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INTRODUCCION

El propésito de esta investigacion se sintetiza en los términos elegidos para

constituir la primera parte del titulo de este trabajo: nos ocupamos y preocupamos

por “"alternativas para el habitat popular" frente a los escenarios internacional,
nacional y local en los que se hacen evidentes las dificultades de los sectores de
menores recursos para dar respuestas apropiadas a sus carencias habitacionales y

de infraestructura urbana.

La notoria dificultad de los gobiernos para concretar las Metas de Desarrollo del
Milenio (Nairobi, mayo, 2003) alertan sobre la necesidad de avanzar en el terreno
de las acciones. La Meta 11 - "para el afio 2020 haber mejorado sustancialmente la

vida de por lo menos 100 millones de habitantes de asentamientos precarios'- trae

al centro de la escena la necesidad de estimular inversiones "pro-pobres” en
materia de infraestructura urbana y habitacional destinada a mejorar la situacion de
asentamientos informales.

Treinta afios después de Habitat | (Vancouver 1976), la necesidad de "convertir
ideas en acciones", se instala como desafio fundamental.

La reciente realizacién del Tercer Foro Urbano Mundial en Vancouver (WUF3, junio,
2006) puso de manifiesto que la sostenibilidad futura de habitat humano "no es un

mero problema de mercado, sino que implica necesariamente la intervencion de los
Estados y la participacién, al mas alto nivel posible, de la sociedad organizada"
(Ortiz Flores, 2006:3).

Las preocupaciones centrales emanadas del Foro Mundial y publicadas por UN-
Habitat en "Ciudades del Mundo: estado actual y perspectivas futuras 2006/7"
enfatizan la consideracién del creciente proceso de urbanizacién en el mundo y sus
consecuencias sobre la sostenibilidad urbana. El afio 2007 marca un "momento
crucial para la historia, pues la mitad de la poblacién mundial vivira en ciudades" y

se calcula que entre el 2005 y el 2030, la tasa de crecimiento anual promedio de la
poblacion urbana mundial sera del 1,78 %, casi dos veces la tasa de crecimiento
del total de la poblacion mundial.

Las consecuencias desfavorables sobre la sostenibilidad urbana se acrecientan
frente a la constatacion de que en el afio 2001, el 32% del total de la poblacién
urbana mundial - aproximadamente mil millones de personas - vivia en

asentamientos precarios de las grandes ciudades y las proyecciones sefalan que,



hacia el afio 2020, esta cifra se habra elevado a mil cuatrocientos millones de
personas. (UN-HABITAT, 2006 b) (UN-HABITAT, 2003).

El informe indica que la poblacién de los asentamientos precarios aumenta a un
ritmo del 2,2% anual, impulsado sobre todo por Africa, con un indice superior al
4,5%. En América Latina, el 31,9% de la poblacién urbana vive en un asentamiento

precario pero, a pesar de esta elevada proporcion, la tasa de crecimiento es menor
que el promedio mundial: 1,28%.(UN-HABITAT, 2006 a)l.

La perspectiva emergente frente a este escenario internacional ha sido denominada

"enfoque inclusivo "y deberia ser el modelo a seguir por las ciudades del mundo.
(UN-HABITAT, 2006 c: 3; UN-HABITAT, 2006 b: 36)

Se ha simbolizado a la inclusividad como un equilibrio entre la participacién de los
sectores publico, privado y de la sociedad civil. (UN- HABITAT, 2006 c: 3). De "la
exclusion al compromiso" es el principal acuerdo para atender las necesidades de
los pobres y otros grupos vulnerables urbanos y supone la voluntad de
comprometer a todos los actores urbanos en la conduccion de los procesos de
renovacion urbana y alivio de la pobreza e implica un cambio de actitud en los
gobiernos que va mas alla de la participacion y apunta hacia conceptos tales como
inclusividad, empoderamiento y activo compromiso de la ciudadanos urbanos.

El escenario internacional que acabamos de describir y que ha hecho evidente el
fendmeno de urbanizacion de la pobreza, sirve de marco para recalcar que, si bien

en esta investigacion nuestro objetivo inmediato es ocuparnos de analizar un
programa de mejoramiento barrial destinado a poblacién pobre financiado por el
BID (PROMEBA), nuestra inquietud movilizadora resulta ser, mas bien, el
interrogarnos por la filosofia que inspira al Banco y su potencialidad para encarar
los problemas de este grupo de poblacién en nuestro pais y en nuestra provincia en

particular.

El problema y los objetivos de este estudio

Segun se desprende de las anteriores consideraciones, nuestros interrogantes
fundamentales son los siguientes:
¢Cudl es la efectividad de estos programas en la reduccion de la pobreza, del

déficit habitacional y de la inequidad territorial?

* Argentina se encuentra lejos de esas cifras puesto que la informalidad alcanza solo al 3,2% de la poblacion
urbana, porcentaje muy inferior al de otros paises de América Latina. Sin embargo, el dato méas preocupante se
centra en su evolucion: el crecimiento de la poblacion en asentamientos informales duplica al crecimiento de la
poblacién urbana. En efecto, en el periodo intercensal 1991-2001 los valores fueron del 4% y del 2%
respectivamente. (Rodulfo Miriam, 2006).

El andlisis comparativo de los datos anteriores estaria indicando que, en Argentina, la poblacion en villas y
asentamientos precarios esta creciendo a un ritmo mucho mas acelerado que en la Region.



¢, Cual es el nivel de sustentabilidad que tienen las intervenciones?

¢, Cudl es el nivel de replicabilidad que estas acciones tienen en el sistema barrial?

¢, Cudl es el real nivel de democratizacién que alcanzan en sus intervenciones?

¢Cudles son las consecuencias que la focalizacion social y territorial en las
potencialidades de inclusién urbana de la poblacién pobre?

Nos proponemos, entonces, analizar los alcances reales del PROMEBA en la
reduccion de la pobreza, del déficit habitacional, la inequidad socio territorial y su
contribucién al desarrollo local, a partir de la experiencia que, hasta el momento,
lleva adelante la provincia de Mendoza.

Segun se ha dicho, ademas, resulta de especial interés, profundizar la reflexién en
torno a la filosofia que inspira el Programa y sus potencialidades como respuesta a
la pobreza urbana.

En un orden mas especifico, se busca a través de esta investigacion:

« Comparar la experiencia que la provincia de Mendoza lleva adelante a
través del PROMEBA, con otras similares ejecutadas en otros paises y
otras provincias Argentinas.

Analizar la puesta en marcha del Programa: caracteristicas de la gestion
prevista por el programa, de la articulacion nacién- provincia-municipio y

de los problemas detectados en las etapas de selecciony presentacion
de los proyectos al Programa.

Analizar los criterios de focalizacion social y territorial previstos por el
programa y sus resultados en materia de inclusién socio territorial de la
poblacién beneficiaria.

Visualizar alcances y limitaciones de la articulacion del PROMEBA con
otros programas provinciales y sus potencialidades en materia de
atencién integral de la pobreza.

Realizar propuesta que permitan mejorar la marcha del programa.

Nuestras hipotesis

En la presente investigacion se ha tomado como pre-supuesto que los
programas de mejoramiento de viviendas y barrios son la evidencia de las politicas
de ajuste macroeconémico de corte neoliberal y de sus consecuencias econémicas
y sociales que se manifiestan en la dualizacién de la ciudad: una parte de la ciudad
global - moderna y de alta productividad - y, por otra parte, vastas zonas de la
ciudad atendida por paquetes basicos, es decir, minimos, de politica social.
Admitido este punto de partida, nos orientamos segun las siguientes hipétesis de

trabajo:



Los programas de mejoramiento barrial no permiten superar los procesos de

. segregacion y exclusién socio territorial que resultan de la légica excluyente
del mercado de suelo urbano.

La atencion integral de la pobreza en escala pertinente, requiere de
programas en los que se articulen acciones dirigidas a superar el déficit en
capital fisico, con aquellas orientadas a superar el déficit en capital humano y
social.

Las mediciones del déficit habitacional en Argentina resultan inapropiadas
para monitorear las mejoras en las condiciones de habitabilidad urbana que
inciden positivamente en el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién.

El PROMEBA permite mejorar solo algunas de las necesidades
habitacionales basicas, pero gran parte de las familias beneficiadas contindan

en situacion habitacional de déficit critico.

Antecedentes en torno a este tema:

Desde hace varios afios, se han llevado a cabo diversos estudios e investigaciones
sobre este tipo de programas a través de los cuales se ha buscado evaluar sus
resultados y aportar mejoras en su implementacion. (Arriagada, 2000; Green y
otros, 1992; Green y otros 1990; Clichevsky, Chiara, 2000; Neuman, 1999,
Sepulveda, 1994, entre otros).

En un sentido mas amplio, se han realizado diversas aportes sobre los modos de
intervenir para producir mejoras en el habitat popular: desde los ya clasicos
trabajos de John Turner (1977) a otros estudios de caracter nacional e inclusive
local: Grillo, 1995 ; Yujnovsky,1984; Pucci,1995; SEHAS/ SSV./CONICET, 1999;
Cuenya, Pastrana, Yujnovsky, 1984; Banco Mundial, 1994; Jaramillo, 2006; entre
otros.

Actualmente, el debate instalado a nivel de paises latinoamericanos gira en torno a

una doble vision sobre los resultados de los programas de mejoramiento barrial: por

un lado se sostiene que estos programas constituirian una avanzada hacia una
verdadera politica social alternativa y, desde otra perspectiva, se argumenta que
estos programas forman parte de las acciones tendientes a reducir el conflicto -
potencial o real- que implica la existencia de la pobreza como un modo de
reasegurar la gobernabilidad urbana. (Fernandez Wagner, 2004).

El propésito inicial de este proyecto ha sido, entonces, el de instalar en nuestro
equipo de investigacion la reflexién en torno a este debate a partir del andlisis de la

experiencia que la Provincia de Mendoza ha tenido hasta el momento.



Aspectos Metodoldgicos:

Se ha utilizado, basicamente, la metodologia de estudio de casos con la finalidad

de interpretar procesos, practicas institucionales, patrones de comportamiento y
desentrafiar los significados construidos alrededor de los mismos por los diversos
agentes involucrados en la ejecucion del PROMEBA.

Se ha ftriangulado a través de la utilizacion de estrategias cuantitativas y
cualitativas. La cuantificacion se utilizé para sintetizar las caracteristicas basicas del
Programa: montos de financiamiento e inversion cantidad de proyectos en el pais,
obras, etc.

Se trabajé a partir de dos niveles de analisis: en el primer nivel, nuestra unidad de
interés analitico fue el Programa Nacional como tal y, en esta instancia, se lo
compard con otras experiencias (casos) similares de otros paises. (la experiencia
del PROMEBA y Chile Barrio en Chile y Favela Barrio en Brasil.).

En un segundo nivel, los casos fueron los proyectos ejecutados en la provincia de
Mendoza como parte del PROMEBA (Campo Papa en Godoy Cruz, Nueva
Esperanza y Andino en Capital, San Vicente y Los Olivos en Guaymallén) y, en esta
instancia, se los comparé con otros casos de similares caracteristicas ejecutados
en otras provincias.

Para la produccién de la evidencia empirica se utilizaron, basicamente, tres
técnicas: observacion en terreno y registro (planimetria y registro fotogréafico con
caracteristicas técnico - constructivas de las intervenciones, calidad y mejoras en el
habitat, etc.) , entrevistas semi estructuradas y no estructuradas a actores claves
con el objeto de conocer sus experiencias y puntos de vista respecto del Programa
(profesionales, técnicos y politicos vinculados el Programa, destinatarios del mismo,
miembros de OSC) y andlisis documental (documentacion institucional del
Programa, documentos de OSC, etc.).

Para llevar adelante el analisis evaluativo, se seleccionaron criterios cualitativos

vigentes para analizar programas de habitat destinados a poblacion pobre.

Narrativa por capitulos:

En el Capitulo | de la presente investigacion nos ocupamos del marco histérico
social en el que surgieron los programas de mejoramiento barrial y la filosofia
proveniente de los organismos internacionales que ha sustentado este tipo de
intervenciones. La finalidad ha sido hacer explicitos los supuestos subyacentes y
las modalidades de implementacion resultantes.

En el Capitulo Il se analizan algunas experiencias de programas similares en

Ameérica Latina que por sus caracteristicas resultaron embleméticas: Favela Barrios



en Brasil, Programa de Mejoramiento Barrial en Chile, Rosario Habitat en

Argentina- una experiencia municipal con financiamiento del BID-.

En el Capitulo Ill se realiza un analisis comparativo y critico del PROMEBA en
diversas provincias argentinas a partir de estudios realizados por equipos de
investigacion de diversa procedencia (institucionales, académicos, etc.).

En el Capitulo IV, se encara el andlisis historico de la politica sobre asentamientos
informales llevada a cabo en la provincia de Mendoza, desde el afio 1983 hasta la
actualidad, y de la evolucion de la situacion habitacional de los sectores mas
sumergidos.

En el Capitulo V, se explica el criterio elegido para realizar la evaluacion de los
casos en la provincia de Mendoza. Se sefialan los criterios cualitativos apropiados
para evaluar programas de habitat destinados a poblacién en situaciéon de pobreza.

En los Capitulos VI, VIl y VIII se sintetizan todas las tareas de campo y la
evidencia empirica obtenida en los tres casos seleccionados: Campo Papa, Nueva
Esperanza/ Andino y San Vicente/ Los Olivos.

Una particularidad especial reviste el Capitulo IX en el que se profundiza la
reflexion en torno a la modalidad innovadora de PROMEBA en tanto que

institucionaliza el derecho al espacio urbano.

*kkk

Un momento especial para agradecer a todos los miembros del equipo quienes,
mas alld de los titulos, diferencias generacionales, de géneroy de temperamento,
han brindado lo mejor que se puede esperar para llevar a término cualquier tipo de
tarea: excelente predisposicion, compromiso, desinterés, sin descuidar pericia y

responsabilidad.

Mendoza, marzo de 2007.
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CAPITULO |
EL MARCO HISTORICO SOCIAL Y LA FILOSOFIA QUE INSPIR A AL PROMEBA

El proceso de urbanizacién acelerada que se desarroll6 en América Latina en la
década de los '50, trajo como consecuencia la agudizacién del fenémeno de la
pobreza urbana y las primeras propuestas de intervencion a través de las
denominadas politicas de vivienda de primera generacion (Fernandez Wagner,
2004 y 2005): en el contexto de la modernizacion de aquellos afios, estas politicas
promovieron la erradicacion y reemplazo de los asentamientos por modernos
conjuntos habitacionales.

Durante los afios '70, a partir del fracaso de los programas de erradicacién, se
promovieron las denominadas politicas de vivienda de segunda generacion (o
alternativas) que consistian basicamente en programas masivos de lotes y
Sservicios.

El protagonismo de la ciudad en la economia globalizada de los '90 y los graves
procesos de segregacion y exclusién social que se sucedieron en el marco de una
economia de mercado, dieron lugar a las politicas de tercera generacion o politicas

de facilitacibn que implicaron, basicamente, la retraccion del Estado en su rol de
productor y la asuncion del rol de facilitador del funcionamiento del mercado
habitacional. Como alternativa para mitigar los procesos de creciente pobreza, se
pusieron en marcha, en diversos paises latinoamericanos, los programas de
mejoramiento barrial que aportan acciones de regularizacién de la propiedad de la

tierra y acceso a infraestructura basica de servicios.

1. El marco histérico social de los Programas de Me  joramiento Barrial

Debido a la reestructuracion econdémica mundial producida durante los '90, las

grandes ciudades adquieren un nuevo rol estratégico: son, cada vez mas, puntos
de comando donde se concentran las actividades financieras claves y los servicios
avanzados a la produccion que, paulatinamente, han desplazado a la industria
como sector econdmico dominante. (Saskia Sassen, 1998; 1999)

Los procesos descriptos han tenido importantes consecuencias no solo en la base
econdmica de las ciudades, sino también en la estructura social y en la estructura

territorial de las mismas.

2 Realizado fundamentalmente sobre la base de Lentini, Mercedes (2004)



La nueva geografia de la centralidad, ha sido acompafada de consecuentes

procesos de exclusion social y polarizacion dando lugar a una nueva "geografia de

la marginalidad”. Segun datos del afio 2001, América Latinay el Caribe es una de

las regiones mas urbanizadas del planeta con un 75.8% de su poblacién de

caracter urbano y una de las mas urbanizadas del mundo subdesarrollado. (UN-

HABITAT, 2003). En la Region, este proceso de urbanizacion ha ido acompafiado

de un agravamiento de los mecanismos de exclusion urbana que afectan a los

pobres, tales como sus desventajas de acceso a los equipamientos y servicios de

consumo colectivos de la ciudad. América Latina es, entonces, una de las regiones

gque mejor muestra el proceso mundial de "urbanizacion de la pobreza": en el afio

2005, 134 millones de personas habitaban en asentamientos precarios en ciudades
latinoamericanas (30.8% de la poblacién urbana de América Latina y el Caribe)

(MINURVI, 2006).

El proceso de globalizacién, entendido como internacionalizacion del modelo

econdmico neoliberal, manifestd en el terreno de la politica de vivienda el predominio del enfoque
Facilitador. Dicha concepcion ha significado la definicion del rol del Estado como subsidiario en el
terreno habitacional y la introduccién, en el espacio de la politica social, de los criterios de eficiencia
propios de la economia de mercado que se tradujeron en el desmantelamiento de las politicas
sociales de cobertura universal y en las nuevas pautas de focalizacion en los sectores de mayor
pobreza. La politica de los '90 - tercera generacion de politicas frente a la pobreza- fue propiciada
desde los organismos internacionales y se inscribié en los procesos de reforma del Estado encarados
por nuestros paises.

La agenda urbana de los noventa gir6 en torno a tres ejes: el comportamiento de la economia urbana
y la busqueda de la productividad de las ciudades, el equilibrio ambiental y el alivio de la
pobreza.

En este marco, se pusieron en marcha, en diversos paises de Latinoamérica, los programas
de mejoramiento barrial destinados a atender la pobreza extrema y que recrearon la modalidad de
intervencién de los antiguos programas de lotes y servicios. Basicamente, se interviene a
través de acciones tendientes a regularizar el acceso a la propiedad de la tierra, proveer
infraestructura urbana, mitigar problemas ambientales e integrar a los asentamientos
informales a la estructura legal de la ciudad.

Los programas de este tipo, destinados a aliviar la situacibn de pobreza extrema, que
iniciaron varios paises latinoamericanos fueron: en Chile, el Programa de Mejoramiento de
Barrios y el Programa Chile Barrio, en Brasil el programa Habitar Brasil y el Programa Favela Barrio

(en Rio de Janeiro), en Uruguay el Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares,



en Bolivia el Subprograma  de Mejoramientos de Barrios y, en Argentina, en 1997, el

Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA).

2. EL Programa de Mejoramiento de Barrios

A través de un crédito otorgado por el BID, la Secretaria de Desarrollo Social de la

Nacién puso en marcha, en el afio 1997, el PROMEBA con la finalidad de contribuir

. . ., . . . , 3
a una mayor equidad e integracion social y territorial del pais.

El programa ha sido disefiado con doble focalizacion: espacial y social. Se aplica,

en un primer tramo, en ciudades de mas de 20.000 habitantes de todo el pais
incluido el Conurbano Bonaerense (actualmente solo ha quedado exceptuada la
Ciudad auténoma de Buenos Aires) y su poblacidon objeto esta constituida por

familias pertenecientes al primer quintil de ingresos en la que, al menos, el 75% de

4
los hogares tenga NBI. A partir del afio 2003 y de su incorporacién como programa

de la Emergencia Social, se integran las localidades de mas de 5000 habitantes. En
simultaneo, se incorpora como poblaciéon objeto a las familias por debajo de la linea

de pobreza. Estas dos medidas impactan ampliando la franja de cobertura del
programa en el pais. Se puede interpretar que estas decisiones de cambio
responden a dos tipos de tensiones: a) la tension focalizacién vs. inclusiéon y b) la
tension crédito otorgado vs. limitaciones y obstaculos para incorporar proyectos por
parte de las provincias y los municipios que formulan los proyectos.

El Programa apunta a mejorar las condiciones de vida de la poblacién urbana con

NBI a través de acciones que contemplan:
« Mejoramiento urbano del barrio y de su equipamiento comunitario: disefio

urbano, accesibilidad, transporte y conectividad.

« regularizacion del dominio sobre la tierra.

e provision de infraestructura basica domiciliaria y niicleo sanitario completo.

« lamitigacion de problemas ambientales.

« €l apoyo a procesos de organizacion barrial y autogestion comunitaria.
El Programa Mejoramiento de Barrios cuenta con una estructura organizativa a
nivel Nacional, la Unidad de Coordinacion Nacional (UCN) que actualmente opera
en el ambito de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (Secretaria de
Obras Publicas - Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios).
La ejecucion del programa se realiza en forma descentralizada a partir de las

Unidades Ejecutoras Provinciales (UEP), constituidas por decreto provincial, con

® PRESTAMO 940 OC/AR- 97
* El indicador de NBI permite incluir en el Programa la provisién de una solucién sanitaria y tratamiento de efluentes
cloacales adecuados.
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participacion mancomunada de municipios, organizaciones sociales y empresas de servicios.

Las provincias deben sancionar una ley que autorice el endeudamiento provincial y deben firmar un
Contrato de Préstamo Subsidiario con la Nacién, asumiendo su parte proporcional de la deuda.
Los equipos municipales de caracter interdisciplinario evallan, proyectan y ejecutan intervenciones
de indole social, urbana, ambiental y legal.

El financiamiento previsto incluye, ademéas del Crédito del BID, un aporte del Gobierno
Nacional y de las provincias que adhieren al programa.

La Nacion Argentina obtuvo una linea de financiamiento dirigida a la poblacién de bajos
recursos por U$S 102.000.000 mediante el Contrato de Préstamo BID suscripto en
febrero de 1997, al que se suma el aporte nacional correspondiente por U$S 68.000.000.
Dicho contrato fue reformulado en mayo de 2002, con la priorizacién del Programa y su
inclusién en el Plan de Emergencia Social. En esa oportunidad, le fue asignado nueva
financiamiento por U$S 98.000.000, resultado del redireccionamiento de fondos de otros
Programas; los recursos de la contrapartida por los fondos adicionales ascienden a U$S
65.000.000. La fecha de cierre del financiamiento es noviembre del 2006.

Cuadro N° 1: Origen de los fondos y financiamiento del crédito BID
FINANCIAMIENTO

FUENTE ORIGEN FONDOS PROVINCIA NACION
TOTAL 100% 30% 70%
NACION 40% 40%
BID 60% 30% 30%

Actualmente, el PROMEBA esta operando en 19 provincias del pais a través de 188 proyectos que
benefician a 60.087 familias.

En los proyectos se prioriza el cumplimiento de los criterios apuntados en el reglamento
operativo que establece los requisitos de elegibilidad que deben cumplir los proyectos y una serie de

fases cuyo cumplimiento es necesario para llegar a la fase de ejecucion.

3. Paradigma de poli tica social y filosofia del programa

El PROMEBA es un programa focalizado social y territorialmente y responde en su concepcion a los
principios rectores de la politica social durante los noventa en América Latina. La politica social
hegemonica durante la década se caracterizd por las siguientes notas: 1) el principal objetivo era
la reduccion de la pobreza. EIl crecimiento economico producto de las reformas de
mercado se derramaria automaticamente sobre los sectores mas desposeidos. 2) Debia

prestarse asistencia prioritariamente a los sectores mas vulnerables (focalizacion)
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3) elmercado era el mejor asignador de recursos y el Estado debia actuar a través de

una accion subsidiaria dirigida a los grupos de menores recursos 4) en consonancia con el precepto
anterior, el sector privado debia tener un rol activo en la prestacion de servicios tales comao
educacion, salud, pensiones. 5) En materia de empleo, la flexibilizacién laboral era la clave para

desregular el mercado del trabajo.

3.1. El enfoque Facilitador.

En el ambito que nos preocupa fundamentalmente -esto es el de las politicas habitacionales-
esta concepcion del rol del Estado se tradujo, segun se ha visto, en la categoria de Estado
Facilitador, es decir, un Estado que abandona su rol de productor directo de viviendas para
asumir el desarrollo de programas en los que su participacion consistiria en facilitar la participacién
de actividades vinculadas con el sector vivienda por parte del sector privado. (empresas, ONGs.,
0O.S.Cetc.)

Hacia fines de los '80 se habia hecho evidente que los gobiernos debian abandonar su rol de
productores directos de vivienda y desarrollar programas donde su participacion consistiria
en facilitar la realizacidon de actividades relacionadas con la vivienda por parte del sector privado.
Este enfoque adquiere relevancia formal con la aprobacion de la Estrategia Mundial de la
Vivienda Hasta el Afio 2000 6 por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1988.

Segun esta perspectiva (N.U., op. cit, 1988), wuna politica de facilitacion deberia tratar de

"aprovechar plenamente el potencial y los recursos de todos los agentes, gubernamentales y no
gubernamentales....y reconocer plenamente los importantes vinculos que existen entre la vivienda y
el desarrollo econdémico." El papel del sector publico seria el de "determinar un marco institucional
apropiado para la aplicacion de la estrategia y esto puede exigir una
reorganizacion institucional considerable.....Otro componente importante es el desarrollo de
las tareas administrativas, institucionales y legislativas que estimulen la accion de todos los
sectores." Un principio facilitador supone, ademas, que se "deben evaluar las necesidades y
los recursos y determinar medidas que permitan alcanzar esos objetivos en forma realista” (el
resaltado es nuestro).

La GSS (Global Strategy for Shelter to the Year 2000) ha sido reconocida como el cambio mas
importante ocurrido hasta ese momento en materia de politicas habitacionales sostenidas por
las Naciones Unidas y otras agencias bilaterales y multilaterales de asistencia al desarrollo: "La

GSS reemplazé las politicas de lotes y servicios y de mejoramiento en ocupaciones ilegales

® Realizado fundamentalmente sobre la base de Lentini, Mercedes (2004)
& Asamblea General de las Naciones Unidas, A/ RES/ 43/ 181/ - 20- 12- 88

12



por el "enfoque facilitador”, focalizado en la promocién de la eficiencia y eficacia de
los mercados habitacionales" (UNCHS, 2001:45)

Estos conceptos fueron perfeccionados en numerosos instancias de discusion regional,
nacional y recogidos en la Declaracion de Estambul y en la Agenda Habitat acordados en la
Segunda Conferencia de Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos, Habitat I
realizada en Estambul en 1996. (Naciones Unidas, 1996). La Declaracion de Estambul
enuncia: "adoptamos la estrategia de facilitacién y los principios de la solidaridad y la participacién
porque son los medios mas democraticos y eficaces de hacer realidad los compromisos que
asumimos..." (Naciones Unidas, Declaracion de Estambul, 1966: parrafo 12). El Plan de Accion
emanado de la misma Cumbre, reconoce dos estrategias para el suministro de viviendas: a)
facilitar el funcionamiento de los mercados y b) facilitar la produccion de viviendas por las
comunidades.

Sin embargo, los gobiernos, bajo la presibn de los organismos internacionales de
financiamiento y los grandes intereses econdmicos, enfatizaron la estrategia de facilitacién de
los mercados mas que la de produccién de viviendas por las comunidades.

Los organismos internacionales de financiamiento, han promovido la adopcion de este enfoque
por parte de los gobiernos a fin de canalizar la asistencia financiera alentdndolos a que
cumplan una funcién de facilitacién, dejando de lado la produccién, el financiamiento y el
mantenimiento de vivienda sy alentdndolos a que se ocupen de mejorar la eficien cia
del mercado inmobiliario y las condiciones de vivienda de los pobres. (Banco Mundial, 1994).

(ver recuadro N°1)

El Enfoque Facilitador estd vinculado con la crisis, a partir de la década de los 70, del modelo

capitalista de industrializacion y del fordismo como Ultima etapa de desarrollo de dicho

modelo. Se produjo entonces una reestructuraciéon de la organizacion de la produccién a

escala mundial. Los pilares que dominaron la logica fordista -mercados masivos, productos

estandarizados y el aprovechamiento de las economias de escala tradicionales - se caen y son

reemplazados por el modelo japonés de “"acumulacién flexible", también conocido coma
7

"paradigma postfordista."

” Las caracteristicas mas importantes del nuevo patrén de produccion son (Girardin, 1998):

* Larevalorizacion del papel de las PyMES.

e La utilizacion de los avances de la informéatica como eje de la organizacion productiva.

e La fragmentacion de los procesos productivos, que permite cierta desintegracion vertical y da lugar a la
organizacion en redes de subcontratistas.
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Recuadro N°1
Instrumentos de una politica de vivienda facilitado ra

Que estimulan la demanda:

o« Desarrollo de los derechos de propiedad :deberian emprenderse sobre todos
programas de inscripcion de tierras y regularizacion de la tenencia acompafiada de
mejoramiento de la infraestructura. También transferir las viviendas de propiedad
publica a los residentes.

Desarrollo del financiamiento hipotecario : introducir mejores instrumentos de
préstamo, permitiendo préstamos del sector privado a tasas de mercado positivas;
aplicar leyes sobre ejecucion de hipotecas. (no se deben permitir subsidios de los
tipos de interés.

Racionalizacion de los subsidios : si los subsidios son necesarios deberian ser
debidamente selectivos (dirigidos a los pobres), mensurables y transparentes y evitar
distorsionar los mercados inmobiliarios. Subsidiar a las personas no a las casas. ( no
construir viviendas publicas subvencionadas).Los subsidios deberian ser donaciones
de capital por una sola vez, que permitan la adquisicion de viviendas en el mercado.

Que estimulan la oferta:

« Suministro de infraestructura para la urbanizac  i6n de terrenos residenciales
proveery mejorar la infraestructura de los barrios precarios e informales. Ampliar la
provision de infraestructura residencial ( caminos, desagles, agua, alcantarillado y
electricidad) hacia nuevas zonas. Alentar a las comunidades existentes a participar
en el proceso de planificacién y construccién de proyectos de infraestructura. Buscar
oportunidades para privatizar el suministro y el mantenimiento de infraestructura.

Reglamentacion de la urbanizacion de terrenos y la construccién de viviendas
reducir la complejidad de la reglamentacion especialmente la relativa al uso de la
tierra y a la construccion. Debe preverse que beneficien a los pobres. Establecer
normas financieras que faciliten el desarrollo de los préstamos hipotecarios.

Organizacion de la industria de la cons truccién : eliminar las practicas
monopolicas; estimular la participacién de empresas pequefias. Crear mas
competencia en la industria eliminando barreras reglamentarias.

Mejoramiento de la administracion del sector vivien da:

o Desarrollo del marco institucional necesari o para administrar el sector
vivienda : el estado debe abandonar el rol de productor directo de viviendas y
reemplazarla por las funciones de formulacion, coordinacidon y supervisién de
politicas del sector. Crear un foro para la participacion del sector privado, las ONG's,
las organizaciones de base y el publico en general en la formulacién de politicas de
vivienda. Trabajar en estrecha colaboracion con los gobiernos locales.

Fuente: elaborado segun Banco Mundial, 1994

. Lapreponderancia de areas como la microelectrénica, telecomunicaciones, biotecnologia, nuevos materiales y
otras de similares caracteristicas "tecnoldgico - intensivas";

® La importancia de las series pequefias y medianas de productos diferenciados con alta elasticidad ingreso y
orientados al mercado externo;

® La altainteraccion local y el aprovechamiento de sinergias locales integradoras.

Segln el mismo autor "la aparicion de la flexibilidad (de productos, de mix de produccién, de volimenes, de
disefios, de rutinas, de bienes de capital, del proceso laboral, etc.) permite que prevalezcan las ventajas de la
diversidad contra las economias de escala, demandas diferenciadas de tamafios menores en lugar de mercados
masivos y la agilidad productiva en lugar de especializacién.” (Girardin, 1998:64).

La diversificacion de la oferta habitacional, la atencién de una demanda diversificada, la promocién a la

intervencion de las PyMES constructoras, parecerian ser los correlatos en el campo habitacional.
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En el plano politico se tradujo en la crisis y desmantelamiento del Estado

Benefactor y el paulatino abandono del Estado de su rol como productor de viviendas. Este
cambio en el rol del Estado, se debi6 no sélo a la ruptura del modelo fordista, sino a otros

factores tales como (Fernandez Wagner, 1999):

. Una crisis del sistema financiero del sector (sobre todo por parte de

las instituciones publicas),
° Una crisis del modelo urbano de provision: el conjunto habitacional,
cuya degradacion fisica y creciente grado de conflicto social entre los
ocupantes, llevaron a un replanteo practicamente definitivo del modelo de
"vivienda de interés social" que rigiera desde las postguerra.
. La reforma del Estado torna evidente la trama de intereses
establecidos entre la burocracia estatal y el sector privado empresarial en
torno a la construccién de grandes conjuntos habitacionales.
o La critica sobre el modo en que el modelo era impuesto a la

poblacién, sin participacion algunas en las decisiones sobre su habitat.

El optimismo de los afios ochenta, en los que se instald el convencimiento de que el crecimiento
econdémico se "derramaria”® hacia todos los sectores sociales fue reemplazado, paulatinamente,
por la puesta en vigencia de la idea, segun la cual, el crecimiento del PBI debia ir acompafiado con
dosis apropiadas de politica social. Segun se dijo, la politicas de vivienda - y las politicas
sociales en general - han enfatizado en su retérica su rol asistencial y compensador tratando
de mitigar los efectos de la creciente inequidad y exclusion social generadas por el procesc
de desarrollo econdmico dominante y, en este sentido, se ha desarrollado un discurso legitimador en
torno a su compromiso en la reduccion de la pobreza. En otros términos, ha acentuado su
perfil como "politica reparadora de dafios”, en laterminologia de José Luis Corraggio, o

de busqueda de la compensacién® de los desajustes e inequidades instalados por el modelo.

En América Latina el resultado méas evidente del proceso global de reestructuracion tecnolégica y
de los mercados ha sido un proceso de regresion de los sectores trabajadores, niveles
altisimos de desempleo, precarizacion laboral y empobrecimiento creciente. En este
escenario la problematica social ha saltado al centro de la escena y se ha convertido en
una cuestion de Estado. Como consecuencia, se ha producido una resignificacion de las
politicas publicas con un predominio de la politica macroeconémica excluyente y una politica

social de caracter compensatorio.

® Durante los ochenta, los gobiernos centraron su preocupacion en el crecimiento econémico y el alivio de la
pobreza. Se suponia que bastaba con recuperar los equilibrios macroeconémicos, acabar con la inflacién, retirar al
Estado de ciertas areas y ampliar espacios para el sector privado. Se pensaba que en el largo plazo, el "derrame"
(trikle-down) terminaria con la pobreza. En las primeras fases del proceso de desarrollo el ingreso debia
concentrarse en ciertos grupos que tienen capacidad de ahorrar e invertir. (Franco R y Sainz P, 2001).

politicas de compensacion social son aquellas que se orientan hacia los grupos afectados por las
transformaciones econémicas o por crisis de cualquier tipo.
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En estos términos describe el escenario politico finisecular José Luis Corraggio (1997:8): "las nuevas
politicas sociales se han convertido en el instrumento principal para controlar el dafio politico (el
resaltado es nuestro) que acarrea a los partidos politicos gobernantes y a la clase politica en
general, la pérdida de legitimidad de los gobiernos y finalmente del sistema que implementa un

modelo econémico excluyente en nombre del 'realismo’'.

La focalizacion, la descentralizacion, el subsidio a la demanda y la privatizacion
fueron modalidades de gran difusién durante la década como criterios para disefiar y ejecutar
programas sociales.

En este sentido se expresa Aldo Isuani (2003: 6) cuando afirma que "la focalizacién
de las politicas sociales hacia los sectores pobres fue, junto a la descentralizacion y la
privatizacion, una de las estrategias centrales promovidas especialmente por los organismos
de crédito multilaterales en la regién, en el intento de reorientar el gasto social. De esta manera,

la lucha contra la pobreza se convirtié en la 'causa social' de los noventa"

La gran disminucion del gasto social en vivienda durante la década de los ochenta 10y la
dificultad de recuperacion de los niveles del gasto durante los noventa, indicaban que la
focalizacion se presentaba como la via mas apropiada para lograr la satisfaccion de necesidades
de quienes se encontraban al margen de los programas sociales. Las acciones focalizadas™

permitirian  concentrar los recursos disponibles en un ndmero limitado de personas,
buscando elevar elimpacto per capita. En este sentido, la focalizacién aparece vinculada
con la necesidad de ampliar la diversificacion de la oferta habitacional para adaptar las acciones
alos grupos que resulten prioritarios. Permitiria, en definitiva, dar cuenta de la heterogeneidad de

la pobreza.

La descentralizacién permitiria favorecer la accion publica social a nivel territorial a
través de un mayor acercamiento y conocimiento de las necesidades de las poblaciones beneficiarias

y un uso mas eficiente de los recursos.

El subsidio directo a la demanda aparece como la modalidad de financiamiento
gue permitiria un respeto por las preferencias individuales otorgando algin grado de libre eleccién
y una mayor eficiencia y eficacia en el gasto social.

Para garantizar la equidad en el acceso, los subsidios deberian ser focalizados, transparentes

y progresivos.

™ purante la crisis de los ochenta, la reduccion mas acentuada derivada del ajuste del gasto publico estuvo

concentrada en el gasto en vivienda social.
11 Focalizar es identificar, con la mayor precision posible, a la poblacién objetivo (beneficiarios potenciales) y

disefiar programas o proyectos teniendo en cuenta tales caracteristicas. Ha constituido una orientacion
predominante en los esquemas de gasto publico que apunta a concentrar el financiamiento estatal disponible en los

estratos con menor participacion en la distribucion del ingreso.
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El PROMEBA presenta, entonces, las caracteristicas que los programas de atencion de la
pobreza debian reunir segln los criterios difundidos por los organismos multilaterales
de crédito y reconocidos por diversos paises latinoamericanos como modalidad de
politica social cuyo caracter compensador podria dar cuenta de las inequidades ocasionadas por

el modelo macroeconémico hegemaénico.

3.2. La filosofia del PROMEBA.
Segun la base conceptual que sustenta al programa (Brakarz, 2002), los PMB (Programas de
Mejoramiento de Barrios) son instrumentos para responder a la pobreza urbana. La
informalidad residencial es la expresion urbana de la pobreza y su manifestacion econémica es la
economia informal.
Las politicas urbanas para atender los problemas de la informalidad residencial han evolucionado
segun tres etapas:
a) entre los afios '60 y '70: en énfasis de la politica estaba puesto en la
erradicacion de asentamientos informales cuya poblacion era transferida a
viviendas construidas por el Estado.
b) Durante los '70 las politicas de vivienda se dirigieron a proveer a las familias
condiciones minimas de habitabilidad a través de los programas de lotes
con servicios a partir de los cual las familias irian completando sus casas.
Los problemas de accesibilidad urbana debido a localizaciones periféricas
fueron notorios y ocultaban el sentido profundo de las intervenciones que
trataba de "hacer desaparecer de la vista" el problema de la pobreza.
¢) El enfoque predominante durante los “90 supuso que "el papel del Estado es
el de facilitar el funcionamiento de un mercado donde proveedores privados
ofrezcan viviendas, el sistema financiero privado las financie y, si tiene que
haber algin apoyo del sector publico, éste sea destinado a subsidiar a
aquellos que no tienen condiciones minimas de acceder a un crédito”
(ibidem: 26)
4- La Perspectiva del BID hoy, frente al acce so de Argentina a un nuevo
tramo de crédito del PROMEBA (AR -L 1019).
Tanto el Banco Mundial como el BID adhieren y promueven, hoy, al enfoque facilitador de los
mercados de la vivienda. En términos de politicas urbanas, la filosofia de los organismos
internacionales ha virado hacia la "intervencion territorial y social integrada” como modo de
enfrentar problemas de pobreza. En este marco surgen los Programas de Mejoramiento de
Barrios que han sido concebidos como un "sistema integrado de acciones". Incluyen

intervenciones que atienden a tres clases de politicas publicas: politica social, politica urbana y

politica de vivienda.
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Un reciente informe del BID sintetiza las particularidades de la actual filosofia en la que se sustentan

las intervenciones del Banco mediante financiamiento en los paises de la Region:

"Después de afios de ignorar la existencia de los asentamientos
informales o de intentar erradicarlos, los gobiernos de la regién estan
adoptando un nuevo enfoque, a saber: incorporarlos a la ciudad
formal y resolver in situ las deficiencias aludidas. El BID ha apoyado
este enfoque mediante financiamiento y asistencia técnica para
programas de mejoramiento de barrios que complementan a aquellos
gue promueven la construccion de nuevas viviendas , a las
estrategias de reducciébn de la pobreza y a mejores politicas de
desarrollo urbano en el ambito local. Junto con otorgar seguridad de
tenencia de los lotes individuales, estos programas financian paquetes
integrales de inversién que incluyen servicios de saneamiento basico, y

de calles y equipamiento social de los barrios, incluyendo centros
comunitarios, salas cuna, dispensarios y escuelas, parques y areas de
recreacion. Se ha comprobado que estas intervenciones integrales
constituyen un instrumento efectivo de politica social para la reduccion
de la pobreza.

...... El Banco recomienda que los programas de mejoramiento de
barrios se enmarquen en politicas integradas de vivienda que
promuevan el eficiente funcionamiento de los mercad os de modo de
aumentar la produccién de viviendas para hogares de todos los estratos

de ingresos." (BID, 2007) [el resaltado es nuestro].

En Oportunidades para la Mayoria, el BID (2007 b) sintetiza una serie de iniciativas para mejorar las

oportunidades de los grupos mas desfavorecidos y enuncia que concentrara sus acciones en

cinco areas prioritarias:

En

e« democracia financiera,

e infraestructura bésica,

e pacto empresarial,

e Vivienda para la mayoria,
« COnexion digital e

o identidad para la mayoria.

materia de vivienda el grupo BID se concentrara en

tres

aspectos

interrelacionados que son esenciales para mejorar el suministro de vivienda accesible

para esa poblacion:

¢ Racionalizacién y expansion de los mercados de terrenos urbanos.

*Respaldo a la construccion y al mejoramiento paulatino de la vivienda
(construccién gradual)

® Formacion de capacidad privada.



En este sentido se sostiene que, si bien es importante que los gobiernos continlen desempefianda
un papel central en cuanto al suministro de vivienda accesible, lo novedoso del enfoque es el
reconocimiento de que es posible una mejor atencién a las necesidades de los hogares mas
pobres por medio de una asociacién de los sectores publico y privado g ue permita catalizar las
oportunidades mercantiles en el segmento de los dos quintiles inferiores de la estructura de

distribucion del ingreso.

Basicamente, la propuesta constituye un alejamiento de los programas de vivienda tradicionales, la
incorporacion del respaldo a la construccibn progresiva, la concentracion en el papel
fundamental de los mercados de terrenos, el énfasis en las oportunidades del mercado de la
vivienda para nlcleos de bajos ingresos y la movilizacion de las asociaciones publico-privadas

para alcanzar metas concretas.

Esta seria la mejor manera de aprovechar la poderosa combinacion de experiencia publica e iniciativa
privada necesaria si han de generarse mayores beneficios para la mayoria en este sector vital.
(ibidem. 2007 b).

5- La Politica del Sector en Argentina frente a | acceso a un nuevo tramo del

12
crédito PROMEBA.

La actual estrategia nacional en materia de vivienda se ajusta en sus términos a los requisitos del
organismo de financiamiento internacional. Frente a la necesidad de resolver en forma integral

el problema habitacional de las familias radicadas en villas y asentamientos, la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda propone estrategias de articulacion entre los Programas Federales
vigentes y el nuevo tramo de crédito del PROMEBA |II, abordando no sélo las dimensiones

edilicias sino también sanitaria, dominial, social y ambiental.
En este marco, y a partir del disefio de un Unico proyecto integral particularizado

para cada sector territorial, el préstamo financiara:

o Diagnoésticos y estudios de base

o Formulacion de proyectos ejecutivos integrales

o Regularizacion de la tenencia de la tierra y entrega de titulos de propiedad a los
hogares beneficiados

e Construcciébn y mejoramiento de la vialidad del barrio, incluyendo aceras,
calzadas, iluminacién y mobiliario urbano

o Infraestructura de drenaje pluvial

o Infraestructura sanitaria (agua potable, disposicion sanitaria de efluentes
liquidos)

o Equipamiento sanitario y urbano

o Compra de tierra

e Acompafiamientos social, ambiental, legal y urbano

¢ Actividades de fortalecimiento de la gestion- procesos y sistemas de la Unidad

2 Realizado sobre la base de SDVU (2007) Programa de Mejoramiento de Barrios- PROMEBA Il (AR-L 1019).

Estrategia del pais en el sector, documento oficial.
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de Coordinacion Nacional, de las Unidades Ejecutoras Provincialesy Municipales

o Fortalecimiento para el desarrollo de politicas de tierra urbana

* Asistencia técnica para temas especificos que surjan como demanda en las

distintas etapas del ciclo de proyecto

Desde el punto de la inversion fisica la nueva linea de crédito PROMEBA Il financiara la
infraestructura publica y dentro del mismo proyecto integral los Programas Federales
construiran las obras correspondientes al intralote , que incluyen vivienda nueva o
mejoramientos de viviendas existentes con sus respectivas conexiones domiciliarias.

Especificamente el PROMEBA 1l permitird continuar y ampliar cuantitativamente la intervencion del
PROMEBA 1, con una demanda potencial de 352.503 hogares en villas, asentamientos o barrios

con tenencia irregular de la tierra®®

3 Con un costo eficiencia de 6.650 délares se atenderian 173.684 hogares.
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CAPITULO II
PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO DE BARRIOS: ALGUNAS EXPER IENCIAS
LATINOAMERICANAS.

En este capitulo se hara referencia a tres experiencias latinoamericanas de programas
financiados por el BID vy que estan destinados a intervenir en las condiciones de vida de
los asentamientos informales. Es importante hacer notar que, mientras el Programa de
Mejoramiento de Barrios en Chile es de caracter nacional y se inicia en la década de los
ochenta, las otras dos experiencias - Favela Barrios de Brasil y Habitat Rosario de Argentina- son
de caracter municipal y se inician hacia fines de los noventa y principios del nuevo siglo,

respectivamente.

1. Chile: El Programa de Mejoramiento de Barrios : & n programa habitacional

. 15
no convencional.

La estructura institucional en la que se asienta el modelo habitacional chileno (Lentini, 2004)
es "claramente sectorialista, centralista y cuantitativista". La autoridad maxima del sector es el
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (MINVU), creado en 1965 y tiene a su cargo, a escala
nacional, la politica de vivienda y urbanismo, el financiamiento del sector y esta dedicado
fundamentalmente a administrar el sistema de subsidios.

Si bien, el centro de gravedad del sistema opera desde el Ministerio de la Vivienda, en el marco de
un sistema politico de caracter unitario y un régimen fuertemente presidencialista, la
SUBDERE  (Subsecretaria de  Desarrollo Regional  y Administrativo) del Ministerio del
Interior tiene actuacion en el ambito habitacional a través de programas como el de Mejoramiento
de Barrios y de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal que operan con una
participacibn mas activa de los municipios a través de acciones de saneamiento y lotes con
servicios.

La naturaleza de los objetivos que orientan a la Subsecretaria - "supervisar y evaluar los
procesos de regionalizacidon y descentralizacién" - ha generado una estructura administrativa con
mayor impacto en el territorio y mas apropiada para la ejecucion de programas descentralizados,
participativos y destinados a los sectores de menores recursos. No obstante, la accion de la
SUBDERE en materia habitacional resulta acotada en comparacion con la
envergadura de las intervenciones del MINVU vy responde a modalidades de politica

habitacional no convencionales

* Los programas de regularizacion de dominio y provision de servicios basicos comienzan a desarrollarse durante
la década de los setenta en los paises subdesarrollados bajo la influencia del Banco Mundial y significaron un
cambio en materia de politica habitacional a partir de la sustitucién del suministro total de viviendas publicas por
alternativas no convencionales, méas accesibles, que se destinaban a los sectores mas pobres de la poblacion.

15 Realizado fundamentalmente sobre la base de Lentini, Mercedes (2004),
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El Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB) en ejecucién desde 1982, tiene como objetiva
mejorar la calidad de vida de la poblacion en extrema pobreza y que habita en condiciones de
marginalidad sanitaria. Desde 1994 solamente opera en situaciones de radicacion.

Es un programa de saneamiento dirigido a familias que vivan en asentamientos irregulares las
gue acceden a un lote de superficie minima de 100 m2, una unidad sanitaria compuesta de bafio,
cocina y conexion para lavadero, obras de urbanizacion minima e infraestructura
sanitaria (agua potable, alcantarillado, energia eléctrica, desagiies pluviales) y titulo de dominio

del terreno.

El programa se ha financiado con fondos del Ministerio del Interior y de cuatro convenios de
préstamos crediticios con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). ElI PMB corresponde a
una Inversion Sectorial de Asignacion Regional (ISAR), en que el Gobierno Regional prioriza
los proyectos presentados por los Municipios previamente evaluados por la Secretaria de

Planificacion y Control Regional. (SERPLAC).

El financiamiento de la solucion se conforma actualmente de la siguiente forma (SUBDERE,

1998) (SUBDERE, 1999):

« Una subvencion del 100% en obras de Urbanizacion.

Una subvencion del 100% de lo construido en el sitio.

o A partir de 1998, se incorpora el ahorro previo con un monto similar el

exigido por el Programa de Vivienda Progresiva, Primera Etapa.

* Solucién financiada sin crédito hipotecario: a partir de 1998, el costo de la

solucién estara financiado por el ahorro previo de los postulantes y la

subvencién municipal.

® Con parte de los recursos obtenidos del ahorro de las familias, los

municipios deberan financiar asistencia técnica, posterior a la entrega de la

solucién sanitaria, que asegure que las familias puedan construir su vivienda

definitiva, ya sea por autoconstruccion y/o ayuda mutua.

* Enla actualidad se ha flexibilizado el programa de tal modo de integrarlo a

acciones coordinadas entre distintas instituciones y programas del estado, tales

como Chile- Barrio y el de Vivienda Progresiva, Segunda Etapa, del MINVU.
Entre 1983 y 1989 (gobierno de Pinochet) el programa entregé un total de 87.529 soluciones y
entre 1990 y 1998 (gobiernos Aylwin /Frei), las soluciones contratadas alcanzaron a 144.705, con

lo cual el total alcanzado en ambos periodos es de 232.234 soluciones.
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Evaluaciones efectuadas a este programa durante la década de los noventa (Arriagada,
2000) (Greene y otros, 1990) confirman los efectos positivos de estos programas en la salud
de la poblacién, en el estimulo a la intervencion de los gobiernos locales y a la participacion de
la mujer en los proyectos. No obstante no dejan de sefalarse limitaciones en cuanto no permiten
corregir los importantes déficits de equipamiento e infraestructura. Ademas, los porcentajes de
indigencia y pobreza persisten en niveles elevados tras su aplicacion. Es decir que, si bien estos
programas permiten mejorar condiciones de NBI, no tienen impacto sobre la

pobreza econémica.

2. Brasil: El Programa Favela Barrio (Rio de Janeir  0)
En el afio 1994 el Municipio de Rio de Janeiro pone en marcha el Programa Favela- Barrio coma

parte de una politica municipal de vivienda basada en el principio, segun el cual, la ciudad
debe ser accesible para todos sus habitantes. Ello significa la  posibilidad de acceder a
infraestructura, transportes, equipamiento  social vy servicios publicos distribuidos mas
equitativamente, con vistas a una vida urbana mas digna.

En el momento de iniciarse el Programa, Rio de Janeiro contaba con cinco millones y
medio de habitantes, 1200 km de extension, y el 18 % de su poblacion 990.000 personas) vivienda

en 661 favelas®

Segun el Secretario Municipal de la Vivienda, Sérgio Magalhédes, (2005) "el cambio esencial que se
establece en la década de los noventa, en las intervenciones de la Alcaldia, es contraponerse a la
idea de subsanar Unicamente el déficit habitacional existente, sustituyéndola por la nocién de
superacién del déficit urbano a través de la "produccién de la ciudad". Es decir, sustituir la accién
aislada de construir casas, por la organizaciébn de una estructura urbana, donde los estratos de
poblacion excluidos de los servicios publicos se integren a la dindmica funcional y vital de la
ciudad "formal"."

El objetivo del Programa es integrar a las favelas a la estructura urbana formal, es decir,
transformarlas en "barrios". Esto se realiza con la participacion directa de la poblacion  en
actuaciones simultdneas en los ambitos fisicos, urbanisticos, y sociales, abarcando las

siguientes intervenciones (Magalhaes, 1998):
® La construccion y/o completamiento de la infraestructura urbana basica, en

especial, equipamiento y servicios de salud, seguridad y limpieza urbana.

® Asentamiento irregular carente de derechos de propiedad sobre la tierra, con aglomeraciones de vivienda
precarias, carencias de infraestructura basica, de servicios urbanos, equipamientos sociales y/o que estan situadas
en &reas geolégicamente inadecuadas o ambientalmente sensibles..
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®* La introduccion en las favelas de elementos urbanisticos capaces de
conferir a cada asentamiento el status e identidad de barrio. (calles, plazas,
mobiliario urbano etc.).
* Consolidar la insercién de las favelas en el proceso de planeamiento de la
ciudad (legislacion urbanistica, planes y programas, cartografia oficial,
catastros y mecanismos formales de control de uso y ocupacion del suelo.
* La ejecucion de acciones de caracter social: programas de atencion de la
infancia, juventud y torcedera edad, formacion profesional, generacion de
empleo e ingresos, ademas de actividades deportivas, culturales y de
esparcimiento.
* Regularizacion de la situacion de tenencia del suelo, como forma de
garantizar el pleno y efectivo ejercicio de la ciudadania a los pobladores.
El Programa comenz6 con un proceso seleccién que tuvo lugar segun dos criterios:
a) favelas de un tamafio mediano entre 500 y 2500 familias y b) favelas con riesgos
ambientales extraordinariamente dificiles de mitigar o con impedimentos legales
para poder prosperar en su localizacion actual. Con posterioridad se incluyeron
favelas mas grandes y pequefias respondiendo con adaptabilidad en metodologias
y practicas de trabajo también diferentes.
El financiamiento se atiende con recursos propios del municipio y un préstamo
internacional del BID- el asociado mas importante- cuya participacion equivale,
aproximadamente, al 53% del monto total de inversion (Primera etapa).
Favela Barrio fue pionero en su concepcion y ha estimulado experiencias en otros
municipios de Brasil (Belem, Teserina, Recife, Salvador de Bahia, Victoria, Goiania,
San Andrés y Porto alegre) donde se sintetizan las tendencias mas actuales
desarrolladas en materia de disefio, es decir lo que actualmente se conoce como
Programas Integrales Multisectoriales (Larangeira, 2002). Los PMI resultan de la
evoluciéon en la articulacion de programas producida en la dltima década: los
programas buscan un punto de equilibrio al considerar bajo criterios técnicos la
oportunidad de urbanizar o reubicar parte de esta poblacién y agregan una serie de
componentes distintos a los clasicos de intervenciéon en el medio fisico (como
alumbrado publico, alcantarillado, etc.,) es decir, componentes de tipo ambiental,
social y legal. Los Programas Integrales Multisectoriales dominan el panorama de
los programas de urbanizacién de ambito local en Brasil.
Segun un estudio evaluativo realizado por Ronaldo Ramirez (2003: 49) "el concepto
de pobreza adoptado por el Programa se aleja de concepciones cuantitativas y

refleja la compleja combinacion de necesidades, privaciones econdmicas,
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culturales, fisicas y exclusién social que caracteriza las condiciones de vida en las
favelas".

Desde el punto de vista organizativo, ha significado una nueva estructuracion de los
organismos sectoriales tradicionales de la administracion municipal y ha dado lugar

a posibilidades de cooperacion hasta entonces impensables. En opinién del

Secretario Municipal de Vivienda de Rio de Janeiro "el establecimiento de
macrofunciones, en las que se aglutinan organismos con competencias
mutuamente interdependientes propicia contactos mas estrechos inmediatos.
(Magalhaes, 1998: 197). Sin embargo, la apreciacion de Ramirez es que la
informaciéon proporcionada por varios funcionarios municipales mostraba la
presencia de limitaciones y conflictos de poder, resultando en formas de
colaboracién restringidas, limitadas sélo a actividades de implementacién y a
departamentos responsables de tareas fisicas. Varios departamentos encargados
de problemas sociales evitaban cambiar sus prioridades. ElI Departamento de
Vivienda -a cargo del Programa- parecia reacio a ceder su control estratégico y
politico del programa, y asi ocurria a varios niveles. A pesar de estos conflictos, la
experiencia de Favela Barrio muestra algunos de los componentes de una
transformacion institucional futura, y por lo menos el principio de integracion

departamental era ampliamente aceptado por la Municipalidad de Rio de Janeiro".

(Ramirez, 2003:48).

3. Argentina: el Programa Rosario Habitat

El Programa Rosario Héabitat (PRH) surge en el municipio de Rosario en el afio
2001 concebido, mas que desde el punto de vista de la intervencion urbana o de
obra publica, como una estrategia de desarrollo social sustentable. (Binner, 2005).
La ciudad de Rosario (pcia. de Santa Fe) presenta graves problemas de poblacion

en asentamiento irregulares: 91 asentamientos irregulares que representan el 13%

de la poblaciéon y ocupan el 10% de la superficie urbanizada, con un crecimiento
anual del 4%.

El objetivo del Programa es encauzar los procesos de ocupacion informal y mejorar

la calidad de vida de la poblacién de asentamientos irregulares en la ciudad de
Rosario, promoviendo la integracion fisica y social de dichas areas informales a la
ciudad formal. Esto se lograra mediante mejoras en la infraestructura urbana, la
oferta de servicios sociales y la regularizacion de las propiedades de las
poblaciones beneficiarias.

Los componentes del programa incluyen acciones integrales, interdisciplinarias y

participativas de:
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« Urbanizacion Integrada

Acciones integradas de Atencién a nifios, adolescentes y sus familias
Generacion de Trabajo e Ingresos

. Fortalecimiento Institucional

Fue concebido a través de un modelo participativo que parte de un "esquema

organizacional consistente con el proyecto democratico, basado en cambios en los
estilos de liderazgo, la creacion de multiples niveles de elaboracion en equipo y
efectivos mecanismos participativos, tanto internos (hacia el interior de la unidad
ejecutora) como externos (hacia la comunidad)". (Garzia, 2002).-

La participacion de los involucrados, mediante el método de planificacién
participativa, involucra todas las instancias de formulacion y ejecucion del
Programa. Se inicia desde el momento de elaboracién del proyecto e incluye la
participacion de la poblacion en decisiones de loteo y disefio del proyecto, hasta
llegar a un proyecto consensuado.

El Programa se financia mediante un crédito del BID equivalente el 60% del total de

la inversion y un aporte del Municipio de Rosario del 40%.
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CAPITULO Il

EL PROMEBA Yy LA POBREZA URBANA. RESULTADOS Y LIMITA CIONES DEL
PROGRAMA EN DIVERSAS PROVINCIAS.

. ., . . . . 17
Las tensiones: ¢ Integracion social o ciudades sin v illas?

1. Algunas consideraciones preliminares

La contribucion o no de los Programas y politicas publicas a la reducciéon de la
pobreza urbana esta vinculada en parte con sus objetivos explicitos, con sus
herramientas operativas y de gestién y con las caracteristicas particulares de los
organismos ejecutores.

Pero también esta vinculada- y esto en el analisis sociologico es indispensable- con

los conceptos y los valores emergentes de los escenarios politicos y sociales en
los que se implementan un Programa y sus proyectos.

La importancia que adjudicamos a estos analisis se funda en la conviccion de que

es preciso reflexionar acerca de que las incursiones del poder estatal en la vida

de las poblaciones (como es el caso de las intervenciones urbanas) no son inocuas

- el escenario es arena de conflictos %y tienden a producir un impacto

bidireccional:

a) Las intervenciones pueden convertirse en un escenario regio para el desarrollo
de nuevas formas de vinculacion entre el estado y la sociedad que atemperen
los altos niveles de conflictividad, que permitan construir nuevos lenguajes,
nuevos imaginarios y renovados conceptos colectivos en orden al mejoramiento

social general e inclusivo.

b) Las intervenciones pueden constituirse en simultineo en un escenario de alto
riesgo, circulo vicioso de la reproduccion de las condiciones de inclusion -
exclusion, productor de mayores niveles de conflictividad (para el otro social) y
desamparo (para los pobladores de los asentamientos). Escenario de ruptura
creciente del entramado social. Oportunidad para incrementar - lejos de
disminuir- la deuda social interna, en la medida en que se frustran

expectativas, reorientan la aplicacion de los recursos, etc1e .

7 Este capitulo ha sido elaborado, especialmente para el proyecto, por la Lic. Fanny De Rosas.

8 “E| lobby empresarial y la presién comunitaria son aceptados como inputs pero controlables frente a las
decisiones politicas de los nucleos partidarios en posiciones de gobierno. Aunque al principio la accién
gubernamental es equidistante y neutral respecto de los sectores, esta modalidad (técnico-partidocratica) tiende a
formar funcionarios propensos a negociar con los lobbystas del mercado y a manipular al sector social" Poggiese
,(2004:236)

¥ »Cuando se comprende la intervencién gubernamental en los procesos de exclusion-extincion social -segun
nuestras experiencias investigativas- se deja de lado varios enunciados extremos. Uno de ellos es pensar que la
intervencion gubernamental es total, masiva y lineal. Lejos de ello la intervencién responde a un método cuyas



En este capitulo realizaremos - a la luz de las categorias que orientan nuestra

investigacion - el andlisis de la gestion y los resultados obtenidos por el Programa

Mejoramiento de Barrios - PROMEBA |- en implementacién en nuestro pais
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desde el afio 1996 a la fecha . Si bien los fundamentos conceptuales y

herramientas utilizados en las evaluaciones no se estructuran en torno a las
dimensiones que consideramos para la presente investigacion, los informes nos
han permitido conocer resultados de otros proyectos que distan poco de los
resultados de los proyectos de nuestra muestra provincial.

Hemos revisado y analizado las descripciones, evaluacién y recomendaciones de
22 proyectos ejecutados y en ejecucién en las provincias de Jujuy, Salta, Mendoza,
Chubut, Chaco, Buenos Aires y San Juan.

Asimismo, hemos analizado las evaluaciones realizadas al PROMEBA por
consultores y analistas externos, las evaluaciones ex -post realizadas por la UCN y

otros documentos de gestion de UEPs y UCN, asi como entrevistas a vecinos de
los barrios en ejecucion.

Con el fin de ampliar el marco conceptual para nuestro andlisis, hemos revisado
otros documentos que aluden a los elementos constitutivos de las villas vy
asentamientos en areas metropolitanas y a otras formas de intervencion del estado,

sus tensiones Yy sus dificultades. Entre otros, el informe de investigadores acerca
de algunas experiencias en el  Barrio Ejército de los Andes ("Fuerte Apache")

ubicado en Ciudadela Norte, provincia de Buenos Aires, (Bialakowsky, 2006)

La lectura de Historias de Vida ** realizadas con pobladores de barrios en los que se
implementa el Programa sumé elementos de la percepcidn subjetiva de los

beneficiarios.
Por dltimo analizamos los documentos de evaluacién ex post realizados por la
Unidad Coordinadora Nacional en 4 proyectos situados en las provincias de Jujuy,

La Rioja y Rio Negro.

2. Las evaluaciones y documentos analizados

Las evaluaciones relevadas en este estudio permiten conocer los resultados del
programa a través de una muestra de 19 Proyectos de un total de 188 proyectos

ejecutados y en ejecucion.

contradicciones incluso operan en la reproduccion sistematica de la expulsion ain cuando su enunciado discursivo
resulte contrario a sus resultados, por ejemplo en las medidas de seguridad que se toman para controlar o
intervenir cotidianamente en los asentamientos donde reside la "poblacién en riesgo social" 0 més incriminada
como "peligrosa".(Bialakowsky y otros, 2006:8)

% purante el afio 2006 comenzara el segundo tramo del crédito (PROMEBA 1)

2L | as Historias de Vida fueron realizadas por la UNGS, por la UEP Mendoza (2006) y por un grupo de Jévenes del
barrio-proyecto Planta de Gas, Chubut
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En la provincia de Mendoza, el proyecto incorporado a la muestra ** fue Andino -

Nueva Esperanza, de La Favorita, en la ciudad capital.

Interesa destacar gque las evaluaciones de la UNGS y UNLP (2006),
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encomendadas por el programa SIEMPRO evallan los resultados a la luz de los

propios objetivos explicitos y de las necesidades de reformulacién del ProMeBa en
el proximo tramo del crédito (Promeba Il) y ponen acento en la gestion institucional
y financiera, los costos, los resultados de las obras y la sostenibilidad de las

mismas.

a) Las evaluaciones realizadas por consu Itores y analistas externos

consideradas son:

1. Cravino, Maria C., y otros," Evaluacion Medio término del PROMEBA"
Universidad Nacional de General Sarmiento (UNGS), Buenos Aires, SIEMPRO
2006.

2. Universidad Nacional de La Plata (UNLP)," Evaluacién de la gestion del
PROMEBA" , Buenos Aires, SIEMPRO, 2006

3. Clichevsky, Nora y Chiara, Magdalena. "Evaluacion social del Programa
Mejoramiento de Barrios-Contrato de préstamo 940-OC-AR. Informe Final"
Mimen, 2000

4. Fernandez Wagner, Raul, Varela Omar y Silva, Maria Rosa." La complejidad
ausente en los programas de intervencién socio-espacial inscriptos en el
paradigma de la reduccién de la pobreza. El caso del PROMEBA en el Gran
Buenos  Aires. Instituto  del  Conurbano, Universidad de  General

Sarmiento (UNGS)

b) Las evaluaciones ex post de UCN consideradass on:

1. Evaluaciéon Ex Post. Barrio Anai Mapu, Cipolletti , Rio Negro. Area de
Evaluacion Integral de Proyectos, PROMEBA UCN, 2005

2. Evaluacion Ex Post. Barrio Argentino, Nueva Rioja , La Rioja. Area de
Evaluacion Integral de Proyectos, PROMEBA UCN, 2004

3. Evaluacion Ex PostNuevo |, General Roca, Rio Negro. Area de Evaluacion
Integral de Proyectos, PROMEBA UCN, 2004

4. Evaluacion Final La Cucharita, San Salvador, Jujuy . Evaluaciéon de Trabajo

de Campo PROMEBA UCN, 2001

= proyecto Andino-Nueva Esperanza fue incluido en la muestra de SIEMPRO - UNGS y UNLP
2 EI SIEMPRO es un Sistema de informacion y evaluacién de Programas Sociales Nacionales
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c¢) Otros documentos de evaluacién considerados:

1. UCN-Area social. "Informe Anual. Capitulo Gerenciamiento integral. Dinamica

del Gerenciamiento" - Buenos Aires, 2004

2. Jornadas de Capacitacion y Fortalecimiento Institucional,

Comisién Urbano-Obras UCN, 2004

3. Jornadas de Capacitacion y Fortalecimiento Institucional,

Comisién Social, Taller Relocalizaciones. UCN, 2004

4. Historias de Vida, UEP-IPV Mendoza, 2006

2.1. Universidad Nacional

Término del PROMEBA

de General Sarm

iento.

Relatoria de la

Relatoria de la

Evaluacion de Medio

El trabajo de evaluacion se desarroll6 en 8 (ocho) barrios seleccionados como

muestra por el SIEMPRO- , ubicados en 5 provincias.

Cuadro N° 2: UNGS: Proyectos evaluados por provinci  a.

Provincia Localidad Nombre del proyecto Lotes Fase
Buenos Aires Moreno(*) Satélite Il/Santa Elena 481 En ejecucion
Buenos Aires San Pedro La Cruz 50 En ejecucion
Santa Fe Rataela Villa Podio 120 Finalizado
Santa Fe Avellaneda Don Pedro Sur 400 En ejecucion
Jujuy San Pedro Ejercito del Norte 742 Finalizado
Salta Salta Roberto Romero 369 Finalizado
Chubut Trelew Planta de Gas 452 Finalizado
Chubut Trelew Tiro Federal 1200 En ejecucion

2.2. Universidad Nacional de La Plata:

Mejoramiento de Barrios

Evaluacion de la gestion del Programa

La evaluacion, también contratada por el SIEMPRO, se realizé en agosto de 2006.
La muestra estd compuesta por 12 proyectos ubicados en 8 provincias.

Se trata de un andlisis del programa en tres dimensiones identificadas : a) los
aspectos institucionales relacionados con la UCN y su articulacion con las
provincias, b) la programacién, presupuestos y costos y c) la sostenibilidad e

impacto a escala local, referido a 12 proyectos localizados en 8 provincias:
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Cuadro N° 3: UNLP: proyectos evaluados por provinci  a

Provincia Localidad Nombre del proyecto Familias Fase

San Juan Rawson Villa Jose Dolores 42 Finalizado
Mendoza Capital Andino-Nueva 483 En ejecucion

Esperanza
Chaco Resistencia Mariano Moreno 750 Finalizado
Chaco Pres. Roque [Santa Moénica 21z Finalizado
Séenz Pefia

Buenos Aires Moreno(¥) Satélite Il/Santa Elena 481 En ejecucion
Buenos Aires San Pedro La Cruz 50 En ejecucion
Santa Fe Raraela Villa Podio 120 Finalizado
Santa Fe Avellaneda Don Pedro Sur 400 En ejecucion
Jujuy San Pedro Ejercito del Norte 142 Finalizado
Salta Salta Roberto Romero 389 Finalizado
Chubut Trelew Planta de Gas 452 Finalizado
Chubut Trelew Tiro Federal 1200 En ejecucion

2.3. Clichevsky N. y Chiara M: Evaluacion

Barrios.

del Programa Mejoramiento de

El informe es de mayo de 2000. La evaluacién fue contratada por el la Unidad
Coordinadora Nacional (UCN) del Programa. Se trata de un analisis critico de la
gestion del programa, en particular del componente social. Describe y analiza el
modelo de intervencion social, el programa en su relacion con los beneficiarios, la

integracion vertical de las acciones del programa y las condiciones de

Sustentabilidad de los resultados del programa. Asimismo aporta un analisis

minucioso de problemas observados y recomendaciones ala UCN. El estudio se
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concentrd en dos proyectos ubicados en 2 provincias del NO del pais:

Cuadro N° 4: Clichevsky N. y Chiara M: proyectos ev  aluados por provincia.

Provincia Localidad Nombre del proyecto Lotes Fase

Jujuy San Salvador El Chingo 928 En implementacion
(2000)

Salta Capital San Benito 1243 En implementacion
(2000)

2% os dos casos, gue se encontraban en implementacion al momento del informe, fueron tomados como ejemplos
de un andlisis mas global del Programa que les permitieron arribar a recomendaciones generales relativas tanto a
su disefio como a su implementacion
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El estudio comprende un analisis de documentacion del Programa y los Proyectos,

asi como entrevistas de actores: 28 profesionales de los distintos componentes y
niveles de implementacion - UCN, UEPs y equipos de campo - y 8 dirigentes

vecinales, delegados de manzana y vecinos.

2.4. Fernandez Wagner, Raul y otros : La complejidad ausente en los

programas de intervencion socio -espacial inscriptos en el paradigma de la
reduccion de la pobreza

El documento realizado en el afio 2005 basa su andlisis en los documentos del
Programa y el relevamiento de 5 proyectos en ejecucion ubicados en la provincia de
Buenos Aires.

Cuadro N°5 : Fernandez Wagner: Proyectos evaluado s en la provincia de Bs

As.

Provincia Localidad Nombre del proyecto Lotes Fase
Buenos Aires Florencio Don José Planificado 8B8 En ejecucion

Varela

Buenos Aires San Fernando Hardoy-La paz s/d En ejecucion
Buenos Aires ltuzaingo Villa Evita s/d En ejecucion
Buenos Aires Moreno Satélite y Santa Elena 460 En ejecucion
Buenos Aires Lanus Villa Talleres 175 En ejecucion

3. Resultados y dificultades de los proyecto s en la reduccion de la pobreza

urbana

3.1. Los resultados

En general se puede concluir que los resultados informados de los proyectos "se

parecen".

Los resultados de los proyectos permiten afirmar que el Programa Mejoramiento de Barrios en su
versidon Argentina, impactaria efectivamente en la disminucion de la pobreza urbana, en
diversa magnitud, en lo que respecta a: infraestructura de saneamiento y condiciones de
habitabilidad, mitigacién de riesgos ambientales, integracién urbana, equipamiento comunitario,
situacion dominial, creacidon de empleos y fortalecimiento de las organizaciones.

A continuacién enumeramos logros comunes a todos los proyectos:

i. Infraestructura de Saneamiento y condiciones de habitabilidad
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Son resultados comunes a todos los proyectos:
! La infraestructura de saneamiento basico (agua y cloacas) incorpora en
general condiciones basicas de habitabilidad a las familias y de mejora del recurso

agua subterraneo 2°

! La construccion de redes peatonales mejora la calidad de vida de los
pobladores, amplia los espacios de juegos infantiles y reduce las dificultades de
acceso al transporte y los servicios de la ciudad
! Las obras de desagues pluviales mejoran el escurrimiento superficial de las
aguas de lluvia, evitando el anegamiento de calles y de viviendas...
! La construccion de bafios y sistema de eliminacion de excretas (cloacas o
nuevos pozos y camara) incorpora condiciones bésicas de habitabilidad a las
familias y mejora la calidad y el uso del recurso agua
! El alcantarillado resuelve problemas de inundacién y circulacién aluvional
! La incorporacion de nucleos secos con los programas Federal de Viviendas
y Mejor Vivir disminuye la condicion de hacinamiento en algunas o todas las
familias beneficiarias
! La construccion de alumbrado piblico mejora la calidad urbana del poligono
y disminuye los problemas de seguridad y acceso. La conexion a redes de luz y gas
en las viviendas mejora la calidad de vida®
! El arbolado urbano y de barreras forestales en algunos casos, mejora la
calidad de vida y la vivienda de los beneficiarios
! La colocacion de contenedores individuales resuelve en gran parte el
problema de basura en los lotes familiares y en el barrio, salvo en los casos de
barrios enclavados en el borde de basurales (Campo Papa e Isla Rio Diamante en
Mendoza) que requieren sistemas locales de gestion de los RSU
! Los proyectos especificos de control de plagas, censo canino y vacunacion
de perros mejora la condicion socio sanitaria de las familias
! La construccion de espacios verdes mejora la salud ambiental de la

poblacion beneficiaria

% En algunos proyectos se observan errores o faltas en la ejecucién de los proyectos, que ponen en duda el logro
de mejores condiciones de habitabilidad. Asi también, la sostenibilidad de este tipo de obra permanece "anclada" a
conductas posteriores de los propios vecinos y de los municipios, encargados de la operacién y mantenimiento de
las mismas. En otros casos tal responsabilidad queda en manos de cooperativas ain no consolidadas. Tal el caso
de Saenz Pefia, Chaco, en el que se observa que "en los extremos del canal revestido, persisten los problemas de
mantenimiento, con presencia de malezas y desechos que dificultan el ingreso del agua de lluvia y la estancan en
su salida.

% "yo creo que en la iluminacién. Por la iluminacion... eso ha sido lo que ha venido a mejorar el barrio! Porque
antes toda la parte esta era todo oscuro. Y habia muchisimos problemas, no se podia salir a la calle. Porque habia
muchos robos, habia muchos de que les agarraban a la gente mayor o a los jévenes les agarraban ... o los que
iban a la escuela en turno noche, esos también!" Entrevista a la CTA San Pedro, Jujuy (UNGS; 2006:3)
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ii.  Mitigacion Ambiental para los posibles riesgos por procesos naturales
recurrentes

De acuerdo con la problemética especifica de cada barrio, se constata que:

! Los canales o desagles pluviales por conducto, las obras de contencidn
aluvional y otras obras similares financiadas por el PROMEBA®', conforman un

aporte de alta significacion no solamente para la disminucién de riesgos para las

familias que habitan los poligonos de intervencién (barrios o sectores de barrios)
sino para los entornos inmediatos dentro de las micro cuencas que los proyectos
contribuyeron a sanear.

! La ejecucion de viviendas bajo normativas adecuadas a la region (en
algunas zonas son antisismicas) mejora la calidad de viday disminuye riesgos a

las familias beneficiarias

Integracion urbana, conectividad y accesibi  lidad a las areas centrales y
los servicios de la ciudad. Incremento del valor de | suelo.
Se espera que los proyectos ejecutados obtengan logros significativos en estas dimensiones.
Asi, se formula la consolidacion de calles, pavimentaciéon de avenidas, y construccion de
obras de arte vinculadas al acceso del transporte publico colectivo, los servicios de salud, de
recoleccion de residuos y otros. En muchos proyectos se enuncia el interés de proveer obras
(ensanchamiento de calles, supresion de cul de sac, etc.) que permitan el acceso de las
patrullas policiales.
Se observa que:
! En algunos casos como Don Pedro, Santa Ménica, Roberto Romero, Planta
de Gas, Satélite-Santa Elena, la ubicacién de los barrios-proyecto tienen buenas
condiciones de accesibilidad a las areas centrales. En tales casos, la ejecucién de

vias de acceso, asfaltos, puentes y otras obras significativas han mejorado la el
acceso ala ciudad28

! En otros casos, los asentamientos se conforman como punto de partida en

areas segregadas de la ciudad (Cuadro 9.3.1.ii)) La ejecucién de la red vial,

veredas y alumbrado publico colaboran adecuadamente a urbanizar el poligono de
intervencion y generan condiciones favorables para consolidar - en el futuro - el
resto de la trama urbana de estos sectores (periurbanos, rur-urbanos, etc.) La falta

de una intervencioén socio-urbana integrada reduce los logros en estos casos.

2 En algunos casos sus disefios pudieron ser readecuados durante la ejecucion de las obras, caso Santa Ménica
después de una inundacién extraordinaria
% En el caso de La Calera, Cérdoba, la ejecucion del asfalto de la calle eje del barrio que une la ciudad

con el cementerio, integré efectivamente el barrio a los servicios de la ciudad. El barrio Planta de Gas se

ha integrado efectivamente a la trama urbana de Trelew,
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CUADRO N° 6:

SEGREGACION URBANA . ORIGEN DEL A SENTAMIENTO Y SITUACION CON PROYECTO.

PROYECTOS DEL PROMEBA EVALUADOS POR LA UNLP - ANO 2006

Provincia Nombre del proyecto Flias [ Origen del asentamiento y segregacion urbana Situacion con proyecto

[SanJuan | Vg Jose poores LY Ocupan DoUega (1980) . Zona pernerica uso MiXio con pasuraies sarera, | Taacion | ; T 1 T Z
urbana Ruta 40. Plan Arraigo (1990)

Mendoza Andino-N. Esperanza 483 Vigrantes cnilenos (1975Jocupan pedemonte, Zona aluvional. ACCES0 Mejora condicion accesibilidad. La integracion depende de accion
fluido al area central. Se agregan (85) victimas sismo. integral La Favorita

Chaco Mariano Moreno TH0 | OCUPan TETTas SIeTenD (1973)- EN vama troana s serviclos, qegragado | qacion y v U

Cnaco Sta.monica 212 A planmcado en vemna nscar (1900 en Mmie area uo.usos mos. | T Taencrar. U
Electroducto y canal corto plazo

Buenos Aires Satélite I Sta. Elena 481 A° planiicado en terreno privado, en _margen de arroyo, entorno urbano [Iberacion cauce, conectividad, INSercion urbana enmediano
residencial (1986) plazo

Buenos Aires La Cruz, Ituz. 50 A7 espontaneo en barranca nestaple centrica (1980) Relocaliza a zona expansion urbana alejada

[San@are Vila Poaio T20 A CopPOTNANE0 en vaZa Ge FrCC (1900) RETOCANZa a ZONa expansion uroana cercana

[Santa Fe Don Pedro Sur 200 Toteo privado Irreg. (19o0) €n Zona uso MIXto (rural-industrial) Consolida como exiension area urbana

Jujuy Ej.delTNorte 742 Ocupan tefreno Industria degradado / canal desague urb.(1974) Consolida como extension area urbana

Salta Roberio Romero 389 Ocupan tierra fiscal con carcavas/area de exp. urbana (1994) Revaloriza como area resid. € Integra al entorno urbano

Chubut Planta de Gas 457 Ucupan verra fiscal piedra callza y napas anas y conami1970) Tonsolida y conecta con area central de TTelew

Chubut Tiro Federal T200 [ Ocupan tiefra fiscal sin Infraestructura (1990) Revaloriza como area resid. € Integra al entorno urbano
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No se puede afirmar que, por si, el Promeba mejora sustancialmente el acceso

de las familias intervenidas a los servicios de la ciudad. Tales son los casos de

Tiro Federal, Villa José Dolores, Villa Podio, Santa Moénica. Nos parece de
interés aqui rescatar las recomendaciones de la UNLP en uno de los casos, que

da cuenta de "todo lo que resta ejecutar " para lograr la integracion urbana de la
comunidad barrial: "En lo especifico PROMEBA ha contribuido a consolidar el
caracter residencial del barrio dentro de un entorno en proceso de consolidacién

y enla mejora de las condiciones ambientales vinculadas con el escurrimiento
de las aguas de lluvia; asi como también ha mejorado la circulacién interna e
inter-barrial, concretando una accibn que debe considerarse como
"demostrativa”, para llevar adelante el proceso de consolidacién y mejoramiento
integral del area, donde el Municipio deberd considerar como se indic6 en
parrafos anteriores, una accionar que promocione la sana convivencia de usos
residenciales, con otros usos de caracter agrario intensivos y agroindustriales; y
aun, de usos recreativos comunitarios, a partir de por ejemplo la recuperacién

de a&reas actualmente anegadizas, como areas de reserva urbana y usos
comunitarios (Santa Ménica, Chaco. UNLP, 2006)

Si bien la incorporacién de infraestructura y conectividad aumenta
considerablemente la valorizaciébn de la tierra y la vivienda existente, la
integracion de las familias ocupantes (beneficiarios) se consolida una vez
lograda la transferencia de dominio

En los casos de relocalizaciones totales, la incorporacion de terrenos al area
urbana, con servicios de saneamiento basico y viviendas unifamiliares garantiza

la mejora de la condicion de pobreza urbana de las familias. Este es un hecho

muy positivo desde el punto de vista urbano, porque posibilita consolidar con
servicios no solamente el area de intervencion, sino también su entorno
inmediato, dado que la extension de los mismos permite servir las zonas por
donde éstos servicios pasan y pueden ademads, ser extendidos a un muy bajo
costo, maximizando de esta forma las inversiones y favoreciendo el
completamiento de areas con baja densidad de ocupacion. Pero también es
significativo el aporte en términos socio-comunitarios, porque facilita la
interaccién de las nuevas familias con las que ya residian en la zona, evitandose
asi el "encierro" de las familias relocalizadas como "enclave de pobreza" y
favoreciendo al mismo tiempo la recomposicion de nuevas redes barriales y
comunitarias. En estos casos interesa conocer la respuesta municipal ante la

demanda de servicios de transporte, recoleccion de residuos y obras de
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conectividad en

Servicios.

El equipami ento comunitario

redes peatonales y viales de acceso y conexion con

La ejecucién de Salones Comunitarios de Usos Mdltiples (SUM)

realizacion de actividades culturales y recreativas del poligono y su insercion en

el entorno barrial. Al respecto se verifica que:

En la medida que los diagnésticos describen las uniones vecinales como

burocratizadas, con baja visibilidad y credibilidad en el barrio, los proyectos

han sostenido la incorporacién de delegados que - en oportunidad de las obras

- pasan a compartir el espacio de informacion y decisiones en el barrio. Aqui

el requerimiento del Reglamento de Uso y Mantenimiento del SUM, suele

CUADRO N° 7: Organizacion comunitaria, usos y regla
del SUM. Proyectos del PROMEBA eva luados porla UNLP - afio 2006

mento

los

posibilita la

Provincia | Nombre del JSUM | Organizacion Comunitania Usos del SUM con proyecto Reglam
proyecto ento
SanJuan | Via José [42 Unién Vecinal Villa Dolores. Con Pers. Deposito  materiales para el PIC. |NoO
Dolores Jur. 1994 Reuniones y talleres
Mendoza - 1ANamo-N. 153 O.V. ANGMO rers.Jur. 199 N0 56 Unza No
Esperanza U.V. Nva Esperanza Pers.Jur. 1991 Depésito. Uso equipo campo No
Chaco Mariano Moreno 750 UVecinal M.Moreno y otras Talleres, ENCUENtros, festejos, [
Coop. Crédito M.Moreno recreacion y emprendimientos
Chaco Sta.Monica 212 U.V. Sama monica Pers.Jur 1907 Sede. oalon escuera No
ELE Saene T o@ 1200 OV, oaeme . ov.  ovoa Jonejecacon No
Aires Elena Obrera,0ONG Madre Tierra, U.V. Sta. En ejecucion
Elena; Cooperativa
Bs.Aires La Cruz, ltuz. 50 COmeIon ae T omento Cursos costura y teatro (municipio) No
Samare . [via rPoao TZ0 AC. Vila_ Podio (actuamente se ¢ prionzZan. acuviaaaes comunnanas ST
promueve una nueva UV para el J(recreacion, talleres)
nuevo barrio)
Santare  |Don Pedrosur . [400 | A-vecmar . Asocacion  Cwn Y JReuniones de 1a Asoc. Civi En
Comision del SUM (e.f.) elaborac.
Jujuy Ej.del Norte 742 C.V. con personeria. Sede. No hay datos de actividades No
[ Salta ROberio Romero 389 Asoc. Vecinal R-Romero(conflicto). Sede.Playon. Salon lectura. Centro No
Comision  Pro-SUM, Liga Amas de  [Salud. Comedor FOPAR
Casa, Club abuelos,Biblioteca
Chubut Planta de Gas 452 NUqUe Mapu, Ruca Tue, Mujeres [ Centro Salud y actividades [ Si
Artesanas, Monjas, jovenes, U Jcomunitarias (sin datos)
Vecina, La Casital
Chubut Tiro Federal T200 | ASOC.vecinar 1o r-ederat (con P-J.) NO Se ejecuto el SUM No
corresp.
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constituir un motivo convocante. Algunas veces (R. Romero, La Favorita) los

delegados se proponen como comisién administradora. Se sostiene que funciona
mejor el uso del SUM (UNLP) cuando se trata de nuevos vecinos interesados y

promovidos por el equipo de campo para acompafiar a la Unién Vecinal.

e Soloen el 22% delos proyectos relevados los Salones Comunitarios (SUM)
contaban al momento de la evaluacion con Reglamentos de Uso (Ver Cuadro
9.3.1.iv) Se puede afirmar al respecto que no aparecen en todos los proyectos
logros claros en cuanto a la apropiacion de los SUM por parte de la
comunidad. Asimismo, no se observa un aprovechamiento de la actividad
"elaboracion del Reglamento" para la gestion participativa - tal como indican
los orientativos sociales del PROMEBA. *°

v. Las escrituraciones
La incorporacién de las familias a la formalidad a través de la regularizacion
dominial transfiere los beneficios econémicos del programa a los ocupantes e
incorpora el derecho de recibir los servicios municipales en igualdad al resto del
area urbana local. Esta es una dimension (componente) evaluado como el mas
"difuso" (UNGS, 2006) que transita actualmente por un proceso de capacitacion
y re-valorizacion (UCN). Los niveles de logro de estos resultados son bajos en
general.
El estudio de la UNLP revela que de un total de 5025 familias beneficiarias en los
12 proyectos evaluados, sélo el 57% han adquirido sus escrituras. Sin embargo,
si consideramos que 1173 familias habian escriturado antes de comenzar los
proyectos, se concluye que soélo el 19.5% (982 familias) han consolidado su

situacion a través de la regularizacion.

vi. El fortalecimiento comunitario, la creacion de empleo y la apropiacion.

Se constata que:

I La presencia del equipo de campo y las reuniones con motivo de la
ejecucion de las obras mejora la capacidad de comunicacion de los lideres
barriales incrementando la capacidad de gestion ante problemas de habitat
y pobreza urbana. Asi, la incorporacion de delegados de manzana tiende a

mejorar la representatividad y amplia la democracia en el barrio.

% | os resultados descriptos en las evaluaciones respecto de estas actividades presentan falta de rigurosidad
conceptual y metodolégica. Asi, los comentarios acerca del fortalecimiento comunitario no describen resultados
ni los productos previstos por las herramientas del programa.
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I El impulso y la persistencia de las mujeres durante la formulacion del

proyecto y su ejecucion les hacen ganar autoridad y participar de las
entidades barriales, mejorando su autoestima y condicién de ciudadania
I La incorporacion de vecinos como obreros genera un impacto econémico

adicional en la etapa de construccion de las obras

vii. La sostenibilidad

La valoracion de la sostenibilidad de los proyectos se vincula en las evaluaciones a
la calidad de las obras, el cumplimiento de compromisos de contraparte
municipal, la gestion de tarifas diferenciales de los servicios y a la apropiacién
comunitaria de las obras. Se observa que:

I La calidad de las obras es heterogénea. La percepcién de la calidad de las
empresas por parte de los funcionarios de las UEPs entrevistados es en general

buena.

I  Respecto de los municipios, si bien se recomienda la necesidad de

"cumplimientos futuros”, no se evalia la posibilidad de lograr tales
cumplimientos de manera eficaz.

I La gestibn de tarifas diferenciales - en algunos casos preexistentes al
programa- de servicios de agua y luz mejora la posibilidad de las nuevas
familias conectadas

I La apropiacion por parte de los vecinos de las obras ejecutadas aumenta la

condicion de sostenibilidad de los proyectos de mejoramiento del habitat

viii . La intervencion PROMEBA desde el punto de vi  sta de sus beneficiarios

Encontramos pocos registros en las evaluaciones. La UNGS ha orientado su estudio

al andlisis de la percepcién de mejoras en el habitat por parte de los beneficiarios y
organizaciones vinculadas alos proyectos y afirma que:" La poblacion beneficiaria
percibe la mejora en su calidad de vida; hay coincidencia en valorar las cloacas
como aspecto saliente, sumado a las redes viales y peatonales. También se valoro

el reordenamiento urbano, la mejora del espacio publico, la provisién de
infraestructura comunitaria y las intervenciones en el espacio como NH, siendo
fuertemente criticado el tamafio de los nlcleos secos. Sin embargo, existen
numerosas criticas y en algunos casos, limitaciones en los impactos deseados, en

las que esta evaluacion pudo desarrollar en detalle y que luego indicaremos a modo

de sintesis (UNGS, 2006:3)
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Hemos optado por incorporar algunos parrafos de Historias de Vida y otros que dan

cuenta de algunos modos diversos de incorporacion subjetiva de los proyectos por

parte de sus beneficiarios:

"Luego de asentarse, los vecinos del barrio FONAVI "no querian que nos

instalaramos y nos sentimos (los del PROMEBA marginados": no inscribian a los
nifios en la escuela, no se les permitia entrar a la sala de salud. Cuando los vecinos
lindantes y ellos mismos vieron objetivamente las mejoras del barrio, se
incorporaron a la dindmica. Mejor6 la seguridad; "algunos encaminaron su vida"
luego de haber trabajado para la empresa. "La patota se fue a otro barrio" (vecino

de Roberto Romero, Salta)

"Las vecinas estan muy orgullosas de su barrio. Antes denigradas por su

procedencia, se sienten ahora envidiadas". UNLP, Don Pedro, Santa Fe

"En oportunidad de la reunion con los vecinos, éstos reconocieron la mejora de su

calidad de vida, pero se manifestaron preocupados por las reales posibilidades para
hacer frente a las nuevas obligaciones (condicién de propietario), vinculadas con el
pago de tasas, impuestos, servicios y cutas de las viviendas; y también lo hicieron
acerca de que el alejamiento del area centro y turistica les dificulta recomponer sus

ingresos". UNLP, San Pedro, Bs.As.

"Hay un conflicto alrededor del pago del lote y la vivienda debido a que la gente

alega haber pagado por ello en la barranca. Es decir, pagaron por el terreno cuando
llegaron y luego los materiales que pusieron para hacer sus precarias viviendas los
contabilizan también como un gasto que debe ser deducido de lo que deberian
pagar. No hay desde la provincia un subsidio para reducir el costo de las viviendas".

UNLP La Cruz San Pedro.

"Yo de aca del Mapu no me voy, yo estuve acd y mis hijos nacieron acé en el Mapu,

y no, acé hasta que nos lleven cuando seamos vigjitos..." Vecina de Anai Mapu, Rio

Negro (UCN, 2005)

3.2. Dificultades y limitaciones para el logro de resultados

En la perspectiva de la UNGs y la UNLP existen limitaciones para el logro de los

resultados previstos por el Programa.
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Hemos ordenado las dificultades encontradas y sugeridas en los documentos

analizados, con base en las dimensiones que orientan nuestro estudio: la
multisectorialidad y la integralidad; la heterogeneidad, sensibilidad con respecto a
los grupos vulnerables y las condiciones de género; la participacion comunitaria y la
asociacion, y la descentralizacion e integracién municipal, agregando en esta Ultima
dimension las consideraciones referidas a la inclusion-exclusion de poblaciones

segregadas.

3.2.1. Multisectorialidad e integralidad

i. En el programa .

En el PROMEBA la gestion institucional es indicativa en el sentido del
involucramiento necesario de los municipios y/o comunas, provincias y la nacion.
Tanto la formulacion como la ejecucion de los proyectos demandan del disefio y
ejecucion de acciones multisectoriales y el involucramiento de actores vinculados
en el territorio. Los gerenciamientos incorporan a los municipios en el disefio
institucional. Todos los proyectos del programa incorporan de modo efectivo la
participacion de otros sectores a través del requerimiento de factibilidades,
Convenios y leyes especificas. Las condiciones de elegibilidad y evaluacion de
proyectos ejecutivos (PEI) requieren de un entramado institucional que involucra a
diversos sectores de la comunidad provincial: legislaturas, empresas de servicio,
entes reguladores y ambitos diversos de los gobiernos provinciales, asi como los
gobiernos municipales y concejos deliberantes.

ii. La multidimensionalidad como dimension de abordaje en los proyectos refiere

en el PROMEBA al requerimiento de la integralidad . Se puede afirmar que en lo
referido a la ejecucion de los proyectos en barrios, el Programa define y sostiene la
integralidad de las acciones -ambiental, urbana, social y legal - como un objetivo
central. La existencia de los equipos de campo conformados por profesionales de
las distintas areas da cuenta de ello.

La integralidad de las acciones esta definida por el Programa en sus documentos y
refiere a dos tipos de integralidad:

a) la integralidad del abordaje, es decir las dimensiones de abordaje integral del
problema habitacional - lo sanitario, la vivienda, el ambiente, lo urbano, las
inclusién juridica de la propiedad y del barrio, etc. - organizadas a través de
componentes - obra fisica, dominial, urbano, social y ambiental. En este sentido,
los documentos del programa y sus instructivos recomiendan y requieren acciones

y gestion integradas en tal sentido.
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b) la integralidad de las soluciones como herramienta de focalizacién. Son elegibles

los asentamientos que tengan todos o casi todos los problemas (de dominio, de
redes, de infraestructura publica y de infraestructura privada de saneamiento). Que
requieran soluciones respecto de problemas de habitat observados en su
complejidad. En este ultimo sentido, en general los municipios se enfrentan con las
dificultades que conlleva la integralidad y recomiendan reducirla para facilitar la

inclusién de mas barrios en el Programa .*°
Los actores privilegiados por el Programa en la basqueda de la integralidad en el

abordaje son el equipo interdisciplinario de formulacion y el equipo interdisciplinario

de campo.

La integralidad del gerenciamiento esta prevista en los términos de referencia de los
contratos de locaciébn de servicio de los consultores e incorporados en los
orientativos elaborados por la UCN y remitidos a los equipos a través de las UEP
(Ver Cuadro N° 8)

En el mismo sentido, la UCN ha realizado modificaciones en los instrumentos de
monitoreo que avanzan en el sentido de la busqueda y la puesta en valor de las
acciones integrales. Por su parte las evaluaciones contratadas dan cuenta de
resultados integrados.

Clichevsky y Chiara refieren a la integralidad como objetivo o punto de llegada del
Programa, que se arriba no sin dificultades "Dependiendo de las UEPs, han podido
consolidar mas o menos sus equipos en general y en particular el social. Dado que
institucionalmente, existe un Coordinador, pero no un equipo de coordinacion, las
areas trabajan mas o menos integralmente, dependiendo en muchos casos de la
figura del Coordinador, de la insercion institucional y de la especificidad del equipo
(incluso de situaciones personales, de capacitacion de cada uno de los integrantes

en tareas interdisciplinarias o no; de las tareas anteriores que ha realizado, etc.)y
de cuan internalizado tenga el Programa" (Clichevsky, 2000:29)

ii. En los proyectos

Aungque es poco frecuente, en algunos diagndsticos las propuestas de desarrollo
social (PDS) reflejan la condicion multidimensional de la pobreza urbana con base

en el enfoque cualitativo planteado por Ramirez: "influida por factores culturales,

locales y sociales, interpretada de manera diferente por las personas que la viven y

%0 "yo creo que eso depende de la realidad de cada barrio 0 asentamiento al que vos le das el mejoramiento. Hay
algunos que dan para hacer intervenciones parciales. Yo tengo Sol y Sierra, que ese ya tiene algo de luz, pero la
luminaria externa la puedo hacer con el municipio con el tiempo, pero la parte aluvional y de acequias , cordén
banquina y cuneta eso es prioritario. Si vos formulas Promeba solo para eso, a mi me sirve en ese barrio. En
Campo Papa no, hay cloaca y agua y los bafios y las calles, si las pavimentas mejor, por la seguridad..en ese caso
es muy completo y da para todos los items. Pero hay barrios que dan para priorizar. Otra cosa que no es elegible -
no sé si lo han sacado - era que en algin momento dijeron que nos se hacia inversion en barrios que el IPV no
haya completado por algiin motivo u otro". Entrevista a Tadeo Garcia Z. Coordinador del PROMEBA en el
Municipio de Godoy Cruz, Mza,(UCN; 2005)

42



vivida de manera distinta por estas personas de acuerdo a su género, edad, origen
étnico y habilidades"(Ramirez, 2002:22)

CUADRO N° 8. OBJETIVO DE INTEGRALIDAD EN LOS CONTR ATOS DE CONSULTORES
OBJETIVOS Y ACTIVIDADES DE EJEC UCION INTEGRADA

PROFESIONAL

Promotor Urbano

"coordinar con el equipo de campo en temas urbanos emergentes"” (2.ii)

ASesorar ra la organizacion vecinal en propuestas y actividages comunmarias, (2.v).

Entre otras actividades participa en la "conteccion del cronograma de ejecucion de obras definitivo

con el equipo de acompafiamiento social, ambiental, legal e inspeccién de obras”(3.3)

"asesora junto al equipo de campo a la poblacion beneficiaria respecto de las nuevas obras ...
(3.11)

Promo tor Social

"asistir tecnicamente a la Organizacion Vecinal y a los vecinos para la obtencion de consenso

necesario para la ejecucion de la obra fisica"..." facilitar la relacién cotidiana entre los vecinos y la

empresa" (2.iii)

"articular acciones conjuntas con el promotor ambiental, especialista legal e inspector de obras”
(3.6)

Inspector
Obras

de

"coordinar las acciones con el Contratista, la/s empresa/s de servicios y con los profesionales de
las otras areas que desarrollen actividades en el sector de intervencion" y “controlar el
cumplimiento del Plan de Trabajos definitivo de las obras en relacién con el Cronograma Integral

previsto para el conjunto” (2.ii)

Auxiliar
Inspector

Obras

de
de

CUMPIIT 125 INStTUCCIones ael NSPector para 1a coordinacion ae 1as acciones con el contrausta, 1as
empresas de servicios y con los profesionales de las otras areas que desarrollen actividades en el

sector de intervenciéon " (2.1)

pai flupar qe 1as reuniones que se realicen con Ios especial TStas de 105 acompanamlenfos social,

ambiental y legal a indicacion de la inspeccién de obras" (3.10)

asesorar al area social en 10S aspeclos tecnicos y de juncionamiento de 1a obra, acerca ae 1a
ubicacion de bafios con respecto a las viviendas y de la ejecucion de la obra privada (dentro del

lote). Participar en los acuerdos con las familias"(3.15)

Promotor

ambiental

DIOMOVeT 1a pariicipacion vecmar en 1a comprension y uatamiento de problemas ampientares aer—————— |
barrio..."(2.ii)

Sin embargo, en el nivel de la ejecucion no se observan resultados de este tipo.

Algunas dificultades estan vinculadas a la predominancia del paradigma cuantitativo

y unidimensional.

Otras estan vinculadas al hecho de que los municipios no incluyen en los equipos a

los profesionales previstos como contraparte en los gerenciamientos asociados

presentados.

De este modo, los equipos contratados realizan su tarea aislados de

las areas de gobierno municipal que podrian aportar recursos y proyectos a la
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mano en la localidad o la provincia . Asimismo, se encuentran aislados de los
recursos de capital social en la medida de que no logran incorporar a las entidades
intermedias y las organizaciones en la gestion dada su escasa insercion en la
comunidad.

En este sentido se expresa Clichevsky (2000) cuando concluye que no se da la
articulacion con otros programas sociales provinciales y recomienda que la
implementacion con esta modalidad requiere de "un trabajo de seguimiento que
incluye la capacitacién durante la identificacion y el desarrollo de las distintas fases

de la formulacion y la participacion de los beneficiarios en dichos procesos".

Otras dificultades que se verifican durante la ejecucion de las obras para el logro
del objetivo de la integralidad son los cambios en el Plan de Obra - que dificultan la
participacion de actores diversos en la gestion y acompafiamiento del proyecto - y

la ausencia de capacitacion a equipos de campo (UNGS).

En algunos pocos casos relevados, se observa la iniciativa local de incorporar la
multisectorialidad y multidimensionalidad a las acciones del estado. En todo caso,
se pueden encontrar practicas de trabajo interarea - un avance en si mismo - en
algunos municipios, como Rafaela (Santa Fe), Trelew (Chubut) y Godoy Cruz
(Mendoza) pero que no logran modificar las inercias fragmentarias propias de los

paradigmas disciplinares .32

Por dltimo, la identificacién- por parte de la UNGS- de los Informes Integrados

como "experiencias novedosas" y dado que son iniciativas y requerimiento de la

UCN, da cuenta de que no son implementadas con eficacia en todas las provincias.
El hecho de aparecer en la investigacion como una iniciativa de una sola provincia
abona la hipétesis de la baja preponderancia y subsuncién de los objetivos de

integralidad y multisectorialidad en el resto de los proyectos.

3.2.2. Heterogeneidad, sensibilidad respecto de gr upos vulnerables y las

condiciones de género

En la medida de que la politica plblica permanece ajena a la dimension de la
heterogeneidad social y cultural de los sectores segregados o excluidos en las
conceptualizaciones y estrategias de reduccion de la pobreza urbana, esta
heterogeneidad se presenta, a modo de drama ineludible, como "problemas o

dificultades de proyecto, ante los cuales el mismo no tiene respuesta.

® Los recursos provinciales se descentralizan por lo comun a través de los municipios

32 »Se considera, de acuerdo a los entrevistados coordinadores de UEP o UEM que aun falta resolver situaciones
donde los especialistas disputan por hegemonizar en alguna medida, los proyectos" (UNGS, 2006:3)

* Informes mensuales de ejecucion de los equipos de campo
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Es posible afirmar que la sensibilidad respecto de los grupos vulnerables es en el

PROMEBA una suerte de condicién de partida de las transferencias de recursos y

aparece en la voluntad explicita de los profesionales de la UCN®** Sin embargo, el

dato de que los resultados de los Proyectos implementados en regiones altamente
heterogéneas del pais sean parecidos, nos invita a reflexionar acerca de la
predominancia de un paquete de resultados esperados, definidos en forma
centralizada a partir de un esquema basico. Las expectativas de adaptar durante la
formulacién los proyectos a las caracteristicas locales y barriales, parece depender

de situaciones aleatorias y obtener baja consideracion a la hora de definir rutinas de
gestion, de monitoreo y de evaluacion de los proyectos en curso. Como
consecuencia obtenemos proyectos parecidos, con resultados que parecen

repetidos.

Se verifica que la focalizacion social se cumple en la totalidad de los casos
estudiados. No obstante, se observa que son pocos los resultados que permitan
reconocer actividades fundadas en la heterogeneidad (racial, de grupos etéreos,
tribus urbanas, poblaciones con alta marginalidad social (indigentes), grupos de
mujeres, etc. La lectura de algunas PDS permite conocer que estas despliegan un
importante nUmero de conceptos tedricos que explicitan la necesidad de reconocer

las heterogeneidades y realizar actividades adecuadas a las mismas. Sin embargo,

no se observa que en la implementacion estas actividades se lleven a cabo, salvo

35
excepciones . Con referencia a la heterogeneidad econémica de la poblacién

beneficiaria, los estudios revelan que las dificultades de pago de los servicios
publicos incorporados por los proyectos son recurrentes. No aparecen actividades
predominantes en este sentido. En general no se realizan actividades y talleres de
capacitacion en Derechos del Consumidor, promovidos en su inicio por la UCN del
Programa, ni de gestion de compensaciones de obras por servicios ante las
empresas privatizadas. En este sentido la UNGS concluye que: "Aqui la experiencia

es muy heterogénea aunque se evidencia a partir de los datos una relevante

morosidad detectada en los barrios (resuelta muchas veces con conexiones

3 “Es necesario definir conceptualmente de qué tipo de movimiento de familias se trata, evitando confundir y
determinando propuestas especificas para cada una de ellas. Las necesidades no son estaticas. Hay casos de
familias en canales, familias en rios, familias afectadas por proyectos urbanos y otros" UCN, Jornadas de
Capacitacion y Fortalecimiento institucional, nov 2004.

#nEs necesario definir conceptualmente de qué tipo de movimiento de familias se trata, evitando confundir y
determinando propuestas especificas para cada una de ellas. Las necesidades no son estaticas. Hay casos de
familias en canales, familias en rios, familias afectadas por proyectos urbanos y otros" (Jornadas de Capacitacion y
Fortalecimiento Institucional. UCN, 2004

45



clandestinas, en particular en la electricidad. En algunos casos el Promeba

construye la red la otorga "llave en mano" a la empresas privadas y luego, sin

recuperar la inversién sostiene a los usuarios. El caso de Salta es el més relevante

donde esto sucede y donde ademas de que el servicio no se presta en condiciones

el Estado Provincial construye obras de envergadura que son entregadas a dichas

empresas. Con lo cual en estos casos el Promeba se constituye en un subsidio

directo al capital privado" (UNGS, 2006:6).

Por dltimo, la consideracion de las condiciones de género como parte del abordaje

de la heterogeneidad de la pobreza urbana, no aparece como tema en las
evaluaciones de los proyectos. No son parte indicativa en los documentos vy
orientativos ni en las evaluaciones internas del Programa. Los resultados obtenidos en tal sentido
dependen de la capacidad y motivacion particular del/los consultor/es

del equipo de campo.

3.2.3. Participacion, asociacion

La participacion comunitaria constituye en el PROMEBA un medio y un fin. Un
medio para fortalecer o garantizar la buena ejecucion y sostenibilidad de las obras
ejecutadas y un fin en el sentido del fortalecimiento de la capacidad de gestion y
autogestion de la comunidad para el futuro desarrollo de proyectos y demandas
relacionadas con el habitat. En este apartado daremos cuenta de las dificultades
encontradas en los proyectos.

i. Participacion comunitaria, apropiacion y sosteni bilidad

En el primer sentido, se puede afirmar que las dificultades son muchas y estan
estrechamente vinculadas con el modelo de participaciéon local al momento de la
ejecucion de las obras. La UNLP observa que: "se verifico una falta de compromiso

y descuido de las obras (veredas y calles), que pueden ser referidos a una falta de
participacion temprana en las decisiones sobre el proyecto, que derivan en un
fenbmeno de no apropiaciéon del conjunto de intervenciones y mejoras. (Santa
Ménica, Chaco, UNLP, 2006)

El punto de vista de los beneficiarios expresa la voluntad del cuidado de las obras
ejecutadas: "En un tiempo supo haber actos vandalicos" contra el SUM, "pero
como ahora lo han pintando los chicos, ellos mismos cuidan que no le pase nada,
persuaden a los que rompen para que no lo hagan y se fueron alejando del barrio".
(Vecino de Roberto Romero, Salta, UCN)

La apropiacién es un resultado que se logra en general, tal como lo expresa un
vecino de Jujuy: "... desde un primer momento colaboramos, toda la gente...En las

Reuniones, dando informacién...En la voluntad del que tenia que ir a los Boxes, a la
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canchita, a la Iglesia...los que tenian méas chicos decian yo tengo que ir a la
canchita porque ahi tengo mas lugar... Todos hicieron un poquito de esfuerzo para

gue todo se coordine, para que todo salga bien...".Evaluacion final La Cucharita,
UCN

Finalmente la transferencia del dominio de la tierra y la vivienda existentes a sus
actuales ocupantes, que impacta directamente en las condiciones de sostenibilidad

de los proyectos en general, es un resultado de bajo logro, como se describe mas
adelante.

ii. Participacién y fortalecimiento de las organiza  ciones

Es tal vez uno de los componentes mas débiles del programa en la actualidad. La
participacion de la comunidad y aun mas, de la comunidad organizada "en todas las
etapas del proyecto" (R.O 2003) es un requerimiento del programa, orientado
explicitamente a garantizar la sustentabilidad de las obras. El "acompafiamiento
social" : "consiste en estrategias y acciones correspondientes (antes, durante y
posteriormente a la ejecucion de las obras fisicas de acuerdo a las modalidades de
cada proyecto) de trabajo profesional con los beneficiarios, con el objetivo de
potenciar su participacion y capacidad de organizacién para resolver los problemas
objeto del proyecto, transferir habilidades de administracion y gestién de recursos y
facilitar la resolucion de eventuales conflictos sociales y/o institucionales que se
pudieran suscitar en la ejecucion del Proyecto, con la finalidad ultima de garantizar

la sustentabilidad del mismo" (R.Operativo, 2003)

Los nuevos instructivos incorporan los conceptos de "gestion asociada' y de
"control social de las obras". El objetivo de "gestion asociada" es un elemento
innovador que se conceptualiza en los documentos operativos del componente
social, pero no aparece valorado en los registros de las ejecuciones.

En los instructivos para la ejecucion ambiental, social y dominial, se explicita el
requerimiento de la participacion. En los monitoreos se indaga acerca de la
participacion. Los talleres requeridos como obligatorios durante la formulacién
(Audiencia Barrial en la Consulta Publica) y durante la ejecucion (Taller de
Acuerdos, Taller de Evaluacién y Taller de Cierre) determinan expresamente la
necesidad de contar con la participaciéon de dirigencia barrial, empresa, municipio,
otras instituciones que operan en el barrio". Los contratos de todos los

profesionales de equipos de campo * en sus Términos de Referencia, explicitan

claramente el requerimiento de participacion de la comunidad en el

acompafiamiento de las obras.

% Comprende todos los profesionales: inspector de obras, promotores ambiental, social y dominial
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El relevamiento de los instrumentos iniciales del Programa (Instructivo para la

37
I

Intervencién Social ~") permite inferir la superposicién de objetivos. En sus inicios, el

requerimiento del componente social referia a acciones de "acompafiamiento

social" con vistas a la ejecucién eficaz de las obras. Esta concepcion reducia la
participacion a actividades acotadas. Y respondia, en nuestra reflexion, a los
modelos de accién tradicionales y asistencialistas. La puesta en comin de los
resultados de las evaluaciones permiten considerar que la orientacibn que
predomina es la tradicional: atencion familia por familia y la adjudicacion de roles
subsidiarios a las organizaciones (receptores y multiplicadores de informacion,
mediadores en su caso, etc.).

En los proyectos las herramientas exigidas por el programa de control permanente
(Libro de Reclamos, Actas de consultas publicas) no parecen tener impacto en la
modificacidon y reorientacion de las actividades de los equipos de campo. En

algunos casos, el modelo de intervencion parece debilitar las organizaciones en

38
algunos casos . .No se observa - salvo experiencias aisladas, la ejecucién

efectiva de un "control social" durante las obras.
Estos resultados aparecen vinculados al hecho de que los presupuestos definidos

para la implementacion del componente social de los proyectos no se ejecutan, a

39
pesar de que el gasto esta previsto , El Programa define el objetivo explicito del

gasto del componente social como el "fortalecimiento de comunidades beneficiadas
para mejorar su organizacion y capacidad de emprender colectivamente soluciones

a los problemas que las afectan, en particular a los relacionados con su habitat"
(R.O)

Clichevsky y Chiara (2000) en su informe apuntan si bien el presupuesto de los

proyectos incluye gastos derivados de la intervencion social propuesta, en la
ejecucion tales gastos se reducen al minimo, imposibilitando la ejecucién de las

actividades propuestas en las PDS.

La UNGS (2006) recomienda que: "Sin embargo, creemos que este es uno de los
puntos, por su complejidad, totalmente innegable, donde mas de debe profundizar
en la busqueda de practicas (creativas) para lograr una efectiva participacion y no

tomar a la poblacién involucrada como mera receptora de informacion 40

37 El manual operativo fue reemplazado en 1999/2000 por los "Orientativos para la ejecucion de la PDS" (UCN-
pagina WEB deL Programa)

* En el barrio Romero, de Salta, la entrevistada, delegada de manzana comenta que "A raiz de la supervision y
control, tareas que se le encomendaba, es que desmejora considerablemente su relacion con los vecinos.
Abandona definitivamente su participacién en actividades comunitarias como consecuencia de su experiencia con
el Promeba" .( UNGS, 2006,Anexo Historia de Vida )

¥ se espera que los meses de ejecucion de las obras sean el escenario virtuoso para las acciones de
fortalecimiento de las organizaciones referido éste a la capacidad para emprender acciones colectivas orientadas a
la sustentabilidad de las acciones.

0 El subrayado es nuestro.
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Las entrevistas muestran que predominé esta Ultima forma, aunque en algunos casos
hubo interesantes aportes en varias cuestiones: renovaciéon de autoridades de las
organizaciones barriales, manejo de conflictos y formulacion de demandas al
Estado (pero no se encontraron en todos los casos de la muestra)"(UNGS, 2006:4).

Los resultados permiten afirmar que el modelo de participacién adoptado depende

en los Proyectos - ademas del entorno local al que nos hemos referido- del pefrfil
de los consultores de campo, su experiencia previa y su conviccion personal, o, en

el mejor de los casos, de la capacidad autogestiva y participativa de las
organizaciones preexistentes en el barrio-proyecto.

Por otra parte se verifica que la participacién y el control comunitario de las obras,

no son un elemento preponderante en la gestién institucional ** y los monitoreos de
los proyectos en el programa 42y los resultados a la vista son poco significativos o
en todo caso, no son valorados.

No se observa en ningun proyecto la aplicacion del modelo de gestion asociada
requerido por el programa en sus instructivos del componente social. La lectura de

las evaluaciones y relevamiento de documentos de ejecucion de los proyectos
(notas y devoluciones de los informes y estados de avance) permite afirmar que la
gestiébn del proyecto en el barrio es realizada en la mayoria de los casos
exclusivamente por el equipo de campo contratado, no participan en la gestién
barrial las entidades, menos aun otras organizaciones que operan en los barrios, y

son pocos los equipos que cuentan con la contraparte técnica y/o politica municipal
durante las ejecuciones. No se realizan tampoco Talleres sistematicos de gestién
asociada ni otras metodologias participativas conocidas y experimentadas.

Por otra parte, las dificultades para la implementacién de escenarios de gestion

asociada son varias y tienen que ver con;

I La inercia de politicas provinciales y municipales fragmentarias que

impactan del mismo modo en los barrios y dificultan la participacion de los
dirigentes barriales en ambitos que se pretenden democratizadores de la

informacion y la participacion ciudadana.

I La sub-ejecucién del presupuesto previsto para las acciones de intervencion

. 43
social .

! salvo en las provincias de Santa Fe y Chubut, donde los coordinadores operativos del programa son
profesionales de las ciencias sociales (trabajadoras sociales) en las restantes provincias los coordinadores son
ingenieros o arquitectos, y en menor medida, funcionarios.

42 s P 2z . .
Al parecer si bien no se cumplirian los términos de referencia de los contratos de los consultores, no aparece
este hecho como dificultades de los proyectos en su evaluacion.

“ Al respecto, la evaluacién de Clichevsky-Chiara (2000) daba cuenta de que "En el nivel del programa las
acciones de intervencion social tiene presupuestado un 12, 77% valor que no se correlaciona en el nivel de los

proyectos analizados que no superan el 3%"
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I La escasa capacitacion e idoneidad de los profesionales intervinientes para

la instalacion de escenarios participativos

I la naturaleza de la negociacién con las empresas y la puja por la

rentabilidad, que producen cambios permanentes en los planes de obra y no

se pasan por el "cedazo" de la informacion y participacién comunitaria.

I Las experiencias frustradas de participacion y la ausencia de conviccion
politica por lo que se descree de las experiencias participativas y se las
considera como un obstdculo a saltar mas que un modelo de

implementacién progresivo y eficiente para la ejecucién de las obras.

I La adopcion del modelo tradicional asistencialista del uno a uno (familia por

familia), requerido en algunas actividades obligatorias (actualizacion de los
relevamientos, las definiciones de ubicacion de los bafios, etc.) que parece
ocupar casi todo el tiempo y el interés de los equipos de campo e impide la
incorporacion de modelos colectivos de negociacion barrial mas acordes con

los objetivos explicitos del programa.

I La persistencia de la tension: mejoramiento de la ciudad vs. Recuperacion

paulatina de la inclusion y el respeto del derecho de todos los habitantes a la

ciudad a la cual nos referimos mas adelante.

3.2.4. Descentralizacion e integracion municipal:

i. La descentralizacion.

El Programa (PROMEBA ) es centralizado en el nivel de las condiciones de
implementacion (elegibilidad, evaluacion y no objecion final de proyectos,
evaluacion final de empresas a contratar, monitoreos y auditorias, desembolsos
financieros, evaluaciones ex post) y descentralizado en el nivel de la ejecuciéon en

las provincias (asumen parte del endeudamiento, licitan y contratan y supervisan la
ejecucion de las obras y las actividades de los componentes social, ambiental, legal

y urbano ) y los municipios (contrapartes en el nivel local, participan de las
actividades del equipo de campo, recepcion de las obras, etc.) . La modalidad de
gestién adoptada es la gestién por proyectos.

Salvo la provincia de Santa Fe, en la que los municipios y comunas son participes

de los endeudamientos, son los gobiernos provinciales quienes asumen la cuota
parte correspondiente del endeudamiento y se constituyen asi como socios en

44
cada uno de los proyectos

4 Estas condiciones cambian en el Promeba II

50



Los municipios formulan muchas veces con un fuerte apoyo de las UEP. En la

optica de los municipios, el ProMeBa ingresa a su "territorio" con un programa

45
cerrado o "enlatado" . Porlo general, se observa que éstos han participado en el
cumplimiento de los requisitos para la presentacion de proyectos, en funcion de dar

respuesta a demandas de infraestructura publica pendientes al interior de sus
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distritos . Algunos municipios con mayores fortalezas en el campo de la

planificacién social y territorial, se han asociado a la provincia y la nacion en la
gestion del proyecto. Pocos municipios han generado una estructura propia
(Subunidad ejecutora) inter-area que permitiera consolidar la descentralizacion de
actividades integradas durante la ejecucién de los proyectos. Por lo general las
responsabilidades del programa recaen en las areas de Vivienda municipales.

ii. La integracion - segregacion urbana

La bisqueda de la integracion de los sectores mas pobres a nivel de la ciudad es
objetivo prioritario explicito de buena parte de las politicas sociales de intervencién
territorial, entre ellas el Programa Mejoramiento de Barrios. Hay consenso en que el
componente segregacion-integracion residencial debe ser especialmente
considerado como atributo evaluador de politicas de habitat y vivienda. En todo
caso, las ciudades son concebidas como un marco territorial eficiente para la
integracion social. Ana Fali (2004) reflexiona al respecto que: “En este sentido,
cabe preguntarse por las capacidades del Estadoy en particular de los gobiernos
locales - dada la resignificacion de su rol bajo el impulso de las politicas de
descentralizacion - para intervenir, regulando o desregulando, segun los casos los
procesos de produccién urbana necesarios de atender. Asimismo, es necesario
interrogarnos, construir argumentaciones y desarrollar propuestas acerca de co6mo
orientar la planificacion y las politicas territoriales en las grandes aglomeraciones,
asi como en las ciudades intermedias y pequefias de la region, desde qué
instrumentos y criterios; cuéles estrategias priorizar en el alivio a las situaciones de
pobreza que promuevan una logica de sostenibilidad tanto para el sector al que van
dirigidas como para el conjunto social; y como operar desde una légica pragmatica
para suplir necesidades a corto plazo” (Falli y Marengo, 2004:222)

En la mayoria de los casos referidos en este capitulo, los habitantes de los barrios-

proyectos provienen de otros asentamientos o villas de las que fueron desalojados

“® "Ep esto tal vez la opinién es muy general la que puedo dar... pero me parece que es un enlatado.....un enlatado
bueno. Porque te ofrecen muchos enlatados. Pero los resultados son inciertos. Creo que el PROMEBA es un buen
enlatado y que los resultados son buenos y podrian ser excelentes después de la primera experiencia. La segunda
experiencia sera mucho mejor" De la entrevista a Francisco Molina, Sec de Obras Publicas de Maipu, Mendoza.
(UCN, 2005)

“® No obstante, el modelo de gestién del ProMeBa ha producido impactos positivos no esperados en algunos
municipios.



por intereses de planificacion urbana excluyente o intereses econémicos (valor del

suelo, emprendimientos privados), o perdieron sus casas por fenémenos naturales
(inundaciones, sismos) o carecia de recursos familiares para el acceso a la tierra,

sin obtener respuesta solidaria del estado o la sociedad local, o debieron migrar del
campo o de zonas semirurales a la ciudad en busca del acceso a trabajo y
servicios necesarios para la subsistencia. En otros casos se observa que el
proyecto completa barrios incipientes o conforma nuevos barrios de Cooperativas
organizadas, con caracteristicas diferenciales y menores niveles de fragmentacion .
Durante muchos afos, nuevos sectores de poblacién diversa se ha ido agregando a

una poblacion inicial, antigua y consolidada que optd, a partir de no contar con

recursos para la compra de un lote o una vivienda, por vivir en areas degradadas de
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los entornos de las ciudades: areas de hornos de ladrillos (Nuevo | ), bajo linea de

alta tension (1. Rio Diamante, Mza.) , en los bordes de rios (Romang, Santa Fe) , en
la traza del ferrocarril (Terraplén, Santa Fe), en zonas de grandes basurales
(Campo Papa) o mataderos municipales , o en areas de riesgo aluvional (La
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Favorita), o inundaciones (Barrio Argentino , La Rioja) en zonas industriales

degradadas (San Juan)y otros . 9

El acceso a la ciudad los transforma en un actor que se agrega a un escenario

social de puja por el espacio urbano, protagonizada por vecinos, inversores,
organizaciones y el estado en sus diversos niveles jurisdiccionales. En esa puja, la
mirada que incorporan del "otro" asentamiento o villa que se agrega los barrios

vecinos, los habitantes del centro de la ciudad, los propietarios de barrios cerrados)
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es en todos los casos negativa y estigmatizadora

En el caso de algunos proyectos, las situaciones iniciales de aislamiento urbano no
se superan. A modo de ejemplo, podemos citar el caso de Rawson, en San Juan,
en el que la situacidn inicial del Proyecto de "aislamiento urbano”, determinado por

ser "terrenos colindantes destinados a depédsitos o baldios transformados en

" "L as condiciones ambientales estaban caracterizadas por la existencia de varios hornos de ladrillos, que serian
reubicados en el marco de un plan que desarrollaba el Municipio, una linea de media tension que atraviesa el barrio
y por el gasoducto que corre sobre su limite sur"Ex Post UCN, Nuevo I, Rio Negro.

“8 "y me acuerdo cuando el colectivo no entraba al barrio daba la vuelta en la rotonda y se volvia, la linea se
resistia a entrar porque todo esto era un arenal, era realmente intransitable cuando caian 2 o 3 gotas se llenaban
los pozos.... Antes cuando empezamos en el barrio revolviamos la tierra y aparecian viboras, alacranes arafias de
las grandes, en la época que desmontdbamos" Vecinos del Barrio Argentino, La Rioja UCN Ex Post.

9 Integrados a las tramas de cada asentamiento o villa - casos no mayoritarios pero presentes en muchos barrios-
se instalan familias o personas (especuladores) con intereses particulares de obtenciéon de ganancias al lograr
respuestas del estado para después vender. No se observan casos de asentamientos intervenidos en los que esta
caracteristica sea predominante.

* De acuerdo con los conceptos de Reynals, afirmamos que : "Cada localizacion geogréafica implica un acceso
diferente/desigual a los bienes y servicios urbanos, razén por la cual aquellas son valoradas diferencialmente al
igual que sus habitantes. La lucha por el espacio urbano esta imbricada con construcciones de sentido en torno al
"otro " que para, el caso de los sectores populares urbanos, van unidas a procesos de
estigmatizacioén/diferenciacion, es decir practicas y representaciones sociales que intentan dirimir los "derechos" y
"méritos” relativos a la ciudad" (Bialakowsky, 2006:3).
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basurales" y por la "barrera urbana materializada por la Ruta 40", no se supera a
corto plazo con la ejecucién del proyecto" (UNLP, 2006)

El contexto de implementacion del PROMEBA se puede definir como escenario o
arena de puja por el espacio urbano en el que se tiende a cristalizar una
significacién negativa del espacio barrial *! de los asentamientos que se pretenden

consolidar.
No se puede ignorar que el PROMEBA constituye en principio una respuesta del

Estado hacia la sociedad orientada en el sentido de la inclusion . Sin embargo,
sostenemos con Ramirez (2006) y Clichevsky-Chiara (2000) que la segregacion-
componente de alto impacto en la pobreza urbana- es una situacion social
altamente compleja que requiere de metodologias de abordaje también complejas.

Las evaluaciones y los documentos de diagnostico relevados *2 indican que tal es la

situacion de origen de la mayor parte de los barrios en los que interviene el

Programa.

El modelo de intervencidon urbana en este tipo de poblaciones segregadas
requeriria un profundo debate social previo y una aceptacion por parte de los
actores locales de la necesidad, la justicia y la conveniencia, en todo caso, de lograr

una integracién urbana de los habitantes de sus villas o asentamientos.
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Pero esto no ha sido asi. . Como ya hemos afirmado la implementacién ha sido

propuesta por la nacién e incorporada paulatinamente por las provincias y los
municipios. A través de los relatos de los protagonistas conocemos que los

proyectos no han sido acogidos "con buenos ojos" por las comunidades locales -
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sean 0 no vecinos Aln en los anuncios de prensa escrita en caso de

inauguraciones de obras, la tematica de la inclusion - segregacion permanece

ausente >

= espacio se convierte en un estigma y sus habitantes en portadores del estigma que lleva su nombre, el cual
se torna impronunciable para circular por el entorno urbano circundante; lejos de constituirse materialmente en
periferia se encuentran en medio de las ciudades expandidas, se sitian en las representaciones sociales en un
afuera imaginario, alin cuando el espacio de base resulte sin discontinuidad en la gran urbe" (Bialakowsky,2006:3)
%2 e relevaron los diagnosticos de los proyectos de Santa Fe, Cérdoba, Mendoza, y Chubut

%3 "En oportunidad de la reunién con los vecinos, éstos reconocieron la mejora de su calidad de vida, pero se
manifestaron preocupados por las reales posibilidades para hacer frente a las nuevas obligaciones (condicién de
propietario), vinculadas con el pago de tasas, impuestos, servicios y cuotas de las viviendas; y también lo hicieron
acerca de que el alejamiento del &rea centro y turistica les dificulta recomponer sus ingresos" (San Pedro, Buenos
Aires, Informe UNLP, 2006)

21 En el caso Rafaela el gobierno local mantuvo la pretension- evitada por la UCN- de transferir los costos  de las

obras ejecutadas a los pobladores porque no se podia legitimar frente al resto de los vecinos de la localidad la
afectacion de recursos de la comunidad para dedicarlos a un grupo de familias -en su mayoria chaquefios- que se
habian instalado en la Villa Podio.
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A la violencia del acceso se agrego la violencia urbana, que ingresé a sus espacios y cotidianeidad degradando al

maximo su calidad de vida (violencia, delincuencia, falta de seguridad). En las afueras del barrio, la ciudad

crecia cerrando barrios, construyendo countries, construyendo muros urbanos (Poggiese) que aumentaron la
estigmatizacion y la negativizacion del propio barrio a niveles nunca antes alcanzados. Siguiendo a Reynals
podemos afirmar que el programa focaliza en sectores de poblaciéon segregada "Profundizando en nuestra
definicién conceptual sefialamos que la construccion social de un Nucleo Urbano Segregado es un producto dentro
de un proceso social de desplazamiento, un espacio donde se alojan los desalojados y la sociedad construye una
delimitacion segregada”.
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Por lo general, las decisiones de implementacion provinciales han partido de la

voluntad de los gobernadores y la labor esforzada de nucleos politico-técnicos

aislado publica que si bien han logrado el consenso en las legislaturas (debieron

votar leyes de endeudamiento) no han logrado colocar la inclusion como un tema

de debate publico y busqueda de consenso y legitimacion *°.
En los proyectos, las actividades de integracién-inclusion se limitan, con resultados

claramente positivos a las obras de infraestructura y habitabilidad, conectividad,
accesibilidad, incorporacion al mercado local de usuarios, etc. Las actividades de
otro tipo (gestién del transporte y otros servicios urbanos, incorporacion de las
organizaciones barriales a redes de organizaciones, reducciébn de la
estigmatizacién, mejoramiento del imaginario subjetivo, etc.) son aisladas, no se
evallan en general y devienen de voluntades y capacidades particulares de
algunos consultores o dirigentes provinciales o locales.

Al parecer, los proyectos intentan acciones de insercion socio urbano de
poblaciones segregadas- excluidas en su origen, en el marco de ciudades y
sociedades - incluido muchos consultores del programa - que no han aceptado ni
valorado aun tal integracion.

Las relocalizaciones totales (caso Villa Podio) agregan las marcas del desalojo y la
segregacién urbana. En este caso la UNLP concluye que la determinacién de la
relocalizacion no habria estado antecedida por estudios completos y concluyentes
que podrian haber dispuesto una relocalizacion parcial y la consolidacion de parte

de las familias de la villa.

Por dltimo, la persistencia de la incertidumbre por falta de transferencia del dominio

a los ocupantes de los lotes, agrega dificultades para la efectiva inclusion socio

urbana de la poblacién atendida por el Programa. 57

4. Las tensiones en la implementacién de | programa en Argentina vinculadas

al contexto

(Integracion social o ciudades sin villas)

% Fernandez Wagner refiere al respecto que : "En América Latina, tuvo relativo alcance y fue erréatica, y de
aplicacion solo en algunos paises (particularmente los del Cono Sur), donde ademas el caracter de social, nunca
estuvo totalmente consumado, pues las prioridades eran financiar la oferta (respondiendo a los lobbies de las
empresas constructoras) y contribuir a la reproduccion politica" Estos conceptos podrian explicar las dificultades
para la insercién del programa con sus objetivos y métodos particulares en las estructuras institucionales de los
Institutos de la Vivienda.

*En palabras de un vecino: "Antes la gente queria vender e irse, ahora no y los que estan vendiendo han subido
los precios por las mejoras (por ejemplo se mencioné una casa que antes pedia $2.000, ahora esta pidiendo
$12.000)". De todas maneras, las ventas no se publican en medios formales, porque los titulos ain no estan
saneados" UNLP, Mariano Moreno, Chaco
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Nos interesa aqui reflexionar acerca de algunas condiciones objetivas de

implementacion del Programa, vinculadas al contexto social, al estado y de las
politicas sociales en las que se desarrolla el mismo en nuestro pais.

El origen (1995): El programa no aparecio en el horizonte de las politicas publicas
como respuesta a una demanda organizada de inclusiébn social por parte
pobladores y/o politicos locales, sino como una iniciativa regional del BID adaptada

y reorientada por equipos nacionales en un contexto de ajuste economico,
desregulacion y la necesidad de mitigar demandas sociales crecientes (1995). En
ese contexto, las iniciativas del capital privado aparecen como hegeménicas en el
debate de las politicas publicas.

En las provincias, los municipios y las comunas, después del descreimiento inicial,

el PROMEBA es aceptado, en general, como posibilidad de realizar inversiones y
dar respuestas a demandas pendientes de infraestructura publica, pero también

para posibilitar el desalojo de viviendas precarias instaladas en los centros urbanos

L . 58 ) )
o turisticos de las ciudades " jnstaladas en la competencia que proponian los
mercados globalizados. Sélo en algunos casos la demanda - organizada por lo

general por organizaciones no gubernamentales * o entidades consolidadas - se

reacomoda y puede ingresar sus proyectos al programa.
La situacién social en la que se inserta el Programa presenta:

a) por una parte, la revalorizacion de las areas urbanas en la puja global - las
H H A " n H 61
ciudades centros de negocios vs. las areas "perdedoras" (Poggiese, 2004) -ha

determinado cambios radicales vy tensiones en la conformacién territorial y las

decisiones acerca del uso del suelo urbano, con impactos institucionales (leyes,
oficinas de negocios en los municipios, promocién del turismo), y conflictividad
creciente;

b) por otra parte una significativa cantidad de asentamientos y villas en las ciudades
del pais, con la presencia de una enorme precariedad y exclusién social,
desempleo abierto de mas de dos digitos y flexibilidad laboral, alta vulnerabilidad y
riesgo de amplios sectores de la poblacién, descreimiento, desprestigio de las

instituciones y aridizacién organizativa

*8 Tales los casos de San Pedro, Jujuy, en el que las familias ocupaban las barrancas de la laguna San Pedro y un
corredor turistico que bordea el rio San Pedro, o Villa Podio, Rafaela, donde familias de ex jornaleros en su
mayoria provenientes de Chaco habitaban en una villa cercana al centro de la ciudad.

% Como la ONG en José Ignacio Diaz y sed Villa Libertador, de la ciudad de Cérdoba y la Corriente Clasista

y Combativa (CCC) y el CTA en San Pedro, Jujuy

 como la Cooperativa ....de la Matanza, Buenos Aires

®! "E| desarrollo local aparece como paradigma frente a la globalizacion mundial. Sin embargo, no se tiene
suficientemente en cuenta que esa globalizacién premia y castiga: a nivel territorial, eso es por demas evidente.
Basta recorrer la observacion sobre los territorios para descubrir que el modelo de desterritorializacion de la
economia opera como un fuerte distractor de energias y un diligente redistribuidor de inequidades espaciales y
sociales. Asi como hay regiones ganadoras y perdedoras, hay ciudades, pueblos y gentes que ganan y otros que
pierden con ese modelo” (Poggiese, 2006:233)
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¢) la fragmentacion del estado en su antigua ya condicién de "subsidiariedad"

impide la implementacién de politicas integrales, a pesar de ser el discurso de
preferido de politicos y técnicos

c) la baja presencia - salvo casos aislados- de experiencias anteriores
participativas "exitosas", tanto en la sociedad como en el estado. En efecto, las
experiencias son fragmentarias, su visibilidad es baja y sus resultados no han

sido "acumulados" por el estado en sus diversas jurisdicciones y que dependieron
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mas bien de la voluntad y conviccion de técnicos o politicos aislados.

c) La falta de recursos destinados a los disefios de politicas integradoras de habitat,

sumados a las historias de divorcios entre politicos y técnicos. Como resefia
Neuman, en aquél momento " las resistencias propias del comportamiento de los
actores que participan de los proyectos en el estado o asociados con él, pero
fundamentalmente la falta de recursos presupuestarios y humanos dedicados a los
programas de mediano plazo dan poco espacio para adaptar, reformular, incorporar

la practica a los proyectos, reintentar, reinventar*(Neuman et al. 1988)

d) Por su parte, la violencia institucional y urbana creciente violencia e instalada
como constitutiva de la vida en las areas suburbanas habia confinado a los

habitantes de los asentamientos y barrios precarios o Nucleos Segregados Urbanos
(Bialakovsky, 2006)% auna situaciéon de perplejidad en ausencia de las légicas y

practicas de organizacién y seguridad existentes en épocas anteriores a la

dictadura.
En este contexto, el Programa °Va a ser incorporado como una transferencia de

recursos para la mitigacion de situaciones "calientes"”, que ponian en riesgo la

"gobernabilidad”. Las politicas de vivienda se encuentran en el centro del debate:
las experiencias FONAVI han demostrado con creces su incapacidad para

transformarse en una respuesta adecuada a la reduccién de la pobreza urbana. En

%2 En los congresos, simposios, encuentros, la participacion y la integralidad han pasado a ser la nifia bonita de los
ambitos académicos y técnicos. En este sentido Neuman et. al afirmaban en 1988 que "Hoy esta puesta en duda
la eficacia del estado para enfrentar problematicas urbanas complejas y con niveles superpuestos de
jurisdiccionalidad. A pesar de que publicaciones nacionales y extranjeras abundan en detalles acerca de las
alternativas técnico-politicas y las metodologias de gestién urbana asociada, se confirma que, en general la
respuesta ultima del estado ha oscilado entre la no intervencion (rol subsidiario), el laissez faire encubridor de las
acciones de los lobbies y la intervencion planificada clasica"(Neuman, 1988:4) Aqui vale agregar que Neuman ha
sido durante afios Coordinadora Operativa del Promeba, UCN.

® Enel proyecto Planta de Gas, Chubut, el Grupo de J6venes rescata la metodologia participativa utilizada en el
proyecto de Policia Comunitaria "La actuacién de la Policia Comunitaria es determinada por las circunstancias
que abarcan las distintas esferas de la dinamica social del barrio. Por ello, el plan de trabajo y las estrategias de
actuacion son decididos en el seno del Equipo del barrio, con la iniciativa y cooperacion de todos los miembros.
Asimismo el conocimiento exhaustivo de la problematica del barrio, permite y aconseja ejecutar camparfias de
actuacion y preventivas concretas”( PROMEBA, Documentos tematicos: Web: 25) .

& vEn sintesis, la materialidad de la muralidades urbanas se construye entonces en todos los niveles macro y
micro, la lucha por la sobrevivencia impone un estilo de vida implosivo tanto hacia fuera del espacio barrial como
hacia dentro en los hogares, se rompen los cédigos de convivencia y la violencia implosiva se expande, luego
como se comprueba adviene el auto encierro " (Bialakovsky, Reynals y otros, 2006:6)

% El Programa se inicia en el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion .
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algunas provincias, tales politicas han sufrido cambios y reorganizaciones en orden

a mitigar los efectos negativos de la segregacion urbana

La emergencia (2001/2) . El Programa se fortalece y amplia a partir de los cambios
institucionales y pasa a formar parte de los programas que afrontan la emergencia

La ola de conflictos institucionales y sociales que acompafiaron los cambios
politicos determinan la urgencia de derivar recursos en forma efectiva a los sectores

mas pobres y precarizados de la sociedad nacional. Entretanto, los programas vy
politicas tradicionales de habitat se reemplazan unas a otras sin lograr consolidar
una decision fuerte de politica publica.

En el PROMEBA se incorporan provincias y proyectos (caso Mendoza), se
flexibilizan las condiciones de elegibilidad y se amplia la cobertura (localidades mas
pequefias). El estado compromete los recursos y comienza la consideracion del
Programa como politica de estado.

Sin embargo, y a pesar de que ha aumentado la credibilidad (y necesidad) de los
politicos locales, en el contexto social persiste la puja de intereses.

Los cambios en las politicas nacionales (2003-07). La nueva etapa se
caracteriza por el abandono de las regulaciones econémicas que determinaban el
ajuste, una paulatina mejora de los indices de empleo, un aumento de poder real
del sector asalariado (ajustes en los salarios minimos), los cambios de

posicionamiento del estado nacional respecto de los organismos multilaterales de
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crédito y una fuerte transferencia de recursos destinados al mejoramiento de las

condiciones de vida (agua potable, habitat y vivienda) del grueso de la poblacion
por debajo de la linea de pobreza.

Los nuevos rumbos anunciados por el gobierno nacional y algunos gobiernos
provinciales impactan en el debate de las politicas en los niveles provinciales y
locales. Se colocan nuevamente en el escenario y la opinién publica (los medios)
los controvertidos debates acerca del espacio publico, las politicas territoriales, las
leyes de uso de suelo, etc. Se comienza a hablar de las dificultades de la
focalizacion territorial en las areas metropolitanas y se perfilan nuevos alcances
para el ProMeBa Il.

Asimismo, cambian las condiciones econdémicas intrinsecas de los proyectos - la
rentabilidad de las empresas se constrifie por el aumento del valor de la mano de
obra y el cambio de las condiciones del mercado - . Hay tendencia a la
descentralizacion de decisiones hacia las Unidades Ejecutoras.

En el contexto social - los municipios, las comunas y los barrios en los que se

implementa el programa- sin embargo, no se han producido mayores cambios. No

% La mas importante de los Ultimos 50 afios
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se han abierto los debates acerca de la inclusién 0 no de importantes sectores de

su poblacion, continGan las pujas de los inversores por la ocupacion del espacio
urbano y persiste el imaginario social que centra en el tema de "la seguridad" la
atencion y el reclamo de los habitantes de las ciudades, sean estos incluidos (trama
formal) o segregados.

No se observa aln la incorporacién de la tematica regularizaciéon de dominio, sus
especificidades y consecuencias en los debates sobre intervenciones urbanas-

En los ambitos politicos, gubernamentales, barriales y académicos persiste la
tension entre quienes valoran y definen la necesidad y la justicia de integrar a todos

los sectores sociales al uso y goce de los servicios de las ciudades, y quienes

prefieren pensar a las propias ciudades "libres de villas" (y villeros).
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CAPITULO IV
ALTERNATIVAS PARA EL HABITAT INFORMAL: EL ANALISIS POLITICO Y LA

EFICACIA DE LAS POLITICAS SOBRE ASENTAMIENTOS INFOR MALES. EL
67
CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA.

1- introduccién
La "villa" o asentamiento informal sintetiza las peores condiciones de habitabilidad
posibles para cualquier familia y, en consecuencia, este sector del déficit critico ha
sido motivo de atencion e intervencion por parte de gobiernos de diverso signo
politico a través de la formulacién de programas especificos.
En este capitulo, se realiza un analisis de la politica sobre asentamientos informales
llevada a cabo por los distintos gobiernos de la provincia de Mendoza desde la
apertura del proceso democratico (1983) hasta la actualidad. El andlisis incluye la
evolucion de la situacion de los asentamientos informales en términos cuantitativos
y su distribucién espacial.
Se toman como unidades de interés analitico los diversos programas ejecutados en
la provincia y su insercién en determinadas concepciones de politica social y
diversas perspectivas tedricas. Cada uno de los programas se contextualiza en el
marco de las transformaciones socioeconémicas que caracterizaron las décadas de
los 80, 90 y la década actual. De este modo, se encara el analisis de los
siguientes planes y programas que se implementaron en la provincia durante el
periodo considerado:

1) Plan Provincial de Erradicacion de Villas Inestables (PPEVI)

2) Programa Habitat Basico

3) Programa Municipios y Desarrollo Comunitario (sub programa de Villas)

4) Plan Estratégico Mendoza Sin Villas.

2. Un marco conceptual para el andlisis
Los enfoques tedricos desde los que se aborda el analisis de los programas son:
1) segregacion residencial / integracion (Rodriguez y Arriagada, 2004;
Sabatini,1999; Sabatini y otros, 2001; Katzman 1999, 2001, 2003)
2) potencialidad de los programas para enfrentar situaciones de pobreza

(Ramirez, 2002; Ramirez, 2003))

" El presente capitulo ha sido elaborado por: LENTINI Mercedes, PALERO Delia (2006), Alternativas para el
hébitat informal: el andlisis politico y la eficacia de las politicas sobre asentamientos informales. El caso de la
provincia de Mendoza. Ponencia presentada en el Seminario Latinoamericano "Teoria y Politica Sobre
Asentamientos Informales”, Instituto del Conurbano- Universidad Nacional de General Sarmiento, noviembre, Bs.
As
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3) los enfoques de los organismos internacionales en torno a la pobreza (BID,
BM) (Brakarz, 2002; Durand-Lasserve 2003; Corbalan, 2002)

4) pobreza y ciudadania (COHRE, 2004; Foro Social Mundial 2005)
Desde estos puntos de vista se analizan las siguientes dimensiones de los
programas:
Multidimensionalidad y multisectorialidad: Las numerosas carencias que
caracterizan la vida de los pobres, cuya simultaneidad se manifiesta
explicitamente, requiere de intervenciones integrales que coordinen las
acciones de los diversos sectores que tradicionalmente han dividido el
trabajo de las instituciones publicas y privadas.
Heterogeneidad, sensibilidad con respecto a los grupos vulnerables y
las condiciones de género: la heterogeneidad, como atributo de la
pobreza, sefiala un alejamiento de la imagen convencional de los pobres
como un grupo social uniforme y permite su conceptualizacion como un
componente complejo e internamente diferenciado. La sensibilidad
complementa esta perspectiva e implica la orientacién de las acciones hacia
grupos especialmente vulnerables, identificando sus necesidades y
demandas especificas.
Participacion, asociacion: la participacion es el atributo con el mayor
potencial para producir cambios significativos en las politicas y practicas de
vivienda, asi como en las estructuras de poder politico y administrativo.
Descentralizacién e integracion municipal: la descentralizacién a nivel
municipal resulta ser el nivel mas apropiado para que se haga efectiva la
participacion ciudadana. Esta requiere del uso y creaciéon de estructuras
institucionales regulares, reconocidas, con poder politico y acceso a
recursos. Hoy, existe consenso en que esas estructuras debieran estar
ubicadas a nivel municipal.
Integracion a nivel de la ciudad. La buisqueda de la integracion de los
sectores mas pobres a nivel de la ciudad es objetivo prioritario a nivel de
cualquier politica social. La segregacion/integracion residencial deber ser
especialmente considerada como atributo evaluador de politicas de
vivienda. La ciudad es concebida como un marco global y eficiente parala
integracion social.
Sustentabilidad de los programas : en este caso se considera la
potencialidad de los programas para generar procesos de mejoramiento del

habitat perdurables en el tiempo.



Derecho de acceso al suelo, derecho ala ciudad: el tradicional enfoque

sobre mejoramiento de la calidad de vida de las personas centrado en la
vivienda y el barrio, se completa bajo la 6ptica del derecho colectivo de los
habitantes de las ciudades- en especial de los grupos empobrecidos,
vulnerables y desfavorecidos- de alcanzar el pleno ejercicio del derecho a
un patron de vida adecuado.
Finalmente, y a pesar de que este articulo no se propone evaluar formalmente la
implementacion de los programas, se han recuperado los resultados de
investigaciones anteriores e informacion disponible en el Instituto Provincial de la
Vivienda para esbozar, a modo de hipotesis de trabajo, una aproximacién a los
resultados de estos programas a partir de cinco posibles areas de impacto
(Arriagada, 2006):
e Proveer vivienda adecuada
e Proveer vivienda a los pobres
e Hacer participar y formar comunidad
e Satisfacer al usuario
e Favorecer barrios y ciudades integradas
Desde el punto de vista conceptual, ademas, se ha creido conveniente anticipar
qgue nuestro modo de concebir la politica es mixto. Es decir, segin esta Optica se
reconoce, por un lado, que la politica responde a un cierto sustrato racional en la
accion de los poderes publicos. Es decir, en ella se concibe el proceso decisorio a
partir de marcos de deseabilidad mas o menos explicitos que se inician con la
definiciébn de valores y objetivos, implica la adopcién de cursos de accién
determinados y se esperan resultados e impactos definidos con anterioridad. Pero,
ademas, se reconoce que las decisiones no son el producto de un sélo actor, sino
gue resultan de un proceso en el que interactdan una multiplicidad de actores que
representan, a su vez, una multiplicidad de intereses y responden a distintas l6gicas
de actuacién que se interrelacionan en el proceso politico. En este proceso los
organismos publicos juegan un papel clave, pero no exclusivo. El proceso decisorio
es complejo e implica racionalidades multiples, incorpora la incertidumbre, pero se
aleja de la nocibn de un proceso de ajuste permanente sin un
rumbo predeterminado.
Es decir, nuestro enfoque implica la definicion de un punto de partida para el
analisis politico que sea "capaz de reconstruir el analisis de los productos de la
accion estatal y relacionarlos con el cada vez mas complejo mundo de acciones e

interacciones entre actores sociales e instituciones publicas....." (Subirats, 1989:39)
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Segun Martinez Nogueira (1996:14) el propésito del analisis politico es, entonces,

"la comprension de las politicas publicas por medio de la indagacion de acciones y
decisiones estatales y de los procesos desencadenados por ellas". Estas politicas
publicas son respaldadas por el Estado, pretenden tener consecuencias sobre la

sociedad y requieren de acciones de la administracién publica.

Las politicas publicas se desarrollan segun ciclos de accién que incluyen
actividades de formulacion, ejecucion o implementacién, seguimiento y evaluacion.
Estos ciclos son abiertos, complejos y dinamicos (ibidem: 12), es decir, suponen la
intervencién de multiplicidad de actores y estan todas ellas interrelacionadas y se
interpenetran a lo largo de un proceso que algunos autores llaman reflexividad o
retroalimentacién. A lo largo de este trabajo nos detendremos en las diversas
instancias del ciclo de acci6on de las politicas: a veces en la instancia de la
formulacién a través de la enunciacion del marco de deseabilidad explicito, en otras
oportunidades en la implementacion a través diversos programas Yy, hacia el final,

en las instancias de caracter mas evaluativo.

En el mismo orden de consideraciones, compartimos la vision cepalina (CEPAL,

2000:45) que conjuga politicas plblicas activas con una participacion privada en
todas las tareas pertinentes y, al momento de definir las 'politicas publicas', se
sostiene que significan "acciones organizadas en torno a objetivos de interés
colectivo y, por lo tanto, no es un sinénimo de politicas estatales. Lo publico se
visualiza en un sentido amplio que envuelve multiples instancias de la sociedad
civil'. Esta vision de lo publico concuerda, ademas, con la necesidad de abrir
espacios de participaciéon a la sociedad civil, de corregir tanto ‘'fallas de mercado'
como 'fallas de gobierno' y, en un sentido mas general, de construir y reconstruir
instituciones, sin duda una de las tareas mas complejas que enfrentan nuestros
paises. Este enfoque, resalta por lo tanto la necesidad de crear

una institucionalidad fuerte (alta densidad institucional), con participacion activa
de multiples actores sociales y adecuada responsabilidad ante la ciudadania (alta
densidad democratica).

Desde el punto de vista metodolégico, se ha trabajado con la metodologia del
estudio de caso. Las técnicas de produccion de la evidencia empirica han sido,
basicamente: analisis de contenido de documentos, observacion en el terreno y

entrevistas no estructuradas a diversos actores involucrados en los programas.

3. Asentamientos informales: la magnitud del proble ma
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La informalidad urbana es un fendbmeno que afecta a ciudades de todos los

continentes y es padecida por millones de hogares que se asientan en las mas
precarias condiciones, frecuentemente en las areas periféricas, en zonas de mayor
riesgo geoldgico o climatico, con escaso o nulo equipamiento y sin poder gozar de

los beneficios que brinda la ciudad. Para estos habitantes, el "derecho a la ciudad"
resulta inalcanzable.

Segun de las estadisticas de UN-Habitat en el "Informe sobre la Situacion de las
Ciudades del Mundo 2006/7", el 32% del total de la poblacién urbana mundial -

aproximadamente mil millones de personas - vive en barrios marginales de las

grandes ciudades y las proyecciones sefialan que hacia el afio 2020 esta cifra se

habré elevado a mil cuatrocientos millones.

El informe indica que la poblaciéon de los asentamientos precarios aumenta a un
ritmo del 2,2% anual, impulsado sobre todo por Africa, con un indice superior al
4,5%. En América Latina, el 31,9% de la poblacién urbana vive en un asentamiento
precario, pero a pesar de esta elevada proporcion, la tasa de crecimiento es menor
gue el promedio mundial: 1,28%.(Gloobal, 2006).

Argentina se encuentra lejos de esas cifras puesto que la informalidad alcanza solo

al 3,2% de la poblaciéon urbana, porcentaje muy inferior al de otros paises de
América Latina. Sin embargo, el dato mas preocupante se centra en su evolucion:

el crecimiento de la poblacion en asentamientos informales duplica al crecimiento
de la poblacién urbana. En efecto, en el periodo intercensal 1991-2001 los valores
fueron del 4% y del 2% respectivamente. (Rodulfo Miriam, 2006).

El andlisis comparativo de los datos anteriores, estaria indicando que en Argentina,

la poblacion en villas y asentamientos esta creciendo a un ritmo mucho mas
acelerado que en la Region.

La provincia de Mendoza presenta porcentuales similares al total del pais ya que,
en el afo 2004, el 3,42% de los hogares habitaba en una villa o asentamiento
informal y, como se vera mas adelante, siguiendo la misma tendencia nacional, su
incidencia en el total de hogares ha aumentado en los Ultimos diez afios a pesar de

los programas implementados.

4. La politica habitacional provincial du rante los ochenta. La ape rtura

democratica: politica destinada a los asentamientos informales.

Los origenes de las villas méas antiguas de la provincia se remontan a las primeras
décadas del siglo veinte localizdndose en la periferia del Gran Mendoza. Estos
asentamientos fueron creciendo paulatinamente por la migracién campo ciudad, el

crecimiento vegetativo y la falta de politicas especificas en esos afios.
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Durante la década de los '60 y mediados de los '70 (hasta que se produjo el golpe

militar de 1976), comenzd a realizarse en la provincia una actividad pionera en
Latinoamérica a través de intervenciones en los asentamientos informales por
medio del sistema de ayuda mutua y bajo el auspicio de los organismos
internacionales. (ej. Barrio San Martin). El tema de la participacién habia irrumpido

en campo del habitat residencial popular latinoamericano en la década de los '60
fundamentalmente a partir de la labor de John F. Turner, arquitecto inglés que,
entre 1957 y 1965, residi6 en Peru estudiando los procesos de ocupacion ilegal
del suelo y de autoconstruccion que se producian en las grandes ciudades
latinoamericanas.

Las primeras erradicaciones masivas Yy traslado a barrios periféricos se produjeron

en el Gran Mendoza como parte de las medidas adoptadas para "preparar" a la
ciudad de Mendoza como una de las sedes del mundial de fatbol de 1978. (ej.
Barrio La Gloria en el Departamento de Godoy Cruz).

La década de los ochenta ha sido sefialada en el contexto internacional
latinoamericano como la "década perdida” araiz de los efectos que tuvo la "crisis

de la deuda" sobre el crecimiento econémico de la mayor parte de los paises de
América Latina. Estos afios transcurrieron signados por programas de ajuste de las
economias que se ejecutaron a fin de garantizar el pago de los intereses de la
abultada deuda externa que habian contraido los paises de la Region debido a
politicas imprudentes de los organismaos financieros internacionales.

En materia de vivienda, los procesos de ajuste de la década de los ochenta se
tradujeron en un deterioro del gasto publico en vivienda tanto en términos reales per
capita como de su participacion en el PBI. "Este descenso incluso fue mas alla de la
contraccion del gasto publico en general y del gasto social dirigido a educacion,
salud y seguridad social. (Mac Donald y otros, 1998:35).

Si bien, desde el punto de vista politico, durante estos afios se consolida en
Argentina el sistema democratico, desde el punto de vista econémico fue un
periodo en el que, casi sin interrupcion, se manifesté un panorama desalentador en

el que la recesion, la inflacion y la inestabilidad fueron moneda corriente.

En Mendoza, en pocos afios, la poblacién en villas y asentamientos se duplic6 por
efecto de los siguientes procesos: a) el sismo ocurrido en nuestra provincia en
enero de 1985, afectd gravemente la situacion del parque habitacional y gran parte

de las familias afectadas pasaron a engrosar la poblacion residente

en asentamientos informales. b) la migracion de poblacién de origen chileno producto
del proceso de deterioro econdémico y la persecucion politica desplegados por la

dictadura militar en el vecino pais c) el advenimiento del proceso democratico
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generd condiciones mas propicias para la toma masivas de terrenos, las que no

hubieran sido toleradas durante el proceso militar. (ej.. B° Lihué en Guaymallén vy
Tres Estrellas en Godoy Cruz).

El modelo FONAVI, hasta entonces dominante, respondia a la légica del enfoque
central-sectorial en materia habitacional, propia del Estado Benefactor.

El primer intento de dar un giro a la politica tradicional impuesta por FONAVI, se
produjo a los pocos afios de apertura del proceso democratico (Gob. Felipe Llaver
1983/1987) a través de la puesta en marcha, con fondos provinciales, de un
programa de erradicacion de villas inestables: Plan Provincial de Erradicaciéon de
Villas Inestables (PPEVI). Con este programa se intenté abrir un espacio de
iniciativa provincial que permitiria dar respuesta a una demanda que, hasta
entonces, aparecia insatisfecha debido a la modalidad ofrecida por FONAVI:
atencién de la demanda libre a través de una oferta rigida.

El PPEVI, fue un programa de escaso impacto y duracion: significé en los hechos la
construccion de 1222 viviendas nucleo entre los afios 1986/1990 (7% del total de
viviendas construidas por el I.P.V. durante ese periodo). No obstante, nuestra
consideracion obedece a que, desde varios puntos de vista, significo, tal como

dijimos, una novedad frente al modelo imperante.

4.1. Programa Provincial de Er radicacion de Villas Inestables (P.P.E.V.l.) ( ley
5.309 /85)

Las falencias de los planes de viviendas hasta entonces vigentes que atendian las
necesidades de poblacién asentada en villas "miseria" "inestables" o de "emergencia"
eran:

1. Ausencia de un programa focalizado social y territorialmente destinado al
sector "villero".

2. Falta de un flujo constante de recursos destinados a este sector.

3. La imposibilidad, de la mayoria de los habitantes de las villas, de acudir a los

planes habitacionales vigentes (razones econdmicas, culturales y sociales les

impedian competir en un pie de igualdad con los otros sectores demandantes frente a

los requisitos impuestos por la oferta estatal).

Este programa surgid, entonces, debido a la necesidad de implementar soluciones
habitacionales que contemplaran las caracteristicas particulares de los sectores socio-

econdémicos asentados en villas de emergencia.

Se trat6 de la primera experiencia de intervencibn a través de un programa
habitacional  focalizado en la poblacién de villas y asentamientos informales.

Conceptualmente, resultod ser un programa innovador desde varios puntos de vista:
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a) Su objetivo especifico era subvencionar proyectos destinados a la sustitucion o

mejoramiento de estos asentamientos: permitia la sustitucion masiva de
asentamientos informales, frente a la atencién de familias en forma individual que
ofrecia FONAVI.

b) se introdujo la modalidad de "vivienda progresiva" que despertaba dudas como

opcion de intervencién en este tipo de asentamientos (lotes y servicios, vivienda

2
nacleo de 30 m, créditos para ampliacion). El programa enfatizaba, de ese modo,

la posibilidad de ampliacion de la oferta mas alla de la vivienda "completa llave en
mano" a fin de satisfacer una demanda cada vez mas heterogénea en
sus necesidades y posibilidades econdmicas. La idea de construir modulos, nicleos o
unidades habitacionales minimas, con posibilidades de ampliacion, permitiria
disminuir costos y resultaba mas facilmente adaptable a la modalidad de construccién
mediante ayuda mutua o esfuerzo propio. Anticipandose a posibles criticas frente a
este tipo de solucién habitacional, en los fundamentos de la ley se sefialaba:
"No deja de advertirse que este tipo de solucidn puede ser vista con disfavor o pudiera
criticarse como insuficiente, desde una perspectiva 6ptima, pero creemos gque es uno
de los medios idoneos que permite afrontar el problema en funcion de los recursos
disponibles y previsibles y que, posponer las soluciones a la espera de los medios
mayores para encarar programas mas ambiciosos, no harda mas que impedir las
soluciones buenas, que ya son posibles” (fundamentos Ley 5.309/85).
c) la idea de "versatilidad", es decir, la opcion de "adaptar cada solucién a las
caracteristicas del problema singular".
d) También resultaba novedoso este programa por el origen de los fondos: 70% de los
fondos generados por la quiniela oficial provincial.
Los fondos generados por el juego oficial de la quiniela se asignaron al I.P.V. (Instituto
Provincial de la Vivienda) que se convirti6 en el organismo central de promocién y
ejecucion del programa.
Con acierto se reconocia que, si bien las villas de emergencia poseian caracteristicas
comunes, "cada una tiene rasgos y perfiles propios que la definen y exigen un
tratamiento particular” (I.P.V. 1986, pag. 3).
En consecuencia, contemplaba esta diversidad de situaciones y brindaba las
siguientes posibilidades en el uso de los recursos:

- Construccién de viviendas nucleos, con sus correspondientes obras de

infraestructuras y urbanizacion destinada a la erradicacién o reconstruccion
de villas.
- Realizacibn de mejoras, ampliaciones y refacciones de viviendas

existentes.
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- Realizacion de obras sanitarias de infraestructura, urbanizacién, provision

de servicios o similares en grupos de viviendas existentes.
- Comprar terrenos u obtener tierras fiscales, para proyectos habitacionales

(1.P.V. 1986, pag. 26).
El programa era igualmente flexible en relacion con los sistemas de ejecucion de las
obras previendo las siguientes alternativas:
- Sistema tradicional: con obras a cargo del I.P.V.
- Sistema solidario: con obras a cargo de los interesados por ayuda mutua.
- Por esfuerzo propio: con obras a cargo de los interesados y el grupo familiar.
- Combinacion de los sistemas anteriores.
Para cada uno de los sistemas mencionados se preveian mecanismos diferentes de
reembolso, adjudicacién y en algunos casos asistencia técnica y financiera por parte
del I.LP.V.
De este modo, las viviendas construidas por el sistema tradicional podian ser
adjudicadas en comodato, alquiler o propiedad. En el caso de la vivienda otorgada en
propiedad, los reembolsos efectuados periédicamente por los adjudicatarios podrian
cubrir total o parcialmente el costo de la vivienda. La parte no reembolsable se
consideraba subsidio.
Para los sistemas por esfuerzo propio y ayuda mutua se preveia la asistencia técnica
y financiera del Instituto. Esta Gltima, podia contemplar la financiacion total de la obra
mediante préstamos o subsidios no reintegrables por los beneficiarios.
La asistencia prevista incluia, ademas, el aporte de materiales, técnicas, planos,
proyectos sin cargo u otros elementos semejantes.
El programa era también flexible respecto de la mecanica de otorgamiento de los
préstamos ya que los mismos podian entregarse directamente a los interesados o a
entidades intermedias.
Promovia asimismo la utilizacion de materiales y técnicas de la industria local.
Los terrenos para construir los asentamientos podian pertenecer a los beneficiarios o
entidades intermedias.
En los sistemas "solidario y de esfuerzo propio”, la mano de obra seria aportada por
los interesados, por los menos parcialmente.
El tema mas controvertido de este programa fue que establecia que "los programas de
construccion de viviendas que se realicen con fondos dispuestos por esta ley, se
desarrollaran sobre la base de planes de construccion de mddulos o nuicleos o
unidades habitacionales minimas, con 6ptimas posibilidades de futura ampliacion...".
Segun lo estipulado, el Instituto Provincial de la Vivienda inicié la construccion de

viviendas nlcleo de aproximadamente 30 m 2de superficie inicial. Los nucleos
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habitacionales se ubicaron en lotes con superficies minimas de 200 m y estaban
dotados de servicios de agua corriente, energia eléctrica y disposicion de liquido
cloacales.

El programa preveia la ejecucion de obras progresivas a cargo de los adjudicatarios.
Esto exigia la intervencién de agentes externos a la comunidad que debian aportar la

asistencia técnica, social y financiera indispensable.

Barrio La Alameda- Guaymallén
PPEVI

Barrio La Alameda- Guaymallén
PPEVI

A pesar de la innovacién conceptual que este programa incorporé en su
formulacién, mantuvo en los hechos el sistema tradicional de ejecucién a través de
empresas constructoras. El organismo provincial mantuvo, ademas, un rol
centralizador y los recursos se destinaron a la construccion de nuevos barrios
localizados en la periferia. En sintesis, mas alld del espiritu de la ley, la
implementacion fue tipica del enfoque central-sectorial, con excepcion de las

caracteristicas de la vivienda que se enmarcaba en el concepto de "vivienda

68



progresiva" con nucleo inicial que después podria ampliarse a través de créditos

sucesivos.

Al finalizar la década de los ochenta como producto de los procesos
socioeconomicos descriptos y la accién del sismo del afio 1985, y a pesar de la
accion de los programas vigentes, la cantidad de hogares en villas y asentamientos,

se incrementd en un 56% a nivel provincial. En el Gran Mendoza esta variacion
superd el 100% concentrando el 98% del crecimiento.(ver Gréaficos N°1 y 2 y
Cuadro N° 11 en Anexo).

En el inicio de la década siguiente vivian en asentamientos inestables el 3,03% de
hogares de la Provincia. (ver cuadro N° 12.en Anexo)

Durante el siguiente periodo de gobierno, se sentaron las bases de lo que seria
mas tarde el modelo de politica habitacional que se consolidaria durante los afios

"90 a través de lo que fue el Programa Habitat Basico.

4.2. Nuevo Gobierno del Periodo Democratico: E | Programa de Habitat Bésico
(Resolucion 712/89 del I.LP.V.):

Durante la gestion del gobernador José O. Bordon (1987/1991) se inicié un cambio

mas profundo en la concepcion de la politica habitacional que se convirtié, desde el
inicio de la campafia electoral, en pivote alrededor del cual giraria todo el discurso
acerca de la futura obra de gobierno.

Los conceptos de solucion habitacional - entendida como la ampliacién de la oferta
desde la vivienda terminada llave en mano hacia una conformacion progresiva de la
vivienda- el de participacion de los habitantes en la produccion y el de
descentralizacion hacia los municipios, se instalaron como ideas motoras de una
concepcion emergente en materia de habitat residencial popular.

El programa PPEVI fue sustituido por el programa Habitat Basico, destinado a
sectores de escasos recursos, en el que se formalizaron los principios de
descentralizacién y participacién. Si bien, tal como se ha sefialado, no era un

Los conceptos de solucién habitacional - entendida como la ampliacién de la oferta
desde la vivienda terminada llave en mano hacia una conformacion progresiva de la
vivienda- el de participaciobn de los habitantes en la produccion y el de
descentralizacién hacia los municipios, se instalaron como ideas motoras de una
concepcion emergente en materia de habitat residencial popular.

El programa PPEVI fue sustituido por el programa Habitat Basico, destinado a
sectores de escasos recursos, en el que se formalizaron los principios de

descentralizacion y participacion. Si bien, tal como se ha sefialado, no era un
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Gréfico N° 1: Evolucién de la situacion de hogares
en asentamientos informales. Mendoza 1984-1991
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Gréfico N°2:Evolucién de la situacion de hogares en asentamientos
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Fuente: elaborados segln datos del Relevamiento efectuado por Municipios y
Ministerio de Bienestar Social en: Fundamentos del Proyecto de Ley N°

5.309/85; DEIE Villas Inestables de la Provincia de Mendoza en base a
informacion del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1991.

programa exclusivamente dedicado a asentamientos informales, a través del mismo

se atendi6 a este sector de la poblacién.

La resolucion del IPV N° 712/89 (Habitat Béasico) dispuso que el otorgamiento de

fondos se concretaria mediante convenios entre el I.P.V, el municipio donde se

localizaria el proyecto y la entidad intermedia. Mediante este programa se introdujo

la participacion de los municipios, descentralizando el control y organizacién de los
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proyectos y otorgando a las organizaciones de la sociedad civil un papel central en

la ejecucion de obras con destino a sus asociados.
Los gobiernos locales se incorporaron a la gestion habitacional cumpliendo las
siguientes funciones:

- Priorizacion de los proyectos para su presentacion ante el I.P.V.

- Determinacion y evaluacion de las necesidades de vivienda de la poblacion.

- Realizacion, en la etapa de ejecucion de los proyectos y en calidad de
mandatarios del I.P.V , el control e inspeccién de obras, la certificacion el
avance de los trabajos y el seguimiento de los grupos intermedios.

- Promocion de la constitucion de organizaciones de la sociedad civil
(cooperativas, mutuales, uniones vecinales, etc.).

- Realizacion del asesoramiento social, técnico, financiero, legal vy
administrativo.

Las organizaciones de la sociedad civil, constituidas formalmente, participaban de

diversos modos en el programa mediante:
- Eleccién y adquisicion del terreno para lo cual podian recibir asistencia
financiera del I.P.V.
- formulacion y presentacion de los proyectos habitacionales ante el
municipio.
- proponiendo los adjudicatarios
- la contratacién de la ejecucién de las obras o ejecucion de las mismas por
administracion.
El'l.P.V, a su vez, realizaba el asesoramiento a municipios y entidades intermedias,
asignaba los fondos segun las priorizaciones de los organismos locales y otorgaba
la aptitud para la ejecucion de un proyecto. Los fondos se asignaban con caracter de
préstamos conferidos en forma indivisa a los grupos beneficiarios y suponia la
aceptacion de un plan de reembolso.
El programa incorporé la modalidad de vivienda progresiva a través de la

implementacion de tres subprogramas: a) lotes y servicios, b) construcciéon de

2
viviendas nuevas (vivienda nlcleo de hasta 36 m y c) ampliaciéon y/o mejoras de

2
viviendas existentes (hasta 15 m). En los hechos las dos primeras etapas se

habilitaron en forma conjunta debido a la presion de los beneficiarios frente a una
solucion (lotes y servicios) que no era directamente habitable.

Se planificaron sistemas de contratacion que ofrecieran mayores ventajas de
productividad, bajo costo y adaptacion a las posibilidades laborales de los grupos
beneficiarios, contemplando las siguientes modalidades: a) sistema de contratacion

publica (Ley N° 4416 - Ley de Obras Publicas por licitacion) b) sistema por
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administracion (mano de obra contratada, por ayuda mutua o por esfuerzo propio) c)

combinacion de los sistemas a 'y b.

La diversificacién de la oferta, como lineamiento de politica se hizo evidente,
ademas, a través de la puesta en marcha de programas destinados a otros
sectores sociales: operatorias de ahorro y préstamo con financiamiento compartido

(SM 202 y 203); un programa destinado a sectores rurales consistente en créditos

para completamiento, ampliacion y recuperacion de viviendas; el programa VIDAS
destinado a sectores medios y altos a través de préstamos personales para
construccion, ampliacién, refaccion y terminacion de viviendas. Mas alla de los
resultados de cada uno de estos programas, objetivo que excede el marco de este
trabajo, su puesta en marcha signific6 una marcada tendencia a ampliar la oferta a

fin de satisfacer sectores diferenciados de la demanda habitacional.

Barrio Tres Estrellas

Programa Habitat Basico

Departamento Godoy Cruz

A pesar de los cambios iniciados en la provincia durante la década de los ochenta,

entre 1980y 1992, el 61% de las viviendas construidas se realizaron con recursos
FONAVI bajo la modalidad tradicional impuesta por el sistema - atencion de
demanda libre y oferta Unica - el 29,5 % con otras operatorias con recursos de
origen nacional (SISMO y otras) y solamente el 9,2% con fondos de origen
provincial (PPEVI, Habitat Basico, Cofinanciacion y otras).

Hacia el final de la década de los ochenta también se perfilaban cambios a nivel
nacional que marcarian importantes condicionamientos a las iniciativas provinciales

en materia de politica habitacional. El inicio de las negociaciones, entre los afios
1987 y 1988, con el Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento (BIRF) a

fin de obtener un crédito internacional puso de manifiesto, por un lado, los
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estrechos limites dentro de los cuales podia implementarse una politica provincial

de vivienda y, por otra, las diferentes orientaciones de los organismos
internacionales en esta materia.

Mientras el gobierno provincial inspiraba su politica en principios sustentados por
organismos tales como las Naciones Unidas ( Afo internacional para las personas
sin Hogar- 1987) que daba lineamientos precisos en relacion el tratamiento
progresivo de los problemas habitacionales y al aprovechamiento de las
capacidades organizativas y de trabajo de la poblacién carente de vivienda, el
BIRF, imponia estrictas limitaciones a la participacion de entidades intermedias en

la implementaciéon de programas. Este condicionamiento, junto a las restricciones
impuestas en materia de superficie y terminaciones por el Banco, fueron los
principales puntos de discusion para acceder al crédito. La fuerte participacién que
Mendoza habia otorgado alas entidades intermedias como actores del sistema le
valié la descalificacion y la interrupcién del financiamiento a los pocos afios de

iniciado el programa.

5. La politica habitacional provincial en la década de los noventa.

La década de los noventa se inicid, a nivel nacional, con importantes signos que
anunciaban el advenimiento de cambios de trascendencia frente a un paradigma en

crisis.

5.1. La descentralizacion de los recursos FONAVI y su impacto a nivel

provincial.

La necesidad de realizar un replanteo global del sistema FONAVI se hizo afectiva a
través de la firma del decreto del Poder Ejecutivo Nacional 690/92 en el que se
aprobé una nueva Politica Habitacional y el Plan de Accién propuesto por la
Secretaria de Vivienda y Calidad Ambiental. El reconocimiento de la rigidez de la
oferta habitacional frente a una demanda cada vez mas diversificada, la
discontinuidad institucional del sistema, la falta de eficacia en la resolucion del
déficit , la inequidad del sistema que no habia beneficiado a los grupos mas
desfavorecidos, la falta de transparencia debida, sobre todo, al uso de criterios
discrecionales en las adjudicaciones, la inadecuada distribucion geogréafica de los
recursos y el bajo nivel de recupero, se enunciaron para fundar la necesidad de un
redisefio de sistema FONAVI.

Si bien la vigencia del mencionado decreto fue efimera - la firma del Pacto Fiscal en

agosto de 1992 precipitd los acontecimientos hacia la federalizacién del Fondo- su
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valor en el proceso histérico radica en que fue un signo evidente de una voluntad

politica en transformacion.

La firma del pacto interestadual en agosto de 1992, significé entonces para las
provincias la posibilidad de fijar sus propias politicas habitacionales. En diciembre de
1992, durante el gobierno de Rodolfo Gabrielli (1991- 1995) se dict6 en la provincia el
Decreto N° 3462 que fijo los principales lineamientos de una politica que continud
vigente durante el gobierno de Arturo Lafalla. (1995- 1999).

En sus fundamentos, el decreto reafirmaba formalmente ciertos conceptos que ya
habian sido introducidos por la praxis politica y alguna normativa anterior: nos
referimos a los conceptos de "solucidn habitacional”, cofinanciaciéon y ahorro
previo, rol subsidiario del Estado, diversificacion de la oferta, descentralizacién, e
incorporacion de nuevos actores en la gestion del proceso habitacional. De este
modo, se recogieron principios que conformaban el paradigma emergente en
materia de politica social a escala internacional.

Se reconocia, ademas, la trascendencia del "esfuerzo propio y la accion solidaria
como fundamento esencial para alcanzar la vivienda social".

De este modo la provincia de Mendoza se inscribia en las nuevas tendencias en
materia de politica habitacional. Estos principios enfatizaron lineamientos ya

iniciados a mediados de la década del ochenta por gobiernos provinciales

anteriores.

El concepto de solucion habitacional, tal como ha sido sefialado, marcaba un
cambio relevante en las alternativas de oferta habitacional dejando traslucir la idea

de que el Estado debia ofrecer variadas opciones a fin de satisfacer una demanda
heterogénea en sus necesidades y en su capacidad de pago y ahorro. Esta idea se
incorporaba como superadora de la anterior concepcion del estado como oferente
de "casas" mediante una Unica modalidad de oferta habitacional. Lotes y servicios,
vivienda nudcleo, créditos para ampliacion, mejoramiento habitacional, etc., se
ofrecian como opciones legitimas destinadas a satisfacer distintos tipos de
necesidades habitacionales. De este modo, también se visualizaba a la vivienda no
como un producto acabado sino como un proceso gradual de satisfaccién de
necesidades habitacionales.

A partir de la sancién del decreto 3462/92 se enfatiz6 y generaliz6 el proceso de
descentralizacién  de la politica que transfiri6 a los gobiernos locales el poder de
decisiéon en la priorizacién de los créditos y el cupo de recursos necesarios. Los
municipios, ademas, integraban el Consejo Provincial de la Vivienda a través de la
figura del intendente. Dicho Consejo, segun el texto de la norma, tendria a su cargo

las tareas de proponer politicas acorde con las necesidades emergentes de los
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distintos sectores de la provincia, pudiendo tener como fuente de consulta - segin

lo expresa el articulado del decreto - a las organizaciones sociales vinculadas al
sector. De este modo se apuntaba a generar un mayor consenso social derivado
del contacto mas directo del municipio con las necesidades de los que habitan en
su territorio. Al municipio le competia planificar el uso de sus recursos, priorizar los
créditos, otorgar los aptos social, técnico y financiero de los proyectos a ejecutarse

y ejercer el poder de policia de la obra.

Al Instituto Provincial de la Vivienda, organismo que entonces dependia del
Ministerio de Salud y Desarrollo Social, le quedaban reservadas las funciones
vinculadas con la administracién de los recursos, el otorgamiento de los créditos
priorizados por los municipios, la auditoria y evaluacion de los programas que se

implementaran.

68
Se constituyd, en el ambito estatal, un actor informal: el Consejo Técnico ,

integrado por los Directores de Vivienda de cada municipio y el IPV. Dicho Consejo,

si bien no se cre6 formalmente y, por lo tanto carecia de normas de funcionamiento,

se reunia con regularidad y desempefiaba un rol definido de caracter consultivo en

la formulacion y evaluacion de programas habitacionales.

Ademas, se fortalecié en la escena otro actor: la sociedad civil a través de sus
organizaciones. Las cooperativas, sindicatos, uniones vecinales, etc. se
convirtieron en responsables de la planificacion y ejecucion de los proyectos
habitacionales en forma integral: eleccién del terreno, elaboracion del proyecto y
adjudicacién de las viviendas. Las entidades decidian donde construir sus
viviendas, qué tipo de vivienda requerian, quién iba a construirlas (por medio de
una empresa 0 por administracién). De este modo, la percepcién de los
interesados sobre la solucion de sus propios problemas habitacionales, se traducia

en los proyectos presentados.

Estas organizaciones que se incorporaron, no sélo tendrian mayor poder de
decisidn y participacion, sino que, ademas, tendrian responsabilidad compartida en

el aporte de recursos a través de diversas modalidades de cofinanciacion.

En los programas destinados a villas inestables, el decreto, reivindicé la
importancia de las organizaciones de base territorial como actores emergentes
en la instrumentacion de los mismos. De este modo, se establecia una clara
diferencia con el anterior programa PPEVI que se habia implementado,
fundamentalmente, a través de la atencién directa del Estado hacia las familias,

sin la participacion de instancias comunitarias intermedias.

= Consejo Técnico sigue funcionando hasta la actualidad.
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Durante la gestion del Gobernador Arturo Lafalla, la vigencia del decreto 3462/92 se
puso de manifiesto a través de un documento del I.P.V (I.P.V., 1997) en el que se
reconocian los siguientes principios de politica:

a) descentralizacion

a) desburocratizacion

b) desestatizacion

C) esfuerzo, organizacion, participacion, transparencia.
d) cofinanciacién y ahorro previo

Podemos considerar que dos de ellos - descentralizacion y participacion - fueron los
principios rectores.

5.2. El Programa Municipios y Desarrollo Comunitari o0 (531/93) (Sub Programa
Villas) (Res. 687/95)

A partir del afio 1993 la provincia de Mendoza comenz6 a formular diversos
programas que se inscribian dentro de los principios establecidos por el decreto
3462/92. El primero en crearse fue el Programa de Municipios y Desarrollo
Comunitario. Dicho programa sufrié pequefias modificaciones desde su creacion en

el aflo 1993 aunque mantuvo sus lineamientos originales. La resolucion del Instituto
Provincial de la vivienda N° 300/97 establecié que este programa estaba destinado

a pobladores de recursos insuficientes organizados en entidades intermedias. Los
créditos otorgados se destinaban a ejecutar proyectos de compra de terreno,
construccion de obras de infraestructura y urbanizacion y  construccién de
viviendas, ampliacién y terminacién. Los créditos se entregaban con garantia

hipotecaria con el 4% de interés.

En este programa participaban los municipios, las entidades intermedias y el

Instituto Provincial de la Vivienda segln los roles definido en parrafos anteriores.
Significd, en los hechos, la concrecién del modelo habitacional hegeménico en la
provincia durante los noventa.

El programa Municipio y Desarrollo Comunitario, pese a que fue disefiado para
atender familias de recursos insuficientes, presenté durante su implementacion
problemas de focalizacion por su atencién de necesidades de un espectro social
demasiado amplio (no siempre de recursos insuficientes) y, por lo tanto, con
modalidades de insercion territorial también mas heterogéneas.

La resolucion (687/95) establece un subprograma denominado Subprograma Villas

Inestables destinado a entidades de base que agruparan a personas que habitaban

en asentimientos inestables. *

% EI monto maximo del crédito se disminuye, se mantiene la tasa de interés (4%), el plazo de financiacion y el
requisito de la cofinanciacion. Dos afios mas tarde se dicta la Resolucién 520/97 que extiende el plazo de
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B° Nueva Esperanza
Buen Orden - San Martin
Municipios y Desarrollo Comunitario.

B° Santa Teresita
Departamento de Las Heras
Municipios y Desarrollo Comunitario

6. Evolucion del modelo de politica durante los nov  enta

En este modelo, se pueden distinguir, sin embargo, tres etapas claramente
diferenciadas a partir de cambios que se fueron produciendo en su
implementacion.

En la primera etapa, que duré mas de cinco afios (1992-1998), bajo gobiernos
justicialistas, la politica habitacional de Mendoza fue reconocida a nivel nacional
por sus caracteristicas innovadoras. El proceso de cambio mantuvo una direccion
orientada decididamente a disminuir el rol del Instituto Provincial de la Vivienda,

transfiriendo las principales facultades a los Municipios y a las OSCs.

amortizacion a 300 cuotas, modifica la tasa de interés al 0% y establece un maximo de 5% de cofinanciacién sobre
el costo total de la solucion habitacional.
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Los cambios se concretaron en muy poco tiempo y en el transcurso del primer afio,

los distintos actores comenzaron a desempefiar las nuevas funciones que les
fueron encomendadas. Debido a la transferencia de responsabilidades, el
organismo provincial disminuyé notoriamente su personal y funciones, incluidas las

de control.

Durante la segunda etapa, de crisis y transicién, Mendoza se convirtié en escenario

de un modelo que, comenzaba a mostrar serias dificultades por problemas
derivados del debilitamiento de los mecanismos de control por parte del Estado y

de la instalacién, en muchas de las organizaciones, de malas practicas que
impidieron la generacion de auténticos procesos participativos

Esta etapa abarca un periodo de dieciocho meses aproximadamente. Se inicié a
mediados de 1998 vy finaliz6 en diciembre de 1999, dentro del mismo signo
politico.70 Esta crisis se manifest6 a través de numerosas denuncias, que
proliferaron en todos los ambitos, referidas a la paralizacién de obras, a las graves
irregularidades que afectaban a gran cantidad de emprendimientos y que afectaron
tanto a los Municipios y al I.P.V. como a las OSCs. Como respuesta a esta situacion
comenz6 un lento proceso de recuperacion del rol de contralor por parte del Estado
provincial. Los nuevos mecanismos abordaron, en primer término, los aspectos
técnico-constructivos centrandose principalmente en lograr un mejoramiento en la
calidad de las obras que habia caido a niveles alarmantes. La gran limitacién de
este periodo fue de caracter politico: el ente provincial se vio en la necesidad de
intervenir para resolver conflictos generados en comunas gobernadas por el mismo
partido politico y en OSC cuyos dirigentes eran también militantes politicos afines.

La tercera etapa, iniciada en el afio 2000, mediando una nueva gestién y en un
nuevo escenario politico, profundizé el rumbo ya iniciado. Puede caracterizarse por

el mantenimiento y profundizacion del objetivo de la etapa anterior -mejorar la
calidad de las obras- sumando, ademas, la reactivacion de gran cantidad de
emprendimientos paralizados, el reordenamiento financiero, la preocupacion por
aumentar la transparencia del sistema, por erradicar el clientelismo y proteger los
derechos de los asociados.

Como sintesis de la década de los noventa se podria sostener que Mendoza se
incorporé de manera plena en el marco nacional a través de un modelo de politica
habitacional que la caracterizé en un doble sentido:

a) por un lado, mediante principios y programas innovadores se anticipé a otras

provincias en la implementacién de una politica basada en la descentralizacién

" La provincia de Mendoza fue gobernada durante tres periodos consecutivos por el justicialismo (1987/99).
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efectiva hacia los municipios, la participacion de la comunidad, la ampliacién de

la oferta habitacional, la transformacion de la obra publica en obra privada.

b) Por el otro, se convirti6 en escenario de un modelo que entré en crisis hacia
fines de la década fundamentalmente por problemas de debilitamiento de los
mecanismos de control por parte del Estado y de la instalacion de practicas en
la sociedad civil que impidieron la creacion del capital social y humano

necesario para alcanzar un verdadero desarrollo social.

7- El fin de una década y el comienzo de una nueva ges tién

El nuevo gobierno (Roberto Iglesias 2000/2004) delined su propuesta habitacional
marcando, por un lado, claras diferencias con la gestién anterior que habia sufrido
serios cuestionamientos en la implementacion de la politica habitacional y cuyas
consecuencias todavia se hacian sentir y, por otro lado, dando muestras de
continuidad frente a principios que habian mostrado su fortaleza para convertirse en
pivotes de una politica de estado: descentralizacion y participacion.
En este Gltimo sentido, se establecieron como objetivos y estrategias de politica (
[.P.V.2000):
- "garantizar la efectiva participacion de los demandantes en el proceso y
fortalecer las mecanismos de organizacion de la demanda.
- Perfeccionar la distribucibn de los recursos FONAVI en forma
descentralizada a los municipios."
Pero, por otro lado, gran parte de los objetivos y estrategias propuestos mostraban
una clara voluntad de cambiar el rumbo frente a practicas que habian sido
altamente cuestionadas durante la gestion anterior:
- "construir con muy buena calidad de obra.
- incrementar la productividad del sistema
- erradicar el clientelismo politico
- atacar la corrupcion y lograr la transparencia del sistema
- mejorar la calidad de los servicios que presta el Estado Provincial y
municipal en el sector habitacional”. En este sentido se proponia, entre otras
estrategias, "garantizar efectivos controles sobre el gasto y la inversion”.
Finalmente los objetivos que parecian otorgar mayor identidad a la gestion:

- "armonizar y coordinar las politicas de vivienda con otras areas de gestion

del estado" de modo de superar el aislamiento del sector frente a
propuestas integradoras de politicas.
- "promover la inversidon de capitales privados". En este sentido se proponia

impulsar esquemas conjuntos de financiamiento entre el Estado y el capital
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privado e incorporar al sistema a las pequefias y medianas empresas

constructoras.
En el afio 2003 se puso en marcha un nuevo programa destinado a asentamientos
informales: Programa Habitacional para Asentamientos (PROHAS) que se
encuentra actualmente vigente y al que hacemos referencia en el apartado
siguiente
La accion de las diversas gestiones de gobierno provincial en el marco de macro
procesos socio econémicos de caracter nacional e internacional -segin ha sido
descripta en apartados anteriores-, ademas de la ocurrencia del sismo 1985, dan
cuenta de la evolucién de la situacion en los asentamientos informales de la
provincia, segun se observa en los graficos N° 3y 4.
Evidentemente, el crecimiento del fendmeno de los asentamientos al comienzo del
nuevo siglo muestra niveles muchos mas moderados que durante los ochenta. Se
trata, en realidad, mas que de un aumento en la cantidad de asentamientos, de un

proceso de densificacion de los existentes: se observa que la cantidad de villas se

71
mantuvo relativamente constante (con excepcién del NE provincial) con un aumento

en el nimero de hogares residentes. Este ritmo mas lento en el crecimiento se ha
dado a pesar de los efectos de la grave crisis ocurrida en el pais durante el 2001/
2002 y del aumento de la pobreza ocurrido durante la década.

No obstante, si se comparan estas cifras con la evolucion los componentes del déficit
habitacional, se observa que, mientras todos ellos han disminuido, el fenémeno del
déficit en los sectores de pobreza critica ha seguido una tendencia opuesta. En efecto,

no obstante los esfuerzos realizados, la proporcion de hogares en villas aumenté
levemente en la Provincia, alcanzando un 3.42% del total de hogares en el 2004.

El modelo descentralizado de politica habitacional permitié que algunos municipios
encararan intervenciones muy decididas para dar solucibn a este sector de la
poblacién.

La actual gestion (Julio Cobos 2004-2007) otorga un fuerte impulso al tema
habitacional en especial y a la necesidad de intervenir de manera decisiva en torno

a los asentamientos informales de la provincia. Uno de los pilares programaticos fue

su propuesta de terminar definitivamente con el problema de los asentamientos

inestables.

™ Los departamentos del Noreste provincial son los que concentran los mayores niveles de pobreza de la
provincia y tienen predominio de actividades productivas rurales, lo cual otorga a los asentamientos
particularidades distintivas que los alejan del las caracteristicas propias de las grandes villas urbanas.
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Grafico N° 3: Evolucion de hogares en asentamientos
informales. Mendoza 1991-2004
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Gréafico N°4: Evolucion de la situaciéon de hogares en
asentamientos informales. Variacion porcentual 1984  /1991-
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7.1. El Plan Estratégico Mendoza Sin Villas
Se trata de un programa de inclusién social, a implementar en cuatro afios, que

articula diversos programas con fuentes de financiamiento internacional, nacional y
provincial. Abarca areas urbanas y rurales en todo el territorio de la provincia. (CNV,
2004). Es decir, ha sido concebido como un programa de articulacion de fondos de
distintos origen cuyos destinatarios son los hogares en situacion de pobreza
radicados en asentamientos informales. Ello supone:

« Elmanejo de un volumen considerable de recursos

La focalizacién social y territorial
® La posibilidad de actuar en forma masiva sobre este tipo de asentamientos.
Una concepcion integral de atencién de la pobreza.

El todelo de politica habitacional en la provincia permite: la intervencion
descentralizada hacia los municipios y la participacion de OSCs.
Par& abarcar el amplio espectro de problemas vinculados con el habitat de los
asentamientos informales se articulan los siguientes programas:

« PROMEBA (Programa de Mejoramiento Barrial, con financiamiento
internacional)
PROHAS ( fondos FONAVI )
PROSAC (Programa de Saneamiento para poblaciones en Situacion de
® Carencia)
PROMES (Programa de Obras Menores de Saneamiento)
Mejor Vivir (financiamiento nacional)

® Plan Federal de Construccién (financiamiento nacional)
Debido al particular énfasis otorgado en este articulo a la politica habitacional de
Mentloza y a la mayor difusion a nivel nacional de programas como PROMEBA y
Mejor Vivir y Plan Federal de Construccion, se desarrolla en particular el programa

PROHAS, de origen provincial.

7.2. El Programa Habitacional Para Asentamientos. (  PROHAS) (Resolucién IPV
141/03)

Segun se ha visto, este programa se formul6 en el afio 2003 durante la gestion de
Roberto Iglesias y en sus fundamentos, particularmente extensos, quedan en
evidencia los principios generales en los que se basa:

En primer lugar, se inscribe en los siguientes objetivos de la politica de vivienda
formulados para el periodo 2000-2003:

- Distribuir equitativamente los recursos del Estado en los distintos estratos de la

demanda habitacional
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Garantizar la efectiva participacion de los demandantes en el proceso.

Armonizary coordinar las politicas de vivienda con otras areas de gestion del
Estado; accién social, desarrollo agropecuario, planificacion territorial, uso del
suelo y medio ambiente.

Retoma la idea - plasmada también en el PPEVI - de que "cada asentamiento
precario esta determinado por una compleja conjuncion de situaciones y problemas

gue requieren creatividad y el planteo de soluciones a medida para cada caso".
Ademas, confirma el criterio de considerar al municipio como el actor que se
encuentra en mejores condiciones para disefiar las respuestas mas adecuadas a
cada caso.

Parte de la "conviccion de que (en los programas anteriores) no se han
aprovechado suficientemente las potencialidades existentes en las familias y de la
necesidad de satisfacer sus demandas y expectativas ofreciendo soluciones
habitacionales adecuadas a los deseos, capacidades y posibilidades de cada
familia”.

El concepto mas novedoso que incorpora es la perspectiva de la integralidad, al
afrmar que las "soluciones deben enmarcarse en objetivos de produccion y
mejoramiento del habitat social y fisico en todas sus escalas y en un sentido
integral. En la misma direccion se considera que las acciones en torno a la vivienda

no son suficientes y requieren de su complementacion con otras relativas al
desarrollo social para aspirar a los objetivos de sustentabilidad.

Prevé ademas, la "necesidad de planificar la radicacion o erradicacion de los
asentamientos no planificados en el marco de una estrategia de ordenamiento
territorial que otorgue un espacio fisico urbano a los sectores mas desfavorecidos y

gue atienda a las particulares necesidades de estos sectores sin descuidar los
objetivos a escala de los nucleos urbanos en su conjunto

Apunta a "profundizar los esfuerzos de valorizacion del habitat producido a través
del financiamiento publico, invirtiendo no solo en la vivienda sino en mejorar la
calidad del asentamiento en su conjunto y el entorno."

La segregacién social se trata de mitigar disminuyendo la escala de los conjuntos
destinados a poblacion homogénea desde el punto de vista socio econémico por lo

gue se ha establecido un maximo orientativo de cincuenta viviendas en cada barrio.
Esta preocupacion por la insercion territorial y la segregacion social, no aparece en

los anteriores programas y se inscribe en los lineamientos del actual enfoque
urbano-territorial,

Del mismo modo que los programas anteriores, permite financiar todo tipo de

destinos: compra de terrenos, regularizacion dominial, nudcleos himedos,
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ampliaciones y terminaciones, obras de urbanizacién o viviendas completas a

ejecutarse en procesos de radicacion o de erradicacion y relocalizacion

Los actores participantes del Programa, son los mismos que participaban de los
programa anteriores: el Instituto Provincial de la Vivienda, los Municipios y las
organizaciones de base comunitaria que nuclean a los pobladores de los
asentamientos, asignandole a cada uno de ellos los mismos roles que ya venian
cumpliendo en el modelo de politica provincial y alos que se ha hecho referencia
en parrafos anteriores.

El tema de la participacibn merece un analisis mas detenido: por una parte
incorpora una novedad importante en relacion a las 0O.S.Cs. al asegurar la
participacion en el proyecto a aquellos pobladores que no perteneciera a alguna
0.S.Cs.; se elimina, en consecuencia, la obligatoriedad de atencion ala demanda
organizada. El fundamento de esta medida se encuentra en los abusos que
cometieron algunos dirigentes en perjuicio de hogares de los asentamientos, a
través de exclusiones arbitrarias y de la incorporacion con caracter de asociados de
poblacién no perteneciente al asentamiento. Como contrapartida, se fortalece la
promocion de la participacién a través de la asistencia técnica de trabajadores
sociales contratados para cada proyecto. A través de este mecanismo se procura
fortalecer la participacion de todos los pobladores y disminuir el poder discrecional

de algunos dirigentes.

Otros aspectos nuevos, también orientados a disminuir el poder que habian alcanzado
algunas organizaciones de base, se vincula con la reinstalacion de la modalidad de
licitacion publica para la ejecucion de las obras a través de empresas constructoras

que habia sido abandonada hacia casi una década. Se busca, de este modo, a
volver al concepto de obra publica que habia sido dejado de lado a principios de los
noventa. Detras de esta decisiébn se procura lograr mayor celeridad en las obras
acotando los plazos de ejecucién. Diversas experiencias de la década anterior de
proyectos destinados a la radicacién/erradicacion de villas que demandaron varios
afios de ejecucion, dificultaron la posibilidad de resolver el problema habitacional a
todos los habitantes del asentamiento y generaron enormes costos sociales y
econdmicos (ej. Erradicacion de los B° Flores y Olivares de Capital o radicacién del

B° Santa Teresita del departamento de Las Heras).

Esta medida se complementa con la exigencia de que los Municipios sean garantes

del crédito otorgado a las O.S.Cs. Este es uno de los cambios mas trascendentes
de este programa puesto que, si bien mantiene la posibilidad de la construccion por
administracion mediante entrega directa del crédito a las organizaciones de base -

tal como ocurria en Municipios y Desarrollo Comunitario- obliga al Municipio a
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transformarse en garante del mismo con aprobacion del Concejo Deliberante. En la

practica, esta clausula significaria la desaparicion de la construccion por
administracion y la vuelta lisa y llana a la construccién a través de empresas. El
fundamento subyacente que las empresas serian los actores mas idoneos para
construir y que las O.S.Cs. deberian abocarse a promover el desarrollo social.

Por dltimo, la incorporacion de la figura del leasing (alquiler con opcién a compra)
como modalidad para disminuir la brecha entre el costo de las viviendas y la
capacidad de pago de los hogares, permite establecer una cuota simbdlica
accesible a los ingresos de los beneficiarios. Mas alla de la letra de la norma,
diversos inconvenientes de tipo legal han retrasado su efectiva implementacion.

Hasta el momento la intervencién a través de este programa ha sido muy escasa:

s6lo se han ejecutado dos barrios.

8. Resultados e impactos

El principal objetivo que ha guiado estas paginas ha sido el de vincular el disefio de
programas provinciales destinados a la atencién de asentamientos informales con
determinadas categorias de analisis para concluir sobre su grado de adecuacion a

las dimensiones seleccionadas.

No obstante ello, y mas como hipétesis que como conclusiones definitivas,
esbozaremos algunas lineas respecto de los resultados alcanzados en su
implementacién

Tomando como marco de referencia las cinco posibles areas para analizar el
impacto de programas habitacionales segun la propuesta de Camilo Arriagada
(2006) podriamos arriesgar las siguientes conclusiones:

En relaciéon a la provisibn de vivienda adecuada, se considera que la calidad
habitacional lograda medida en la perspectiva de "antes" y "después" de la
intervencién, se ha alcanzado suficientemente pues todos los proyectos han
provisto de viviendas aptas, con todos los servicios y adjudicadas en propiedad a
muy bajo costo. En este sentido se lograron satisfacer al menos tres de las
necesidades habitacionales basicas propuestas por Joan Mac Donald: proteccion
ambiental, saneamiento y confort y estabilidad residencial.

En cambio si incorporamos al analisis la superficie alcanzada vinculada
directamente con la satisfaccion de otra necesidad basica -la de "independencia
habitacional'- cuya satisfaccion al interior de los hogares se puede medir a través
del espacio disponible por habitante, es posible concluir que ha sido insuficiente en
PPEVI comparada con los restantes programas ya que después de veinte afios no

todos los barrios han recibido nuevos créditos para ampliacion y contindan con las
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superficies originales de 32 m2,.segun registros del Instituto Provincial de la

Vivienda.

En los programas Habitat Béasico y Municipios y Desarrollo Comunitario las
superficies originales oscilaron entre 40 y 50 m2 obteniendo asi una mejor calidad
habitacional.

Por dltimo, los conjuntos Prohas, han alcanzado superficies mayores audn. En
algunos conjuntos de este Programa el tamafio de las viviendas se ha adaptado al
ndmero de miembros de los grupos familiares. (ej. B° Fuerza Segura y Los
Peregrinos

La focalizacién es una caracteristica de todos los programas analizados, destinados
especificamente a atender a hogares que habitan en asentamientos informales. La
Unica excepcidn la constituye el Programa Habitat Basico que tuvo una focalizacion
mas débil debido a que no se destind exclusivamente a sectores de extrema
pobreza.

Respecto del area de impacto vinculada con el logro de mayor participacion, no
poseemos evidencia empirica directa pero, estudios anteriores de nuestra autoria
realizados sobre politica habitacional en la provincia, nos permiten arriesgar la
hipétesis de que el nivel de participacion ha ido en aumento desde su ausencia casi
total en PPEVI, hasta niveles altos de participacién en Habitat Basico y Sub-
programa Villas del Programa M y DC. No obstante, en ocasiones, ha estado
circunscripta a las comisiones directivas de las organizaciones de base, sin llegar a
involucrar a toda la comunidad.

En relacion a la satisfaccion del usuario, y segun resultados de investigaciones
anteriores (Braverman, Lentini, Palero y otros, 1992) los niveles de satisfaccion
alcanzados por usuarios de viviendas de interés social dependen en gran medida
de la situacion habitacional inicial. Los ex residentes en asentamientos que acceden

a una vivienda, por el hecho de haber padecido situaciones criticas de déficit
habitacional son, en lineas generales, los grupos que alcanzan mayores niveles de
satisfaccion

Por ultimo, reflexionando en torno a los resultados alcanzados por estos programas

en relacién a su capacidad para favorecer barrios y ciudades integradas,  que es

el aspecto que reviste mayor complejidad, cabe realizar las siguientes
consideraciones: estudios anteriores realizados en algunos departamentos de la
provincia concluyen que los conjuntos destinados a poblacién de asentamientos
informales siguen siendo en los afios noventa los que presentan localizaciones mas

desfavorables. (Lentini Palero, 2001)
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En aquellos casos en los que, siguiendo recomendaciones que gozan de alto nivel

de consenso en torno a las ventajas de la radicacion por sobre la relocalizacion, se
optd por radicar los conjuntos en localizaciones no periféricas, si bien se obtuvieron
mejoras en cuanto a calidad de vida de la poblacion, no pudieron generarse
verdaderos procesos de integracién socio territorial.

Se pueden citar varios ejemplos de radicacion de asentamientos. De ellos, son
particularmente interesantes las experiencias de radicacion de dos asentamientos
populosos localizados en areas centrales. El B° Lihue de mas de mil familias en el
departamento de Guaymallén (Gran Mendoza) y el B° Santa Teresita en el
departamento de Las Heras, también en el area metropolitana. En el primero, se
regularizé la tenencia de la tierra y fue dotado de urbanizacion e infraestructura. Las
familias que no pudieron quedarse por falta de lotes disponibles, fueron trasladadas

a terrenos aledafios (B° San Sebastian y San Sebastian II). Sucesivamente se
fueron construyendo, en el entorno, nuevos barrios estatales. Ello permite volver
sobre el siguiente parrafo del trabajo citado: "En conclusion, primero el Instituto
Provincial de la Vivienda y, luego, el Municipio actuaron en pos del objetivo de
mejorar la situacion habitacional de poblacion radicada en el lugar pero, ademas,
autorizaron la construccién de nuevos barrios en terrenos aledafios, dando lugar a
un proceso de concentracion de poblacion de composicién social homogénea de la
cual, mas del 60% proviene de villas inestables. Intervenciones como ésta, que
provocan la concentracion espacial de familias de escasos ingresos, generan
condiciones propicias para la perpetuacion de subculturas marginales, dando lugar

a la reproduccion y profundizacion de profundos procesos de exclusion social.”

Las ciudades son siempre escenarios de integracion y exclusion social, por ello
Sabatini (1999) (2001) afirma que los habitantes de los distintos barrios oscilan
entre el sentido de constituir comunidad -que favorece la integracion social- y el
sentido de excluir a otros.

La escala geogréafica de la segregacion tiene gran importancia al momento de
definir las posibilidades concretas de integracion social. Cuando el tamafio de los
barrios crece mas alla de cierto punto, quedan relativamente aislados de los otros
grupos sociales, reforzandose los sentimientos de exclusion y segregacion

territorial.

Conclusiones
La provincia de Mendoza tiene una larga historia de pobladores que fueron
resolviendo su problema habitacional asentandose en terrenos fiscales o de

terceros: los primeros asentamientos se establecieron en el Gran Mendoza en las
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décadas del veinte y el treinta, conformados en sus inicios por unas pocas familias.

Su crecimiento fue relativamente lento hasta los afios setenta. Las crisis de las
Ultimas dos décadas desencadenaron un importante aumento en la cantidad de
asentamientos y de los hogares que vivian en ellos. Ya no se circunscribieron al
area metropolitana, sino que se desarrollaron en las ciudades mas importantes del
interior de la provincia y aun en las villas cabeceras de los departamentos mas
pequefios.

Durante los sesenta y hasta mediados de los afios setenta, se registraron las
primeras experiencias destinadas a satisfacer las necesidades habitacionales de los
habitantes de villas y asentamientos que luego se continuaron en los diversos
programas que se han descrito en estas paginas y que ponen de manifiesto la
preocupacion por el tema por parte de los gobiernos de distinto signo politico.

El repaso cronolégico de los programas y la aplicacion de las categorias analiticas

de las que partimos (Cuadros N° 1 y 2) permite ver la paulatina incorporacion de
conceptos y principios vinculados con las nuevas ideas prevalecientes a nivel
internacional.

La idea de la multisectorialidad y multidimensionalidad de los programas como

atributo relevante para atender situaciones de pobreza, se incorpora hacia fines de
los noventa, en consonancia a las tendencias predominantes en la época.

Los programas, en general, son poco sensibles a atender situaciones heterogéneas

de vulnerabilidad social.

La participacion iy _descentralizacion, han sido atributos de relevancia en los

programas en consonancia con la particularidad de la politica provincial.

Sin embargo, la integracién _socio _territorial sigue siendo un desafio de

envergadura, mas alla de algunas acciones que quedaron a nivel de intenciones y

con enorme variabilidad entre municipios.
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Cuadro N°:9 : Andlisis de los programas segun las ca

tegorias analiticas propuestas.

Multidimensionalidad

y multisectorialidad

Heterogeneidad,
sensibilidad

hacia grupos

Participacion, asociacion

Descentralizacion

e integracion a

Integracion a nivel ciudad

Sustentabilidad

de los programas

PROGRAMA nivel municipal
vulnerables
Es un programa Participacion de los interesados como
. . Centralizado a No lo explicita como objetivo del Relativo a cada
sectorial (de No la contempla mano de obra en sistemas de ayuda
nivel provincial programa uno de los barrios
PPEVI vivienda mutua-
Incorpora la
L Potencial por la
Es un programa participacion de . .
. Incorpora a las OSC como actores L No se explicita como objetivo del Incorporacion 'y
HABITAT sectorial (de No la contempla los municipios
3 relevantes en el sistema. programa participacion de
BASICO vivienda) con un rol
oscC
definido.
] No lo explicita como objetivo del
Se formaliza la
o programa,; algunas radicaciones Potencial por la
Es un programa descentralizacién ) ) ) By
MUNICIPIO Y . Incorpora a las OSC como actores . que se ejecutaron supusieron una incorporacion 'y
sectorial (de No la contempla hacia los
DESARROLLO relevantes en el sistema. intencion de integracion social y participacion de
vivienda) municipios (dec.
COMUNITARIO territorial. Diferencias entre OSC
3462/92)
municipios.
Si bien contempla la participacion de
Promueve la . Explicita la necesidad de planificar Potencial por la
las OSC, en los hechos restringe
multisectorialidad y la radicacion o erradicacion en el incorporacion y
No la contempla indirectamente la participacion de
adopta una vision Descentralizado marco de una estrategia de promocién de la
explicitamente OSC como destinatarios del crédito.
PROHAS multidimensional de ordenamiento territorial. Aspecto participacion de
Promueve la participacion por otros
la pobreza. ambiental oscC
mecanismos.
Promueve la
multisectorialidad y
MENDOZA SIN o No la contempla
adopta una vision ) Sl Prematuro evaluar
VILLAS explicitamente Si si
multidimensional de
(PROHAS)

la pobreza

Fuente: elaboracion personal
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Ordenamiento territorial (enfoque ubano terrirtorial)

Elimina la obligatoriedad de pertenecer a una entidad intermedia para recibir el crédito. (créditos individuales)
No exige la constitucién formal de las OSCs (personeria juridica)

Municipios como garante de los créditos entregados a las OSC.

PROHAS Prevé dos sistemas: crédito a las OSC vy licitacién publica

Incorpora contratacién de asistencia social y técnica con financiamiento estatal especifico.

Tamafio reducido de los emprendimientos: no méas de 50 unidades. (criterio orientativo)

Créditos sucesivos de distintos gobiernos.

Concepto de leasing.

Importancia del proyecto social

MENDOZA SIN

VILLAS Creacion de una unidad administrativa especial en la que se articulan fondos de distinto origen.

Concepcion integral de atencién de la pobreza.

Fuente: elaboracion personal



En relacion a la implementacién, un aspecto a destacar es la aplicacién sucesiva

de diversos programas a través de la accion de distintos gobiernos para resolver el
problema de algunos asentamientos: por ej., a) en terrenos adquiridos con un
programa, se construyeron viviendas con otro programa ; b) en otros casos, se
aumento la superficie de las viviendas de un barrio ya construido - nicleos PPEVI
se ampliaron a dos dormitorios a través de Habitat Basico- c) también se intervino a
través de sucesivos créditos otorgados en el marco de distintos programas y de los
sucesivos gobiernos.
En cuanto a los barrios construidos destinados a poblacién de asentamientos, se
observan algunos rasgos comunes:
Viviendas: como puede observarse en las fotografias, se trata de unidades
terminadas generalmente de dos dormitorios, de mediana superficie. La mayor
parte de las viviendas nucleo fueron ampliadas.
Localizacién: predominantemente periférica y algunas radicaciones en areas
centrales dentro de la trama urbana sin suficiente evaluacién de impacto
territorial y social (ej. B° Lihue y Santa Teresita). Segun ha sido sefialado en
investigaciones que hemos realizado con anterioridad, en algunos casos, las
sucesivas intervenciones del estado en este tipo de asentamientos ha ido
generando importantes procesos de segregacion socio territorial. (Lentini,
Palero, 2001).
Sin embargo, y a pesar de que no ha sido tratado exhaustivamente en estas
paginas, es posible afirmar que, con frecuencia, los modos de implementacién
estuvieron relativamente alejados del espiritu de las normas escritas. En algunos
casos, se impuso la dptica viviendista y, en otros, la debilidad de los mecanismos de
control gener6 alargamiento de plazos de obra, recursos no invertidos totalmente en
obra, conductas clientelares y corruptas de algunos dirigentes, etc. (Palero, Lentini,
2002). Estas fallas, de distinto tipo disminuyeron, el impacto de los resultados
alcanzados.
La reciente implementacién del Plan Mendoza Sin Villas abre un nuevo capitulo que
todavia es prematuro evaluar. Se conjugan, por primera, vez una voluntad politica
expresada claramente y una cantidad de recursos volcados al sector como no se
habia logrado con anterioridad: recursos internacionales (BID), nacionales, (planes
federales de vivienda y otros) y provinciales, que estan articulandose en la atencion
de asentamientos. Al momento de evaluar sus resultados serd necesario tener

especialmente en cuenta los siguientes aspectos: la movilizacion de recursos



familiares, la integracidn a la ciudad formal, y el impacto en salud publica y pobreza
dura. (Arriagada, 2006)

En el actual contexto de crecimiento econémico, aumento del empleo vy
disponibilidad de nuevos recursos para la vivienda social es posible pensar en una
sustancial reduccion de hogares que padecen déficit critico en villas y
asentamientos. Ello, sin desconocer que, llevar a la practica concreta los objetivos
establecidos en las normas escritas, sigue siendo en parte una deuda pendiente.
Finalmente, otro aspecto adn no resuelto es la escasa confiabilidad de Ila
informacion disponible, de caracter exclusivamente cuantitativo. La necesidad de
disponer de sistemas de informacién confiables y permanentemente actualizados,
asi como la necesaria incorporacion de informaciéon de caracter cualitativo que
posibilite un conocimiento mas preciso tanto de los asentamientos como de los
resultados e impactos producidos por los barrios construidos como respuesta a las
necesidades de la poblacion que habita en villas y asentamientos, debe ser
encarada con premura por el gobierno provincial. Ello abre posibilidades para

estimular nuevos espacios en la actividad de investigacion
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ANEXO

Cuadro N° 11: Evoluciéon d e la situacion en villas y asentamientos. Me ndoza 1984 -
1991.

1984 1991 Variacién 1984/1991
Zona Cantidad de (Jantidad Cantidad de Cantidad de Cantidad
villas de hogares villas hogares % de
hogares
TOTAL 119 7.020 133 10.938 56 3.918
Gran Mendoza 48 3.530 83 7.370 109 3.840
Este 14 380 17 643 69 263
Centro Oeste 4 161 6 192 19 31
Sur 28 2.3608 20 2004 -15 -364
Noreste 25 581 7 252 -57 -329
Fuente: Elaborado segin datos de: Relevamiento efectuado por Municipios y Ministerio de Bienestar Social en:

Fundamentos del Proyecto de Ley N° 5.309/85; DEIE Villas Inestables de la Provincia de Mendoza en base a
informacion del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1991.

Cuadro N° 12 Hogares en villas por region. Mendoza. 1991

Region Total de hogares Hogares en villas %
TOTAL PROVINCIA 360.464 10.938 3.03
Gran Mendoza 226.67/4 7.370 3.25
[ Este 27150 643 T.26
Centro Oeste 19.554 192 0.96
Sur 58.628 2004 3.42
Noreste 11469 252 2.20

Fuente: Elaborado segun datos de: DEIE Villas Inestables de la Provincia de Mendoza y Censo de Poblacion y
Vivienda 1991..

Cuadro N° 13: Evolucion de la situacion de v illas y asentamientos informales en la
provincia de Mendoza - 1991/ 2004

1991 2004 Variacion 1991/2004

Zona Cantidad Cantidad Cantidad de Chpntidad de Cantidad de
f . 0

villas de hogares villas hogares % hogares
TOTAL 133 10.938 155 14.045 28,4 3107
Gran Mendoza €3 1.370 83 8.651 20,1 1481
Zona Este 17 0435 Z1 1.0/76 b/,3 433
Valle de Uco 6 197 10 450 1344 258
Zona Sur 20 2004 21 2.252 12,4 248
Zona Noreste 4 252 20 785 2115 533
Fuentes: Elaborado segun datos de: DEIE Vilas Inestables de la Provincia de Mendoza en base a informacion del

Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991; sistematizacion del IPV en base a informacién municipal.
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CAPITULO V
EL ENFOQUE ELEGIDO PARA EVALUAR PROGRAMAS DESTINADOS

SECTORES DE POBLACION EN SITUACION DE POBREZA.

Desde una Optica evaluativa, el objetivo en este apartado es presentar el enfoque

desde el cual se realizara un balance de lo actuado por el PMB en nuestra
provincia.

En este sentido se ha tomado la propuesta de Ronaldo Ramirez (2002 y 2003) que
permite establecer criterios cualitativos para evaluar hasta qué punto las politicas y

programas son 0 no consistentes con las proposiciones de la nueva concepcion de

72
la pobreza . Es decir, se pretende calificar a la politica en términos de su

contribucién a la disminucion de la pobreza. Para ello se transforman los atributos
de la pobreza en criterios cualitativos de evaluacién. Segun esta propuesta, las
categorias analiticas para examinar y evaluar politicas y programas son:

o Multidimensionalidad y multisectorialidad: Las numerosas carencias que

caracterizan la vida de los pobres, cuya simultaneidad se manifiesta
explicitamente, requiere de intervenciones integrales que coordinen las
acciones de los diversos sectores que tradicionalmente han dividido el
trabajo de las instituciones publicas y privadas (vivienda, salud, educacion,
empleo y otros).

Heterogeneidad, sensibilidad con respecto a los grupos vu Inerables y
las condiciones de género: la heterogeneidad, como atributo de la
pobreza, sefiala un alejamiento de la imagen convencional de los pobres
como un grupo social uniforme y permite su conceptualizacion como un
componente complejo e internamente diferenciado. La sensibilidad
complementa esta perspectiva e implica la orientacién de las acciones hacia
grupos especialmente vulnerables, identificando sus necesidades y
demandas especificas.

Participacion, asociacion: la participacion es el atributo con el mayor
potencial para producir cambios significativos en las politicas y practicas de
vivienda, asi como en las estructuras de poder politico y administrativo.
Descentralizacién e integracion municipal: la descentralizacién a nivel
municipal resulta ser el nivel mas apropiado para que se haga efectiva la
participacion ciudadana. Esta requiere del uso y creacién de estructuras

institucionales regulares, reconocidas, con poder politico y acceso a

= enfoque cualitativo y participativo del que parte, concibe a la pobreza como una condicién multidimensional,
influida por factores culturales, locales y sociales, interpretada de manera diferente por las personas que la viven y
vivida de manera distinta por estas personas de acuerdo a su género, edad, origen étnico y habilidades..
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recursos. Hoy, existe consenso en que esas estructuras debieran estar
ubicadas a nivel municipal.

Integracién a nivel de la ciudad. La budsqueda de la integracion de los
sectores mas pobres a nivel de la ciudad es objetivo prioritario a nivel de
cualquier politica social. La segregacion/integracion residencial deber ser
especialmente considerada como atributo evaluador de politicas de
vivienda. La ciudad es concebida como un marco global y eficiente parala

integracion social.
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CAPITULO VI
EL PROMEBA EN LA PROVINCIA DE MENDOZA (Godoy Cruz)

Al inicio de esta investigacién se estaban ejecutando 4 proyectos PROMEBA en la

provincia: en Godoy Cruz (Campo Papa), en Guaymallén (San Vicente / Los
Olivos), en Capital (Nueva Esperanza/ Andino) y en Maipu (25 de mayo).

Segun se ha visto, nuestra provincia, a su vez, ha puesto en marcha el Plan
Estratégico Mendoza sin Villas (2004) que pretende integrar diversos programas
destinados a la atencion de la poblacién en asentamientos informales, con
financiamiento internacional, nacional y provincial: el PROMEBA, los fondos
FONAVI a través de la operatoria PROHAS (Programa Habitacional para
Asentamientos) , el PROPASA (Provision de agua potable, ayuda social, y
saneamiento), el PROSAC (Programa De Saneamiento para Poblaciones en
Situacion de de carencia) y el PROMES (Programa de Obras Menores de
Saneamiento para la provision de agua potable.). Se trata de un ambicioso plan de
inclusién social, a implementar en cuatro afios, destinado a los que se encuentran

en situacion de pobreza y al que se ha hecho referencia en el capitulo IV.

1. El Marco legal de | PROMEBA en Mendoza
Si bien el Contrato de Préstamo N° 940/0OC se suscribié el 20 de febrero de 1997

entre el Banco Interamericano de Desarrollo (Bid) y el Banco Nacién, la Provincia
de Mendoza se incorpora al Programa recién en el afio 2000 con la aprobacion de

la Ley 6847 que en su articulo 1° autoriza al Poder Ejecutivo a suscribir con la
Naciébn un contrato de préstamo “subsidiario" destinado a obtener
financiamiento del PROMEBA. El endeudamiento se autoriza hasta la suma de seis
millones trescientos sesenta y cuatro mil ciento veinte doélares. Este importe se
integra por $4.107.800 aportados por el BID y $2.256.320 como contrapartida de la
Nacion. El art. 5°faculta al Poder Ejecutivo a afectar en concepto de garantia, los
fondos de la coparticipacién de impuestos (Ley N° 23.548).

El art. 8° dispone que los montos establecidos seran distribuidos en forma
equilibrada territorialmente en los Municipios que participen, adhieran y
cumplimenten los requisitos del Promeba

La Provincia asume el pago del treinta por ciento (30%) de los montos

efectivamente desembolsados por el Banco y transferidos por la Nacion. El total del
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compromiso asumido por la Provincia sera totalmente amortizado a mas tardar el
dia 20 de febrero de 2022 ™.

Actualmente, el organismo ejecutor del Programa es el Instituto Provincial de la

Vivienda.  y, en su ambito, se ha creado la Unidad Ejecutora Provincial del

PROMEBA. "

2- EI ESTUDIO DE CASOS: PROMEBA EN CAMPO PAPA (Godoy C ruz)

Se presentan en este capitulo y los subsiguientes, los resultados de las tareas de
relevamiento efectuadas en la provincia de Mendoza: el analisis de cada uno de los
casos seleccionados y las conclusiones a las que se ha arribado. Los casos sobre

los que se ha trabajado son: el asentamiento Campo Papa (Godoy Cruz), San
Vicente/ Los Olivos (Guaymallén).

En términos generales, se ha sistematizado toda la informacién secundaria
proveniente de archivos de municipios, Instituto Provincial de la Vivienda, otras
fuentes documentales nacionales y locales y de la informacién primaria producida a
partir de observaciones en terreno, entrevistas a miembros de los equipos técnicos

y a dirigentes y vecinos de las comunidades involucradas.

2.1 Caracterizacion del caso seleccionado: Campo Pa  pa

2.1.1- Historia del Barrio y sus organizaciones.

Se trata de un antiguo asentamiento, que se origina en la década de los '40,
ubicado en la zona pedemontana del Departamento de Godoy Cruz, provincia de
Mendoza. (ver mapa con ubicacion). La villa Campo Papa, si bien al momento de
constituirse  formaba parte de la periferia urbana, en la actualidad se ha
yuxtapuesto a la trama del Gran Mendoza a través de los procesos de crecimiento
urbano. No obstante, al momento de iniciarse las acciones del Programa, se podia
sostener que se trataba de poblacién social y territorialmente excluida de la "ciudad
formal".

Hace 85 afios, alrededor de 40 familias provenientes de Maipl y Rivadavia se
asentaron en la zona para trabajar en las antiguas ripieras Los Barrancos. Hacia
mediados de la década de los 50, frente al crecimiento de las actividades
extractivas, los terrenos fueron comprados por el sefior Papa quien cedi6 parte de

los mismos para permitir el asentamiento de nuevas familias vinculadas con el

trabajo en las ripieras. Con el paso de los afios, las actividades de extraccion

7 (art. 4°),Ley 7182/ 04 que ademas autoriza el aumento del financiamiento a 38 millones de ddlares. Esta suma
esta integrada por U$S 24.529000 en concepto de aportes del BID y U$S 13. 271000 contrapartida Nacion.

™ (art. 9°) Ley 7218/ 04.

" Decreto N° 2286/
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produjeron el agotamiento del suelo y significaron la reubicacién laboral de los

pobladores, parte de los cuales subsistieron - y subsisten- a partir de la recoleccién

de residuos solidos urbanos.

Los vecinos se constituyen organizativamente en la década de los “80 a través de la
Mutual "La Esperanza" que, hasta el momento, ha encarado la ejecucién de 3
barrios a través de diversas operatorias oficiales. (La Esperanza I, Il y 1l1).

Al momento de iniciarse el proyecto existia, ademas, la Cooperativa Jardin
Sarmiento.

2.1.2- Caracteristicas demograficas y socio econémicas d e la poblacion de la

villa.

Hacia la década de los '70 la villa contaba con, aproximadamente, 60/70 familias.
Aluviones, el sismo de 1985, las migraciones y el crecimiento natural y las crisis
econdmicas, produjeron un notable incremento de la poblacién durante los '70, 80

y décadas siguientes. En el afio 2000, los datos del censo llevado a cabo por el
Municipio (Municipalidad de Godoy Cruz, 2000), daban cuenta de la existencia de
3623 habitantes (846 familias) residentes en 796 viviendas (734 lotes).

Las caracteristicas sociodemogréficas de la poblacién son propias de poblacién en
situacién de extrema pobreza: elevado numero de menores de 12 afios (42%); jefes

de familia en situacién de desocupacién o precariedad laboral (50% viven de los
ingresos generados a partir del manejo clandestino de residuos sélidos urbanos
(eufemismo por "basura™) y 23% de changas); un 50% de la poblacién sélo ha
completado la escuela primaria, y un 23% tiene estudios primarios incompletos o no

ha estudiado

2.1.3. Situacion urbana y habitacional antes del pr  oyecto.

Al momento de iniciarse el proyecto el 99% de los hogares habitaban viviendas
precarias (tipo B), con deficiente prestacion de servicios: conexion clandestina de
electricidad (65%), sin inodoro con descarga de agua (95%) y con disposicion de
excretas en pozo ciego (97%).

En materia ambiental, la disposicién de residuos sélidos de los hogares representa

un problema de envergadura: la totalidad de los habitantes del asentamiento se
deshacen de los residuos que producen de manera individual, volcandolos a los
cauces, a los fosos de las ex - ripieras 0 a otros espacios vacios. A ello se suma la
actividad laboral de buena parte de los pobladores vinculada con el manejo de

R.S.U. ( Residuos Sdlidos Urbanos) (eufemismo por "basura™).

3. PROMEBA en Campo Papa
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El proyecto ("Campo Papa: radicacion y erradicacion de barrios") con el cual se

interviene el asentamiento supuso, para algunas familias, la posibilidad de
consolidarse enla parcela que ocupaban, para otras la de relocalizarse fuera del
asentamiento en alguna vivienda financiada con recursos estatales o de
relocalizarse al interior del asentamiento luego de que se redefinieran vy
redistribuyeran los lotes.
Al momento de iniciarse la intervencién, el asentamiento estaba integrado por
aproximadamente 800 familias, de las cuales 540 se han radicado y 200 se
relocalizan en dos barrios (La Esperanza lll y Barrio Jardin Sarmiento).(ver mapa:
Fig. 2).
El financiamiento de las acciones llevadas a cabo se compone de recursos
provenientes de varios programas de diversos niveles jurisdiccionales: PROMEBA
(55%), IPV-Gobierno (39%) y Municipalidad de Godoy Cruz (6%) sobre un total de
$15.540.133 que totaliza el programa de inversiones. Las relocalizaciones se
financiaron en su mayor parte con recursos del I,P.V y Municipalidad de Godoy
Cruz.
Las acciones de mejoramiento urbano incluyen:

o regularizacion del dominio sobre la tierra,

obras de infraestructura publica (agua, cloacas, gas, alumbrado publico,

® parquizacion y arbolado publico, espacios verdes, red vial (mejoras y
ensanche de algunas calles)
obras de infraestructura privada (nGcleos hudmedos, ndcleos secos,
desagiies pluviales intradomiciliarios, segado de pozos, equipamiento
comunitario) y
obras complementarias (defensas, rellenos, obras de seguridad, nexos, etc.
acciones de mejoramiento ambiental, desarrollo social, acompafiamiento

®* legal.
El proceso de radicacién y consecuente regularizacion de la tierra se realiz6 sobre
terrenos de propiedad del I.P.V que transfiri6 la titularidad a titulo gratuito.
A través de los procesos de relocalizaciénen se han construido dos barrios: La
Esperanza Ill (42 viviendas completas) y Barrio Jardin Sarmiento. (102 viviendas

completas).

4. La observacion en el terreno:

Mediante registro fotografico se ha captado el estado de avance de las obras en el
asentamiento y el desarrollo de las relocalizaciones en B° Sarmiento y La

Esperanza lll. (ver paginas anexas con registros fotograficos)
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En febrero del 2006 se habia realizado el 70% de las obras previstas. No obstante,

la imagen urbana de la zona consolidada sigue siendo, hasta el momento, la de un

asentamiento informal.

5. El punto de vista de los miembros del equipo téc  nico.
Se traté de una entrevista grupal con todos los miembros del equipo técnico:
trabajadora social, técnica en minoridad y familia, agrimensor, ingeniero, abogado,
arquitectos. Los profesionales de cada area refieren sus logros y dificultades en la
marcha del proceso:
Desde el area social : se destaca, como uno de los mayores logros, el nivel de
confianza que se ha desarrollado en la comunidad:
-"esta confianza es clave y funcional obtenerla y mantenerla en este
contexto de poblacion en donde la misma ha sido dafiada en reiteradas
oportunidades por propuestas unidireccionales que no han podido ser

concretadas" "®

-"...El éxito que se esta teniendo con este proyecto es porque la gente

cree en nosotros como personas, porque hasta no hace mucho
desconfiaban del proyecto. Siempre nosotros prometimos cosas que
podiamos hacer y hablandoles claro, hace dos afios y medio que

nosotros cumplimos y la agente nos cree..."

Ademas, através de estrategias participativas se ha llevado a cabo el proceso de

cicatrizacion de espacios publicos (mecanismos de control y proteccion de espacios
publicos por parte de los vecinos para evitar la usurpacion y uso con fines distintos
a los previstos).
Se han desarrollado tareas de capacitacion y asistencia técnica: uso adecuado y
mantenimiento de las nuevas instalaciones y talleres de capacitaciéon en actividades
de pronta salida laboral. Esta es la modalidad, sefialada por el ET, a través de la
cual se ha logrado hacer participar a los vecinos.
Es decir la participacion es inducida basicamente a través de actividades de
capacitacién y es percibida como difusién de informacion sobre el Programa y
respuesta a convocatorias del equipo técnico.
Entrevistada: - "Antes me sentia como sin fuerza porque no lograba la
participacion y no sabia qué estrategia implementar.....

Entrevistador: - ¢ Y cudl es tu indicador de participacion?

76 Informe de profesionales del Area Social en Campo Papa (2006)
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EQUIPAMIENTO B° CAMPO PAPA

SUM en construccién Escuela Pirovano

EX- RIPIERA CAMPO PAPA

Ex- ripiera Ex- ripiera



INSTALACION DE NUCLEOS HUMEDOS B° CAMPO PAPA

Nucleos Himedos

CAMPO PAPA
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PROCESO DE RELOCALIZACION DE VECINOS DE CAMPO PAPA: ESPACIO VERDE

Juegos infantiles. Al fondo Solidaridad Juegos infantiles en espacio verde prox.

CAMPO PAPA ERRADICACION PARA PROXIMO ESPACIOS VERDES

A erradicar proximo espacio verde Sector de la villa proximo espacio verde



PROCESO DE RELOCALIZACION DE VECINOS DE CAMPO PAPA:
B° LA ESPERANZA Il

Viviendas nuevas La Esperanza I

B° Arausal frente a la Esperanza llI En construccion B° La Esperanza lll



PROCESO DE RELOCALIZACION DE VECINOS DE CAMPO PAPA:
B° JARDIN SARMIENTO

B° Jardin Sarmiento B° Jardin Sarmiento
(Programa Campo Papa)
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Entrevistada: - La convocatoria, cuando hacés un plan de informacion a

vecinos a través de folletos y recibis la respuesta con la presencia de
ese vecino"
En general, se destaca el claro apoyo de los dirigentes, pero una débil participacion
de las bases.
El ET (Equipo Técnico) refiere, en este aspecto, la débil representatividad de las
organizaciones existentes:
-"ellos [los dirigentes] persiguen intereses economicos...lo que ellos
quieren [los vecinos] es mas unién entre ellos"
- "Mucha gente ha sido estafada por las uniones vecinales. Ellos no
creian en este proyecto hasta 10 meses después que empezamos,
veian la obra y no creian que se iba a terminar; entonces, todo eso
atentaba contra la credibilidad nuestra. Hemos logrado insercion como
grupo de trabajo: ahora la obra esta semi parada y nosotros entramos al
barrio y no nos hostigan ni nos maltratan."
El equipo que desarrollé la propuesta de Desarrollo Social, percibe las situaciones
de "relocalizaciéon” como las mas complejas de este proyecto.
"El equipo entiende que se hace necesario acentuar la delicadeza de
las acciones en tanto se esta afectando, al modificar los espacios
fisicos, el esquema referencial de los vinculos socio afectivos de la
poblacién. Partimos del supuesto que todas las poblaci ones que
emigran tienen tendencia a producir mayor patologia por la
consecuencia que tiene el proceso de enfrentarse a lo nuevo y la
despedida de lo viejo y sobre todo, por la vulnerabilidad emocional a la
gue queda expuesta el grupo familiar al atravesar este proceso de
cambio. Para esto se estan realizando acciones anticipatorias a los
cambios concretos con las instituciones que recibiran a la poblacion a
relocalizar. Se esta coordinando con escuelas y centros de salud que
contendran y deberan derivardn sistematicamente a las familias
afectadas a otros centros de atencién de mayor proximidad geogréfica.”
(PROMEBA, Propuesta de Desarrollo Social) [el resaltado es nuestro]
Desde el area ambiental : se destacan labores en relacién a: control de vectores
contaminantes, modificacién de los habitos de conducta en torno a higiene urbana y
mejora en la toma de conciencia sobre este tema.
En el imaginario de los técnicos la idea de "cambiar la cultura de la gente con

relacion a la basura" y "educarlos para lograr un cambio para pasar de un
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asentamiento a un barrio" resulta una fuerte motivacién para el logro de las metas

del proyecto.
Se resaltan las particularidades del Proyecto Campo Papa en relacién a otros
proyectos de la nacion: su complejidad y el nivel béasico de las primeras
intervenciones:
- "estamos trabajando sobre lo basico: por razones de indole economica el
80% trabaja del "cachureo" [sic] (basura) para dar de comer a los
chanchos y a ellos mismos...entonces, el mayor impacto es la basura"
Desde el punto de vista de la necesidad de generar alternativas que permitan
la reconversion laboral de los pobladores, el ET esta proyectando, con apoyo
del municipio, la creacién de una microempresa o cooperativa formada por los
mismos vecinos y que sea la encargada de la limpieza del barrio. El sistema
ha sido tomado de Rosario Habitat donde ha mostrado buen funcionamiento.
A través de convenios con el INTA se esta trabajando, ademas, con
proyectos de energias alternativas, huertas organicas, provision de semillas,
etc.
Desde al area legal : fundamentalmente se ha avanzado en la toma de conciencia
por parte de la poblacion sobre la importancia del proceso de regularizacién
dominial y el asesoramiento en acciones tendientes a la efectiva regularizacién de
la propiedad de cada uno de los vecinos sobre su lote. El desarrollo de capital
ciudadano ha sido claro objetivo de los profesionales. No obstante no resulta claro
(al momento de esta entrevista) el porcentaje de familias que lograra la
escrituracion de los terrenos:
Entevistado: - "se sabe que es imposible lograr el 100% de la
escrituracién, de eso somos conscientes, pero creo que se va a lograr
en un 80%".
Es decir que se sabe, y acepta, que un porcentaje de la poblacién permanecera
dentro de la situacién de informalidad, aunque con mejoras en la calidad de vida.
Si bien, parte de los pobladores dejan traslucir su temor a no poder afrontar el pago
de los servicios que supondra la regularizacion de su situacion dominial, ello no
habria sido causa de las demoras en las escrituraciones.
Entrevistado: -"A través de los talleres, se les ha informado [sobre el
pago de servicios], pero tratamos de no hacer hincapié en eso, pero no
para engafiarlos, sino que les explicamos que para poder integrarse a la
sociedad, hay que asumir sus obligaciones.....el temor es que mucha
gente, tiene miedo de que no les alcance la plata para afrontar los

servicios, pero no lo ven como un impedimento para escriturar"
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La necesaria regularizacion del dominio sobre la tierra, requirid6 de la sancion de

una ley (N° 7050/02) especial para el caso de Campo Papa que, en los hechos, no
ha significado otra cosa que la legitimacién del fraccionamiento espontaneo
realizado por la poblacién. La ocupacion de la tierra a través de los afios, habia
generado lotes que podian oscilar entre los 90 m y 500 m y la producciéon de una
trama urbana imposible de acogerse a los términos de la actual ley de loteos de la
provincia.
Un aspecto de considerable importancia es la dudosa aptitud de los terrenos para
soportar mejoras futuras, segun surge de la opinién de diversos especialistas en el
tema. Durante la gestion para obtener la transferencia gratuita de los terrenos, el
equipo legal utilizé en sus recomendaciones argumentos en tal sentido:

-Entrevistado: "ademas, hice una recomendacion desde el punto

de vista que los terrenos no eran aptos porque antes habia sido

un basural, y no era justo que a la gente se les transfiriera el

terreno; si bien se puede mejorar, hace falta mucha plata por

invertir; ademas, considero que si hubo un error en la formulacion,

hay que asumirlo”

Desde el area de obras : se reconoce un avance del 70% en las obras de

infraestructura publica, infraestructura privada y en obras complementarias.
Durante la entrevista a los miembros del equipo surge, ademas, el tema de la
participacion de la comunidad en los procesos iniciados. En general se pudo
apreciar que se trata de una participacion inducida a través de actividades que
acompafan fundamentalmente el avance de las obras. Los habitantes intervienen
como mano de obra en tareas constructivas del barrio o de mantenimiento y
limpieza; ademas, segun se ha sefialado, participan en tareas de capacitacién y
asistencia técnica (talleres de salud e higiene, huertas organicas, tecnologias
alternativas, capacitacién en souvenirs, etc.) que tienen que ver, mas que nada, con
procesos de inclusién y promocién social.
Otras categorias emergentes a partir de entrevistas al Equipo Técnico:
La oferta del Promeba: mejoramiento barrial.
Los miembros del equipo muestran cierta cuota de escepticismo y resignacion
respecto de la oferta de PROMEBA:

Entrevistador: - "¢ Como ves vos esto de que la gente no tiene casay

el proyecto es de infraestructura?

Entrevistado 1: - "Lo mas légico era hacer viviendas; no sé si

alcanzaba la plata, no sé si en este terreno. Estamos apuntando al
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proyecto Mejor Vivir para que con dos proyectos se pueda hacer el

barrio....empezamos al revés, pero es lo que t enemos, pero
apostamos a que siga.." [el resaltado es nuestro]
Entrevistado 2: -"Lo vuelvo a reiterar, va a mejorar su calidad de vida,
pero no cumple con la finalidad que pretende la gente, que es una
vivienda digna; la gente no entiende por qué se les hacen las calles,
las acequias, las veredas y se les explico6 que, cuando salio el
proyecto, la Argentina no tenia plata y el BID financia Gnicamente
mejoras y no contempla la construccion de viviendas" [el resaltado es
nuestrol.
Segun los entrevistados, algunas familias han "optado" por permanecer en
el asentamiento y canjear su posibilidad de relocalizarse ("enroque"”) en los
barrios Jardin Sarmiento y La Esperanza lll, por el temor a no poder pagar
los servicios y el reducido tamafio de las casas.
Conflicto entre Personas/instituciones:
Se trata de un Equipo Técnico que, segln se pudo apreciar, ha logrado, con el paso
del tiempo y no sin la necesaria superacion de tensiones internas, una buena
cohesion y sus miembros estan altamente motivados e involucrados con la tarea
que realizan. No obstante, la historia de la constitucion del equipo, deja traslucir la
existencia de conflictos, sobre todo a nivel de relaciones institucionales. El ET tiene
una estrecha vinculacion e identificacién con el Municipio y reconoce sus origenes
como equipo municipal; ademas, evidencia una relacion distante y conflictiva con la
UEP.
Entrevistador: "¢De quién (es) dependen? ¢A quién (es) consultan,
plantean dudas o problemas? ¢ A quién (es) reportan?
Entrevistado: "La Municipalidad de Godoy Cruz, es la Unica que nos
soluciona los temas; nosotros necesitamos insumos: camiones para la
recoleccion de residuos, materiales para el veterinario, materiales para
emergencia climatica y todas esas cosas vienen desde el Municipio.
..... Nos costé amoldarnos a un controlador [sic]. Nosotros veniamos
muy bien como equipo municipal, pero como Promeba es el que
gestiona y pone la plata, tiene que tener un ente controlador. Nos costé
a nosotros, y a ellos, adaptarnos.”
La sostenibilidad del proyecto
La valoracién respecto de los resultados alcanzados relativiza la posibilidad de
alcanzar verdaderos procesos de inclusién social. Se enfatiza, especialmente, la

integracion fisica a nivel de la trama urbana que se lograra, aunque la misma no
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garantice verdaderos procesos de inclusidon social; para ello se requeriria de

intervenciones integrales y multisectoriales:
Entrevistador: "¢ De acuerdo a los resultados alcanzados hasta ahora 'y a
los pronésticos que vos te formulas para el futuro, cuando concluya la
intervencion social, creés que se habran alcanzado avances concretos
en la inclusién social de los habitantes del barrio?
Entrevistado: "Si, si no, no estaria acé trabajando....... Mas que nada [lo
que se logrard] sera la integracion urbana; es como que el asentamiento
va a ser un barrio y se va a integrar a la trama urbana. Pero esto es una
forma de inclusién social: no alcanza con una politica habitacional, o
sea, hay que tender a una politica educativa, de salud, de trabajo,
porque la gente dice que a ellos no les sirve de nada tener un lote
si no tienen trabajo , si no tengo cOmo pagar los servicios...si no tengo
recursos...lo que quieren es una fuente de trabajo. Ese es su
planteamiento y eso es lo real. Aca no podemos generar algo sin

trabajo”. [el resaltado es nuestro]

6. El punto de vista de los vecinos del asentamiento.

Durante las entrevistas emergen algunos temas de interés. Claramente aparecen
los problemas de identidad barrial, estigmatizacion territorial, la percepcion de
discriminaciéon por parte de los "otros", y las estrategias para atemperar la
discriminacién y acceder al mercado laboral.
Se transcriben algunos parrafos significativos en estos temas:

Vecina 1: "yo lo que veo es que, en el momento que inauguremos la

obra, que si Dios quiere va a ser este afo....hay que cambiarle el

nombre al barrio, no quiero que se llame mas Campo Papa..."

Vecina 2: "Aunque le cambien el nombre al barrio, va a seguir la

misma historia...porque van a decir 'ese es el Campo Papa’; aunque le

pongan otro nombre, es la misma gente y es la misma situacion y va a

seguir lo mismo."

Entrevistador: ¢Qué piensa la gente de afuera de la gente del Campo

Papa?

Vecina 1: "...si decis Campo Papa, 'fuiste’ porque te miran de arriba

abajo y dicen 'ésta nos afana todo'..."

Entrevistador: (O sea que vos para tu trabajo pusiste la direccion

como Barrio Jardin Sarmiento?

Vecina 1: "Ajah...."
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No obstante, se aprecian y valoran las mejoras alcanzadas hasta el momento:

mayor sensacion de seguridad, mejoras en la prestacion de servicios y el impacto
favorable que ha generado la intervencion social.
Vecina 1: "Ojo, pero el barrio ha cambiado mucho...estd un poco mas
tranquilo. Antes era un despelote, ahora esta mas calmado, uno puede
andar en la noche mas tranquila, los muchachos chorean [sic] menos"
Entrevistador: ¢ Desde cuando ha cambiado?
Vecina 1: "...desde que empez6 el proyecto y de ahi, de a poquito,
empezo el barrio a cambiar; de ahi empez6 la revolucion que la Analia
movia [promotora socia], que habia veces que la querian matar a la

pobre".

7. El punto de vista de los dirigentes vecinales.

Una interesante entrevista, mantenida con una dirigente de La Mutual La
Esperanza, permitié captar las aspiraciones de antiguos pobladores del barrio y su

apreciacion sobre el proyecto Promeba.

En el relato de la dirigente barrial, la "erradicacién total de Campo Papa" aparece

como un antiguo anhelo inalcanzado hasta el momento, a pesar de las sucesivas

intervenciones parciales de La Mutual y la participacion de otras organizaciones
barriales que tuvieron algun tipo de participacion en otras épocas (Cooperativa Sol
y Sierra, Cooperativa Austral y Cooperativa Las Dalias).

Entrevistada: - "Nosotros teniamos un convenio que no se respeté

desde el Estado ni desde el IPV, donde debiamos hacer la erradicacion

del Campo Papa....en definitiva, ....... fracasa la total erradicacién de

Campo Papa.

Entrevistador: - ¢,Por qué? ¢La idea original era erradicar?

Entrevistada: -Si, erradicar.

Entrevistador: - Digamos: ¢eso es lo que querian los vecinos?

Entrevistada: -Eso es lo que querian los vecinos."
También se deja ver la disconformidad con la oferta de Promeba
(Mejoramiento Barrial) y con la oferta habitacional destinada a las
relocalizaciones (duplex):

Entrevistador: "¢;qué piensa Usted de la radicacion y las obras de

mejoramiento llevadas a cabo por Promeba?

Dirigente vecinal: "Y, para mi, no es lo ideal; es decir, cuando el Estado

te plantea que es la Unica alternativa, la gente la  toma , pero no es

117



gue la gente la quiera; es mas, todavia no se consigue que la gente
deje de vender los predios."
Entrevistador: ¢ Se va mucha gente?
Dirigente vecinal: Varias se van por el tema de la inseguridad, es decir,
ird a quedar muy lindo Campo Papa con todo el Proye  cto Promeba,
pero, en definitiva, sigue siendo la vi lla Campo Papa; muchos
idealizan y dicen que con el tiempo se va a transformar, como el barrio
San Martin, pero no...".[el resaltado es nuestro]
Los duaplex, en su perspectiva, rompen con la "cultura de tener el hornito, el

arbolito, el patio...". Es decir, confrontan, en el imaginario colectivo, con la
idea de lo que es una "casa™:
"Y, con una vivienda que no es casa.....La gente no es que rechace la
vivienda, la gente no quiere romper la cultura, entonces empiezan los
enroques”
El avance de las obras , en su perspectiva, no ha roto con la autoimagen de
villa que persiste en el imaginario de los residentes:
"Eso es Promeba hoy en Campo Papa; entonces, cuando dicen el
70%, se les empieza a inflamar la vena, porque nos preguntamos:
¢donde esta ese 70%? Esta enterrado en los socavones, pero no en
obras que puedan cotidianamente beneficiar a la gente".
Ello condice con la idea de que la Unica manera de poder romper con su
"imagen de villeros" es "salir del barrio".
También surgen, durante la entrevista dudas sobre la sostenibilidad fisica
de las intervenciones asentadas en terrenos de cuestionada aptitud, de
resignacion frente a la oferta de mejoramiento de Promeba ("o tomo esto o
no tengo nada"), y una clara percepcion de los graves procesos de
discriminacién que sufre la poblacion residente, ain de sus vecinos
aledafios.
Se valora especialmente, las mejoras en seguridad y la disponibilidad de
equipamiento escolar y de salud en barrios aledafios, como mecanismo de

integracion social.

8. Observaciones en torno al proceso y los resultad  os alcanzados p or

el proyecto, segun las categorias teéricas elegidas
A partir de nuestras observaciones, entrevistas realizadas y analisis de
documentos se pretende realizar una lectura del Proyecto siguiendo las

categorias de andlisis seleccionadas para tal fin. (ver cuadro péagina...).
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CAPITULO VI
PROYECTO: BARRIOS ANDINO Y NUEVA ESPERANZA - LA FAVORITA

(Capital)

El proyecto de los Barrios Andino y Nueva Esperanza se encuentra entre los cuatro

primeros que comenzaron a ejecutarse en la Provincia de Mendoza en el marco de
PROMEBA y su fecha de inicio data del mes de setiembre de 2004.

Los barrios Andino y Nueva Esperanza son solo dos, de los quince que componen

la barriada conocida como La Favorita, ubicada al oeste de Capital y desconectada

del resto de la zona urbana por el parque General San Martin.

La Favorita limita al Este con el Parque y el Circuito El Challao - Cerro de la Gloria,

al Norte con el Dique Papagayos, al Oeste con el Autddromo y al Sur con el Dique
Frias.

Se extiende sobre las estribaciones del piedemonte en cafiadones naturales,
cauces pluviales y rios secos que configuran una zona de riesgo aluvional. Algunos
sectores se encuentran en situaciéon de mayor vulnerabilidad que otros. Este es el
mayor riesgo ambiental a mitigar ya que las defensas existentes antes del proyecto
eran insuficientes.

Los primeros pobladores se asentaron en lo que hoy se conoce como Favorita Vieja

o Favorita Centro, en la década del cincuenta. Paulatinamente, con el asentamiento
permanente de nuevas familias, este nlcleo inicial fue creciendo e incorporando
nuevos barrios en su entorno, hasta conformar un conglomerado de alrededor de
2.000 hogares.

Durante la década del 80 se produjo el crecimiento explosivo de La Favorita. El
terremoto de 1985, la inmigracion chilena y la crisis econdmica de esa época
fueron los principales factores de crecimiento. Posteriormente, el incremento de los
niveles de pobreza en la segunda mitad de los afios noventa y la crisis econémica

de los afios 2001 y 2002 influyeron en su crecimiento. También incidieron en su
expansion. la cercania con la zona urbana de Capital y la facilidad para ubicarse en

el piedemonte

En la década del 80 ya se habian conformado los barrios Andino, Nueva
Esperanza, Cipolletti, Los Paraisos, Nuevo Amanecer, La Favorita Vieja, Favorita
Nueva y Los Quince. En sintesis, la mayor parte de La Favorita se encuentra
habitada desde hace aproximadamente veinte afos.

El Proyecto PROMEBA que beneficia a los barrios Andino y Nueva Esperanza es
parte de un programa de mayor alcance y antigiiedad. Ya en el afio 1989 se dicto el

Decreto Provincial 3330 que cred la Comision para la Planificacion del Oeste de la
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Capital de Mendoza ’’A partir de entonces comenzaron los estudios y la ejecucion

de las primeras obras para dotar de servicios y regularizar la zona. En el afio 1992,

()se cred el Programa de Reordenamiento de La Favorita Decreto 3486/92 vy
Ordenanza Municipal 3152/93 y en el 2000 se reformul6 el Programa con el
propésito de darle un nuevo impulso al mejoramiento y consolidacion del sector.

A través de este programa se comenzaron a ejecutar obras de urbanizaciéon en
Barrio Andino, ejecucion de la red cloacal de los barrios San Agustin y Consorcio
los Quince, y se encontraba completando la conexion domiciliaria de cloacas para

la Favorita Vieja.

En el afio 2004, el proyecto PROMEBA se inserta en una zona en la cual la

decisién de consolidacion se habia adoptado hacia mas de una década.

1. Historia de la formacién y desarrollo del ba  rrio

El proceso de autoconstruccién de los Barrios Nueva Esperanza y Andino se inicia

en 1985, con muy pocas familias que se comienzan a instalar en carpas y viviendas
muy precarias.

"En cuanto al componente de los flujos migratorios el principal aporte es realizado
por poblacién chilena y en menor medida boliviana. Las causas que originaron
estos movimientos son complejas, encontramos factores politicos (régimen
represivo chileno), econdémicos (sistema cambiario favorable debido a la
convertibilidad) y materiales (acceso a mejores bienes y servicios que en los paises

de origen). Como en todos los procesos migratorio, el observado en La Favorita
consté de distintas etapas: la primera compuesta por hombres solos o familias
nucleares y la segunda denominada "efecto llamada" que implica el reagrupamiento
familiar y el crecimiento rapido de la poblacién. De los datos surgidos en el
diagnostico se observa que las familias extranjeras que se asentaron en la zona
residieron previamente en otros lugares del Gran Mendoza". (Promeba "Historia del

Barrio)

Con el cambio de condiciones politicas en el vecino pais, un porcentaje importante
de los inmigrantes regres6 a su lugar de origen. La presencia de una importante
comunidad de chilenos marca los tipos de organizacion comunitaria y las formas de

apropiacion del espacio. No resulta ajeno a muchos pobladores construir sus

" La Comisién estaba formada por el Ministro de Medio Ambiente, Urbanismo y Vivienda, de Salud, de Accién
Social, de Gobierno y de Obras y Servicios Publicos, con el objeto de analizar, coordinar y planificar las acciones a
emprender para resolver los problemas de los pobladores del oeste de la ciudad (art.1°). Se invitaba a participar
también a la H. Legislatura, al Municipio y a las Uniones Vecinales y otras organizaciones intermedias del lugar
(art.2°)
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viviendas en laderas de cerros y terrenos accidentados, ya que en sus lugares de

origen era la modalidad mas frecuente.

Entre los dirigentes vecinales que conforman las entidades encontramos un gran
nimero de exiliados politicos con gran experiencia en el liderazgo de grupos de
base. La historia de reivindicaciones de La Favorita lleva el sello de estos

dirigentes.

En todo este proceso de crecimiento poblacional y ocupacién territorial tienen un
protagonismo clave las organizaciones comunitarias y las distintas intervenciones

estatales.

Como es habitual en la conformaciéon de estos asentamientos, la comunidad se

moviliza en torno a la satisfaccion de necesidades bésicas. Las uniones vecinales
de ambos barrios materializan este movimiento social en gestiones concretas. El
primer objetivo que nucled a los habitantes fue el de garantizar su permanencia en

el lugar. Una vez conseguida la decision politica de la radicacion, comienza la lucha

por los servicios.

La solucién del problema del agua es paradigmatica en cuanto proceso de gestién

colectivo. Debido a su escasez en la zona y obviamente a su importancia vital fue

una necesidad prioritaria a resolver En este proceso se manifiesta claramente cémo

la poblacién desarroll6 distintas formas de presién: desde la gestion por los canales
formales, hasta la realizacion de manifestaciones. Una marcha realizada en 1987
en las puertas del parque Gral. San Martin, en reclamo por el agua, fue un hito
importante en la historia de reivindicaciones y reclamos que por algunos ha sido
considerado como un punto de inflexion a partir del cual se empezé a considerar
seriamente la problemética de la zona por parte de las autoridades. (Promeba.

Historia del barrio)

Las intervenciones estatales a lo largo de la historia de los asentamientos es
compleja. Los organismos provinciales y municipales, no siempre actdan
coordinados, incluso realizando con frecuencia acciones contradictorias. A fines de

la década de los ochenta la zona de La Favorita en general y los Barrios Andinoy
Nueva Esperanza en particular, ingresan en el marco de una politica de
reordenamiento urbano. A lo largo de la década de los noventa se realizan obras de

infraestructura y servicios basicos con financiamiento de distintos organismos.

En el afio 2000 el municipio y la provincia acuerdan que el Programa de
Reordenamiento Urbano se inserte en la Direcciébn de Vivienda del municipio,

dependiendo financieramente del Instituto Provincial de la Vivienda.
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2. Situacion urbana y habitacional antes del Proyec  to

A inicios de la década actual la situacion urbana y habitacional de la zona

presentaba las siguientes caracteristicas:

Contaba con energia eléctrica pero sin delimitacion de la linea municipal, lo que

hacia necesario realizar reformas y mejoras sustanciales en la red.

También disponia de servicio de agua potable, aunque insuficiente para la totalidad

de la poblaciéon por lo que se encontraba proyectada la construccién de un nuevo
acueducto. Poseia ademas, red general de cloacas, aunque existian muchas
familias que por su ubicacién y las caracteristicas de su vivienda no podian

conectarse.

Las defensas aluvionales existentes eran insuficientes y la mayoria de las familias

poseian viviendas deficitarias en cuanto a la modalidad de ejecucion, ya que si
bien en alto porcentaje estan construidas de ladrillos, cemento y hierro, no cuentan

con estructura antisismica reglamentaria

Un aspecto positivo de las caracteristicas de urbanizacién de la zona es que
dispone de una buena proporcién de calles definidas que facilitan el normal
desplazamiento. No se encuentran los habituales pasillos y pasajes propios de los

asentamientos urbanos (Programa Reordenamiento La Favorita. 2000)

Del relevamiento realizado para la aprobacion del Proyecto surgen elementos que

permiten caracterizar la situacion habitacional de los pobladores:

La tipologia predominante de las viviendas consta de una habitacién de usos
multiples, un dormitorio y un bafo. Al desarrollarse la mayoria de las actividades de
la vida cotidiana en el mismo espacio los locales se transforman en polivalentes. El

lugar mas utilizado de la casa es la cocina - comedor: lugar en el que transcurre

gran parte de la vida diurna del grupo familiar.

La ubicacién de la vivienda en el lote no coincide con la posicion de la misma en

barrios tradicionales. Por lo general esta construida en una sitio mas o menos
central del terreno, las puertas no se orientan hacia el frente sino hacia el interior

del lote. Desaparece el habitual esquema frente y fondo.

El 32% de viviendas son adecuadas y el 67% se consideraron precarias con la

siguiente distribucion por barrio.
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Cuadro N° 14: Tipo de viviendas de los Barrios Andi  no y Nueva Esperanza

Total de N.
Categoria Hogares 9 A\ndino Do Esperanza %
[rotal 186 JLoo P71 [ro0 D15 100
Vivienda Adecuada ol 1 b6 4 5 ire)
Vivienda Inadecuada 345 57 Iro8 3 27 50
Ns/nc 0 4 / 3 3 1

Fuente PROMEBA Censo de Poblacion y Viviendas

Las variables medidas para categorizar la vivienda inadecuada fueron la existencia de

piso de tierra y la inexistencia de red distribucién interna de agua y de inodoro con
descarga.

En el caso de los barrios Andinoy Nueva Esperanza se cuentacon red de agua y
cloacas, pero muchas familias no han podido realizar las conexiones respectivas por
problemas econémicos.

Los techos frecuentemente estan construidos con materiales precarios, presentan
filtraciones y peligro de derrumbe. Es la principal demanda de solucién, ya que en
épocas de lluvias la pérdida de bienes y el riesgo personal generan situaciones de
emergencia.

El 23 % de total de hogares de area de intervencion del proyecto sufren de alto
grado de hacinamiento.

Finalmente, muchas de las viviendas tienen conectados los servicios de agua y luz en

forma deficitaria.

3. Instituciones y programas sociales

La Favorita cuenta con equipamiento basico y son numerosas las instituciones que
desarrollan actividades en el lugar.

En el area de Salud, se encuentra el Centro de Salud Municipal "Arturo Ofativia"

que presta atencion primaria de la salud y desarrolla programas de prevencion y
control de salud de la poblacion.

En el area de educacién existen las siguientes instituciones: la Escuela Provincial
"Cerro de La Gloria. Ensefianza EGB y Polimodal y CENS y el Instituto "Padre
Claret", que es privado.

El Centro de Deportes "Ceferino"”. Funciona en un predio que pertenece al Oratorio
Ceferino Namuncura de la Iglesia Catdlicay es utilizado para desarrollar acciones
deportivas por la Direccion de Deportes de la Municipalidad de Mendoza (Publico) y

por la Liga Oeste de Futbol Favorita (ONG).
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En el area social, la Municipalidad de Mendoza, brinda atencién con sus diferentes

politicas de asistencia, prevencion y promocion a través de programas nacionales,

provinciales y municipales:

! Plan Trabajar y Plan Jefas de Hogar: subsidios a familias con contra
prestacion de una tarea comunitaria y en el caso de Jefas de Hogar la
finalizacion de la escuela basica.

| Programa de Emergencia Social: brinda asistencia a familias a través de
cobertura alimenticia (Vale Mas); provision de materiales de construccion
por incendio, derrumbe; emergencia climatica (nylon); alojamiento en
pensiones o subsidios en caso de desalojos; pasajes por enfermedad o por
razones laborales; ataldy traslado; pago de medicamentos y prestaciones
especiales a personas sin obra social; abrigo y vestimenta.

| Programas Municentros: estimulan el crecimiento integral del nifiode 2 a 5
aflos en dos aspectos: alimentario(suplemento alimentario) y acciones
educativas y recreativa.

| Jardin Maternal "Primeros Pasos™: estimula el crecimiento y desarrollo
integral del nifio de 45 dias a 5 afios en situacion de déficit nutricional y/o
riesgo social. Prestacion alimentaria completa, (desayuno, almuerzo y
merienda) y desarrollo psicosocial.

| Talleres de Capacitacién: capacitan para el autoconsumo y aprendizaje en
diferentes actividades: mimbreria, tarjeteria, corte y confeccion y otros.

Ambos barrios cuentan con organizaciones vecinales: U. V. Andino y U. V. Nueva

Esperanza. Ambas datan de la década del 80. Poseen instalaciones propias y en la

sede de la primera funcionaba el Municentro.

El Centro de Residentes Chilenos se conforma en 1999, Cuenta con personeria

juridica y representa a la comunidad de inmigrantes chilenos de La Favorita.

Finalmente existen enla zona, instituciones religiosas de diferentes cultos:
Catélicas, Evangelistas, Adventistas y Testigos de Jehova que realizan acciones

inherentes a su culto y brindan asistencia abrigo, vestimenta y alimento.

4. El Proyecto PROMEBA

El proyecto abarca a 490 hogares que se localizan en 34 manzanas. El plazo inicial
de ejecucion previsto era de dos afios, En el mes de febrero de 2007, la obra se

encuentra practicamente terminada con mas de un 99% de avance.
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Barrios Los Quince y Cerro de La Gloria - Zona La Favorita
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Imagenes de La Favorita

| T F |
. b g W v

Espacio verde en estado de abandono

Calle Principal Acceso 1

Espacio verde en estado de abandono Iglesia

urbanizacién de calle secundaria pasaje sin intervenir
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Barrios Andino y Nueva Esperanz a - Nuevos Salones de Usos Mdltiples (SUM)
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Barrios Andino y Nueva Esperanza - Nucleos humedos y viviendas

Vivienda satisfactoria

Nucleo himedo

Viviendas PROMEBA

T

Nucleos hiumedos
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Componentes de la Obra

Pablica y urba nizacién: Red de agua, cloacas, desagilies pluviales superficiales,
badenes, Red Vial, Red eléctricay alumbrado publico, red peatonal, contenedores

individuales para residuos

Privada: Conexiones de agua, conexiones cloacales a red, camaras y pozos,

construccion de nacleos himedos (243), completamiento de nucleos (147),

vivienda basica (34)

O. Complementaria s y de mitigacion : Revestimiento y construccion de canales,

desague pluvial a cielo abierto (colectores) , desagiie pluvioaluvional, defensas,
muros de contencion, rellenos, nivelaciones y aterraplanados, puentes peatonales y

vehiculares

Equipamiento Comunitario : Sedes de organizacion social (2)

El presupuesto de las obras de urbanizacion e infraestructura y viviendas alcanzé al

mes de diciembre de 2006 a $8.042.796, (UEP) lo que implica una inversion por
familia de $ 16.652 por lote.

En el area legal el objetivo del proyecto fue "regularizar el dominio de la tierra a
través de las escrituras a favor de los ocupantes reales". Ademas de las actividades

con vecinos (obtencion de la documentacion necesaria y asesoramiento legal) y de
gestiones con distintos organismos, el area legal realizd talleres de capacitacion
sobre derechos del consumidor, conceptos basicos legales, acceso a la justicia,
escrituracion, etc.

El area ambiental se planteé dos funciones principales: las de mitigacién y
vigilancia y las de acompafiamiento ambiental con la finalidad de lograr una
valoracion de las mejoras por parte de la poblacién y la generacién de una
conciencia ambiental. Esta area realiz6 talleres sobre los siguientes temas: sobre
seguridad en obra, principales problemas ambientales del barrio, manejo y cuidado

de las obras de mitigacién, manejo y preservacién del agua, residuos sélidos
urbanos, residuos y salud y valoracién del arbolado. También se llevaron a cabo
numerosas campafias: limpieza del barrio, cuidado de los arboles, limpieza de

cauces, y otras.
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4. La Propuesta de Desarrollo Social

Los principales problemas detectados por el equipo que formul6é la Propuesta de
Desarrollo Social (PDS) son recurrentes y pueden encontrarse en distinto tipo de
barrios:

- "Escasa representatividad y legitimidad de las Uniones Vecinales

- Falta de modelos de gestion participativos y democraticos

- Escasa participacion de los vecinos en los procesos desarrollados".

Los niveles de consolidacion indicaban que las uniones vecinales representaban a

un grupo reducido de vecinos que se han mantenido durante largo tiempo,
monopolizando la informacion y la participacion, y provocando descreimiento en el
resto de los vecinos; tienen personeria juridica, pero no realizan renovacion de
autoridades, presentacion de balances y es practicamente nulo el aporte de la

cuotas sociales por parte de los asociados.

La PDS se propone como finalidad: " mejorar la calidad de vida de los habitantes de

los Barrios Andino y Nueva Esperanza transformando los actuales asentamientos
en barrios urbanizados, con infraestructura y equipamiento y al vecino en
propietario, mediante la escrituracién”.

El objetivo general fue "desarrollar un proceso de autogestion comunitaria a partir
de acciones planificadas con la participacion de todos los actores sociales
involucrados".

La PDS se estructuré a partir de los siguientes ejes y sus respectivos objetivos
especificos:

1. Proyecto de urbanizacion: "implementar el proyecto de urbanizacién con la
participacion de toda la comunidad a partir de las acciones coordinadas
entre todos los actores sociales involucrados"

2. Participacién y organizacion comunitaria:"Incentivar la formacion de una
organizacién comunitaria representativa y democratica".

3. Proyecto Comunitario: "Integrar a los barrios a suentorno y a la ciudad de

Mendoza a partir de servicios Yy equipamientos priorizados por la

comunidad”.

4. Regularizacion Dominial: "Acompafiar el proceso legal de regularizacién
transformando al habitante en propietario”.

5. Relocalizacion de familias

6. Sistematizacién de la experiencia
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Las actividades del Equipo de Campo Local (ECL) se desarrollaron en funcién de

los ejes previstos en la PDS.

Del andlisis de los informes mensuales, se destaca que las tematicas que
insumieron mayor esfuerzo y tiempo al equipo social en relaciéon a los vecinos
estuvieron referidas a las actividades vinculadas con la necesidad de relocalizar
familias que habitaban en lugares afectados por las nuevas obras de urbanizacion e
infraestructura, con la problematica generada por usurpaciones de lotes vy
viviendas, con la atencion a casos especiales que generan situaciones conflictivas y
gue deben ser tratados en forma particular, con el asesoramiento e informacion de
vecinos sobre los avances de obra, con el propdsito de generar credibilidad al
proyecto PROMEBA, y motivar a los vecinos para que presenten la documentacion
necesaria para lograr la escrituracion de los lotes, etc.

La vinculacién entre el ECL y la UEP son frecuentes y con la UCN son mas
ocasionales pero también figuran entre las actividades desarrolladas y se
materializan ademas en la presentacion de los informes mensuales que se realizan
ante la UEP y en ocasionales encuentros realizados con la UCN.

La vinculacién con la empresa constructora fue permanente y se deja ver la
"supremacia técnica" (expresiéon de uno de los informes mensuales). En otros
términos las exigencias de la obra, del cumplimiento de plazos, de liberacién de
zonas para continuar con el avance y las quejas y disconformidades de los vecinos
respecto de estos temas y de la calidad de obra, condicionan y limitan al equipo
social y se transforman en ejes centrales del accionar del equipo de campo. Los
retrasos de obra generan falta de credibilidad y desconfianza hacia el programa.

No parece haberse dado mayor articulacion con otros actores institucionales, ni
otras organizaciones de base de la de la comunidad, salvo algunos talleres
realizados con alumnos de la escuela secundaria sobre alcoholismo y cuidado del

ambiente y manejo de residuos.

5. Articulacion con otros programas habitacionales Yy huevos proyectos

En forma articulada con PROMEBA y a efectos de consolidar definitivamente La
Favorita, a través del Plan Federal de Construccién de Viviendas se ejecutaron en
2006 dos nuevos conjuntos habitacionales: el B° Cerro de la Gloria de 64 viviendas
construido sobre un terreno adquirido por la Cooperativa Favorita Nueva y el B° Los
Quince, de 99 viviendas que permitid la erradicacion del asentamiento del mismo
nombre.

En el mes de diciembre se licité la red de gas que permitira suministrar este servicio

a todas las viviendas de la zona que estén en condiciones de conectarse.
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En el marco del PROMEBA Il se encuentran priorizados y en etapa de formulacién

tres nuevos proyectos para La Favorita que incluyen los barrios Nuevo Amanecer |

y I, Nueva Generacién | y Il y Cipoletti con un presupuesto de casi diez millones de

pesos que beneficiaran a 542 hogares mas.

Esquematicamente, la historia de La Favorita podria dividirse en los siguientes

periodos:

Desde su |Década del noventa 2000 a 2004 A partir de 2004
conformacion

hasta el afio 1989

Afos de gran | Se realizan obras Se crea el Programa Toman impulso las
crecimiento de infraestructura inversiones estatales
poblacional. Lucha y jl Municipio pe La Favorita. Se en la zona a partir
reclamos por lograr ¢esarrolla contindan obras de su incorporacion

el desalojo

del Oeste
Capital
3330/1989

el reconocimiento de p
su existencia y evitar  Cpntinda

Se crea la Comision
para la Planificacion

el
crecimiento
poblacional pero
algunas zonas se
de la van consolidando,
Se producen
(Decreto mejoras en las
viviendas

ogramas sociales .

al Promeba. y se

construyen los
barrios Cerro de La
Gloria y Los Quince
Se licita red de gas
para la zona a fines
del afio 2006 para
abastecer a toda la
zona. Mayor
cantidad de recursos

nacionales

favorecen a la zona.

6. Perspectivas de los distintos

actores

A fines del aflo 2006, con la obra fisica casi concluida se realiz6 un taller de

evaluacion del que participaron el ECL, vecinos, representantes de la Unién Vecinal

Nueva Esperanza y Andino, representantes del Barrio Andino y miembros de la

Unidad Ejecutora Provincial. El taller incluy6 una evaluacién de todo el proceso que

abarcé los afios 2004, 2005 y 2006.

La vision de los técnicos (Equipo de Campo Local)

relevamiento de bafios

obras PROMEBA
Muros de sostenimiento
no contemplados en

Aspectos Temas destacados
2004 2005 2006

Social Descreimiento por parte Descreimiento de los [Talleres de capacitacion
de los vecinos vecinos acerca del |en el CEBA
Reunidén con vecinos en proyecto Taller de capacitacion
Municipio Falta de credibilidad de en soldadura.
Informacion sobre casos las entidades hacia el Confeccion reglamento
especiales ECL. del SUM
Asesoria barrial Relocalizacién de

familias
[Técnico Actualizacion del Comienza ejecucion de Terminacion de nucleos

hamedos
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pliegos

Ambiental Cada casa: un arbol y Taller de enfermedades
un cesto asociadas a vectores,
Pedido de colaboracién Desinfeccion de plagas.
al Municipio por limpieza
y saneamiento de
basurales.
Talleres y campafias
Legal Revision de legajos de Taller de Defensa del Sorteo de escribanas y
vecinos Planificacion de Consumidor. entrega de legajos.
talleres de escrituracién Emplazamiento a

vecinos para completar
legajos.

La visién de la UEP

Aspectos Temas destacados
2004 2005 2006
La imagen urbana ha Se llena de b asura Falta mejorar y acordar

cambiado mucho desde
que lo conoci en 2004

El equipo ha trabajado

unido y muy involucrado

La  escrituracion se
encontré con problemas
y ha tardado mas de lo
esperado.

todavia el colector. Hay
que trabajar desde las
entidades con la
municipalidad.

el reglamento del uso
del SUM con UEP vy
Municipio.

Es muy positivo que el
SUM se esté utilizando.

La vision de las organizaciones de base y los repre

sentantes

esperanza de vernos

Gtiles en esta causa

Aspectos Temas destacados
2004 2005 2006
U. V. BY Andino NoO se respetaron [0S
acuerdos establecidos
Se habl6é mucho
U. V. B° Nueva Faltan cosas [Necesitamos lo mas
Esperanza prometidas desde un pronto de la entrega
principio. del SUM para poder
Se cambiaron muchas | trabajar en proyecto
cosas mas. ya ofrecido.
Se hizo poco Falta dejar contenta a
No se realizaron las a gente con sus
reuniones del trdmites
acuerdo. Escrituras prometidas
_Representantes Desde el 2004 [Nos unimos con JEI servicio es bueno,
del B° Andino conseguimos con una mucho deseo de ser nos ayuda a todos.

Estamos mucho mejor

mejor. social tan interesante y un gran cambio
para todos los Jradical.
vecinos.
Represe ntantes Expectativas ante lo [Se insiste en cuanto a Las escrituras y
del B° Nueva alcanzado en los |la calidad en las situaciones
Esperanza distintos acuerdos [obras. especiales, qué?
previos En general no se Alegria por la mejor
Contentos por lo que realiza inspeccién calidad de vida.
significaba de obra. Impotencia por las
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obras mal hechas y no
terminadas.

CEBA 1-093
Puesto Lima B°

Nueva

Esperanza

Taller de alcoholismo.

Necesidad de
continuidad para
erradicar este flagelo
social

La visién de los vecinos

Temas destacados

2004

2005

2006

Desde que llegaron las
obras en el barrio todo
cambio.

En 2004 careciamos de
urbanizaciéon, hoy por
hoy esas casas en su

Estoy muy agradecida
por el bafio que me
hicieron.

Un dia por la mafana
llegaron unos sefiores
que dijeron que venian a

Hoy en el 2006 vemos
que nuestro barrio esta
mucho mejor, muchas
jracias.

mayoria estan guedarse con nosotros y
Técnico solucionadas. Gracias a ayudarnos en este
Ambiental Ja obra que puso mucha barrio que necesitaba
fuerza para ayudarnos y muchas cosas que hoy
vivir mejor con una se estan viendo.
calidad de vida mejor Terminacién de las
Cuando llegué no habia acequias en calle San
nada. Por Ia Martin y otras calles
urbanizacion todo era Defensa aluvional calle
muy triste y apagado. Parana.
Desde que la empresa Paredén con tela vy
llegd a nuestro barrio se piedra con la cual se
ve un cambio importante hizo una gran limpieza
ya que con las acequias por la cual estamos muy
ya no tenemos tantos agradecidos.
problemas con el agua Me cambié la vida tener
de lluvia. Ademas me una casa nueva. Estoy
hicieron los bafios, las agradecida por todas las
veredas, nos pusieron obras. Me han ido
los canastos para colocando las cosas que
residuos, ya que me faltaban en la
muchos de nosotros no vivienda.
contdbamos con dinero Gracias a las obras, hoy
para hacerlo. yo 'y mucha gente
Porqué se demora tanto tenemos bafio.
si este proyecto hace
muchos afios que esta
en este barrio?
Me gustaria que las
Legal escrituras fueran una
(dominial) realidad.
Social

De la lectura anterior, se desprende una postura predominantemente critica desde

las entidades,

falta de escrituras.

No se manifiestan

por parte de los vecinos valorizacién de las obras y reclamo por la

respecto de temas vinculados con la
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participacion, con mejoras en capacidades, etc. EI ECL pone el énfasis en las

actividades realizadas y en la limitante del descreimiento de los vecinos.

7. Observaciones en torno al proceso y a lo s resultados alcanzados en el
proyecto.

A partir del trabajo de campo (visitas a terreno y entrevistas a técnicos y
funcionarios) y de la consulta de documentacion secundaria: Propuesta de
Desarrollo Social (PDS) y documentacion del proyecto es posible identificar algunos
aspectos que permiten caracterizar el proceso y los resultados alcanzados hasta el
momento.

En este caso, PROMEBA se ha insertado en un area de asentamientos y barrios
precarios que hace mas de una década que se encuentran bajo un Programa de
Reordenamiento Urbano, con lo cual consolida una politica de Estado, que ha
continuado a través de distintos gobiernos municipales y provinciales asegurando
de ese modo la continuidad de las inversiones y muy buenas perspectivas para
lograr definitivamente la consolidacién de la zona. Los nuevos proyectos previstos y

los ya concretados a través de otros programas son una evidencia de ello. Existe
una fuerte articulacién de fondos con destino a mejorar la situacién habitacional y
urbana dirigida a poblacién arraigada a la zona..."nunca pidieron irse de la zona.
Salvo casos excepcionales por razones de enemistad con algin vecino. Incluso los
relocalizados querian que la vivienda nueva estuviera cerca de la anterior"
(entrevista a miembro del ECL).

A pesar de la desconexion con la zona urbanizada por la cufia que representa el
Parque, la localizacion presenta algunos aspectos favorables ya que se encuentra

en un area de gran circulacion recreativa y turistica y en un entorno natural
agradable.

La concentracién de poblacion de caracteristicas socio-econémicas homogéneas
producida por la instalacion espontanea de La Favorita y nuevos barrios construidos

por el Estado, (no solo para poblacién del lugar sino también barrios destinados a la
erradicacion de las villas Olivares y Flores) retrasara o incluso puede llegar a
impedir procesos de inclusion social, a pesar de las obras de mejoramiento y
consolidacion.

Las obras realizadas, al estar ubicadas en el piedemonte han revestido una
complejidad particular que influyé en el desarrollo del proyecto social,
condicionando en gran medida las acciones del equipo social, que durante la

ejecucion de las mismas actu6 predominantemente como facilitador.
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A pesar de los atrasos producidos, que siempre generan situaciones de conflicto

con la poblacién, las obras de urbanizacién y provision de infraestructura se han
completado, mejorando sensiblemente la calidad de vida de la poblacion y
generando un "antes" y un "después" de la intervencion. Sin embargo, la
realizacion de espacios verdes no es un item contemplado entre los componentes
de obra, hecho que llama la atencién puesto que algunas obras realizadas con
anterioridad al proyecto hoy se encuentran destruidas y en estado de total
abandono.

Desde la perspectiva del ECL la "participacion de la comunidad" en el proyecto de
urbanizaciéon y segun la perspectiva de los profesionales del ECL se limitd a la
posibilidad de opinar en relacién a las obras intra-lote (ubicacién del nicleo himedo
dentro del lote) y también en aspectos de la obra publica, siendo atendidas sus
sugerencias en algunas oportunidades y en otras no, por razones técnicas.

El reciente abandono de la obra por parte de la empresa cuando adn no estaban
definitivamente concluidas las obras generd fuertes reclamos y disconformidad de
los vecinos y repercutié negativamente en el nivel de participacion de los vecinosl,
generando nuevos conflictos y demandas al ECL que continla en la zona.

La integracion de los barrios a su entorno a partir de la disponibilidad de servicios

es uno de los resultados concretos del programa; sin embargo, la integracién ala
ciudad de Mendoza de la cual se encuentra separada por el Parque General San
Martin y el Cerro de La Gloria son realidades fisicas insoslayables. Por otra parte, la
intervencion PROMEBA ha abarcado hasta ahora a solo dos de los quince barrios

de la zona. La integracion podra lograrse en la medida que se consolide el area
completa, lo cual requerira de un proceso de mediano a largo plazo.

La conectividad a través de los medios de transporte es fluida y anterior a
PROMEBA. El transporte publico ingresa al barrio a través de los Accesos 1y 2 al
Autoédromo y llega hasta la calle Aliar.

En cuanto el eje 4 de la PDS referido a la obtencion de la regularizacion de la
tenencia, se ha visto retrasada por diversos factores. Este hecho ha generado un
foco de conflictividad y descreimiento con respecto al Programa. No obstante, se
estima que los inconvenientes suscitados podran ser resueltos en un plazo breve
(UEP. enero 2007). Una vez obtenida la escritura, sin lugar a dudas se producira
una valorizaciéon de la tierra y se generard un proceso de mejoramiento de las
viviendas, ya que los nuevos propietarios estaran dispuestos a invertir en mejoras a
partir de la seguridad de la tenencia.

La existencia de lideres carismaticos, que ostentan gran poder y que generaron

relaciones conflictivas con el equipo de campo, dificulté el logro del eje de
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organizacién comunitaria. Al finalizar la obra el area social de la UEP sefiala la "falta

de fortalecimiento de las entidades" (UEP, enero 2007), presentandose sin embargo
algunas diferencias entre ambas uniones vecinales: mientras en la U.V. Andino no
se ha producido el esperado proceso de democratizacion y consolidacion, en la UV
Nueva Esperanza ha habido una mayor apertura y la comision de delegados pudo
trabajar con mayor libertad. En sintesis, no se han generado procesos de desarrollo
de la comunidad.

En este proyecto el Municipio, después de una primera etapa de mayor presencia y
articulacion ha estado ausente, especialmente en momentos criticos, dificultando de
ese modo el desarrollo del proyecto especifico.

Sin embargo, la presencia municipal continda siendo muy fuerte a través de la
Direccién de Accidn Social, con fuerte intervencion desde hace muchos afos.

La participacién de otros actores institucionales parece haber sido muy escasa, con
excepcion de la escuela Cerro de la Gloria, con la que hubo mayor articulacién. La
"falta de tiempo" por otras actividades que reclamaba el proyecto es esgrimida
como causal importante de esta falta de articulacién. (entrevista a miembro del
ECL)

La incorporacién entre los componentes de la obra de Salones de Usos Mdltiples es

una herramienta que puede ser muy eficaz en la promocién de la comunidad. La

disponibilidad de espacios de encuentro favorece la participacion, la realizacion de
actividades recreativas, de capacitacion, etc. Sin embargo, hasta el momento de
finalizacion de este informe los centros no habian podido pasar a ser administrados
por las uniones vecinales como estd previsto en el programa. Actualmente en el
S.U.M. del B° Andino funciona el Municentro San Francisco de Asisy el S.U.M. de
Nueva Esperanza es la sede del E.C.L.

Teniendo en cuenta que la participacion de la comunidad a través de personas,
grupos o entidades en la gestion y planificacion de las actividades es insoslayable
para el logro de los objetivos del programa, queda un interrogante sobre el nivel de
participacion alcanzado durante el desarrollo del proyecto. Segun estimaciones del
ECL entre un 30 y un 35% aproximadamente de la poblacion ha tenido nula o
escasa participacion, aunque no se ha opuesto al proyecto.

Comparando la finalidad del Programa definida como "integrar a la sociedad a los
sectores excluidos mediante el acceso a infraestructura social basicay promocion
de la ciudadania, ser un aspecto mas del alivio de la pobreza y reducir la violencia y

la exclusién urbana” con los resultados alcanzados en el Proyecto Andino - Nueva
Esperanza, un miembro del ECL evalGa que "la gente siente que con estas obras

se acerca mas a la "gente de abajo" ...se van sintiendo parte de...aunque va a
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costar mucho todavia....La promocion de la ciudadania se logra..Se apuesta al

paso del tiempo. Hay gente que lo tiene muy incorporado, pero no son todos. Otros

se sienten mas comodos como "asistidos", sin mayor interés en afrontar las nuevas
responsabilidades que supone la integracién. En cuanto a la violencia, ha cambiado

la vision de la gente, hay menos tolerancia con los que delinquen, también ha
aumentado la conciencia ambiental, hay mas cuidado con el tratamiento de los
residuos....

Retomando, a modo de conclusiones, los resultados de los proyectos en general
desarrollados en el capitulo correspondiente y comparandolos con los obtenidos en

este proyecto al momento de la evaluacién surge que se han concretado obras de
infraestructura de saneamiento y mejora en las condiciones de habitabilidad: se han
realizado obras de mitigaciébn ambiental para los posibles riesgos por procesos
naturales recurrentes a los cuales estan muy afectados estos barrios por su
localizacion en el piedemonte; se ha contribuido a consolidar el caracter residencial

del barrio dentro de un entorno en proceso de consolidacion. Todas estas obras
contribuyen a la reduccién de la pobreza urbana.

Sin embargo, aun queda pendiente la entrega de los Salones de Usos Mdltiples a
los vecinos; la consolidacion de las organizaciones comunitarias no se ha
producido, pese a que se reconocen diferencias entre ambas uniones vecinales, la
participacion y el fortalecimiento comunitario no parecen tampoco ser resultados
centrales. Si se han logrado cambios a nivel de aumento de la conciencia
ambiental. El retraso en la obtencién de las escrituras es una deuda pendiente que
debera ser resuelta a la brevedad ya que uno de los objetivos centrales del
PROMEBA es la regularizacion del dominio de la tierra.

La integralidad, solo se ha producido y con limitaciones al interior del ECL (areas
social, técnica, ambiental y legal) que ha trabajado en forma articulada, aunque

supeditada a los requerimientos y exigencias de obra.

8. Observaciones en torno al programa en general

Comparado con otros programas dirigidos a la poblacion de villas y asentamientos
se observan en el Promeba ventajas comparativas vinculadas con la existencia de
un marco conceptual definido, sustentado ademas en una estructura e instrumental
metodolodgico que promueven el logro de los objetivos que se plantea el programa.
A través de los informes mensuales se advierten los talleres y jornadas
permanentes que se realizan y que son vehiculo de transferencia de capacitacion,

experiencias de otros proyectos, coordinacién y control.
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La multiplicidad de actores de diferentes niveles estatales (UEP, ECL, y Municipio)

intervinientes genera ventajas pero también introduce complejidades que muchas
veces son motivo de conflicto.

Las caracteristicas propias del programa y de la poblacion objeto lo tornan
susceptible de influencias politicas que debilitan y afectan los ECL que se ven muy
expuestos. Los resultados son frecuentes cambios en los profesionales que se
encuentran trabajando en territorio, lo cual puede potencialmente perjudicar los
procesos.

En los tres proyectos analizados han surgido con fuerza, reclamos vinculados con
la calidad de las obras, tanto publicas como privadas. Este es un tema central, ya
gue si no se logra una calidad tal que asegure el buen funcionamiento y durabilidad

de las inversiones, el mejoramiento en la calidad de vida se ve restringido.
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CAPITULO VI
PROYECTO SAN VICENTE- LOS OLIVOS (DEPARTAMENTO DE

GUAYMALLEN)

1- Caracterizacion del caso seleccionado:
78
1-1- Historia de los barrios y sus organizaciones.

Los Barrios San Vicente | y Los Olivos Norte, se ubican en el departamento de
Guaymallén, distrito Los Corralitos, en el aglomerado Gran Mendoza. Se
encuentran a 17 km. de la villa cabecera del departamento, en una zona residencial

del Area Rural. Se encuentra rodeado de fincas destinadas el cultivo de frutas y
hortalizas; también existen empresas embaladoras de ajo y aserraderos que
desarrollan actividades en forma temporal durante la época estival y receso en
invierno.

Ambos barrios son colindantes entre siy presentan caracteristicas similares en su
origen, en su aspecto fisico y social actual.

El Barrio San Vicente |, limita al norte con calle Puebla, al sur con el callejon
Pelayes, al este con calle Beltrdny al Oeste con el B° Los Olivos Norte. Contiene
97 viviendas que albergan a 142 hogares (aproximadamente 450 personas). (ver
mapa pagina )

El barrio se originé en el afio 1985, cuando un grupo de familias adquirieron los
lotes a la Cooperativa San Vicente. La construccion inicial se hizo con un Programa
Nacional y se ocup6é en 1987. Con el paso de los afios, el resto de las familias
compraron sus lotes y construyeron por esfuerzo propio con materiales que
adquirian poco a poco. Se trataba, en realidad, de un loteo clandestino, que desde

el punto de vista dominial habia que regularizar. Al momento de iniciarse el
Proyecto Promeba, aln existian viviendas sin concluir, cuyos duefios residian en el
mismo barrio o en los alrededores.

Al momento de iniciarse el Proyecto, la situacién de tenencia de la propiedad era,
en buena medida, irregular: sélo el 22% tenia escritura individual del inmueble que
ocupaba, el 60% poseia contratos de compraventa, el 5% alquilaba y, el resto,
habitaba la vivienda por cesion.

En cuanto al Barrio Los Olivos Norte, limita al norte con calle Puebla, al Sur con
calle Aguirre, al este con el B° San Vicente y, al oeste, con calle La Florida.
Contiene 60 viviendas que albergan a aproximadamente 100 hogares

(aproximadamente 270 personas).

® Realizado fundamentalmente sobre la base de Promeba (2002), Evaluacion Ambiental en la Formulacion del
Proyecto Integrado (Fase Il), doc. oficial, inédito y Municipalidad de Guaymallén (2003), Propuesta de Desarrollo
Social, Proyecto San Vicente- Los Olivos, doc. oficial, inédito.
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El barrio surgié a principios de los “80, cuando el propietario - Sr. Francisco
Loyacono - fue vendiendo los lotes y, luego, cada familia construy6 su vivienda por
esfuerzo propio, en forma progresiva. Los lotes se transfirieron mediante boleto de
compraventa y ninguno poseia escritura al momento de iniciarse el proyecto.
Los vecinos se encontraban nucleados a través de dos Uniones Vecinales:"Nueva
Esperanza" y "Barrio Los Olivos Norte" y la "Asociacion Amigos Nuevo Horizonte"
Ademas, el 100% de los mismos estd asociado a la "Cooperativa San Vicente",
prestataria del servicio de agua.

Los informes preparados para el Proyecto que fueron consultados, dan cuenta de
un buen nivel de consolidacién de las organizaciones barriales: "se puede observar
una éptima participacién de la comunidad, propia de poblaciones con necesidades y
en etapas de conformacion”. Las Uniones Vecinales "son muy buenas y
representativas de los intereses comunes de ambos barrios".

A pesar de ello, de las entrevistas surge que las organizaciones trabajaban en

forma aislada, casi sin vinculaciones entre ellas.

1.2-Caracteristicas socio demogréficas de la poblacion.

Los dos barrios albergan alrededor de 720 personas, de las cuales
aproximadamente el 45% son menores de 14 afios. Con raras excepciones, son de
nacionalidad argentina.

Un elevado porcentaje de los jefes de hogar (63%), forman parte de la economia
informal desarrollando changas y/o en negro. El 37% forma parte de la economia
formal y tiene ingreso estable y cobertura médico asistencial.

Se trata en realidad, de poblacion que trabaja en vinculacién con actividades

rurales.

1.3- Situacion urbana y habitacional al momento de inici arse el proyecto

Los barrios de referencia, estan ocupados por viviendas unifamiliares,
generalmente de caracteristicas muy modestas y construidas en lotes de
aproximadamente 200 m.

Los informes dan cuenta de una trama urbana relativamente ordenada, donde todas
las viviendas se encuentran ubicadas respetando la linea municipal y continuando
el trazado correspondiente. Por lo tanto el Proyecto no requirio de cortes de
viviendas ni reubicaciones en el reordenamiento del barrio.

La totalidad de la poblacién cuenta con el servicio de agua potable provisto por la

Cooperativa, aunque con déficits que debian ser superados con el Proyecto. El
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agua proviene de una perforacién situada dentro del barrio desde el que se bombea

a la cafieria, con problemas de cortes, escasez de presion etc.

Los barrios cuentan con servicio de energia eléctrica y alumbrado publico, gestion
privada concesionada a EDEMSA. Un 15% de los vecinos del barrio San Vicente
obtenian la energia de forma clandestina.

En cuanto a la disposicion de excretas, ambos barrios lo hacen a través de pozos

de absorcion, aunque en el Barrio San Vicente, el 60% de las viviendas tienen
Céamara Seéptica. Sélo hay 7 letrinas en el conjunto de viviendas.

Los establecimientos educacionales estan ausentes en esta zona ya que las
escuelas y jardines maternales se encuentran a no menos de 1 Km. de distancia.
Los barrios tampoco cuentan con centros de salud y la distancia al Microhospital de
Puente de Hierro es de 2 Km.

Los barrios carecen de espacios verdes adecuados: en San Vicente existe un
predio verde en muy malas condiciones de forestacion e infraestructura y en el

barrio Los Olivos, existe un predio desierto destinado a espacio verde y recreativo.

1.4. PROMEBA en San Vicente/ Los Olivos

Al momento de iniciarse el relevamiento de nuestro equipo, el Proyecto PROMEBA

ha concluido el 100% de las obras y el ET habia sido retirado sin que se cumpliera

la etapa de post obra.. Quedaba pendiente la ejecucion de las escrituraciones y la
regularizacion de la situacion de la Cooperativa, prestadora del servicio de agua,
ante el EPAS y la Direccién de Cooperativas. Ello nos permitié tener una visién ex
post sobre la situacion, en ambos barrios, a través de la opinion de los vecinos y de
algunos profesionales que accedieron a ser entrevistados y nos sirvieron de nexo
con los pobladores.

El Proyecto signific una inversion de $ 1.126.619 que se destinaron a acciones de
consolidacion: construir 22 nicleos himedos, 105 completamientos y construccién

de un SUM (Sal6n de Usos Mdiltiples).

1.5. El punto de vista de los vecinos

Se mantuvo una entrevista grupal con un activo grupo de vecinos, varios de ellos
lideres de las organizaciones. Surgen con claridad algunos temas sobre los cuales
centran su vision.
En primer lugar, se manifiestan claramente en relacién a la mala calidad de la obra:
Vecina 1:- Yo pertenezco al Barrio San Vicente I. En el momento en
gue comenzaron la obra yo no estaba participando con los vecinos;

después, debido a las quejas de todos los vecinos - que a uno no le
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ponian el inodoro, al otro no le ponian la puerta, los ceramicos

estaban torcidos- entonces, decidi meterme para poder ayudar a que todo

anduviera un poco mejor....antes protestaban por separado”

Vecino 1: "Nosotros (B° San Vicente) hemos tenido muchos
problemas eléctricos, de cafierias, mas que nada en la calidad de la
obra. No estoy conforme con la gente que se contratd para hacer las

obras, hubo falta de control por parte del municipio.”

Dejaron traslucir, ademas, la falta de receptividad por parte de "los profesionales”

[componente de obra] y su percepcion de la realizacion de un trabajo

desorganizado e insatisfactorio, sin que lograran ser escuchados sus reclamos y

quejas.

Resulta llamativa la falta de confianza y credibilidad respecto de

profesionales actuantes en la obra.

Vecina: -"....a lo mejor empezaban a hacer algo que ya estaba hecho

o hacian algo que no tenian que hacer. jEra un descontrol!...Inclusive
venia gente de Bs. As. a estas obras, todos los meses; asi es que no

es negligencia de solamente un profesional: a mi me parece de que
[sic] en lo que han fallado es en conjunto”

Vecino. "- aparentemente ellos van y vienen, ven todas las cosas,

pero lo hacen sin ton ni son....ni cinco minutos te daban"

Mostraron, ademas, su clara percepcion de su situacion particular en el contexto de

otras intervenciones de Promeba. Se auto identifican como "no villeros" a quienes,

todo lo que tienen, les ha costado mucho esfuerzo.

Sin

Vecina:- "Nosotros no somos una Vvilla erradicada, nosotros
trabajamos y lo compramos y a todos nos ha costado mucho
esfuerzo...se demuestra que es un barrio trabajador y de buena

gente" [el resaltado es nuestro]

los

embargo, en las relaciones con la empresa constructora, no estuvieron

ausentes los conflictos que mostraron las dificultades de los "profesionales" para

llegar a la gente, percibir sus necesidades y dejarse llevar, incluso, por practicas

discriminatorias:

vecinos: -" No tomaron en consideracibn lo que nosotros
gueriamos. Nos dijeron: 'a caballo regalado no se le mira los

dientes

Una de las preocupaciones fundamentales, en el momento de la entrevista, era que

no habian logrado escriturar. Las gestiones para obtener la autorizaciéon para

"escriturar con deudas pendientes”, habia demorado las tramitaciones :

"podemos
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escriturar con deuda, pero tenemos que empezar a hacer los planes de pago, cosa

gue son muy pocos los que se van arrimando..."
Otro de las preocupaciones evidentes era que, aunque PROMEBA ha concluido, la
regularizacion de la provision del servicio de agua potable no se ha logrado:

-"la mayoria de los dias no tenemos agua; no ha cumplido con lo

que tenia que hacer en la planta la gente de PROMEBA"
El SUM (salén de usos multiples) ha sido muy bien recibido y valorado por los
vecinos y han comenzado a desarrollar diversas actividades culturales vy
reacreativas. (danzas, gimnasia y el establecimiento de una biblioteca popular).
Ellos reconocen que, a partir de su construccién, se han generado mejores
condiciones para el establecimiento de vinculos méas soélidos entre las
organizaciones que ya actuaban en la comunidad.
No obstante, la participacion siempre es acotada a algunos vecinos, los mas
activos, y no los involucra a todos. "Siempre son los mismos los que participan". La
intervencién de Promeba no ha logrado generar procesos de participacion mas

inclusivos.

1.6. El punto de vista del Equipo Técnico.

Solo se pudo recabar el punto de vista de profesionales del Trabajo Social. Se
expresan opiniones muy claras respecto de la rigidez de la modalidad preferente
de radicacion que ofrece Promeba y desarrollan su visibn en torno a la
necesidad de flexibilizar la modalidad de intervenci6 n, segin sean las
caracteristicas de la poblacién beneficiada con el Programa.
Se sefiala, especialmente, la pertinencia del Proyecto PROMEBA en San Vicente-
Los Olivos
Entrevistada:- "es gente completamente distinta a la de Campo Papa:
tienen actividad rural y no son marginales; puede que exista la
pobreza, pero la marginalidad no existe; no hay problemas de
seguridad"
Entrevistador:- ¢vos creés, que el PROMEBA ha sido efectivo ahi, en
San Vicente Los Olivos, para cambiar las condiciones de vida de la
gente?
Entrevistada: - Si, totalmente, a mi me parece que es justamente el
perfil del barrio donde se  debe aplicar el PROMEBA , ...con este tipo
de gente ordenada desde el punto de vista urbanistico, desde el punto
de vista de su modus vivendi, digamos, yo pude hacer un trabajo de

promocion comunitaria muy lindo..." [el resaltado es nuestro]
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La percepcién, producto de la experiencia, es que un Programa de Mejoramiento

resulta apropiado cuando se trabaja con poblacién en condiciones de habitabilidad

relativamente buenas o0 aprovechables, en comunidades que tienen cierta

capacidad organizativa y de insercion en el mercado laboral y, sobre todo, se
enfatizan ciertos aspectos culturales tales como "la vivienda como valor”, el

"esfuerzo para obtener los beneficios".

Se manifiesta descreimiento frente a la oferta PROMEBA en situaciones de pobreza

dura, con poblaciones altamente densificadas, con dificultades para consolidar sus

organizaciones:
Entrevistada: - "Escuchame, todo el mundo tiene la aspiracién de un
mafiana mejor, un PROMEBA, no te mejora nada”
Entrevistador: -¢qué alternativa, entonces, podria haber tenido Campo
Papa?
Entrevistada:- "Yo lo dije: lo partiria en cinco y lo erradicaria"

Desde el punto de vista social, una de las dificultades que se tuvo que superar, al

inicio del proyecto, fueron los conflictos existentes entre las organizaciones

barriales y las dificultades para integrarlos en un proyecto conjunto. Al finalizar el

Proyecto, y desde el punto de vista social, se ha abierto un camino para la

sostenibilidad social de las intervenciones:

Entrevistada:- "...ellos tienen un sentimiento de pertenencia muy grande, cada uno

de su barrio; a nosotros nos costé mucho integrar San Vicente con Los Olivos

Norte....

Un zanjon limitrofe, sirvio de lugar neutral para convocar las primeras reuniones:
"...bueno en este caso es un Zanjon [el limite entre los barrios]; las
reuniones en un principio, las asambleas, las hicimos en la calle, en el
zanjon para que fueran todos, porque si lo haciamos de este lado, no
venian los del otro...."

No obstante, se reconoce un muy buen nivel de consolidacion de cada una de las

organizaciones, aun antes de iniciarse PROMEBA con participacion espontanea en

las actividades del proyecto pero, fundamentalmente, protagonizada por los lideres

vecinales.

De la entrevista surge, ademas, que se debidé superar un importante nivel de

conflictos internos entre los miembros del ET producto, por un lado, de la

inexperiencia en trabajos con este tipo de Proyectos y, por el otro, de las
dificultades para integrar el componente social con el componente de obras que
proceden segun légicas distintas: se habla de la "primacia" de la obra por sobre el

componente social.
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También se pusieron de manifiesto conflictos interinstitucionales a través de

rupturas entre el ET municipal y el ET de Promeba.

En general, se puede inferir que ha existido un bajo grado de integralidad en las
intervenciones, salvo a nivel de aquellas propias del proyecto en materia de habitat.

En términos generales, se podria concluir que el Proyecto en San Vicente/ Los
Olivos presenta escasa sostenibilidad de las intervenciones fisicas, aunque buenas
perspectivas desde el punto de la sostenibilidad social, producto mas bien del
capital social existente en la comunidad previo a las acciones PROMEBA, que al

Proyecto mismo.
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CRITERIOS PARA EVALUAR LOS
PROYECTOS

CAMPO PAPA

LA FAVORITA

SAN VICENTE/ LOS OLIVOS

MULTIDIMENSIONALIDAD Y
MULTISECTORIALIDAD:
(programas que integren

intervenciones en capital fisico,
capital social y capital humano)

Durante la ejecucion se realizan
acciones integrales sustentadas en
la labor del equipo de campo.(nivel
del proyecto)
Hay integracion
habitacionales,
intersectoriales.
No se puede hablar de politicas
integrales.

Provision "minima" de capital fisico:

de programas
pero no

regularizacion del dominio
(reconocimiento de situaciones de
hecho), infraesctructura de
servicios, obras de contencion
aluvional.

Capital humano: acciones

asistenciales minima en materia de
salud y transitorias en materia de
ocupacion de los beneficiarios
como mano de obra en el proyecto.
Capital social: no se ha logrado la
consolidacion de las
organizaciones.

La multisectorialidad solo se da
entre las areas de intervencién del
Programa: técnica, social, legal y
ambiental. La articulacién con otros
actores institucionales ha sido muy
escasa, con excepcion de la
Escuela Cerro de la Gloria. Con
alumnos de la escuela secundaria
se han realizado algunos talleres.

Existe  articulacion con otros
programas destinados al
mejoramiento del habitat y la

vivienda, pero no intersectoriales.

El capital fisico se ha incrementado:
obras de urbanizacion,
infraestructura, contencion
aluvional, nucleos hamedos vy
algunas viviendas. La seguridad de

la tenencia (si se realizan las
escrituras como esta previsto)
mejora el capital de las familias y
valoriza las tierras. El capital
humano también parece haber
iniciado un proceso de mejora:

Capital social: Al finalizar las obras
las entidades contindan siendo
débiles, pero el proceso genera
mayor participacion y los SUM son

herramientas que facilitan el
desarrollo de actividades que
generan capital social. Sin

embargo, aun no pueden ser
entregados a la Comunidad.

Durante la ejecucion se realizan
acciones integrales sustentadas en
la labor del equipo de campo.(nivel
del proyecto), pero con una clara
"primacia” de la obra por sobre la
promocién social.
Hay integracion
habitacionales,
intersectoriales.
No se puede hablar de politicas
integrales.

Provisién minima de capital fisico:
infraestructura publica y privada,
escrituraciones pendientes.
Escasas acciones en
humano.

Buen nivel de desarrollo de capital
social, pre existente al Proyecto. El
SUM, mejora las condiciones de
integracion entre organizaciones.

de programas
pero no

capital




Hutiacyvo uJtilivuiativvo  Til Toado
organizaciones.

Club Olimpo.....

Concepcion del equipo social de la
participacion como capacitacion.

vyla LUlIoTlIoU TTopt LU Ul UouU uc
los SUM que no han podido ser
entregados a organizaciones de
vecinos después de ocho meses de
haber sido terminados.

DESCENTRALIZACION
INTEGRACION MUNICIPAL:

Grado de involucramiento de los
municipios, aporte de recursos
propios, grados de libertad

Alto grado de involucramiento del
Municipio y estrecha vinculacion
con el equipo de campo.
Compromiso a nivel politico.

A pesar de que el Municipio tuvo un
rol protagdnico desde hace afios a
través del Programa de
Reordenamiento de La Favorita, en
el desarrollo del Proyecto Promeba,
parece haber estado relativamente
ausente (a través de los informes
del ECL). Incumplimiento en tareas
de remocion de escombros y
limpieza del barrio.




ualiia ulvalia SUVIV putuc
aminorarse con el transporte
publico, servicio actualmente
disponible. Un aspecto positivo es
la escasa distancia que la separa
del resto del area urbana (el Parque
Gral. San Martin) y que esta
enclavada en una zona de gran
belleza natural, y de movimiento
turistico y recreativo.




SOSTENIBILIDAD DE LAS
INTERVENCIONES

¢cual es la capacidad del programa
para continuar entregando las
prestaciones y/o generando los
resultados proyectados durante un
periodo posterior a la intervencion ¢,

Qo nitciveiliviviico
prevén sostenibles con reservas en
algunos items E;j. bafios, aptitud de
los terrenos.

Escasa sustentabilidad social. No
se ha logrado la consolidacion de
organizaciones.

Holtvao 20

Acciones de coordinacion
sostenidas en el ECL permiten
prever escasa sostenibilidad de las
intervenciones (salud, educativas,
sociales, ambientales...)

SUM: espacio fisico que podria
favorecer  actividades  sociales

Se prevé escasa sostenibilidad en
intervenciones destinadas al
desarrollo social una vez que se
retire el ECL, aunque en la zona
funcionan numerosas instituciones
desde hace tiempo, lo que puede
llevar a relativizar esta conclusién







CAPITULO IX

LA INNOVACION DEL PROMEBA: LA INSTITUCIONALIZACION DEL DERECHO
AL ESPACIO URBANO ™

La pobreza urbana en América Latina se hace evidente a partir de los afios 50 en el

marco de la industrializacion sustitutiva, las migraciones rururbanas vy el
consiguiente aceleramiento del proceso de urbanizacién. A partir de ese momento,

su despliegue espacial ha reconocido diversas formas, desde el "allegamiento”, el
desarrollo de un mercado informal de alquileres (cuartos, casillas, inquilinatos,
habitaciones de hotel, etcétera) hasta mecanismos de acceso a la vivienda y que
para dictados del mercado informal de tierras. Las llamadas villas 0 asentamientos

se han constituido en una de las formas mas recurridas (y por cierto mas visibles)

de manifestacién de fendmenos estructurales de pobreza urbana.

Desde el punto de vista urbanistico, estos asentamientos fueron considerados
como una modalidad fallida del desarrollo urbano que debia ser evitada y
suprimida. Desde esta visiébn se generaron politicas de vivienda destinadas a
erradicar las villas proveyendo a sus habitantes de viviendas terminadas en
conjuntos habitacionales planificados. Pero no sélo los asentamientos crecian mas
rapidamente que los conjuntos habitacionales sino que la erradicacién planteaba
nuevos problemas de insercién social. Es asi como se gestan politicas de vivienda
"alternativas" destinadas a proveer "lotes con servicios", ya con mayor intervencion

de los beneficiarios.

En el ambiente técnico de los sectores gubernamentales de vivienda se comienza a

reconocer la conveniencia de resolver las demandas habitacionales evitando -en lo
posible- la deslocalizacion de las familias de los lugares enlos que -espontaneay
precariamente- intentaban cubrir sus necesidades habitacionales. Estas ideas no
eran compartidas necesariamente por otros sectores gubernamentales ni por buena
parte de la sociedad civil, instalandose asi un debate publico de "radicacion (o

consolidacion) vs. erradicacion”.

En este marco, la aparicion de los programas de mejoramiento barrial de los afios
90 constituye un hito en las politicas habitacionales en el sentido en el que, por
primera vez, se institucionaliza el derecho de los pobres urbanos sobre espacios
gue ocupaban ya de hecho y a los que no tendrian acceso por los mecanismos de

acceso a la propiedad regulares. Asi, los programas de mejoramiento barrial

™ Este Capitulo ha sido preparado, especialmente para el proyecto, por la Dra. EIma Montafia,
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tendran, entre sus objetivos especificos, la regularizacién dominial de tierras que

pertenecian al Estado o a otros privados a favor de sus ocupantes de muchos afios.

Estos objetivos toman diversas formas de solucién segin los casos. En los

proyectos PROMEBA de Mendoza en general, la legislatura provincial debio
promulgar la ley 7050 que los exceptia del cumplimiento de la Ley de Loteos. Es
gue, a pesar de los procesos de apertura y ensanche de calles y del
"esponjamiento” ® de muchos de los barrios intervenidos, la consolidacién de

asentamientos no planificados plantea conflictos respecto del cumplimiento de la

normativa vigente en términos de superficie minima de lotes, dimensiones minimas
de los frentes, ancho de calles, retiros, etcétera. Otro obstaculo -en este caso a la
regularizacion dominial- lo constituyen las deudas impositivas de los terrenos
afectados. Asi, la recientemente promulgada ley 7655 aprueba la condonacion de

deudas inmobiliarias de estos terrenos.

Estos obstaculos a la regularizacion catastral y dominial parecen ser generalizados;

sin embargo, cada uno de los casos estudiados present6 una situacién particular

gue ejemplifica una variedad de situaciones posibles:

El barrio Campo Papa, por ejemplo, estd ubicado en terrenos que pertenecian al
municipio y que éste doné al Instituto Provincial de la Vivienda y ocupa también
otros terrenos que la municipalidad de Godoy Cruz debié comprar a privados.
Mientras que el municipio compraba (y pagaba) estos terrenos, al mismo tiempo
reiteraba a los habitantes del barrio su intencidon de cedérselos sin cargo. Esto
plante6 un problema legal, ya que por ley provincial el Estado no puede disponer de
tierras publicas a favor de otros particulares, en este caso los habitantes del barrio.

Es asi como la regularizacion catastral y dominial -en este proyecto- requerird una

nueva norma legal.

Los barrios Nueva Esperanza / Andino, por su parte, se ubican en terrenos que
fueron expropiados en su momento por el gobierno provincial y luego transferidos al

municipio por sectores. Habiendo una ley provincial y decretos que regulan estas
transferencias, y ya habiéndose avanzado en los planos de loteo en el marco del
PROMEBA, el barrio tiene aprobaciones parciales del loteo por parte de la

Direccion Provincial de Catastro.
El caso del barrio San Vicente-Los Olivos mostré una situacion diferente, ya que la

mayoria de los terrenos habian sido comprados a un propietario rural (se habian

% En los casos en los que los asentamientos mostraban una gran densidad de pequerios lotes, la formulacién de
los proyectos intentaba lograr que los "enroques" de familias dentro del barrio y la relocalizaciéon de algunas
familias en otros programas de vivienda se hiciese a favor una trama urbana mas "aireada”, menos densa.
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firmado boletos de compra-venta) y habian sido loteados de manera informal. Al
momento de implementarse el PROMEBA, el barrio se asentaba sobre terrenos con
dos titulos: los de este propietario y otros correspondientes a una cooperativa. La
regularizacion catastral y dominial se vio dificultada por la inhibicion del vendedor
de los terrenos y por la existencia de deudas y embargos. La ley 7655 contribuird a

la concrecién de los objetivos de regularizacion.

Cabe sefalar que ninguno de los tres casos analizados -ni asi tampoco cualquiera
de los proyectos PROMEBA que se desarrollan en el ambito provincial- han logrado

llegar a la escrituracion.

Mientras que la regularizacion dominial constituye un elemento importante en los

objetivos de integracion social del programa, los beneficiarios de los proyectos
parecen valorarla a pesar de su preocupacion por las responsabilidades fiscales y
de deberes para con las empresas prestadores de servicios que ella implica: una
vez propietarios, deberan hacerse cargo del impuesto inmobiliario y pagar canones

de servicios de agua y cloacas, energia eléctrica, etc. En palabras de una

beneficiaria del proyecto San Vicente - Los Olivos:

"... hay muchos factores para el tema de la escritura. Una es que la

mayoria de la gente de los dos barrios no ha pagado nunca un

impuesto, entonces, si no hay libre deuda no hay escritura...".

La necesidad de pagar impuestos para obtener la escritura se proyecta hacia el
futuro, una vez efectuada la regularizacion catastral y dominial. Sin embargo, y con
algunos matices quizas en el caso del Campo Papa (en el que la poblaciéon es mas
marginal), los beneficiarios valoran la posibilidad de concretar las esperadas

escrituras:

"... Nosotros somos de la conciencia de tener una escritura en la mano.
Hay gente que esta desesperada” Beneficiaria del barrio San Vicente -

Los Olivos, trabajo de campo, 2007.

En este sentido, el gobierno de la Provincia ha entablado algunas negociaciones y
acuerdos con empresas prestadoras de servicios con la intencion de facilitar a estas
familias su inclusion en la lista de "clientes" de las empresas, con sus derechos y

obligaciones.

La promulgacién de leyes y normativa que flexibilizan ciertas condiciones a favor de
la regularizacion catastral y dominial parecen mostrar una voluntad politica del

Estado provincial en el sentido de integrar a los habitantes de estos asentamientos
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a la vida ciudadana formal, que aparecié -por otra parte- como un necesario

complemento al conjunto de acciones promovidas por el programa.

Entrevistas con técnicos afectados al componente regularizacion dominial del

programa manifiestan el sentido profundo de su tarea en el PROMEBA, que
trasciende la mera cuestion formal del proceso que llevara finalmente a la obtencién
de las escrituras para proyectarse sobre la dimension de la integracion social. Ellos
reconocen entre sus objetivos el de formar conciencia ciudadana e introducir a los
beneficiarios de los proyectos en un ambito formal de la sociedad civil que les
otorga derechos y les impone nuevas responsabilidades. Para ello animan talleres

especificos en los que estos temas son discutidos con los beneficiarios.

Esta voluntad politica de regularizacién dominial no haria -finalmente- sino validar

una asignacién de espacios urbanos efectuada de hecho por el desarrollo urbano
capitalista y sus mercados (el mercado de tierras, el mercado laboral informal). Los
habitantes de las (ex) villas ocuparian ahora legalmente espacios que el mercado
les habia habilitado originalmente a causa de sus condiciones de relativa
marginalidad (sin infraestructuras y/o equipamientos, bordeando infraestructuras,
cercanos a vertederos, etc.) y que luego les otorgd con mayor exclusividad en virtud
-justamente- de la presencia de los asentamientos mismos que desalentaban otros

usos que pudieran habérseles dado.

La radicaciéon contribuye también a la multiplicacién de los recursos destinados a
las acciones de vivienda por via del ahorro en terrenos. Especialmente en el caso

de los barrios mas urbanos, una erradicacion de estas villas (como alternativa a la
radicacién que hace el PROMEBA) hubiese requerido probablemente terrenos de
mayor precio y fuera del alcance de los programas destinados a este segmento de

la demanda. Es que los terrenos que ocupan u ocupaban las villas (los que el
PROMEBA contribuye a regularizar) son méas baratos que terrenos de condiciones
urbanas equivalentes (sin asentamientos informales) que fuesen adquiridos en
otras localizaciones. Se estaria sacando partido de una depreciacién de estos

terrenos explicable por su condicién de "zonas condenadas".

También desde la Idgica del desarrollo urbano capitalista y ya mirando el mercado

de trabajo, la radicacion consolida redes ya establecidas de trabajo informal que

son funcionales a los sectores formales de la economia urbana.
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Ahora bien, si bien la radicacion de villas es una alternativa valorada por los

81
técnicos en vivienda y una opcién razonable en términos del mercado de tierras,

el reconocimiento del derecho a estos espacios no es unanime y se siguen
observando resistencias por parte de algunos sectores de los aparatos
gubernamentales locales asi como de muchos vecinos que confiaban en que de
una u otra manera los "usurpadores" fuesen erradicados y el entorno de sus

viviendas "saneado". De acuerdo al andlisis de los casos estudiados, estas

situaciones varian de acuerdo al perfil de la villa radicada.

El caso del barrio Campo Papa es el mas conflictivo de los analizados. Su

poblacién suma una mayor cantidad de situaciones de marginalidad respecto de los
otros dos casos. Hay zonas del barrio -por ejemplo- que no son accesibles
espontaneamente a personas ajenas al asentamiento (aunque sean éstas
funcionarios municipales o efectivos policiales); son las mismas zonas que el
transporte publico, los proveedores y otros vecinos prefieren no visitar. En este
caso en particular, se observaron resistencias por parte de habitantes de barrios del
entorno, en general fruto de programas de vivienda de décadas anteriores. El
trabajo de campo mostré que algunos de estos vecinos sienten que el PROMEBA
otorga derechos a "usurpadores". Los argumentos respecto de la mejora de la
infraestructura, el equipamiento y las condiciones de vida en general en los barrios
intervenidos no alcanzan a salvar objeciones que tienen que ver con la

estigmatizacion de los habitantes del Campo Papa.

Los barrios Nueva Esperanza / Andino y San Vicente / Los Olivos, por su parte,
muestran una situacion de algin modo similar. Es que estos barrios han formado
parte de los primeros procesos de urbanizacién, en una zona periurbana del
piedemonte del Area Metropolitana, los primeros, y en una zona rural, los
segundos, ganando -por primacia- ciertos derechos y marcando el sesgo

socioeconémico de cada zona.

Otro elemento a sefialar de los programas de mejoramiento de barrios tiene que ver
con que, mas alla de la satisfaccion de las demandas habitacionales de las familias,
éstos asumen (al menos en el discurso) un rol activo en la construccion del habitat

urbano. "El Estado tiene capacidad de generar ciudad..." es una frase que se lee en

8 Cabe sefalar, sin embargo, una opiniébn muy bien argumentada enla entrevista por parte de una trabajadora
social con mas de 20 afios de experiencia proyectos de vivienda en nuestro medio a favor de la erradicacion. Esta
profesional sostiene que el cambio de &mbito urbano, si bien puede desarmar alguna redes sociales valiosas para

los beneficiarios, también comporta una oportunidad para “iniciar una nueva vida" que las aleje de situaciones
previas de marginalidad de las que prefiere alejarse.
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una relatoria de un encuentro propiciado por la Unidad Coordinadora Nacional. EI
programa esta haciendo eco, aqui, del espiritu de la reunion cumbre Habitat Il de
Estambul (1996). Pero, ademas, la reestructuracion de la economia global puso las
ciudades (en particular a las redes urbanas) como principal locus del dinamismo del
nuevo capitalismo globalizado. Las preocupaciones de los Estados asi como las de

los organismos internacionales se canalizan entonces a mejorar las condiciones
urbanas con objetivos de productividad, como asi también de lograr una mayor
gobernabilidad urbana en tiempos de fracturas sociales crecientes. Es en este
punto cuando las politicas de vivienda asumen formalmente sus dimensiones
urbanas y los programas de mejoramiento barrial hacen especial hincapié ya no

s6lo en los espacios directamente intervenidos sino también en sus entornos.

Miradas mas amplias que se preocupan no solo por los barrios sino ademas por los
entornos se asocian a preocupaciones respecto de las posibilidades de insercion
social de los beneficiarios. Es en este punto donde resulta interesante analizar los
programas de mejoramiento barrial desde sus proyecciones sobre la sociedad y los

espacios urbanos.

Como se ha comentado en otros capitulos, el PROMEBA propone satisfacer

demandas habitacionales pero también reconoce la necesidad de integrar la politica
de vivienda con otras acciones de desarrollo social y ambientales. Es interesante
analizar la manera en la que el PROMEBA canaliza sus objetivos de integracion

social.

La Unidad Coordinadora Nacional se preocupa de cuidar una dimension de
"consolidacién /integracién urbana" de los emprendimientos PROMEBA exigiendo
gue los proyectos muestren explicitamente la manera en la que contribuyen a este
objetivo. Se estaria asumiendo asi que la modelacion del espacio puede
constituirse en un factor de integracion social. Y esto parece ser valido en los casos

en los que son necesarias inversiones en infraestructura para mejorar la
conectividad fisica interna de la ciudad, completando trazas urbanas fragmentadas,
agregando infraestructuras que contribuyen a salvar bordes y barreras urbanas,
etcétera. Son los casos en los que -como habiamos comentado- la particular
insercion de los barrios en la estructura urbana ha contribuido a su relativo
aislamiento, al desaliento de otros usos vy, finalmente, su depreciacion vy

estigmatizacion.

Jornadas de Capacitacién y Fortalecimiento Institucional, Relatoria de la Comisién Urbano-Obras, Unidad
Coordinadora Nacional, 2004.
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En los casos analizados, el del barrio Campo Papa es el que mejor muestra los
esfuerzos para integrar el asentamiento al resto de la ciudad. La intervencion
incluyé la construccion de tres nexos vehiculares y de sus correspondientes
puentes para salvar el colector aluvional Los Cerrillos que constituia una barrera
urbana importante. Por otra parte, la erradicacion de los sectores del asentamiento

bajo la linea de alta tensién y sobre las servidumbres del mencionado colector
permitird continuar el amplio bulevar que constituye una importante via de conexién
norte-sur en este sector del piedemonte metropolitano y que ofrecerd excelente

accesibilidad al barrio.

En el caso de los barrios Nueva Esperanza / Andino no existian tales barreras

urbanas ni existia un déficit de vias de comunicacion con el resto de la ciudad

(Figura 2). En este caso la inclusion formal de estos espacios en la ciudad pasé por

la reduccidn de los riesgos aluvionales que los afectaban y que descalificaban el
sitio como terreno urbanizable. Esto se materializ6 mediante la construccion del

llamado "colector escudo” que insumié parte importante de los recursos destinados

al barrio. Otro elemento relevante en la homogeneizacion de las condiciones fisicas

de estos barrios respecto de la ciudad consolidada fue la construccién de un nexo

de gas natural con sus correspondientes estaciones reductoras que se desarrolla

con considerable longitud, dada la relativa lejania de las zonas servidas.

Acciones de este tipo también estuvieron presentes en el barrio Campo Papa, en el
gue se hicieron fuertes inversiones en la consolidacién de los taludes de los
grandes pozos dejados por las viejas ripieras y utilizados posteriormente como
playas de seleccién de residuos sélidos urbanos (figura pagina siguiente). La
limpieza de estos sectores circundantes del barrio, la limpieza del colector aluvional
Los Cerrillos, la construccion de los taludes y el relleno de algunas partes inestables
a causa de sus suelos de relleno contribuyé a otorgarle al asentamiento una

fisonomia mas cercana a la de la ciudad formal.

169



Vista aérea del Campo Papa, en el departamento de Godoy Cruz

Se observan los taludes de la ex-ripiera.

Fuente: Direccidn de Vivienda, Municipalidad de Godoy Cruz

La incorporacion de los barrios San Vicente - Los Olivos a la ciudad formal se vio

favorecida -sobre todo- por la construccién de las veredas que transformaron un
"espacio rural loteado" en un barrio més de la ciudad (Figura 3). La inversion en una
bomba de agua logré regularizar un servicio hasta el momento defectuoso y hacer
vislumbrar a sus habitantes las ventajas de los servicios urbanos regulares y

Seguros.

San Vicente: construccion de veredas y arbolado publico
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Pero ain mejoradas las condiciones fisicas de los barrios (e incluso su conectividad

fisica cuando fue necesario), se observa que, dificilmente, los usos sociales
espontaneos de espacios urbanos reviertan los patrones de segregacion
preexistentes, al menos no en el corto plazo. La existencia de tres puentes para
cruzar en colector Los Cerrillos, no hara que los vecinos de los barrios colindantes

visiten el Campo Papa, por ejemplo.

Sin embargo, los beneficios de estas obras de infraestructura en el plano de la
integracion social son mas evidentes cuando éstas constituyen la base de la
prestacion de servicios urbanos. Cuando el ensanche, regularizacion y enripiado de
una central para del barrio Campo Papa permite el transporte publico lo atraviese,
cuando el ensanche de algunos "pasillos" permite el acceso de camiones
recolectores de basura y de patrullas policiales, en estos casos si, los beneficiarios

estan mas cerca de sentirse parte de la sociedad urbana formal y legal.

En todo caso, el andlisis de los casos PROMEBA en el marco de otros programas

habitacionales destinados a asentamientos permitiria valorar positivamente los
esfuerzos que, en estos casos, se ha hecho por optimizar la integracién fisica y

social de los grupos beneficiarios.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

Alaluz de sus resultados a nivel nacional, entendemos que se puede plantear la

hipétesis de que el PROMEBA continua la experiencia del FONAVI en el sentido de

haber sido programas formulados conforme a analisis contextuales y definiciones
politicas que postulaban una transferencia de recursos a los sectores populares
mas postergados, pero cuyas practicas y distorsiones en el nivel de la
implementacion lo ubican en la linea de programas enmarcados - como plantea
Fernandez Wagner- en una estrategia de garantizamiento de la gobernabilidad

urbana a través de la reduccién del conflicto con acciones de mitigacion de la
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pobreza . Entodo caso, la reduccién de la pobreza se comportaria mas bien como

un medio o instrumento para alcanzar el fin de la gobernabilidad.

El analisis pormenorizado de las ejecuciones de proyectos en diversas provincias
del paisy delos casos estudiados en la provincia de Mendoza, permiten sostener
qgue los resultados son parecidos: la prevalencia de las obras de infraestructura
publica y privada y de equipamiento comunitario determina una "media de
resultados esperados” (pliegos) que homogeniza las intervenciones en el pais.

Si bien no se constata la consideracion, por parte de los ejecutores, de la
heterogeneidad como dimension de la pobreza urbana que es preciso abordar, se
obtienen cambios significativos en las condiciones de vida de las familias
beneficiarias, através del mejoramiento de la infraestructura de saneamiento y las
condiciones de habitabilidad; de la conectividad y accesibilidad asi como de
integracion urbana del barrio. En todos los casos se mejoran las condiciones socio
sanitarias. En algunos casos se fortalece la entidad barrial y excepcionalmente se
genera la articulacion con redes de entidades locales o escenarios organizativos
extra-barrio.

En general, se puede afirmar que en todos los proyectos se logra, en estas
dimensiones, una disminucion significativa de la pobreza urbana, entendida como

necesidades basicas insatisfechas. La transferencia de recursos es real, tiene
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dimensiones significativas y se realiza con eficiencia. Con un costo - eficiencia

bajo y una fuerte focalizacion territorial y social, las intervenciones se realizan -en

8 os programas de mejoramiento barrial, forman parte entonces, de las acciones tendientes a la mitigacion de la
pobreza, intentando reducir el conflicto -potencial o real- que la existencia de pobreza urbana implica, con el
consiguiente impacto positivo en la gobernabilidad urbana". (Fernandez Wagner, 2003)

8 En algunos municipios (caso departamento La Paz, Mendoza) el monto inicial previsto era equivalente al total
del presupuesto anual del distrito.
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el marco de una multiplicidad de tensiones que hemos caracterizado- con fuerte

predominio de los resultados fisicos de las obras, que se obtienen en general. Se
puede afirmar que en ninguno de los casos explorados se desatan procesos de
desarrollo multidimensional; no esta previsto, no se busca ni planifica, no se obtiene
como resultado en general. Sin embargo, hay experiencias - "mejores practicas" -

gue instalan mayores posibilidades de tales desarrollos. Estas experiencias parecen
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mas frecuentes y "cuidadas" en la primera etapa del programa. En hip6tesis |, las

ejecuciones se acercan a la definicién de "llave en mano" a medida en que crecen

las inversiones.

Al parecer, y esto aparece como un dato de la realidad y no como problemas a
resolver, la baja presencia de resultados de fortalecimiento comunitario resultan de

las légicas de fragmentacion social alas que nos referimos en otros apartados de
este informe.

Respecto de la transferencia de dominio a los ocupantes, los resultados son
magros, si se considera que la escritura consolida la transferencia de los recursos a
las familias beneficiarias del programa, a la vez que minimiza la movilidad y el
intercambio ilegal de las familias y promueve la autoconstruccion en los barrios-
proyecto. En su mayoria, las familias han invertido sus recursos y su compromiso
en su vivienda - mas o menos precaria . A pesar de los Convenios de
Regularizacion Dominial firmados con las jurisdicciones y entre éstas y los Colegios

de Escribanos o Direcciones de Regularizacion Dominial, los resultados dan cuenta

de la debilidad del componente en las unidades ejecutoras. En este sentido, y
habida cuenta de la cantidad de actores que participan en el proceso de
regularizacion dominial de familias carenciadas, entendemos que el fortalecimiento
del componente esta vinculado con la presencia o no de politicas integradas de
regularizacion dominial en la jurisdiccién en la que se ejecutan los proyectos.

Existen dificultades intrinsecas al Promeba para el logro de resultados integrales
esperados, que la UNGS identifica como: a) Las dificultades propias de los
profesionales intervinientes (de los 4 componentes) para el abordaje integral, b) El
escaso entrenamiento y capacitacion de los profesionales intervinientes, entre los
gue se destaca como "difuso” el componente legal-dominial y ¢) Las caracteristicas
tradicionales del ejercicio del poder en el nivel provincial, local y barrial que prioriza

la puja de intereses a los objetivos de gestiobn compartida .

La consideracion y el abordaje de las cuestiones del entorno, del modelo de gestién

local, y las condiciones organizativas de la comunidad, aparece en el Programa

% Esta hip6tesis no ha sido abordada en este estudio.
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como un factor de ajuste de los proyectos y no de dimensiones que deben
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abordarse

Nos interesa agregar un parrafo respecto de la existencia de debilidades
institucionales de algunos Municipios para el abordaje de proyectos complejos e
integrales de calidad la que debera ser atendida a través de lineas especificas de
fortalecimiento y capacitacion para que el programa, al decir de Clichevsky - Chiara
"no sea simplemente una fuente de recursos sino un particular tipo de intervencién”.
Los componentes social y dominial del Programa son débiles si se consideran sus
logros. La baja o nula consideracion de las dimensiones de participacion,
integralidad y multisectorialidad, integracion a nivel de la ciudad tanto en los
instrumentos de gestion institucional como en las acciones efectivamente realizadas

en la etapa de ejecucién de las obras, coloca dudas acerca de la sostenibilidad de
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las obras ejecutadas y la sustentabilidad futura de los barrios intervenidos

Existe un impacto adicional del Programa entérminos de ingresos através de la
creacion de empleos en el sector de la industria de la construccion. En general se
observa que las empresas tienden a contratar poblacion desocupada del barrio de
intervencion. Ha crecido el empleo en los barrios- proyecto. Sin embargo, no se
puede afirmar que esto se deba al tipo de intervencién o a la ruptura de los
estigmas culturales que impactaban negativamente en la busqueda de empleos.

En el marco la transformacion general de los procesos econdémicos y politicos
provinciales y nacionales se pueden observar logros vinculados con un avance en

la descentralizacién y la integralidad de las acciones, asi como un mayor impacto
en las estructuras organicas y técnicas de municipios y provincias ejecutoras.

Aqui se plantea una hipdtesis que excede los objetivos de este trabajo: "En los
casos de municipios con mayor desarrollo de politicas territoriales
institucionalizadas, la incidenciS% del Programa en la solucion de la segregacion y la

pobreza urbanas es mayor"

% Entre las condiciones previas que van a incidir en el desarrollo del proyecto y sus resultados destacamos el
modelo local de gestion urbana (legislacion y politicas de tierra, de provision de infraestructura y equipamiento, de
vinculacién con las organizaciones comunitarias, entre otras) y las condiciones de la comunidad, su origen e
historia y el grado de vulnerabilidad social de los pobladores (ingresos, insercion en el mercado laboral) ". UCN;
Evaluaciones ex post, Anai Mapu, Rio Negro.

* Los dltimos documentos de gestién, informes al BID y las transformaciones Ultimas realizadas a partir de la
elaboracion del marco l6gico y las herramientas del tramo 2do del crédito (Promeba Il) parecen confirmar nuestra
hipétesis.

% Las capacidades municipales y las caracteristicas institucionales de las provincias, asi como el impacto del
modelo de centralizacién-descentralizacion en las politicas publicas nacionales son parte del estudio que se
requiere en torno a estas hipétesis.
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Recomendaciones

El Programa Mejoramiento de Barrios no es ni debe ser analizado ni valorado como
una politica publica en si mismo. Los Programas son tan solo un concatenamiento
estratégico, en el mejor de los casos, de acciones, recursos y actores para alcanzar
resultados y metas concretas. El acople entre las iniciativas gubernamentales y las
iniciativas comunitarias depende de un conjunto de decisiones de transformacion
del estado y la sociedad (politicas publicas) que van mas alla de las decisiones y

practicas que se producen al interior de un programa como el PROMEBA.

La integraciéon de los pobres urbanos a nivel de la ciudad, la participacion y
asociacién como estrategias de fortalecimiento ciudadano y la heterogeneidad y
sensibilidad de las acciones y la reduccion de la pobreza urbana, que nos ocupa (y

nos duele), se perfila como un proceso gradual y progresivo colectivo de practicas

y saberes de los actores sociales, econémicos y politicos e institucionales que
operan en el espacio social.

No obstante, reiteramos que, a la luz de las préacticas observadas en los proyectos

del PROMEBA en el pais, es éste - el Programa - un escenario que puede resultar

via regia para la puesta en juego de tales practicas y saberes y para la
construccion colectiva de decisiones de inclusién., en la medida en que tales
decisiones estén incorporadas por la sociedad y el estado.

Se puede recomendar la articulacion - en el nivel local - de programas de habitat

con otros programas sociales y culturales haciendo efectiva la posfocalizacion. Asi
también, se requiere una eficaz articulacion de acciones sobre los marcos
regulatorios, normas e instrumentos de gestion, que permitan operar en los
escenarios de transicion.

Una acertada gestion del suelo urbano- con base en los conceptos del derecho a

la ciudad, de los servicios publicos y del parque habitacional construido, habra de
ser mas eficiente que las politicas centradas sélo en la construccion de viviendas.

Se requiere construir territorio, ciudad y tejido social, en simultaneo.

Respecto de la integralidad de las intervenciones, entendemos que no se debe
modificar el enfoque novedoso y poco habitual en la Argentina, sino por el contrario
profundizarlo y recuperar la experiencia acumulada. Se considera, de acuerdo con
los entrevistados coordinadores de UEP o UEM, que audn falta resolver situaciones
donde los especialistas disputan por hegemonizar en alguna medida, los proyectos.

La integralidad, en todo caso, deberia transferirse a otros programas con

caracteristicas similares.
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Dado que la poblacién receptora del programa se centra en hogares bajo la linea de

pobreza, con lo cual se cumplen los criterios de focalizacion, acompafiamos la
recomendacion de la UNGS en el sentido de que la decisién de otorgar un subsidio,

por lo tanto sin recupero, es una decision ajustada a la realidad de la poblacién
focalizada.

El contexto de crecimiento de la demanda de mano de obra en el sector de la
construccion requiere que Promeba y otros programas de habitat se articulen con
programas de calificacion que puedan aprovechar las obras como espacio de
capacitacion (articulacién empresas-capacitadores)

Se recomienda, por ultimo, evitar la focalizacibn dentro de un mismo barrio
(determinacién de "poligonos de intervencién”) y entre barrios vecinos de
caracteristicas similares, en la medida que ésta atenta contra la sostenibilidad
social y fortalece los ndcleos duros de las légicas de segregacion socio-territorial
imperantes. En este mismo sentido, serd necesario mejorar las iniciativas y valorar

la gestién colectiva del transporte urbano dado su alto impacto en la integracién
cotidiana de las familias.

Sugerimos que la comunidad beneficiaria sea incorporada de manera eficaz desde

la formulacién misma de los proyectos, para lo cual serd necesario revalorizar los
aspectos metodolégicos del Programa.

En casos de proyectos de relocalizacion total, acompafiamos la recomendacién de

la UNGS en el sentido de que el Promeba realice un diagnéstico propio para

corroborar que ésta sea la Unica alternativa.
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