructuras y equipos comunitarios.

Es importante observar que ese tipo de
intervencion se basa en el supuesto de que el
precio de los terrenos e inmuebles, después
del reploting, tendra una valorizacién debido a
las mejoras en la infraestructura y al aumento
de la densificacion constructiva, ambos resul-
tantes del propio proyecto. En este sentido,
los propietarios involucrados, a pesar de re-
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cibir 4reas méas pequenas después de la repar-
celacién, acaban siendo compensados con un
monto mas alto por metro cuadrado.

A pesar de haber sido adoptado en varios
paises del mundo, el Land Readjustment es una
herramienta clave de la planificacion urbana
en el Japdn. La aprobacién del instrumento se
hace mediante una ley especifica, y su ejecucion
y gestion estan a cargo de una agencia técnica.
Esa agencia puede estar formada por el sector
publico (directamente o mediante autarquias),
por el sector privado o por una combinacion
entre los dos sectores. Una tarea crucial de esas
agencias es la coordinacién de la interlocucién
con los prestadores de servicios (constructoras,
desarrolladoras, etc.) y, principalmente, con los
propietarios e inquilinos involucrados.

El dialogo con ese tltimo grupo puede ser un
desafio enorme, ya que para que el Land Read-
justment sea efectivo, un cierto nimero de pro-
pietarios integrantes del proyecto deben estar de
acuerdo con las condiciones y lineamientos esta-
blecidos por el sector ptiblico -incluyendo perder
un pedazo de terreno a cambio de una posible,
perono garantizada, valorizacién del inmueble.

Cuando no existe un acuerdo para la par-
ticipacién voluntaria de la poblacién local, se
buscan alternativas para la viabilizacién del
proyecto, como por ejemplo, expropiaciones
y concesiones de exclusién de la propiedad
mediante el pago de impuestos adicionales.
En algunos casos, ese desacuerdo con los pro-
pietarios puede incluso llevar a la paraliza-
cién del proyecto.
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de acuerdo con la ley, obtener recursos con la inicia-
tiva privada para la construccién de obras y equipos
de trabajo, por medio de operaciones urbanas”. Es
decir, la finalidad de la operacién urbana expresada,
se limita a la financiacion de inversiones publicas.

2.4.LAS PRIMERAS OPERACIONES
URBANAS EN SAO PAULO

La aprobacién de la primera operacién urbana
en la ciudad de Sao Paulo, denominada Anhanga-
batl, ocurrié en 1991. En esa ocasién, la Empresa
Municipal de Urbanizacién (EMURB), organismo
responsable de llevar a cabo las operaciones en el
municipio, publicé un inserto especial en la Re-
vista Projeto en el que presenta el instrumento. Al
introducir el mecanismo, la referencia a la opera-
cién vinculada es directa. En el documento, la ope-
racién urbana se presenta como “un mecanismo
juridico y financiero de intervencién en la ciudad
[...] [que] busca conciliar el potencial y las necesi-
dades del sector puiblico con el potencial y las nece-
sidades de la iniciativa privada” (LEFEVRE, 1991a,
p- 55). Por lo tanto, se presenta una definicién
genérica que, en principio, implica varios tipos de
alianzas o diversos “intercambios” entre el sector
publico y el privado.

CCEL LAND READJUSTMENTES
UNA HERRAMIENTA CLAVE DE LA
PLANIFICACION URBANA EN EL JAPON.
LA APROBACION DEL INSTRUMENTO SE
HACE MEDIANTE UNA LEY ESPECIFICA,
Y SUEJECUCION Y GESTION ESTAN A
CARGO DE UNA AGENCIA TECNICA Y

Sin embargo, al detallar su funcionamiento, “la
operacién urbana es un mecanismo que parte de un
principio similar al de la operacién vinculada” (LE-
FEVRE, 1991a, p. 55). La diferencia destacada es la
asignacién de los recursos que, en lugar de utilizarse
exclusivamente en la construcciéon de viviendas, fi-
nanciaria obras de otra naturaleza.

Por lo tanto, la estrategia adoptada concluy6 si la
operacién urbana seria por el camino abierto o por la
operacién vinculada.

Se renuncid a recuperar las discusiones tedricas
acumuladas en su momento y se opté por darle priori-
dad en las primeras operaciones urbanas implementa-
das en Sao Paulo, a la comercializaciéon del potencial
constructivo y los pardmetros urbanos en lugar de
promover transformaciones urbanas. El andlisis de las
operaciones urbanas implementadas en la ciudad de
Sao Paulo, en la década de 1990 -Anhangabaii-Centro,
Faria Limay Agua Branca— corrobora esa conclusion.

Ademaés de la venta del potencial constructivo, el
potencial del mismo, la alteracién de uso y la regula-
rizacién de edificaciones construidas en desacuerdo
con la legislacién vigente también se utilizaron como
“moneda de cambio”, aunque en menor escala.

2.4.1. Anhangabau: la primera experiencia

El objetivo de la operacién urbana Anhangabat
(Ley N° 11.090, del 16 de septiembre de 1991) era
recuperar los recursos invertidos en la reurbaniza-
cién del Vale do Anhangabatl y del Bulevar Sdo Jodo.
Se definié un perimetro relativamente pequefio (84
hectareas), a partir del drea de influencia inmediata
de las obras que ya estaban en proceso de ejecucién.
El pronéstico era que la operacién durara tres afios
y se negociaran 150.000 metros cuadrados de area
adicional de construccién (LEFEVRE, 1991b).

Sin embargo, no hubo muchas adhesiones. Du-
rante el primer afio de vigencia de la operacién, sélo
se presentaron cinco propuestas, tres de ellas para la
regularizacién de construcciones en desacuerdo con
la legislacién vigente (CASTRO, 2006). Vale la pena
sefialar que el coeficiente de aprovechamiento de
la regién ya era relativamente alto, lo que, ademés
del desinterés general del mercado por la regién, se
convirtié en un factor determinante para la escasez
de propuestas.

En septiembre de 1994, la operacién expiré y, en
1997, su perimetro fue incorporado por la operacién
urbana Centro (Ley 12.346, del 6 de junio de 1997).
Segtin Heck (2004), la formulacién de la operacién
Centro comenz6 a partir del diagndstico de fracaso del
proceso de implementacion de la operaciéon urbana
Anhangabati. Ademés de la entrega de incentivos, el
perimetro de la operacién se ampli6 a 582 hectareas y
no se estableci6é un plazo para el final de la operacion.
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La operacién urbana Centro tampoco “establecié un
programa de obras e inversiones, y al Comité Ejecuti-
vo de esta operacion se le asigné la definicién de las
inversiones a realizar” (MONTANDON; SOUZA, 2007,
p- 90). Por lo cual, se procuré ampliar las posibilidades
de participacién de los inversionistas privados.
Sandroni (2001) explica que en tres afios de vigen-
cia, la operacion urbana Centro recibi6 ocho propues-
tas, tres de las cuales fueron aprobadas como regula-
rizacién onerosa de edificios y una como un aumento
de area. El monto recaudado con los cuatro proyectos
aprobados no es irrelevante, alrededor de US$ 5,5
millones (SANDRONTI, 2001), sin embargo, el niimero
y la naturaleza de las propuestas revelan que la orien-
tacién adoptada por la operacién estaba equivocada.

2.4.2. Agua Branca: aprendizaje

La operacién urbana Agua Branca (Ley n® 11.774,
del 18 de mayo de 1995) también corroboré la idea
de que la inclusién del mercado inmobiliario es el
factor determinante para el éxito de la intervencién.
Establecida en una antigua regién industrial, seg-
mentada por la linea ferroviaria y donde predomina-
ban grandes parcelas, su perimetro fue definido en
505 hectareas. El prop6sito de la operacién era re-
emplazar el uso industrial del 4rea, principalmente
por actividades del sector terciario (CASTRO, 2006).
Se definié una provisién adicional® de 300 mil me-
tros cuadrados de area residencial y 900 mil metros
cuadrados de area para usos no residenciales.

En este caso, se admitié la posibilidad de pagar
la contrapartida mediante la ejecucién de obras
publicas previstas en el plan de la operacién (MON-
TANDON; SOUZA, 2007). Esas obras, segiin Heck
(2004), no constituian un plan urbano, sino la agru-
pacién de una serie de intervenciones puntuales
para resolver problemas recurrentes de drenaje y del
sistema vial del 4rea.

Asi como la operacién urbana Anhangabau-Cen-
tro, la operacién urbana Agua Branca no logré arran-
car en un inicio. El primer aliado privado en partici-
par en la operacién enfrenté dificultades financieras

durante la ejecucién de su proyecto, el Centro
Empresarial Agua Branca. De las doce torres planifi-
cadas, sélo se construyeron cuatro (CASTRO, 2006).

Como era permitido que el emprendedor eli-
giera de una lista de obras realizadas como contra-
partida, siempre y cuando se estableciera la corres-
pondencia de valores, quedé a cargo del aliado la
ampliacién de la Avenida Auro de Moura Andrade y
larestauracion de la Casa das Caldeiras, vecinos a su
emprendimiento (MAGALHAES JR, 2005). Segtin
Heck (2004), la empresa estuvo insolvente durante
un largo periodo y las obras viales previstas s6lo se
completaron parcialmente.

Hasta 2001, ademas del proyecto del centro em-
presarial, s6lo una propuesta, de un total de cinco
presentadas, habia sido aprobada en el marco de la
operacién urbana Agua Branca (HECK, 2004). Eso
significé que el &rea no haya sufrido transformacio-
nes en el periodo considerado. Magalhaes Jr. (2005)
resalta el hecho de que después de que se inici6 la
operacién, se llevaron a cabo emprendimientos en
el perimetro que no gozaban de los beneficios pro-
porcionados por el instrumento, revelando que la
zonificacién del &rea era adecuada a las expectativas
del mercado inmobiliario para ese lugar. Segtin €l, la
gran actividad inmobiliaria en la regién no fue resul-
tado de la operacién urbana, sino de la implementa-
cién de la Terminal Intermodal de Barra Funda, ya que
las grandes parcelas y cuadras dentro del perimetro
de la operacién permanecieron estancadas.

De acuerdo a este anélisis se establece que el fra-
caso de la operacién urbana Agua Branca no debe
atribuirse exclusivamente a la falta de interés del mer-
cado, sino a los parametros establecidos que fueron
inadecuados. Ademas de los indices originales de uso
y ocupacién del suelo, temas fundamentales como la
accesibilidad de las grandes parcelas y el cruce de la
linea ferroviaria estaban ausentes o insuficientemen-
te contempladas en el plan de la operacién. La inter-
vencion publica muestra que delegar la ejecucion de
obras publicas al aliado privado no fue efectivo, ya
que el riesgo tomado por el emprendedor impidi6 el
desarrollo adecuado de la operatividad.

8 Eso podria usarse por encima del potencial definido por el coeficiente de aprovechamiento basico de cada terreno (entonces, igual a 1.0 0 2.0, dependiendo de la ubicacién)

hasta el coeficiente de aprovechamiento maximo establecido por la operacién (igual a 4.0).
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2.4.3. Faria Lima: éxito financiero

La asociacién directa entre el éxito de la
operacién urbana y el interés del mercado se debe,
en gran parte, a la operaciéon urbana Faria Lima (Ley
n°11.732, del 14 de marzo de 1995). Aunque sus re-
sultados fisico-urbanos sean controversiales, desde
el punto de vista de la recaudacién o de la adhesién
del mercado, su éxito es incuestionable. Entre 1995
y 2003° se aprobaron 115 propuestas y se recauda-
ron alrededor de US$ 280 millones (BIDERMAN;
SANDRONTI; SMOLKA, 2006).

Pero hay que tener en cuenta que, cuando se
aprob6 la operacién urbana, las obras de extensién
de la avenida ya habian comenzado y la region
alrededor de la Avenida Faria Lima ya estaba en
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un franco proceso de valorizacién y de expansioén
inmobiliaria. El propésito de aplicar el instrumento
consistié en apropiarse de esa valorizacion, mas
que promover una transformacion efectiva del area
(SANDRONTI, 2001).

El principal mecanismo de recaudacién de la
operacién urbana Faria Lima fue la venta de potencial
adicional de construccién. De acuerdo con la ley que
cred la operacién, en 1995, los CEPAC serian emi-
tidos como titulos para la cotizacién en la bolsa de
valores, con el propésito de brindar transparencia en
el proceso de definicién de las contrapartidas y anti-
cipacion de los recursos. Esa propuesta, sin embargo,
no llegé a ser reglamentada!®, por lo cual el calculo y
la negociacion de las contrapartidas pagadas se esta-
blecié caso por caso y generé grandes distorsiones!!.

9 En 2004, 1a OU Faria Lima fue revisada y transformada en la OUC Faria Lima, de conformidad con el Plan Director Estratégico (2002) y con el Estatuto de la Ciudad (2001). A par-

tir de esa revision, la forma de pago de las contrapartidas se modificé con la adopcién de subastas periddicas de certificados de potencial adicional de construccién (CEPAC) para este propdsito.

10 Una hipétesis sugerida por Sandroni (2001) para la no adopcién de los CEPAC, en este momento, es que la gestion dependia en gran medida de los recursos de la OU a corto

plazoy el grado de incertidumbre traido por un nuevo producto financiero, como los CEPAC, no se ajustaba a las pretensiones de aquella gestién. Ademads, la emision de los CEPAC podria

causar cierta interferencia con la emisién de titulos de deuda ptiblica municipal (conocidos como rogatorias que, mas tarde, demostraron ser fraudulentos) como una forma de capitalizaci-

6n dela Alcaldia (SANDRONI, 2001).

11 Un estudio elaborado por Sandroni (2006) revela que los precios pagados por metro cuadrado adicional de construccién en la operacién urbana Faria Lima, oscilaron entre

R$ 53,00y R$ 813,00. Cuando se los compara con los valores correspondientes de la Planta de Genérica de Valores (PGV) vigente, esa variacion es del 9,1% al 141,6%.
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PLANES PARCIALES: COLOMBIA

Los Planes Parciales son la versién colom-
biana del Land Readjustment.

El instrumento fue reglamentado en Co-
lombia en 1997 y permiti6é que la ciudad de
Bogotéa obtuviera terrenos gratuitamente de
bajo costo, destinados a proveer infraestruc-
tura y viviendas de interés social.

Los Planes Parciales se implementaron en
dos aspectos:

« + En areas no urbanizadas, pero cuya

vocacion es urbana;

 En perimetros donde se busca la reno-
vacién urbana (cambio de uso) o densi-
ficacion constructiva.

La promocién de los Planes Parciales en
Colombia puede ser ptblica, privada o mixta,

pero en cualquier caso debe seguir los para-
metros y condiciones establecidos en los Pla-
nes de Ordenamiento Territorial (POT).

El contenido de los Planes Parciales incluye

una definicién de los inmuebles incluidos en
su perimetro, asi como un calculo del valor de
cada uno de ellos. También es un rol del Plan
a definir: el disefio urbano deseado (ubicacion
de las areas publicas, de los lotes privados, de
las vias, etc.); los parametros de cambio en los
tamafos de parcelas y tierras; el uso y ocupa-
cién del suelo urbano en el area de interven-
cién; y los porcentajes de terreno destinados a

2.5.LEY NACIONAL: MARCO QUE
CONSOLIDA ELINSTRUMENTO

Apesar de la polémica, la operaciéon urbana Faria
Lima sirvié como inspiracién para el Estatuto de la
Ciudad. Mientras que la ley en Sdo Paulo menciona un
“conjunto integrado de intervenciones coordinadas
por la Alcaldia [...] con la participacién de los pro-
pietarios, residentes, usuarios e inversionistas en ge-
neral, con miras al mejoramiento y a la valorizacién
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vivienda de interés social. Posteriormente, se
delimita el monto de inversién requerido para
el area para luego calcular los costos de urba-
nizacion y sus beneficios.

Mas que una simple herramienta de pla-
nificacion, los Planes Parciales también son
instrumentos de gestién. Su implementacién
requiere que el sector publico y el privado
(especialmente los propietarios de inmue-
bles) lleguen a un acuerdo sobre la distribu-
cién de costos y beneficios del proyecto. El
rol del municipio es el de establecer obliga-
toriedades a los propietarios involucrados.
El reconocimiento de que la transformacién
urbana traeré la valorizacién de los terrenos
y es lo que hace posible financiar las inver-
siones necesarias.

Aunque se entiendan como instrumentos
de intervencién para una escala intermedia,
tanto el Land Readjustement como el Plan
Parcial inciden en dreas més pequeiias que
la OUC y prevén la participacioén de todos
los propietarios en el proyecto, a diferencia
de la OUC. El aumento de la densificacién es
una posibilidad, pero no un requisito para la
implementacién de esos instrumentos. Y los
proyectos se financian con la valorizacién del
suelo que se revierte directamente en obras o
en tierras para el sector ptiblico.

ambiental” (Sao Paulo, 1995, art. 1), el articulo 32
del Estatuto de la Ciudad define la Operacién Urbana
Consorciada como un “conjunto de intervenciones y
medidas coordinadas por el sector ptiblico municipal,
con la participacién de los propietarios, residentes,
usuarios permanentes e inversionistas privados, con
el objetivo de lograr en un area transformaciones
urbanas estructurales, mejoras en el plano social y la
valorizacién ambiental” (BRASIL, 2001, art. 32). En
otras palabras, la ley nacional asumi6 la redaccién de
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la ley, pero introdujo como objetivo “transformacio-
nes urbanas estructurales” y calific6 las mejoras de-
seadas por la operacién como “sociales”. Ademas, los
certificados de potencial adicional de construccién
propuestos en la OU Faria Lima fueron incorporados
por el Estatuto de la Ciudad.!? Sin embargo, no hay
mencién en la legislacién nacional que especifique
el formato de los CEPAC, o cualquier recomendacién
para que sean tratados como titulos mobiliarios tal
como se propuso inicialmente en Sdo Paulo. Aun
asi, la reglamentacién nacional proporcion6 los fun-
damentos legales para que cada municipio pudiera
expedir dichos certificados en el formato que conside-
rara adecuado, incluso como titulos mobiliarios.

La regulacién nacional de las operaciones urba-
nas se resume a tres articulos®®. El primero (art. 32)
trae la definicién del instrumento, como se indica
en la cita anterior, y sugiere, “entre otras medidas”
(BRASIL, 2001b, art. 32), que en el perimetro de las
operaciones urbanas, pueden modificarse los indices
urbanos y regularizarse las edificaciones construidas
en desacuerdo con la legislacion. El segundo estable-
ce la necesidad de un plan previo, aportado novedad
a la regulacién nacional: la exigencia de una “forma
de control de la operacién, obligatoriamente com-
partida con la representacion de la sociedad civil”
(BRASIL, 2001b, art. 33). Finalmente, el Gltimo arti-
culo, como ya se menciond, trata de la posibilidad de
emision de CEPAC dentro del marco de la operacion.

También es relevante la nomenclatura que asume
el instrumento, pasando a llamarse “Operaciéon Urba-
na Consorciada” (OUC). Ademas de una posible re-
cuperacién de la nomenclatura francesa ZAC!* como

referencia -muy clara en las propuestas de 1976 y
1985, pero que se perdi6 a partir de la experiencia de
los afios de 1990- la expresién “consorciada” valoriza
laidea de la asociacién de los aliados, expresada en el
articulo 32, y obligatoria como control social, segiin
el articulo 33. La introduccién de las expresiones
“transformaciones urbanas estructurales” y “mejoras
sociales” en la definicién de los objetivos de las ope-
raciones consorciadas tampoco es superflua. A partir
de estaregulacion, los objetivos de las intervenciones
pasan a tener que estar bien fundamentados y sus im-
pactos sociales equiparados?®.

El instrumento ratificado por el Estatuto de
la Ciudad parte, por lo tanto, de la concepcién pau-
listana de operaciones urbanas, trayendo innovacio-
nes significativas. Aunque destaque las contraparti-
das, no se limita a ellas y deja abierta la posibilidad
de introducir otros elementos como items de nego-
ciacion. La obligatoriedad del control compartido
entre el Estado y la sociedad civil es un paso en el
sentido de la gestién democratica. Y el objetivo de
promover transformaciones urbanas estructurales
hace referencia a la nocién de proyecto urbano. Al
menos en el papel, por lo tanto, estas innovaciones
mejoraron el instrumento.

Teniendo como base la regulacién nacional,
Séo Paulo aprobé poco después dos Operaciones
Urbanas Consorciadas'®: Agua Espraiada, en 2001, y
Faria Lima, en 2004, esa tiltima a partir de la actuali-
zacién de la ley de 1995. La evaluacién comparativa
de esas dos OUC, asi como en relacién con las opera-
ciones urbanas Centro y Agua Branca, se encuentra
en la préxima seccién.

12 “La ley especifica que aprueba la operacién urbana consorciada podré prever la emisién por parte del Municipio de una determinada cantidad de certificados de potencial
adicional de construccién, que serdn vendidos en una subasta o utilizados directamente en el pago de las obras necesarias para la propia operacién” (BRASIL, 2001, art. 34).

13 En 2015, la Ley N ° 13.089, conocida como el “Estatuto de Metrépolis” introdujo un nuevo articulo (34a) en la seccién que se ocupa de las Operaciones Urbanas Consorcia-
das. Este articulo prevé la posibilidad de llevar a cabo Operaciones Urbanas Consorciadas interfederativas, aprobadas por leyes estatales especificas.

14 La traduccion directa de “concerté” en francés para “concertada” en portugués generaria un doble significado indeseable debido al homéfono “consertada” (= reparada).
[NT.- Lo mismo no ocurriria en la traduccién del francés al espariol. ]

15 Las OU paulistanas fueron muy criticadas por apoyarse tinicamente en obras viales y promover procesos de gentrificacion.

16 En 2013, se aprobd la operacién urbanaurbana Consorciada Agua Branca, que revoca la ley anterior. La primera subasta de CEPAC de esa operacién ocurrié en marzo de

2015 y hasta enero de 2016 no hubo ninguna adhesién a la operacion. Por tratarse de un proyecto todavia en fase inicial, no fue objeto de nuestro anélisis.
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V' CUADRO 1: RESUMEN DE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL.

Fuente: Elaborado por los autores.

. ALCANCE/ FUENTE DE
INSTRUMENTO PAIS INICIATIVA ESCALA FINANCIAMENTO GESTOR
Administracion publica -
Operacion Subordinada al . ambito municipal;
) CEPAC: potencial o
urbana . Lo Plan Director, . . SP: empresa publica;

. Brasil Publica constructivo + expectativa oo
Consorciada de 500 a 1500 de valuacion RIO: empresa publica;
(OuUO) hectareas CURITIBA: administracion

directa.
L Subordinada Valorizacién de la tierra
Zone Publica, . . L
X ) . al PLU, por medio de operaciones Empresa publica,
d’Aménagement Francia privada L . .

X . alrededor de de adquisicioén, desarrollo de economia mixta

Concerté (ZAC) o mixta i
100 hectareas y venta.
Agencias semipublicas

Business Canada, Cotizacion de los agentes, u organizaciones

Estados Privada . respaldados en sin dnimo de lucro
Improvement ) . Variable . .

o Unidos vy o mixta la expectativa de (generalmente tienen

Districts (BID) ) ., .

otros valorizacion. autonomia respecto al

gobierno local)
Tax Increment L . Titulos respaldados en Administracion publica -
. . EE. UU. Publica Variable . . , . .
Financing (TIF) valorizacion futura ambito municipal
Expectativa de la

Japon valorizacién

Land pony Lo Subordinada ) ) ) -
) otros Publica de la tierra proporcionada Agencia publica o
Readjustment/ i . al POT, de 10 a ) )
. paises/ o privada ; tanto por cambio empresa privada

Plan Parcial . 300 hectareas )

Colombia normativo como por

infraestructura
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—studio de caso de
cuatro operaciones

Jribanas paulistanas
(1991-2015)




El estudio de caso presentado en esta seccion
compara la experiencia de las cuatro operaciones
urbanas vigentes en la ciudad de Sao Paulo!’, con el
objetivo de identificar los atributos que contribuye-
ron a su viabilidad. La idea es sefialar los factores de
éxito o fracaso y qué tipo de medida o caracteristica
resulté ser mas o menos correcta y puede servir de
referencia para otros municipios que puedan im-
plementar operaciones similares en el futuro. El
periodo de andlisis comprende desde la fecha de
aprobacién de la primera operacién urbana en la
ciudad, en 1991, hasta los afios recientes.
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La primera conclusién es que la viabilidad de las ope-
raciones urbanas -en el modelo en el que se implementa-
ron- esta directamente relacionada con la participacién
del mercado inmobiliario en estos proyectos, ya que la
captura de valor en las operaciones urbanas se produce
por medio de la actividad inmobiliaria.

Elvalor del “terreno virtual” que es vendido por el muni-
cipio mediante el cobro de concesién onerosa o de subasta
de CEPAC, sélo se materializa cuando el sector privado
construye nuevos emprendimientos en areas o lotes incenti-
vados. Y ese es precisamente el principal recurso para finan-
ciar las obras e intervenciones previstas en cada Operacion.

17 Aqui, se selecciond la informacién presentada en los tres documentos de referencia desarrollados en el estudio, a saber: Impacto de las Operaciones Urbanas en las Finanzas

Municipales, Estrategias de Vivienda en Operaciones Urbanas y Mercado Inmobiliario y Operaciones Urbanas. Ademads, para la preparacién de este estudio de caso, se realizaron entrevis-

tas con técnicos involucrados en la planificacién y gestién de las operaciones urbanas en cuestion, investigaciones en documentos técnicos y consulta a bases de datos ptiblicas.

35




\IBID

Y FIGURA 4: TERRENO VIRTUAL.

Fuente: Elaborado por los autores.

Como vimos en la seccién anterior, tres de las
cuatro operaciones analizadas aqui fueron lleva-
das a cabo en la década de 1990. Previsto en la Ley
Orgénica del Municipio de 1990, el instrumento
tuvo su primera aplicacién efectiva en la opera-
cién urbana Anhangabaii, aprobada en 1991. En
1995 se aprobaron las operaciones Agua Branca
y Faria Lima -esta Gltima se actualiz6 para la OPE-
RACION URBANA CONSORCIADA, en 2004.

TERRENO
VIRTUAL

La operacién Agua Espraiada fue la primera en “nacer”
bajo el nombre de “Consorciada”. Pero a pesar de haber
sido aprobada en 2001, sé6lo hasta el 2004 tuvo lugar su
primera subasta de CEPAC. Eso se debe a que la reglamen-
tacién del titulo por la Comisién de Valores Mobiliarios
(CVM) sélo ocurrié a fines del 2003. El cuapro 2 contiene
un cronograma que organiza esa informacion, trayendo, a
la izquierda, la evolucion de la reglamentacién y, a la de-
recha, el historial de aprobacién de las operaciones.

¥ CUADRO 2: CRONOLOGIA DE INSTITUCIONALIZACION DE LAS OPERACIONES URBANAS EN SAO PAULO.

Fuente: Elaborado por los autores.

Ley Organica del Municipio de Sdo Paulo
“El Municipio podra, de acuerdo con la ley,
obtener recursos con la iniciativa privada
para la construcciéon de obras y equipos
por medio de operaciones urbanas.”

Aprobacién del Estatuto de la Ciudad que
define, em ambito nacional, el instrumento
urbanistico “Operacién Urbana en Consorcio”

Publicacidn de la instruccién 401
de la CVM (Comissdo de Valores
Mobilidrios) que regula el CEPAC
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Aprobacién de la operacién
urbana de Anhagabad, con una
duracién prevista de 3 afios

Aprobacién de las Operaciones
Urbanas Faria Lima y Agua Branca

Aprobacién de la Operacién Urbana Centro (inclui
el perimetro de la Operaciéon Urbana Anhangabau)

Aprobacién de la Operacién Urbana
en Consorcio Agua Espraiada

Aprobacién de la Operacién Urbana Faria Lima
para Operacién Urbana en Consorcio Faria Lima
Primeras subastas de CEPAC

Faria Lima y Agua Espraiada
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3.1.DIMENSION Y SECTORES

Los GRAFICOS 1Y 2 muestran respectivamente, la
dimensién y la eventual existencia de divisién de cada
operacién urbana en sectores. La operacién consor-
ciada Agua Espraiada se diferencia de las deméas por
su tamafio, que supera las mil hectareas, mientras que
las otras tres tienen menos de la mitad de esa drea. Sin
embargo, vale la pena sefialar que incluso las opera-
ciones mas pequenas pueden considerarse grandes'®
cuando se considera la experiencia internacional.

El tamafio del &rea afectada es particular-
mente relevante cuando se espera que la inversiéon
en infraestructura dentro del alcance de la operacién
proporcione un incentivo para la participacién pri-
vada. Eso se debe a que el beneficio percibido o la
expectativa de valorizacién generada por una obra,
que puede estar a kilémetros de distancia de un te-
rreno apto para recibir un emprendimiento inmobi-
liario, ciertamente sera relativizado.

Es importante tener en cuenta la pionera opera-
cién urbana Anhangabati que tenia s6lo 84 hectéareas

V' GRAFICO 1: DIMENSION DE LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS.

Fuente: Elaborado por los autores.
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Fuente: Elaborado por los autores.
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18 Sélo como referencia, Puerto Madero, en Buenos Aires, tiene 170 hectéreas y la recuperacién del Frente Costero en Rosario, también en Argentina, unas 100 hectéreas.
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y una inversién en infraestructura ya realizada, que
no fue suficiente para atraer la actividad inmobilia-
ria'®. En ese caso, el contexto del centro de la ciudad
a principios de la década de 1990, y las alternativas
de ubicacién para la actividad inmobiliaria practica-
mente anularon cualquier atractivo que la operacién
pudiera ofrecer.

La “sectorizacién” establecida para cada una de
las operaciones da una dimensién del grado de deta-
lle con que se propuso cada una de ellas. El objetivo
principal de dividir la operacién en sectores es dis-
tribuir la provisién de metros cuadrados adicionales
que podran ser utilizados por aquellos que estén dis-
puestos a pagar la contrapartida. En otras palabras,
a partir de la sectorizacién se define la densificacién
constructiva prevista en la Operacién.

En el caso de las Operaciones Urbanas Consorcia-
das, los sectores también sirven para definir los “facto-
res de equivalencia” utilizados para convertir el CEPAC
en un area adicional. Explicacién: la division de una
operacién en sectores tiene como objetivo no sélo de-
finir cuanto se puede construir en cada subperimetro,
sino también permitir que un CEPAC, que tiene un pre-
cio inico para toda la operacién, se convierta en mas o
menos metros cuadrados adicionales a ser construidos
en diferentes sectores de la operacién (que no son ho-
mogéneos entre si), manteniendo la relacién entre el
precio de los terrenos de cada subregion.

Por ejemplo, los subsectores definidos en la ope-
racién Faria Lima separan los lotes cuyos frentes dan
a la avenida que le da su nombre a la operacién de
otros lotes en la misma cuadra. Asumiendo que la
Avenida Faria Lima es una direccion mas valorizada,
un CEPAC “vale” menos metros cuadrados adicio-
nales alli, que para la construcciéon de un emprendi-
miento en el corazén del barrio.

3.2. POTENCIAL DE CONSTRUCCION
ADICIONAL Y ESTRUCTURA
DE FINANCIACION

Debido al tamafio y la eventual subdivisién del
drea abarcada, hay una variacién en las provisiones
de metros cuadrados adicionales de construccién au-

torizados para cada operacién o dentro de los secto-
res (cuando existan), incluso para la determinacién
del “factor de equivalencia” de los CEPAC, como se
explicé en el punto anterior (VEA CUADRO 3).

Las provisiones de 4rea adicional funcionan de
forma dindmica. Aunque la adquisicién del CEPAC
le dé a su titular el derecho de construir metros cua-
drados adicionales al coeficiente de aprovechamien-
to basico de su lote, respetando el coeficiente de
aprovechamiento maximo previsto en la Ley de Ope-
racion, en algunos casos hay que respetar al mismo
tiempo un limite méximo de metros adicionales en
cada sector, asi como un limite global de construc-
cién adicional en la operacién como un todo.

Es importante recalcar que las provisiones de
metros cuadrados adicionales definidas en las opera-
ciones urbanas en Sao Paulo no son suficientes para
transformar todos los lotes dentro de cada opera-
cién. De hecho, se estima que, en las operaciones Fa-
ria Lima y Agua Espraiada, menos del 20% de los lotes
privados se transformaron utilizando los incentivos
directos de la Operacién.

Conrespecto a las provisiones de potencial cons-
tructivo, Gnicamente en la operacién urbana Centro
no se definieron los limites globales de construccién
adicional. Es decir, en esa operacion existe la posibili-
dad tedrica de que todos los lotes se transformen uti-
lizando el coeficiente de aprovechamiento maximo.

En las otras tres operaciones, hubo una gran va-
riacién en la forma en que se distribuyeron los metros
cuadrados adicionales. La operacién Faria Lima seg-
ment6 el potencial constructivo por uso (residencial
o comercial) y sector, lo que condujo a la creacién de
ocho subgrupos de provisiones de metros cuadrados
(cuatro sectores y dos usos para cada uno). Y sin men-
cionar las provisiones totales para el conjunto de la
operacion, que es menor que la suma de las provisio-
nes definidas para esos ocho subgrupos.

Por esa razén, y también porque los factores
varian por subsector, es imposible tener en esta ope-
racién una correspondencia exacta entre el nlimero
de CEPAC y el area de construccién adicional. Los
650.000 CEPAC establecidos por la ley que aprob6 la
operacion Faria Lima, en 2004, estuvieron a punto de

19 Sélo el 13% de la provision de metros cuadrados prevista en esta operacion se utilizé en sus tres afos de vigencia, de 1991 a 1994 (Sdo Paulo, 2012)
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J CUADRO 3: CEPAC, PROVISIONES DE POTENCIAL CONSTRUCTIVO Y FACTORES

DE EQUIVALENCIA DE LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS.

Fuente: Elaborado por los autores.

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
FARIA LIMA

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
AGUA ESPRAIADA

3.750.000

CEPACs 650.000

CEPACs

1.310.000 m?
1.310.000 m?

Provisiones
definidas

por sector o
Provisiones

definidas
por uso y sector

Minimo el 30% de
provisiones para
uso residencial

Fatores
de conversion
por uso y sector

Fatores
de reduccién
por uso y sector

agotarse en 2010, siendo que atn hay provisiones de
metros cuadrados disponibles en algunos sectores?.

En la OU Agua Branca, las provisiones de potencial
constructivo se segmentaron sélo por uso. Habfa un
deseo de que el area se convirtiera en un centro comer-
cial, por eso el 75% del potencial adicional se destiné a
ese uso. En esta operacidn, se optd por establecer facto-
res que reducen la contrapartida a ser pagada por uso
y sector. La intencién era que esos factores reductores
pudieran incentivar la ocupacién de &reas menos lu-
josas, lo que, en la practica, no se verificé. La vocacién
comercial de la regién no se concretd y los designados a
usos existencias residenciales se agotaron mas rapida-
mente que las existencias comerciales?!.

En la operacién consorciada Agua Espraiada, se
adopt6 una légica similar a la de Faria Lima respecto
a los limites: se definieron provisiones de potencial
adicional por sector, cuya suma es mayor que las
provisiones totales de la operacién, lo que significa
decir que habré sectores que no utilizaron todo el
potencial de construccién adicional. En este caso, no
hubo divisién de potencial constructivo por uso, ni

OPERACION URBANA OPERACION URBANA
CENTRO AGUA BRANCA

1.200.000 m?

900.000 m?
no residencial

300.000 m?
residencial

Fatores de
reducion
por uso y sector

factores de equivalencia por subsector. La regla de
uso se definié de otra manera: al menos el 30% de los
metros cuadrados adicionales asignados para cada
sector debe ser reservada para el uso residencial.

Esta regla fue efectiva para promover la combina-
cién de usos en el “sector Berrini” (regién que lleva el
nombre de una importante avenida en el drea), inicial-
mente con una vocacion comercial, donde se lleg6 ra-
pidamente al limite del 70% para usos no residenciales.
Incluso hubo algunas discusiones para revisar la
reserva obligatoria para uso residencial, pero antes de
tomar cualquier medida, las provisiones para usos resi-
denciales también se agotaron por completo.

A diferencia de la Faria Lima, en esta operacion,
los metros cuadrados adicionales practicamente se

¢CEL POTENCIAL CONSTRUCTIVO
ADICIONAL DEFINIDO EN LAS
OPERACIONES URBANAS
PAULISTANAS NO ES SUFICIENTE PARA
TRANSFORMARTODOS LOS LOTES
DENTRO DE CADA OPERACION 99

20 En 2012 se aprob6 una nueva ley que autoriza mas CEPAC para esa operacién y, en 2015, hubo otro cambio, alterando ligeramente su perimetro. La tiltima subasta de CEPAC

en la OU Faria Lima tuvo lugar en el 2010.

21 En 2013, una nueva ley revocé la OU Agua Branca y aprobé una nueva operacién, como OUC, que define nuevos potenciales constructivos para el perimetro. La primera su-

basta de CEPAC de esta OUC tuvo lugar en 2015, pero hasta la fecha todavia no hubo ninguna adhesién aprobada al OUC Agua Branca.
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agotaron y hay CEPAC atin en circulacién. S6lo hay
un sector, Jabaquara??, donde todavia hay poten-
cial constructivo disponible para construccién adi-
cional, pero que cuenta con una bajisima adhesién
del mercado.

La incertidumbre provocada por la cuenta in-
exacta entre metros cuadrados adicionales y CEPAC
emitidos hace posible, como se pudo verificar en la

practica, una falta de CEPAC y un excedente de me-
tros cuadrados, o viceversa. Esa situacion es percibida

como una riesgo importante por el mercado que se ve
reflejado en el precio en la subasta o en la eventual
negociacién posterior del titulo en el mercado secun-
dario. Ese riesgo puede ser eliminado si se proyecta
la divisién de sectores y la definicién de potencial
constructivo y factores de conversién teniendo dicha
situacién en consideracién. Lo que se nota es que, en
nombre de una supuesta flexibilidad, se crearon dis-
torsiones que posteriormente sélo pueden ser solucio-
nadas con la aprobacién de nuevas leyes?.

3.3.ELIMPACTOEN LAVIVIENDAY LAS
REGLAS PARALAVIVIENDA POPULAR

Detrés de la definicién de la cantidad de provi-
siones maximas de metros cuadrados adicionales,
sean globales o por sectores, asi como de las propias
intervenciones de obras ptiblicas que se planifican
para cada una de las operaciones urbanas, esté la
premisa de que la autorizacién para la construccién
de edificios comerciales o residenciales mas gran-
des resultarian en un mayor ntimero de personas

viviendo o circulando en la regién. Tal situacién
implicarfia una mayor demanda de infraestructura,
a ser proporcionada por las inversiones previstas en
cada operacion.

En la préctica, la densificacién constructiva pro-
puesta por las operaciones paulistanas no necesaria-
mente se tradujo en densificacién poblacional. Tanto
en la Faria Lima como en partes de Agua Espraiada, la
densificaciéon comercial se tradujo efectivamente en
una mayor demanda de infraestructura, especialmente
vial, por el estdndar de los edificios comerciales, con

22 Laregla establecida para el sector Jabaquara es diferente de las deméas. Mientras los metros cuadrados de otros sectores estan sujetos a unos limites maximos totales, los me-

tros cuadrados en el sector Jabaquara estan segregados, es decir, el consumo de potencial constructivo en otros sectores no altera la disponibilidad de metros cuadrados en este sector.

23 Asi, como ocurrié en el caso de la Faria Lima, en 2015 se hizo una propuesta para alterar la OUC Agua Espraiada para ajustar las existencias del potencial constructivo por

sector. Esa propuesta estd contenida en el Proyecto de Ley n° 722, del 16 de diciembre de 2015, actualmente en curso en el Legislativo.
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mucha area de garaje?*. Sin embargo, en relacién con el
uso residencial, 1a construccién de edificios, con mayor
superficie en ciertos terrenos, terminé resultando en
una reduccién de la poblacién que vive en el perimetro
de la operacién Agua Espraiada (vER TABLA ).

Este resultado puede deberse, en el caso de los
edificios residenciales, a las casas pequeiias, posi-
blemente ocupadas por familias mas numerosas,

que fueron sustituidas por departamentos grandes
y lujosos para alojar familias més pequeiias, o por la
transformacién de casas en establecimientos comer-
ciales y de servicios. Por otra parte, el efecto indirec-
to de las operaciones consorciadas Faria Lima y Agua
Espraiada, no resulta directa o necesariamente de la
adhesién a la operacioén, sino del cambio en el uso de
edificaciones preexistentes.

V' TABLA 1: EVOLUCION DE LA POBLACION, DOMICILIOS Y DE INGRESOS

ENLAS CUATRO OPERACIONES URBANAS: 2000-2010.
Fuente: IBGE. Elaboracién: SMDU-DEINFO.

DENSIDAD DENSIDAD .
OPERACION POBLACION POBLACIONAL DOMICILIOS DOMICILIARIA :f:ﬁ:ﬁ:is;gmm
AREA (HAB/HA) (HAB/HA)
URBANA
2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010
I Agua Espraiada 1.377 157906 122.587 14,7 89,0 46.366  40.372 337 29,3 535 1.840
I Faria Lima 561 41.749 47.600 74,4 84,9 15.420 20.333 27,5 36,3 1.312 3.065
I Centro 626 87.730 99.208 140,2 158,6 35.553 42.351 56,8 67,7 457 834
I Agua Branca 497 11.085 12.552 22,3 25,0 3.872 4.957 7.8 10,0 639 1.688

Todas las operaciones urbanas paulistanas inclu-
yen entre sus objetivos una mencién al uso residen-
cial, especialmente en lo que se refiere a la atencién
a la poblacién de bajos ingresos y a las viviendas
subnormales, como favelas. Sin embargo, es posible
identificar diferencias en la forma en que se ha tra-
tado el tema en cada una de las operaciones, en el
transcurso del tiempo (VER cUADRO 4). Una postura
inicialmente retérica, que se concentraba en listar
objetivos y lineamientos generales, sin especificar
los medios para alcanzarlos, fue dando paso a una vi-
sién mas pragmatica que define perimetros y reserva
recursos para la provisién de viviendas.

En la operacién urbana Centro, de 1997, el obje-
tivo de mejorar las condiciones de vida de la pobla-
cién que reside en viviendas subnormales estaba a
cargo de quienes serian responsables de la gestién de
la operacién, o que dependia de la definicién de un
programa especifico por parte de la Comisién Ejecu-
tiva de la Operacién, pero esto no lleg6 a ser ejecu-
tado. Por otro lado, el incentivo genérico para el uso
de la vivienda se materializ6 en la ley por medio de

24
mes_ur-banos/pdf/29.pdf.

la autorizacién para construir seis veces el area del
terreno -en comparacién con el indice dos veces usa-
do como regla general en la ciudad y de cuatro veces
para otros usos, en el &mbito de la propia operaciéon
urbana Centro (VER DETALLES EN EL CUADRO 4). Ese in-
centivo, sin embargo, no esté vinculado a la atencién
de la vivienda para un determinado segmento de la
poblacién, sino a la produccién inmobiliaria resi-
dencial en general.

La regién de la operacién urbana Agua Branca de
1995, fue pensada inicialmente como algo destinado
a las actividades de comercio y de servicios, con un
75% del potencial constructivo ofrecido en el area
dedicada a usos no residenciales, y s6lo el 25% para
uso residencial. El problema de la vivienda, como
provisién publica en esta operacidn, se limit6 a aten-
der a la poblacién que vive en las favelas del perime-
tro, incluso con la definicién de un nimero maximo
de familias a ser atendidas, las cuales sumaban 630.

En la operacién urbana Faria Lima, aprobada en
el mismo afo que Agua Branca, pero actualizada en
2004 para el tipo “consorciada”, hay una determina-

Hay muchos casos en que el 4rea de garaje llega a ser cerca del 50% del 4rea total del emprendimiento. Para mas informacién, ver: http://smdu.prefeitura.sp.gov.br/infor-
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cién expresa que prevé el mantenimiento de los resi-
dentes que viven en el perimetro de la operacién. Esa
linea fue adoptada por el Estatuto de la Ciudad que,
desde 2001, exige que el plan de toda operacién ur-
bana incluya un “programa de atencién econémica
y social para la poblacién directamente afectada por
la operacién”. El cumplimiento de esta orientacién
queda claro cuando el texto de la ley menciona a la
poblacién afectada por la expropiacién, ademés de
los habitantes de las favelas.

Sin embargo, un aspecto diferente de los demas es
que esta operacién no se limita a contemplar a los habi-
tantes de viviendas subnormales dentro de su perimetro
-que son relativamente pocos- y también cita dos favelas
circundantes: Real Parque y Jardim Panorama®. Los

CUADRO 4: DISPOSITIVOS REFERENTES A LA VIVIENDA EN LAS OPERACIONES URBANAS PAULISTANAS (CONTINUACION). —

Fuente: Elaborado por los autores.

residentes de viviendas subnormales como los afecta-
dos por expropiaciones, son mencionados como objeto
de iniciativas ptiblicas para su proteccién. Otro punto
importante es que en la versién actualizada de esta
operacion, en 2004, aparece por primera vez el destino
obligatorio de un minimo de recursos, equivalente al
10% del total recaudado, para proveer vivienda.
Finalmente, la Operaciéon Urbana Consorciada
Agua Espraiada presenta otro componente para
abordar el tema de la vivienda. Concebida sobre un
area con una concentracién significativa de favelas y
proponiendo intervenciones viales que implicarian
la eliminacion de varias de ellas, la ley de la opera-
cién propuso un “Sector ZEIS” destinado al reasen-
tamiento de las familias que residen alli?*. Esta fue la

DISPOSITIVOS EN LAS
RESPECTIVAS LEYES QUE I CENTRO
TRATAN DE VIVIENDA

I AGUA BRANCA

“Iniciar un proceso para mejorar las condiciones urbanas

y la calidad de vida en el area central de la ciudad, es-
pecialmente de los habitantes de viviendas subnormales;
reforzar la diversificacion de usos en el drea central de la
ciudad, incentivando el uso de viviendas, actividades cul-

OBJETIVO

turales y de recreacion”.

“Construir, en lugares adecuados, situados dentro del peri-
metro de que trata el articulo 12 de esta Ley, viviendas para
la poblaciéon de bajos ingresos que reside en el drea de
operacion urbana, en condiciones precarias”.

LINEAMIENTOS

“El incentivo para la construccion de viviendas”.

“Promover la densificacion y reestructuracién del area,
mediante el establecimiento de nuevos estandares de uso
y ocupacion de suelo, con el objetivo de controlar el uso
industrial, la oferta de empleos en el sector terciario y de
unidades residenciales, y la produccion de Viviendas de
Interés Social para el asentamiento de la poblaciéon que
vive en favelas dentro del perimetro”.

No hay. La definicidon de las intervenciones esta a cargo

del Comité Ejecutivo de la Operacion, que tiene entre
sus atribuciones: “Contribuir para la estructuracion de
un programa de accién para la solucién de problemas de
viviendas subnormales existentes en el area de la opera-

PROGRAMA DE
INTERVENCIONES

cion urbana Centro”.

“Desarrollo del proyecto, construccién y financiacién de
un maximo de 630 unidades de Vivienda de Interés Social
para los habitantes de favelas en el perimetro de la ope-
racion urbana”.

DESTINO DELOS

RECURSOS No hay

No hay

25 Ademas de esas, el programa de inversiones anexado a la Ley de 1995 (Ley N° 11.732, del 14 de marzo de 1995) también mencionaba la “favela de la Avenida Engenheiro
Luis Carlos Berrini y de la Avenida Nacoes Unidas, ubicadas en la franja destinada a la extensién de la futura Avenida Agua Espraiada”, también conocida como Jardim Edite, que fue con-

templada en el programa de intervenciones de la OUC Agua Espraiada, aprobado en 2001.

26 La regulacion de este sector ZEIS se referfa a un decreto que establecia coeficientes de aprovechamiento méximo de 2,5; 3 y 4 para emprendimientos de Vivienda de Interés

Social multifamiliares verticales. Posteriormente, con la alteracién del marco regulatorio de 2002 (Plan Director Estratégico) y 2004 (Ley de Parcelacion, Uso y Ocupacion del Suelo y Pla-

nes Regionales), estas reglas fueron alteradas y el sector ZEIS de la OUC Agua Espraiada tuvo su potencial de edificabilidad reducido.
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primera formalizacién de ZEIS (zonas especiales de
interés social) en la ciudad de Sdo Paulo?. Esas areas
estan destinadas prioritariamente a proveer vivien-
das para la poblacién de bajos ingresos. En 2011,

(CONTINUACCION)

una ley que alter6 el texto original de 2001 también
introdujo la obligatoriedad de que el 10% de los in-
gresos de CEPAC fueran destinados a la produccién
de viviendas sociales?®.

V' CUADRO 4: DISPOSITIVOS REFERENTES A LA VIVIENDA EN LAS OPERACIONES URBANAS PAULISTANAS (PARTE 2)..

Fuente: Elaborado por los autores.

DISPOSITIVOS EN LAS

RESPECTIVAS LEYES QUE I FARIA LIMA

TRATAN DE VIVIENDA

I AGUA ESPRAIADA

OBJETIVO

“Mejorar, en el area objeto de operacion urbana, la calidad
de la vida de sus actuales y futuros habitantes, incluso de
vivienda subnormal, y de usuarios, promoviendo la valori-
zacioén del paisaje urbano y el mejoramiento de la infraes-
tructura y de la calidad ambiental”.

“Desarrollar un programa que garantice la atencion a la
poblacién que vive en viviendas subnormales, afectadas
por las intervenciones urbanas previstas en esta Ley, jun-
to con los organismos municipales, estatales y federales
competentes, con la implantacion de unidades de Vivienda
de Interés Social, mejoramientos y reurbanizacion”.

LINEAMIENTOS

“Creacioén de condiciones para ampliar la oferta de vivien-
das multifamiliares en areas de mejor calidad ambiental,
para permitir la atencién del mayor nimero de interesa-
dos; proveer Viviendas de Interés Social, mejoramientos
y reurbanizaciéon en lugares definidos por los organismos
competentes de la municipalidad, destinadas a la pobla-
cion que vive en favelas del drea de operacién urbana y
su region circundante; atencion de la poblacion que reside
en areas sujetas a expropiacion, interesadas en seguir vi-
viendo en la regién, por medio de la financiacion para la
adquisicion de viviendas multifamiliares ya construidas o
que seran construidas con recursos de la Operacion”.

“Para los lotes ubicados en el SECTOR ZEIS, los parame-
tros de uso y ocupacién del suelo seran los que estan en
el Decreto n? 31.60 / 92, que establece criterios para la
construccion de unidades de Vivienda de Interés Social en
el Municipio, asi como la legislacion posterior pertinente,
observandose: a) Rango suplementario de adecuacion vial
para la implementacién de un area publica de circulacién
y accesibilidad dentro de los limites de los mejoramientos
previstos en el articulo 28 de esta Ley, y de acuerdo con un
proyecto a ser desarrollado por la Empresa Municipal de
Urbanizaciéon Emurb; b) franja de 2 metros para ensanchar
la acera segun lo dispuesto en el articulo 17 de esta Ley”.

PROGRAMA DE
INTERVENCIONES

“Provisidon de Viviendas de Interés Social, mejoramiento y
reurbanizacioén, segun lo dispuesto en el Parrafo unico del
Articulo 52 en lugares definidos por los organismos com-
petentes de la Municipalidad, destinadas a la poblacién de
las favela que reside en el drea de la presente operacion
urbana, y en su regién circundante, de acuerdo con las si-
guientes prioridades de atencién: Favela da Rua Coliseu,
Favela do Real Parque Favela Panorama; Construccion
de viviendas multifamiliares para la venta financiada a la
poblacién que reside en un area objeto de expropiacion y
que esté interesada en seguir viviendo en la region”.

“El programa de intervenciones, asegurando el pleno de-
sarrollo urbano y preservando la calidad ambiental de la
region, tiene como objetivo complementar el sistema vial y
de transporte, priorizando el transporte publico, el drenaje,
la oferta de espacios libres, de uso publico con tratamien-
to paisajistico y provision de Viviendas de Interés Social
para la poblaciéon que vive en favelas afectadas por las
intervenciones necesarias, y se llevara a cabo por medio
de las siguientes obras e intervenciones: (...)Implantacién
de unidades de Vivienda de Interés Social, mejoramientos
y reurbanizacion, asegurando el reasentamiento definitivo
de las familias afectadas por las obras y otras interven-
ciones previstas en esta Ley, dentro del perimetro de esta
Operacion Urbana Consorciada”.

DESTINO DE RECURSOS

“La Empresa Municipal de Urbanizaciéon - Emurb estable-
cerd el Plan de Prioridad para la implementacién del Pro-
grama de Inversion, en funcion de los recursos disponibles
para su realizacion y de los cuales el valor correspondiente
al 10% (diez por ciento) del total de las aplicaciones siem-
pre deberd ser destinado a la construcciéon de Viviendas
de Interés Social y a la urbanizacion de favelas, en una
cuenta vinculada a ese propdsito’.’

“Debe aplicarse obligatoriamente a la construccion de Vi-
viendas de Interés Social - VIS, al menos el 10% (diez por
ciento) de los ingresos obtenidos de la venta de Certifi-
cados de Potencial Adicional de Construccion - CEPAC”.

27 En 2002, el Plan Director Estratégico de Sdo Paulo generaliz6 el instrumento, defini6 4 tipos de ZEIS y las demarcé en varias regiones de la ciudad.

28 Art. 2°. El art. 22 de la Ley N ° 13.260, de 2001, entra en vigencia adicionando el Parrafo 5°, con la siguiente redaccién: “Art. 22. 5°. Deben aplicarse obligatoriamente en la

construccion de Viviendas de Interés Social — VIS, por 1o menos el 10% (diez por ciento) de los ingresos obtenidos con la venta de Certificados de Potencial adicional de construccién - CE-
PAC”. (Ley N °15.416 /2011, del 22 de julio de 2011. Modifica los articulos arts. 3°, 22, 25y 28 de la Ley n® 13.260, del 28 de diciembre de 2001, que aprobé el Consorcio operacién urba-

naurbana Agua Espraiada).
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3.4.INCENTIVOS URBANOS
PARA ELSECTORPRIVADO

Respecto a los incentivos definidos para atraer la
participacién del sector privado para los proyectos,
practicamente todas las operaciones urbanas imple-
mentadas en la capital de Sdo Paulo coinciden con el
coeficiente de aprovechamiento maximo. Si, como
regla general en la ciudad, es posible construir el equi-
valente a una o dos veces el drea de un lote determina-
do, la compra de CEPAC o el pago de una contraparti-
da a la Alcaldia, le permite al emprendedor construir
hasta cuatro veces en el area de intervencion.

La operacién Centro no menciona especificamente
un limite méximo de aprovechamiento, pero hay un
entendimiento de que el maximo alli permitido tam-
bién seria de 4 veces, a excepcion de los usos incenti-
vados, especialmente el residencial que podria llegar
a 6 veces. Cuando se asocian con el uso residencial, los
estacionamientos también tendrian el beneficio de un
coeficiente de 6 veces, en ese caso no ONeroso, permi-
tiendo, asi, un coeficiente total de hasta 12 veces.
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El aprovechamiento adicional, que permite la
construccién por encima del coeficiente basico, es

el principal incentivo previsto en las operaciones
urbanas implementadas en Sao Paulo, y se estima
que el 90% de las adhesiones a las operaciones se
deben a un potencial adicional de construccién. El
CUADRO 5 lista otros incentivos previstos en un inten-
to de estimular comportamientos del sector privado.
Las operaciones Faria Lima, Agua Espraiada y Agua
Branca, por ejemplo, prevén alteracién de parame-
tros urbanos mediante el pago de una contrapartida.
Uno de ellos dice que, si la ley de uso y ocupacién del
suelo establece un limite de altura del edificio para
las edificaciones en una determinada zona incluida
en esas operaciones, es posible eliminar la restric-
cién mediante el pago de la contrapartida calculada
seglin el area del terreno.

Otro incentivo que vale la pena comentar es el
incentivo a la union de lotes: si el emprendedor junta
lotes pequefios para hacer un emprendimiento gran-
de, tiene un descuento en el pago de la contraparti-
da. En ese caso, se trata de un incentivo innecesario,
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ya que ese tiende a ser un comportamiento esponta-
neo del desarrollador: gana escala en su proyecto.
Otro incentivo, también en forma de descuento
en el pago de la contrapartida, pero que resulté
ser més interesante que el incentivo para la unién
de lotes, se refiere a los parques de bolsillo (pocket
parks) previstos en la OUC Faria Lima. Se trata de

un instrumento para que el proyecto inmobiliario
prevea parques vecinales o de bolsillo , por donde
los peatones pueden circular. Este concepto fue
adoptado por gran parte de los proyectos, especial-
mente por aquellos de uso comercial, en los que
la gestién del espacio libre de uso piblico es més
facilmente equilibrada.

V' CUADRO 5: PRINCIPALES INCENTIVOS URBANOS DE LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS.

Fuente: Elaborado por los autores.

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
FARIA LIMA

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
AGUA ESPRAIADA

Coeficiente de
aprovechamiento:

Coeficiente de 4,0

aprovechamiento:
4,0

Unién de lotes

Alteracion de
uso de los

parametros
urbanisticos

Areas abiertas al
publico al nivel
de la calle

Alteracién de
uso de los
paramentros
urbanisticos

Unién de lotes

3.5.OPORTUNIDADES Y ALTERNATIVAS
PARA EL DESARROLLO INMOBILIARIO

A pesar de la lista de incentivos, es interesante
notar que la percepcién tomada en el &mbito del
estudio que respaldé esta publicacién por medio de
entrevistas con personas vinculadas al sector inmo-

OPERACION URBANA OPERACION URBANA
CENTRO AGUA BRANCA

Coeficiente de
aprovechamiento:
(CA): libre*

Coeficiente de
aprovechamiento:
4,0

CA: 6,0 - gratuito
para uso
residencial

Alteraciéon de
uso de los
parametros
urbanisticos

CA: 6,0 - gratuito
para garagem +
residencial (CA 12)

Transferéncia
de derecho
de construir
(TDC) para

los declarados
patrimonios

CA: 4,0 - gratuito
para hotel

No computa
ciertos usos

Transferéncia
de derecho de
construir (TDC)
para los declarados
patrimonios

Regularizaciéon
de edificaciones

biliario® revela que la decisién del emprendedor no
se basa en los incentivos previstos ni en la apuesta
de una valorizacién futura del area.* El objetivo del
emprendedor, especialmente de aquellos que traba-
jan en la construccién residencial y de oficinas, es
construir y vender unidades, y no mantenerlas con el
objetivo de generar ingresos por medio del alquiler.

29 Se realizaron entrevistas con siete ejecutivos de empresas de desarrollo inmobiliario, todas con al menos un emprendimiento en una de las operaciones urbanas analizadas
aqui. Las entrevistas tuvieron como objetivo (1) entender los criterios de decisién del emprendedor inmobiliario y (2) identificar los motivos de la adhesién del empreendedor (o no) a cada

una de las operaciones urbanas.

30 Segtin los entrevistados, la percepcién de la demanda, los precios de venta estimados y los costos de produccion y de terreno se hace en los meses anteriores al licenciamiento

del emprendimiento y, por lo tanto, en las condiciones de mercado en esa época, y no en proyecciones futuras.
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Por lo tanto, su interés es garantizar que las ventas
ocurran al precio de mercado del momento, equili-
brar financieramente el emprendimiento y pensar en
nuevas oportunidades de negocios, en un ciclo que
en Sao Paulo generalmente lleva de tres a cinco afios.

En otras palabras, los emprendimientos no se
desarrollan exclusivamente por estar en un area de
operaciéon urbana. El “factor de operaciéon urbana”
puede contribuir en la decisién, pero no se destaca
como el motivo principal o determinante.

En este trabajo se identific6 que la mayoria de las
decisiones de los emprendedores se toman debido
a la lectura de una demanda por inmuebles en la
regién, y de la viabilidad econémica y financiera del
emprendimiento. En la operacién Faria Lima y en
algunos sectores de la operacién Agua Espraiada, la
demanda ya existia antes de la institucién de la ope-
racién urbana correspondiente.

La implementacién del instrumento puede haber
contribuido a la viabilidad de los emprendimientos, ya
sea por el factor de escala o por poner nuevos terrenos
en oferta que antes tenian zonificaciones restrictivas.

La principal motivacién para que una empresa
emprenda en el drea de operacién urbana es tener una
demanda por inmuebles en esa regién, lo que depen-
de de las necesidades, deseos, capacidad de pago del
comprador y de sus alternativas (otras regiones de
la ciudad que pueden tener el mismo perfil de com-
prador). La segunda motivacién es que esta deman-
da esté alineada con los objetivos estratégicos de la
empresa y con sus condiciones de contorno. Una vez
cumplidos los requisitos, la decisién de emprender
serd una consecuencia de la oferta de terrenos en la
region y de la expectativa de retorno y riesgos de los
emprendimientos, siempre de forma comparada a las
demads alternativas de inversién de la compafifa.

¥ GRAFICO 3: PARTICIPACION RELATIVA DE LOS LANZAMIENTOS RESIDENCIALES EN LA CIUDAD
DE SAO PAULO: OPERACIONES URBANAS Y AREAS DE CONTROL, TATUAPE, VILA ANDRADE Y VILA
LEOPOLDINA. PROMEDIO MOVIL DE LOS ULTIMOS 3 ANOS EN AREA TOTAL CONSTRUIDA?.

Fuente: BID - Banco Interamericano de Desarrollo.
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31 La extensién territorial de las areas de control es del mismo orden de magnitud que las operaciones urbanas, a saber: Tatuapé, 820 ha, Vila Leopoldina, 720 ha y Vila Andra-
de, 1.030 ha.

46



OPERAGCOES URBANAS: O QUE PODEMOS APRENDER COM A EXPERIENCIA DE SAO PAULO?

El GrRAFICO 3 compara la produccién inmobiliaria en
las cuatro operaciones con tres zonas de control donde
no hubo el mismo tipo de intervencién, esas Gltimas
resaltadas en negro, rojo y amarillo. Cabe sefalar que
esas tres zonas, que no contaron con los incentivos
previstos para las operaciones urbanas, presentaron un
volumen de lanzamientos inmobiliarios tan relevantes
o incluso més grandes que los registrados en las areas
que contaban con los incentivos. Esa verificacién co-
rrobora el andlisis sobre la motivacién de los empren-
dedores, reforzando que la existencia de una operacién
urbana no es un factor determinante en la decisién.

3.6.ESTRUCTURA DE CONTRAPARTIDA

Las contrapartidas requeridas en las operaciones
son bésicamente dos: una concesién onerosa, que se
utilizé en las operaciones urbanas Centro, Agua Bran-
cay Faria Lima, esta tltima en su inicio, y CEPAC, que

fue adoptado en las operaciones urbanas Consorcia-
das Faria Lima y Agua Espraiada. En Agua Espraiada,
también existe la obligatoriedad de donacién de fran-
japaraensanchamiento de la acera (VER CUADRO 6).

Tanto en el caso de la concesién como de CEPAC,
la contrapartida se convierte en recursos financieros
para que la Alcaldia realice inversiones en las res-
pectivas operaciones. El CEPAC ofrece la ventaja de
que los recursos entren en efectivo a la Alcaldia de
forma concentrada, siempre condicionados al apetito
del mercado en las subastas. En el caso del pago de
contrapartida mediante una concesién onerosa, los
recursos se obtienen a medida que se aprueban los
proyectos. A pesar de las diferencias entre ellos, s6lo
como referencia, la operacién Agua Espraiada regis-
tré ingresos de R$ 30 millones en la primera subasta
de CEPAC, mientras que la operaciéon Agua Branca
s6lo acumul6 una cantidad similar en ingresos des-
pués de diez afios de vigencia.

V' CUADRO 6: CONTRAPARTIDAS REQUERIDAS EN LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS®,

Fuente: Elaborado por los autores.

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
FARIA LIMA

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
AGUA ESPRAIADA

Donacion de
HEWEN L]
ensanchamiento
de acera

OPERACION URBANA OPERACION URBANA
CENTRO AGUA BRANCA

Concesion
onerosa

Concesion

onerosa

32 La operaci6n urbanaurbana Agua Branca fue recientemente sustituida por la OUC Agua Branca, que también adopté CEPAC como un medio de pago de la contrapartida.
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3.7.DESTINO DEL DINERO

El programa de intervenciones de las cuatro ope-
raciones en Sdo Paulo estudiadas se concentré en
obras viales. Si esas intervenciones realmente repre-
sentaran una transformacién urbana para la regién,
ese podria considerarse un incentivo para la adhe-
sién privada. Pero, como ya se discutio, el perimetro
muy grande abarcado por las cuatro operaciones
paulistanas resulté ser un obstéculo en ese sentido.

En los casos de Agua Espraiada, Faria Limay Agua
Branca, siempre hay una (o mas) gran obra de in-
fraestructura (puente, tinel, viaducto) que tiende a
consumir la mayoria de los recursos de las operacio-
nes. (VER MAS DETALLES EN LA TABLA 7). En ese sentido,
la operacién Centro es una excepcién, ya que no
previé ninguna intervencion especificamente, con la

atribucién de decision sobre el destino de los recur-
sos quedando a cargo de un organismo colegiado, la
Comisién Ejecutiva de la operacién urbana Centro.

Otro punto de coincidencia es la presencia del tema
de la vivienda en los casos estudiados aqui: en todas
las operaciones urbanas paulistanas hay una previsién
de atencién para la vivienda como lineamiento y tam-
bién como una propuesta de inversién, como se men-
ciona con més detalles en la subseccién 3.3.

Especificamente con respecto al tema de la vi-
vienda, es importante destacar que, desde 1995,
la operacién Faria Lima prevé en su programa de
intervenciones la atencién a favelas fuera de su pe-
rimetro. Una de ellas, Real Parque, se encuentra ac-
tualmente en la etapa final de urbanizacién, en una
intervencion ejecutada principalmente por inversio-
nes financiadas con recursos de la operacién.

V' CUADRO 7: PROGRAMA DE INTERVENCION DE LAS CUATRO®* OPERACIONES URBANAS3,

Fuente: Elaborado por los autores.

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
AGUA ESPRAIADA

Complexo vial
Real Parque
(Ponte Estaiada)

Vivienda de
Interés Social

Via Parque

Tunel conexién
Imigrantes

OPERACION URBANA
CONSORCIADA
FARIA LIMA

Pasajes
(tuneles) debajo
de la Faria Lima

Prolongacion
da Av. Helio
Pelegrino

Largo da Batata

Real Parque

OPERACION URBANA OPERACION URBANA
CENTRO AGUA BRANCA

Conexién
Francisco
Matarazzo -
Tagipuru

Prolongacion de
Av. Gustav Willi
Borghoff

Pavimentacion e
infraestructura de
calles y avenidas

Construccion de
puente sobre
el Rio Tieté

Maximo 630
viviendas de
interés social

33 ftems seleccionados con fines ilustrativos. Para el programa completo de intervenciones de las cuatro operaciones, consulte sus respectivas leyes en: http://www.prefeitura.
sp.gov.br/ cidade / secretarias / Desenvolvimento_urbano / sp_urbanismo / operacoes_urbanas / index.php? P = 19525.

34 La concentracién de inversiones en un determinado territorio es una de las mayores criticas que estdn sufriendo las operaciones urbanas. Dichas criticas, sin embargo,

omiten esa informacion. Con respecto a la discusion de la obligatoriedad de inversion en el perimetro, la interpretacion que prevalece es la siguiente: la obligatoriedad es que los recursos

sean invertidos en la operacién que, a su vez, comprende un programa de intervenciones. Una vez previsto en el programa de intervenciones, como es el caso aqui, la inversién se hara en la

operacién, respetando la obligatoriedad.
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3.8.ESTRUCTURA DE GESTION

El Gltimo cuadro comparativo muestra los érga-
nos de gestién de las cuatro operaciones urbanas.
La gestién compartida de las operaciones urbanas
fue definida como obligatoria por el Estatuto de
la Ciudad. La operacién Centro, incluso antes de
la regulacién nacional, ya estableci6 algo a ese
respecto: el Comité Ejecutivo de la operacién ur-
bana Centro delibera sobre las inversiones de la
operacién y supervisa los procesos. Ya la instancia
especifica de gestién de Agua Branca®, también
anterior al Estatuto, es un grupo intersecretarial,

compuesto exclusivamente por representantes del
sector publico.

Las dos operaciones consorciadas mas recientes
cuentan con grupos de gestién de paridad, es
decir, la mitad de sus miembros provienen de la
administracién ptblica y la otra mitad de la sociedad
civil. La tarea principal de esos grupos es deliberar
sobre las prioridades de inversiéon cada vez que
se estructura la venta de los CEPAC. También son
instancias importantes para comunicar sobre el
avance de las intervenciones en cada operacién. En
general, los grupos de gestién de las operaciones Fa-
ria Lima y Agua Espraiada se retinen cada tres meses.

V' CUADRO 8: ORGANO DE GESTION DE LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS®,

Fuente: Elaborado por los autores.

OPERACION URBANA OPERACION URBANA

CONSORCIADA
AGUA ESPRAIADA

Grupo de
Gestion

SMDU, SF, SMT,
SVMA, Sehab,

Siurb SP/SA 'y
SP/JA

Defenda SP,
IAB, IE, Apeop,
Secovi, OAB,
FAU-USP, UMM
y Favelas

CONSORCIADA
FARIA LIMA

Grupo de
Gestion

9 miembros del

poder publico
designados por
el alcalde

Defenda SP,
IAB, IE, Apeop,
Secovi, OAB,
FAU-USP, UMM
y Favelas

OPERACION URBANA OPERACION URBANA
CENTRO AGUA BRANCA

Comité
Ejecutivo
Grupo
de Trabajo
Intersecretarial

SP Urbanismo,
Sehab, SMC,
SMDU, Camara
Municipal

SMDU, Sasp,

SMT, Sehab,

Siurb, SVMA,
SP Urbanismo

AVC, Bancarios,
ACSP, Secovi,
Gaspar Garcia,

Defenda SP, IAB,

IE, Assobesp

35 En 2013, con la aprobacién delaOUC Agua Branca, también se creé un Grupo de Gestion en esta Operacion, siguiendo el ejemplo de las OUC Agua Espraiaday Faria Lima.

36 Las siglas corresponden a: Defenda SP - asociaci6n de la sociedad civil que tiene la bandera de preservar la calidad de vida en la ciudad; IAB - Instituto de los Arquitectos de Brasil;
IE - Instituto de Ingenieria; APEOP - Asociacion Paulista de Empresarios de Obras Publicas; SECOVI - Sindicato de empresas de compraventa y alquiler de inmuebles; OAB - Colegio de Aboga-
dos de Brasil; FAUUSP - Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Sao Paulo; UMM - Unién de los Movimientos de Vivienda; Favelas - lideres comunitarios de las favelas con-
templadas por la operacién; SMDU - Secretaria Municipal de Desarrollo Urbano; SASP - Secretaria de Subprefecturas; SMT - Secretaria Municipal de Transporte; SEHAB - Secretaria Municipal
de Vivienda; SIURB - Secretaria Municipal de Transportes; SVMA - Secretaria Municipal del Verde y Medio Ambiente; SP Urbanismo — Sdo Paulo Urbanismo; SMC — Secretaria Municipal de
Cultura; AVC - Asociacién Viva el Centro; Banqueros — Sindicato de los Banqueros; ACSP - Asociacién Comercial de Sdo Paulo; Gaspar Garcia - Centro Gaspar Garcia de los Derechos Humanos;
ASSOBESP - Asociacién de los Bancos del Estado de Sao Paulo; SF - Secretaria Municipal de Finanzas; SP/ SA - Subprefectura de Santo Amaro; SP / JA - Subprefectura de Jabaquara.
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3.9. ADHESION E INGRESOS FINANCIEROS

Una vez que se han examinado las principales carac-
teristicas de formato de cada operacién y sus implica-
ciones, en esta subseccién se presentan los resultados en
términos de recaudacién. En En conjunto, las cuatro ope-

raciones urbanas de Sao Paulo suman ingre-
sos de R$ 6,4 mil millones*. Sin embargo,
més del 80% de ese monto se concentra en
las Operaciones Urbanas Consorciadas Faria
Limay Agua Espraiada, como se muestra en
el GRAFICO 4.

¥ GRAFICO 4: DISTRIBUCION PROPORCIONAL DE INGRESOS OBTENIDOS DE LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS.

Fuente: Elaborado por los autores, basado en S&o Paulo Urbanismo.

0,8% ¢——

Esos ingresos obviamente estan relacionados con
el nimero de adhesiones® de cada operacién. Sin em-
bargo, a pesar de que la operacién Faria Lima cuenta
con un mayor nimero, obtuvo un ingreso menor que
Agua Espraiada debido al momento en que se pagaron
las respectivas contrapartidas. Si bien las adhesiones
a Agua Espraiada se produjeron en la tltima década,
en Faria Lima, la participacién tuvo lugar de forma

relativamente més diluida en el tiempo: alli, mas de la

| OPERACAO URBANA CONSORCIADA AGUA ESPRAIADA
| OPERACAO URBANA CONSORCIADA FARIA LIMA
| OPERACAO URBANA CENTRO

| oPERACAO URBANA AGUA BRANCA

mitad de las participaciones ocurrieron por medio de
concesiones onerosas, de acuerdo con la ley aprobada
en 1995. Desde 2004, por medio de CEPAC, esta ope-
racién registré 142 participaciones.

Para discutir esos resultados, también es impor-
tante tener en cuenta el movimiento del mercado
inmobiliario, que se dinamizé desde 2006, y ha ex-
perimentado un fuerte aumento en los precios, que
serefleja en los ingresos de las operaciones.

¥ GRAFICO 5: NUMERO DE ADHESIONES, SEGUN LA OPERACION URBANA HASTA JUNIO DE 2015%

Fuente: Producido por el autor, basado en Sdo Paulo Urbanismo
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37 Informacion actualizada en marzo de 2015. Fuente: Sdo Paulo Urbanismo.
38 Contamos como adhesién todos los procesos de participacién en operaciones urbanas aprobadas por Sao Paulo Urbanismo o por el organismo que le precedié.
39 Para la OU Centro, reproducimos el niimero oficial publicado por Sao Paulo Urbanismo. Vale la pena sefialar que, de las 24 adhesiones, cinco corresponden a solicitudes de

transferencias y otras cinco a la adquisicién de metros cuadrados generados por medio de esas transferencias, es decir, son adhesiones vinculadas, que podrian computarse de una sola vez.
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El GrAFICO 6 muestra la distribucién temporal de
las adhesiones registradas en cada operacién. Ademas
del destaque de las operaciones Faria Lima y Agua Es-
praiada, también es interesante observar la dindmica
de las adhesiones en la OU Agua Branca. Durante diez

afos, practicamente, no hubo propuestas de adhesién
en esta operacion. Sin embargo, a partir de 2004 el es-
cenario cambié y pasé6 a haber mas demanda, sin que
hubiera ningtin cambio en el régimen de la operacién
nirealizacién de inversiones en la regién.

¥ GRAFICO 6: NUMERO DE ADHESIONES, SEGUN LA OPERACION URBANA, CADA TRIENIO HASTA JUNIO.

Fuente: Preparado por los autores, basado en S&o Paulo Urbanismo.
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Al contrario de lo que se habia proyectado, la
utilizacién de potencial adicional de construccién
en Agua Branca se dirigié principalmente al uso resi-
dencial, que se agoté a mediados de 2012%. El distri-
to de Lapa, vecino a la operacién Agua Branca y con
caracteristicas de ubicacién similares, tuvo su po-
tencial constructivo adicional*! para uso residencial
agotado a inicios de 2010, lo que posiblemente diri-
gi6 la biisqueda de oportunidades para el territorio
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de la operacién. Esta experiencia refuerza la idea de
que las condiciones del contexto en el que se enmar-
ca son mas determinantes para su desarrollo que los
incentivos que una operacién urbana puede ofrecer.

Al analizar los gastos realizados en las cuatro ope-
raciones urbanas hasta marzo de 2015, que se mues-
tran en el GRAFICO 7, se observa en un primer momento
una distribucién que acompaiia, en orden de magni-
tud, la distribucién proporcional de los ingresos.

¥ GRAFICO 7: DISTRIBUCION PROPORCIONAL DE LOS GASTOS REALIZADOS

ENLAS CUATRO OPERACIONES URBANAS EN MARZO DE 2015.

Fuente: Elaborado por los autores, basado en S&o Paulo Urbanismo.
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40 Ennoviembre de 2013, esta operacion fue revocada y sustituida por la OUC Agua Branca. De las existencias previstas en la ley de 1995, quedaron casi 400 mil metros cuadra-

dos para uso no residencial.

41 El Plan Director aprobado en 2002 instituy6 la concesién onerosa del derecho de construir en el municipio y, en 2004, la ley de parcelacién, uso y ocupacién del suelo definié

las existencias de potencial constructivo por uso para cada distrito de la ciudad. En septiembre de 2015, 25 distritos habian consumido mas del 90% de sus existencias residenciales. De los

15 distritos en los que no se consumieron existencias de concesion onerosa, 3 son los que forman parte de la OU Centro (donde el potencial 6,0 es gratuito para uso residencial) y los otros

12 estan en la periferia de la ciudad.
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Sin embargo, en comparacién con el total recau-
dado en cada operacién, el saldo proporcional que
adn no se ha gastado de las que recaudaron menos,
es significativamente mayor, como muestra el GRAFI-
co 6. En la operacién Centro, el 83% de los recursos
estaban en efectivo en marzo de 2015 y, en Agua
Branca, el 78%. En las operaciones Agua Espraiada y
Faria Lima hubo, respectivamente, un 38% y 21% de
saldo “parado” en la misma fecha.

Cabe sefialar que en las operaciones paulistanas
siempre hay un desajuste entre el flujo de ingresos y
el flujo de inversiones, es decir, es aceptable que haya
un volumen significativo de recursos en efectivo al
final de las operaciones, ya que los ingresos tienden a
concentrarse en el momento de la aprobacién del pro-
yecto o de la venta del CEPAC, y las inversiones s6lo

se inician después de que haya recursos en efectivo
suficientes para realizar la obra completa.

La comparacién entre las cuatro operaciones
indica que las inversiones se estan dirigiendo hacia
intervenciones mas significativas. En la operacién
Centro, que tuvo ingresos de alrededor de R$ 50
millones hasta marzo de 2015, s6lo R$ 8 millones
se invirtieron en alguna mejora para la regién en la
misma época.

Después de dos décadas de implementacién, atin
quedan muchas inversiones por hacer en todas las
operaciones analizadas. Es decir, si bien la actividad
inmobiliaria que permitié la captura de recursos
para el municipio ya se estableci6 en el territorio, las
intervenciones publicas, o una buena parte de ellas,
atn estan por llegar.

V' GRAFICO 8: DISTRIBUCION PROPORCIONAL DEL SALDO DE LAS CUATRO OPERACIONES URBANAS EN MARZO DE 2015.

Fuente: Elaborado por los autores, basado en Sao Paulo Urbanismo.
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El andlisis llevado a cabo en esta nota técnica
indica la relevancia de la Operacién Urbana Con-
sorciada como instrumento de planificaciéon y ges-
tién urbana que, si se usa correctamente, tiene el
potencial de dirigir el crecimiento de una ciudad.
La importancia de la herramienta resulta no sélo
de la posibilidad de recaudar recursos para finan-
ciar las intervenciones deseadas, sino también y
principalmente porque retine atributos capaces de
viabilizar transformaciones urbanas estratégicas,
de acuerdo con los lineamientos de politica urbana
del municipio.

Sin embargo, a partir de la experiencia paulista-
na, quedo claro que el éxito de una operacién depen-

de principalmente de cémo se planifica, asi como de

su gestién. Una operacién no es auténoma y la dina-
mica no se establece en su territorio, depende de las
definiciones generales de planificacién urbana. Es
decir, la direccién de la actividad inmobiliaria para
una operacién depende de la regulacién de las alter-
nativas en el resto de la ciudad. Eventuales proble-
mas de planificacién y ejecucién que existieron y se
identificaron en este trabajo no se pueden clasificar
como fallas en el instrumento en si, sino en la forma
en que se implemento.

En esta conclusién, procuramos utilizar el cono-
cimiento acumulado a partir de este estudio para
sefialar lecciones y recomendaciones para el futuro.
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4.1. EL PAPEL DEL MERCADO INMOBILIARIO

En Sao Paulo, que utilizé el instrumento para
la implementacién de proyectos de densificacién
constructiva- una de las posibles opciones de in-
tervenciéon- la conjugacién de factores como un
mercado inmobiliario pujante y el gran potencial
para explorar las areas seleccionadas para recibir las
intervenciones, fue determinante para atraer la ini-
ciativa privada y viabilizar las operaciones. En este
contexto, mas que ofrecer incentivos para la cons-
truccién o comprometerse con inversiones publicas
para mejorar la infraestructura de una determinada
regién, una ciudad que pretende recurrir a una ope-
racién urbana necesita tener una estrategia clara
de densificacién, con el volumen de produccién del
mercado inmobiliario local identificado y las areas
competidoras (alternativas) mapeadas.

Sin esta informacién bésica conocida y dirigida, y
no sélo dentro del alcance de las intervenciones, sino
principalmente en la planificacién definida para
la ciudad en su conjunto, es poco probable que una

operacién urbana se sostenga a si misma. Para que la

intervencién planificada sea exitosa, es importante
definir bien no sélo las 4reas hacia donde el munici-
pio quiere dirigir los proyectos inmobiliarios, ya sea
por localizacién o acceso al transporte ptblico ma-
sivo, sino también limitar la expansién inmobiliaria
en regiones potencialmente competidoras.

Al proyectar su infraestructura y reorganizar
trechos del territorio urbano, el sector piiblico trata
de atraer habitantes y empresas para determinada
area, por medio de una operacién urbana. Por lo
tanto, la operacién debe ser vista como un instru-
mento de proyecto y de gestién, en la medida en
que permite la implementacién de la infraestruc-
tura proyectada, por medio de los ingresos movili-
zados por la propia intervencién. Pero, para que la
densificacién en efecto se produzca donde se plani-
fico, es necesario que la actividad inmobiliaria se
concentre en esos territorios.

La importancia de pensar la operacién dentro de
un plan mdas amplio para la ciudad quedé evidente
en Sao Paulo, ya que el objetivo de ocupar areas con-
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sideradas menos lujosas no se logré a la velocidad
deseada, incluso con la divisién de las operaciones
en sectores.

El potencial constructivo adicional se agoté en lu-
gares con mayor dindmica inmobiliaria, y todavia esta
disponible en dreas donde el mercado no suele operar.

Vale la pena sefalar que las operaciones mas
exitosas en Sao Paulo, en términos de adhesiones y
recaudacién financiera, atrajeron la demanda por
reunir las condiciones de equilibrio entre la oferta
y la demanda, entre todos los agentes (duefio del
terreno, desarrollador y comprador) en el momento
de la inversion, y no por haber sido percibidos como
territorios en necesidad de mejoras en obras ptbli-
cas y, por lo tanto, con una perspectiva de valori-
zacion inmobiliaria a largo plazo. Después de todo,
el horizonte de tiempo para que las inversiones
realizadas por medio de una operacién urbana se
traduzcan en mejoras efectivas para la regién puede
llevar facilmente més de diez afios, mientras que el
ciclo de un emprendimiento inmobiliario general-
mente dura entre tres a cinco afios. Ademas, la gran
extension de las operaciones existentes en Sao Paulo
dificulta que todos los que viven o circulan en la re-
gién perciban en la practica las mejoras generadas
por la Operacién.

Los atributos de viabilidad de una operacién
consorciada estan, por lo tanto, fuertemente relacio-
nados con la planificacién del conjunto de la ciudad.
Las regiones que ya tienen importantes ventajas
comparativas, como fue el caso de Faria Lima, son
apuestas més seguras y tienden a tener una adhesién
inmediata del sector inmobiliario en el caso de la
implementacién de una operacién asi. Sin embargo,
usar el instrumento s6lo para “sacarle partido” a una
dindmica ya instituida en la ciudad es desconsiderar
el potencial del instrumento.

4.2. POTENCIAL INTERES SOCIAL

El atractivo econémico de las operaciones urba-
nas, basado en la valorizacién del territorio, tiene un
contraste efectivo en el tema de la vivienda. A pesar
de haber ofrecido pocas unidades de vivienda po-
pulares (menos de 2.000 unidades entregadas hasta
marzo de 2015), la experiencia de Sao Paulo repre-

CCESIMPORTANTE NO SOLAMENTE
DEFINIRBIEN LAS AREAS

HACIA DONDE DIRIGIR LOS
PROYECTOS INMOBILIARIOS,

SINO TAMBIEN LIMITAR LA
EXPANSION INMOBILIARIA EN
REGIONES POTENCIALMENTE
COMPETIDORAS?)

senta un cambio de paradigma. Al reservar parte de
la inversién para la vivienda social, es evidente que
el instrumento de la operacién urbana tiene el po-
tencial de dirigir los programas publicos de vivienda
hacia éreas valorizadas, donde dichas viviendas ge-
neralmente no tienen lugar.

Es importante considerar la operacién urbana
como una oportunidad para probar otras formas
de abordar la problemdtica de la vivienda. Ademés
de actuar en la reubicacién de familias despalzadas
para posibilitar las intervenciones previstas, como
en el caso de la operacién Agua Espraiada, o para
garantizar la permanencia de los habitantes en las
regiones objeto de los proyectos urbanos -en el ejem-
plo de Faria Lima, el instrumento puede promover
iniciativas de inclusién residencial.

Sin embargo, la presién de la valorizacién in-
mobiliaria sobre las familias menos asistidas debe
considerarse en futuros programas de oferta de vi-
viendas sociales por parte del estado, en operaciones
urbanas, a fin de combinar diferentes niveles de in-
gresos y uso como medios para garantizar su sosteni-
bilidad en el transcurso del tiempo. Las experiencias
analizadas no presentan evidencias concluyentes.
Sin embargo, se sabe que en &reas valorizadas los
proyectos que incluyen la alternativa de alquiler so-
cial son mas efectivos para mantener a la poblacién
de bajos ingresos, que aquellos que trabajan sélo con
la opcion de vender el inmueble al residente, aunque
sea de forma subsidiada.

La operacién urbana brinda atin més autonomia
e independencia al municipio, ya sea en relacién con
otros niveles de gobierno u otras fuentes de finan-
ciacion, para adoptar estrategias localizadas para
el problema de la vivienda, que tienden a ser maés
exitosas que los modelos o programas genéricos de
produccién en masa.
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4.3.GESTION DE LAS CONTRAPARTIDAS

Desde el punto de vista del potencial de recauda-
cién, Sao Paulo llama la atencién debido al volumen
de recursos movilizados. En dos décadas de expe-
riencia, las cuatro operaciones urbanas recaudaron
la suma de R$ 6,4 mil millones hasta el 2015, siendo
que Agua Espraiada respondi6 por el 57% de ese
monto. Respecto a la inversién anual promedio del
municipio en la tltima década, los ingresos de Agua
Espraiada correspondieron, aproximadamente, al
13% de los recursos aplicados por el municipio, que
alcanzaron, en promedio, entre 2004 y 2013, R$ 3,1
mil millones por afio (actualizados por el indice ofi-
cial de inflacién, IPCA). A pesar de ser simplista, el
andlisis de los datos revela la importancia relativa de
las operaciones urbanas en la movilizacion de recur-
sos publicos, especialmente cuando se tiene en cuen-
ta la reducida capacidad de inversién del municipio
en el periodo observado.

La dltima década fue la mds relevante en térmi-
nos de recaudacion, a raiz del comportamiento de la
actividad inmobiliaria que, hasta 2014, present6 un
gran dinamismo no sélo en Sao Paulo, sino en todo
el Pais, debido al contexto macroeconémico de ese
momento. Ese contexto favorable coincidié con la
introduccién del CEPAC en las operaciones consor-
ciadas Faria Lima y Agua Espraiada, lo que permiti6
que la Alcaldia aprovechara la valorizacién de los in-
muebles en Sao Paulo a partir de 2007, y aumentara
surecaudacion.

Pero el hecho de que la gestién del CEPAC no
hubiera obedecido ningtin estdndar afect6 la trans-
parencia de la negociacién de los titulos y la pre-
visibilidad del mercado. Hubo pocas subastas de
CEPAC que registraron especulacién en relacién con
el precio minimo definido por la Alcaldia, por ejem-
plo. La subasta s6lo funcioné como un mecanismo de

¢CLOSINGRESOS DE AGUA
ESPRAIADA CORRESPONDIERON,
APROXIMADAMENTE, AL 13% DE
LOS RECURSOS INVERTIDOS POR EL
MUNICIPIO, QUE ALCANZARON, EN
PROMEDIO, R$ 3,1 MIL MILLONES AL
ANO ENTRE EL 2004 Y EL 201399
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formacion de precios en las tltimas transacciones,
en 2010 y 2012, cuando el factor de escasez suscitd
competencia entre los compradores. Tampoco se ob-
servd la existencia de un mercado secundario activo
paralanegociacion de los titulos.

Sin embargo, la subasta pudo ser usada como
un mecanismo de formacién de precios y, al mismo
tiempo, proporcionar seguridad a los compradores
al definir un cronograma. La dindmica de precios del
CEPAC tiende a seguir consistentemente la evolu-
cion de los precios del mercado inmobiliario, lo que
permite que la Alcaldia coloque titulos en el merca-
do periédicamente para captar una parte importante
de esa valorizacion que, en muchos momentos, supe-
ralainflaciény la tasa de intereses del mercado.

Es posible perfeccionar la gestién del CEPAC
teniendo en cuenta que cuanto mejor sea la base de
datos sobre el mercado inmobiliario, mejor sera la
“marcacion al mercado” que la Alcaldia podra hacer
de los titulos para definir los precios minimos de
cada subasta.

4.4. PLANIFICACION Y GESTION

Para que una operacién urbana logre los objeti-
vos deseados, la fase de planificacién es tan impor-
tante como su gestiéon. Una operacién nunca estara
aislada de un contexto urbano mayor, pero, por
tratarse de un perimetro definido, puede ser mas
simple proyectar la demanda por productos de vi-
vienda y proponer parametros y condiciones para la
oferta inmobiliaria, tanto ptiblica como privada. Eso
puede llevarse a cabo ya en la elaboracién de la ley
de operacion.

La experiencia de Sdo Paulo mostré, por ejemplo,
que la ampliacién del potencial constructivo de una
determinada regién no implica, necesariamente, un
aumento de la poblacién. Dependiendo del patrén
de las construcciones, la densificacién constructiva
puede tener como consecuencia la reduccién de la
poblacién en el drea, como en el caso de las operacio-
nes de la Faria Lima y en trechos de la Agua Espraia-
da, ambas con una fuerte vocacién comercial.

Eso es importante porque la supuesta necesidad
de ampliacién de infraestructura, que resultaria
de la propia Operacién Urbana Consorciada, debe
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ser relativizada. Para que una operacién alcance el
objetivo de densificacién poblacional, por lo tanto,
es necesario trabajar con otros parametros urbanos
ademads del coeficiente de aprovechamiento méximo
del terreno.

Para hacer frente a eso, en la operacién Consor-
ciada Agua Branca, aprobada en 2013, se estableci6
una densidad de viviendas minima para proyectos
residenciales. La medida, a pesar de no ser suficien-
te, puede considerarse un estimulo para la densifi-
cacién poblacional, ya que induce al emprendedor
inmobiliario a construir, por ejemplo, diez departa-
mentos de 60 m?, aptos para acoger familias de dos a
cuatro personas, en lugar de un tnico departamento
de 600 m?. En otras palabras, con la misma area
construida, es posible (y probable) que haya mas
personas viviendo en diez apartamentos mas peque-
fios, que en un tinico apartamento més grande.

¢CELPOTENCIAL CONSTRUCTIVO
DE DETERMINADA REGION NO
IMPLICA, NECESARIAMENTE, UN
AUMENTO DE LA POBLACION %)

Es importante tener en cuenta como hacer via-
bles los terrenos para la construccién de viviendas
sociales sin que el sector ptiblico tenga que asumir
los costos de la valorizacion generada por la propia
operacién urbana. Los inmuebles ptblicos inte-
grantes del proyecto son una opcién, al igual que la
combinacién de la operacién con otros instrumentos
de intervencién en escalas intermediarias -como los
reajustes de terrenos- que proporcionan areas para
viviendas sociales integradas a procesos de desarro-
llo inmobiliario.

La decisién de asignar recursos durante la fase
de implementacion de las operaciones urbanas
también es fundamental. Siempre que sea nece-
sario adquirir terrenos para la implementacién
de programas publicos (y no sélo viviendas), esa
asignacién de recursos debe llevarse a cabo lo antes
posible, antes de que el terreno se vuelva més caro.
Si los recursos no son suficientes para llevar a cabo
la obra inmediatamente, es necesario considerar
alternativas para el uso temporal de esas areas.
Estas son medidas relativamente simples, pero

que, si no se prevén en la fase de planificacion de la
operacién, como lo establece la ley, pueden conver-
tirse en obstéculos insuperables para la gestién de
la operacién.

Con relacion atn sobre el tema de la vivienda,
es importante subrayar que, en ningiin momento,
la inversién en viviendas populares se consider6 un
desincentivo para la adhesién del mercado inmobi-
liario a las operaciones paulistanas. Sin embargo,
gran parte de los fondos recaudados se destinaron
a la realizacién de grandes obras viales, como un
puente, un ttnel o un viaducto.

El eventual uso indebido del instrumento, con
malas elecciones de obras a ser realizadas, no es un
problema del instrumento en si, sino de la gestién
y del proyecto. El anélisis de los casos de Sao Paulo
muestra que hay posibles mejoras a ser realizadas,
tanto en el disefio de los proyectos de intervencién
como en el modelo de gestion.

En las primeras operaciones urbanas implemen-
tadas se opté por privilegiar la comercializacién
del potencial constructivo y los cambios en los pa-
rdmetros urbanos en lugar de las transformaciones
urbanas en la regién. La operacién urbana Centro,
por ejemplo, no establecié un programa de obras,
quedando a cargo de un comité ejecutivo la respon-
sabilidad de definir las inversiones. En el caso de
Agua Branca, que tenfa como objetivo sustituir el uso
industrial en la regién, principalmente por activida-
des del sector terciario, la decisién de dejar a cargo
del aliado privado la eleccion de las obras ptiblicas
que ejecutaria como contrapartida contribuyé para
el fracaso de la operacién en su inicio, ya que temas
fundamentales como el cruce de la linea ferroviaria
estaban ausentes o insuficientemente contemplados
en el plan de intervencién.

Incluso en la operacién Faria Lima, cuyo éxito
desde el punto de vista de la adhesién del mercado
y la consecuente recaudacién es incuestionable, se
hizo evidente que el propésito de la aplicacién del
instrumento fue mucho més para apropiarse de la
valorizacién que para promover una transforma-
cion efectiva del area. Tanto en Faria Lima como en
Agua Espraiada, las propuestas para transformar el
territorio se limitan, por parte del sector ptblico, a
una lista de obrasyy, en el sector privado, a la divisién
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de la provisiéon de metros cuadrados adicionales en dar prioridad a las obras viales. Lo anterior, a pesar
subperimetros de las operaciones de los sectores. de la introduccién de la gestién compartida entre
Aunque la construccién de Viviendas de Interés el sector publico y la sociedad civil para definir las

Social esté prevista en las operaciones, se opté por intervenciones prioritarias.
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