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Resumen

A partir de un anélisis del PROMEBA (Argentina), el presente articulo intenta brindar
aportes para responder al interrogante general referido a si los programas oficiales de me-
joramiento barrial constituyen un avance hacia una politica social alternativa de reduc-
cioén de la pobreza centradas en el habitat o contindan siendo programas que apuntan a
la contencion de la pobreza urbana méas que a la transformacion social del problema. A
tal efecto el articulo desarrolla en primer lugar, una breve resefia sobre los antecedentes y
evolucion de las politicas habitacionales en Latinoamérica y especificamente en Argen-
tina con el objeto de reconocer el marco en el que surgen los PMBs y sus fundamentos
tedricos centrales; para avanzar, luego, con el desarrollo més exhaustivo de un caso, el
PROMEBA de Argentina, cuyo andlisis a partir de su implementacion en la ciudad de
Resistencia, sirve de base para encarar reflexiones mas especificas, y por altimo, una se-
rie de consideraciones sobre los fundamentos teéricos y la pertinencia de los objetivos de
los PMBs en el contexto latinoamericano y argentino.

Abstract

PROGRAMS TO IMPROVE NEIGHBORHOODS. Reflections about its fundamentals and
the pertinence of its objetives in base of the analysis of PROMEBA (Argentina) and its
implementation in the city of Resistencia, Chaco.

Taking as starting point the analysis of PROMEBA (Argentina), this article try to give
some contributions to answer the general question about if the programas to improve
neighborhoods are a new social politics of reduccion of poverty focus in habitat or if they
are still social contentions programs. This article develop in the first place, a summary of
the antcedents and the evolution of the habitacional politics in Latinoamerica and
especifically in Argentina whit the objetive to recognize the born of the programs to improve
neighborhoods context and its principals theorical fundamentals to anvance later whit
the develop of one case, the PROMEBA in Argentina, analysis of its implementation in
the city of Resistencia, which is the base to fase reflections more especifics, and for the
last, a serie of reflections about the theroical fundamentals and the pertinence of the
objetives of the programs to improve neighborhoods in Latinomaerica and Argentina
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1. INTRODUCCION

La consolidacion o regularizacion de asentamientos informales es un campo tematico que viene siendo
abordado desde hace décadas en los paises del denominado Tercer Mundo y en particu-
lar en América latina por instituciones académicas, no gubernamentales, agencias esta-
tales de cooperacion vinculadas a las politicas de desarrollo y organismos financiadores
supranacionales, y ha dado como resultado un importante cuerpo de investigaciones, in-
tervenciones experimentales y publicaciones de divulgacion.

Mas recientemente los organismos supranacionales de crédito al desarrollo, como el Ban-
co Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, han retomado, en formatos renova-
dos, sus ensayos de la década de los afios 70, con fuertes lineas de financiacion para los
denominados Programas de Mejoramiento de Barrios (PMBs), destinados a los gobier-
nos de toda América Latina. Basados en gran parte en viejos conceptos tedricos desarro-
Ilados en el campo de la consolidacion de asentamientos urbanos irregulares, relaciona-
dos con la integracion urbana de los mismos, pero con la incorporacion de algunos nue-
vos aditamentos conceptuales y objetivos macro estructurales, tales como los de contra-
rrestar la inseguridad urbana, favorecer la gobernabilidad y tratar de manera inte-
gral el problema de la pobreza, los PMBs irrumpieron hace unos 10 afios en América
Latina por impulso de los organismos supranacionales de crédito, en el campo de las po-
liticas habitacionales oficiales como una nueva generacion de programas gubernamenta-
les de mejoramiento habitacional y medio ambiente destinados a reducir la pobreza
urbanay la exclusidn social.

La actual situacion de adopcion masiva y amplia por parte de estos organismos y de los
programas nacionales sujetos a sus créditos, de los criterios de consolidacion (o regularizacion, o
mejoramiento) de asentamientosirregulares, y los sefialamientos por parte de algunos autores (Fiori
& Ramirez & Ridley, 2003; Larangeira, 2006; etc.) fundamentan la necesidad de una
profundizacion y clarificacion conceptual en torno a los PMBs, sobre todo en relacion a
los problemas de cumplimiento de sus objetivos relacionados con la integracion social de
sus habitantes.
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El presente articulo intenta brindar aportes para responder al interrogante general referi-
do a si estos programas, que constituyen el mejor ejemplo de la nueva generacion de po-
liticas oficiales de reduccion de la pobreza centradas en el habitat, constituyen un avance hacia una
politica social alternativa o contintian siendo programas que apuntan a la contencion de
la pobreza urbana més que a la transformacion social del problema.

A tal efecto se desarrolla a continuacion, en primer lugar, una breve resefia sobre los an-
tecedentes y evolucidn de las politicas habitacionales en Latinoamérica y especificamente
en Argentina con el objeto de reconocer el marco en el que surgen los PMBs y sus funda-
mentos tedricos centrales; para avanzar, luego, con el desarrollo mas exhaustivo de un caso,
el PROMEBA de Argentina, cuyo andlisis a partir de su implementacion en la ciudad de
Resistencia, sirve de base para encarar reflexiones mas especificas, y por altimo, una se-
rie de reflexiones sobre los fundamentos tedricos y la pertinencia de los objetivos de los
PMBs en el contexto latinoamericano y argentino.

2.EVOLUCION DE LAS POLITICAS HABITACIONALES EN LATINOAMERICA DES-
DE LA DECADA DEL 50 HASTA LA APARICION DE LOS PMBs

Los asentamientos precarios, que caracterizan los procesos de urbanizacion informal de la
poblacién mas pobre de las ciudades latinoamericanas, desde los afios 50’s en adelante
han constituido uno de los problemas més importantes para los estudiosos del desarrollo
moderno. Tempranamente, ellos dieron lugar también a acciones de intervencién directa
por parte de los Estados y las agencias supranacionales vinculadas al desarrollo. En este
campo, el problema ha sido abordado en el transcurso del tiempo mediante diferentes
politicas sustentadas en distintas concepciones teoricas. Para el contexto de América La-
tina, Fernandez Wagner (2003) propuso una clasificacion de las mismas, considerando:
una primera generacion de politicas basadas en programas de financiamiento de la ofer-
ta, que consistian en erradicar estos asentamientos reemplazandolos por conjuntos de vivien-
das modernas “llave-en-mano”, realizados por grandes empresas constructoras y una segunda
generacion de politicas habitacionales que surgieron entre fines de los 60's y mediados
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de los 70's, por insuficiencia de las primeras frente al volumen del problema y su
inviabilidad social y urbana. Estas politicas alternativas del habitat propiciaron que los pro-
gramas masivos promocionen soluciones tales como “lotes con servicios” a partir de pro-
gramas de pequefia escala, considerando la participacion de sus pobladores y organiza-
ciones no gubernamentales en su gestion y/o construccion.

Los fundamentos de estas politicas alternativas surgieron en Latinoamérica en forma de cri-
tica a las politicas habitacionales oficiales, a partir del trabajo experimental de equipos
técnicos autdnomos, de organizaciones de base y de centros de investigacion académicos
a partir de los supuestos (1) de que la poblacidn de estos asentamientos dispone de vi-
viendas en donde vive y que su problema no debe definirse como una carencia de las
mismas, sino de insuficiencia de servicios habitacionales adecuados, y (2) reconocer eco-
nomicay socialmente el valor de lo realizado por ella en sus asentamientos originales, en
oposicion al alto costo de su erradicacion, para ser tenido en cuenta como una parte con-
siderable de los recursos con los que se cuenta para la solucidn del problema. Si bien han
existido diferentes orientaciones tedricas y posturas en quienes han estudiado este pro-
blema y/o desarrollado teorias experimentales (Duhau, 1998), tales como las de Turner,
Pradilla, Hardoy, De Soto, Yujnovski, etcétera. Las soluciones para las politicas alternati-
vas que surgieron de estos desarrollos consistieron basicamente en un conjunto de accio-
nes fisicas y administrativas tendientes a encausar estos asentamientos hacia condiciones
fisicas admisibles de habitabilidad en relacién al conjunto de la ciudad.

Segun Fernandez Wagner (Ob. Cit.) a partir de los afios ‘80, en América Latina se super-
pusieron las acciones de ambas generaciones de politicas habitacionales oficiales. Por
un lado, continud la construccion de conjuntos habitacionales de gran escala (conside-
rados insuficientes en cantidad e inapropiados en calidad para el problema) y por el otro
lado, se abri6 un abanico de acciones habitacionales que tendi6 a involucrar mas activa-
mente a los gobiernos locales y las organizaciones intermedias y de base, en la integra-
cidn fisica de estos asentamientos a las ciudades. Aungue en Argentina, la aplicacion de
esta segunda generacién de politicas habitacionales fue apenas experimental y durante
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2-Y junto con estas reformas
se desmontaron también las
incipientes instituciones del

Estado benefactor
desarrolladas en décadas
anteriores.

3- Fondo Nacional de la
Vivienda.

4- Banco Hipotecario
Nacional.

5- No debe dejar de
mencionarse la fuerte
incidencia sobre estas

politicas las decisiones
adoptadas por Naciones
Unidas en HABITAT II.
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este periodo continuaron primando las politicas de primera generacion, asociadas al pa-
radigma del desarrollo moderno (Barreto, Zavala, 2002).

En los "90 los organismos supranacionales de crédito al desarrollo propiciaron enérgica-
mente una nueva generacién de politicas habitacionales que se inscribieron en los Pro-
gramas de Ajuste Estructural (PAE) que impulsaron en América Latina tendientes a des-
montar las regulaciones estatales y promover una mayor economia del mercado.? Bajo este
nuevo modelo, los Estados tendieron a asumir en un primer momento un rol facilitador del
funcionamiento del mercado habitacional (Banco Mundial, 1994) y desestimar su inter-
vencién directa en la produccion masiva de viviendas. En la Argentina esto se expresd con
claridad en las leyes de reforma de los modos de implementacién del FONAVI® y BHN*
(Cuenya, 2000) Sin embargo, con posterioridad, ante los primeros efectos negativos de los
PAE relacionados con el incremento de la pobreza, dichos organismos comenzaron a pro-
mover la intervencion directa del Estado en el problema habitacional de estos sectores
sociales a partir de la adopcion de ciertos enfoques de mejoramiento habitacional desa-
rrollados en el campo experimental latinoamericano, y por los propios organismos de cré-
dito en décadas pasadas, aungue orientados ahora no sélo a contrarrestar los problemas
fisicos del habitat desde una perspectiva de promocién social de sus habitantes,® sino
también a abordar de manera integral la situacion de pobreza de sus habitantes, desde su
nueva conceptualizacion como problema multidimensional. Asi fue como durante ésta
década comenz6 a implementarse oficialmente en la Argentina este tipo de soluciones
(Barreto, 2004a).

3. FUNDAMENTOS BASICOS DE LOS PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO BARRIAL

Los nuevos PMBs promueven una intervencion urbana de los asentamientos informales
con el objetivo general de atender a la pobreza extrema, desde una perspectiva integral
del problema (en muchos casos en articulacion con otros programas) con la finalidad de
integrar social y espacialmente dichos asentamientos a la ciudad formal, contrarres-
tando los problemas ambientales, sociales, culturales, econémicos, etcétera, que determi-
nan la situacion de sus habitantes.
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Los mismos tienen como fundamento principalmente dos aspectos, por un lado, un con-
cepto diferente de la vivienda y su forma de produccion, que rescata viejas aportaciones
tedricas de autores como los antes mencionados, que concibieron a la vivienda como un
proceso evolutivo de integracion fisica y social a la ciudad a ser resuelto participativamente
con sus habitantes, diferente a la perspectiva “viviendistica” tradicionalmente promovida
por laindustria de la construccion.®

En la Argentina, Yujnovsky, por ejemplo, conceptualiz6 oportunamente la vivienda de la
siguiente manera: “la vivienda es una configuracion de servicios —los servicios
habitacionales— que deben dar satisfaccion a necesidades humanas primordiales: alber-
gue, refugio, proteccion ambiental, espacio, vida de relacion, seguridad, privacidad, iden-
tidad, accesibilidad fisica, entre otras. Estas necesidades varian con cada sociedad y gru-
po social y se definen en el devenir histérico” (Yujnovsky, 1984). Y para Victor Pelli, por
su parte, “La vivienda urbana-moderna es un conjunto estructurado de bienes, servicios,
situaciones y condiciones, agregables, desagregables, intercambiables y articulables en
el tiempo y en el espacio, cuya funcion es satisfacer las necesidades y expectativas de
refugio, soporte, identificacion e insercion social de la vida doméstica, de acuerdo a las
pautas culturales, econémicas y funcionales de la sociedad urbana-moderna” (Pelli, 2005).

Esta forma de conceptualizacién de la vivienda fue durante los afios noventa, a su vez,
fuertemente promovida por el Programa de Habitat, formulado por la Segunda Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat I1), realizada en
Estambul en 1996, que definid a la Vivienda Adecuada como aquella que presenta; Un
techo bajo el que guarecerse, Disponer de un lugar privado, Espacio suficiente, Accesibi-
lidad fisica, Seguridad adecuada, Seguridad de tenencia, Estabilidad y durabilidad es-
tructurales, lluminacion, Calefaccion y ventilacion suficientes, Una infraestructura basi-
ca adecuada que incluya servicios de abastecimiento de agua, saneamiento y eliminacion
de desechos, Factores apropiados de calidad del medio ambiente y relacionados con la
salud, Un emplazamiento adecuado y con acceso al trabajo y a los servicios basicos, Todo
ello aun costo razonable.”

El otro aspecto conceptual implicado en los fundamentos de los PMBs, es aquel relacio-
nado con la manera en que fue reconceptualizada la pobreza durante los afios noventa,

6- SegUn Barreto: Una vision
«viviendistica» es aquella que
responde a las necesidades
habitacionales de manera
sectorial a partir
exclusivamente de mejorar los
aspectos fisicos del habitat a
través de la provision del
objeto material estandar
vivienda nueva, sin tener en
cuenta las otras dimensiones
del problema habitacional.
Esta vision muy extendida es
muy aceptada en la economia,
dado que favorece a la politica
y los grupos de poder ligados a
la industria de la construccion,
también es una vision
tributaria de una tendencia
académica general casi
hegemoénica a nivel mundial,
que concibe la arquitectura
Unicamente como una
materialidad fisica y no una
respuesta integral al habitat
humano (Barreto: 2006).

7- Dichos objetivos fueron
complementados desde una
perspectiva juridica tendiente a
regularizar la tenencia del
dominio de la propiedad,
promoviendo a la vivienda
como un capital econémico y
bien de mercado.
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8- Segun Barreto: “el
Desarrollo Social fue definido
a partir de tres conceptos
claves: «capital social»,
«participacion comunitaria» y
«fortalecimiento de la sociedad
civil»: El capital social fue
concebido como posible de
construirse participativamente
mediante el fortalecimiento de
las relaciones comunitarias,
consideradas como activos
econémicos importantes para
la reversion de los factores de
pobreza y el fortalecimiento de
la sociedad civil [...] La
focalizacion —por su parte- fue
un criterio de gestion de la
politica social opuesto al de la
universalidad, disefiada para
identificar las diferentes
situaciones de pobreza
conceptualizadas y asignar
eficientemente el gasto social”
(Barreto, 2006).

9- Resistencia es el municipio
méas importante, en funciones y
en cantidad de habitantes, de
los cuatro que integran el Area
Metropolitana Gran
Resistencia (AMGR) y es la
capital de la Provincia del
Chaco (Argentina), ubicada en
la Regién Nordeste de la
Argentina (NEA), que junto a
la Region Noroeste (NOA)
conforman las regiones
geograficas menos
desarrolladas y méas afectadas
por el problema de la pobreza
en la Argentina (Barreto;
Benitez; Fernandez; Giro;
Zavala, 2004).
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que la definié como un problema multidimensional que no puede ser abordado por poli-
ticas sectoriales, sino que requiere politicas integrales (multisectoriales), diversificadas
y focalizadas, desde una perspectiva del Desarrollo Social. Segln esta nueva conceptuali-
zacion, la pobreza no es determinada sdlo por factores econdmicos, sino también, socia-
les, juridicos, culturales, etcétera, que deben ser tratados conjuntamente, y ha implicado
que los problemas del habitat informal deban ser abordados en forma integral junto a las
otras dimensiones implicadas en la definicion del problema (Barreto, 2006).2

Pero existen diferentes versiones o formatos de PMBs en los distintos paises de este conti-
nente, todos ellos tienen como principales promotores a los organismos supranacionales
de créditos (BID, BM, etcétera). En general pueden clasificarse en dos tipos, los de
implementacion a escala nacional y los de escala local. Ejemplos del primer tipo son los
casos del Programa Habitar—Brasil, el Programa Chile-Barrio, el Programa de Integracion
de Asentamientos Irregulares en Uruguay y el Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA) en Argentina, entre otros. En cambio, ejemplos del segundo tipo son los
casos como los programas Favela—Bairro implementado en Rio de Janeiro,
Desmarginalizacion de Bogoté y Rosario Habitat en Argentina, entre otros.

Este trabajo pretende discutir su aplicacion a partir del analisis del Programa de Mejoramiento
Barrial (PROMEBA) de Argentinay su aplicacion en Resistencia, provincia del Chaco.®

4, CARACTERISTICAS DEL PROMEBA DE ARGENTINA:

4.1. Finalidad del PROMEBA:

Los fundamentos subyacentes a los PMBs antes analizados se reflejan claramente en la
finalidad del PROMEBA, la misma sefiala: “Mejoramiento de Barrios es un programa que

transforma el habitat popular a partir de la provision de infraestructura social basica, ac-
ceso a la propiedad de la tierra y fortalecimiento de la organizacion comunitaria. Mejora
la calidad de vida de la poblacion con necesidades bésicas insatisfechas y bajos ingresos,
asentada en barrios de aglomerados urbanos con carencia de equipamiento comunitario,
infraestructura basica de servicios, problemas ambientales y de regularizacién dominial;
mediante la formulacion y ejecucion de un proyecto ejecutivo integral”.® Esta finalidad
se persigue mediante los siguientes objetivos:
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CUADRO .
OBJETIVOS

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Intervenciones fisicas

*  Proveer y completar redes de infraestructura basica con conexion domiciliaria, ndicleo sanitario com-
pleto
Regularizar las situaciones de dominio, entregando a cada familia su titulo de propiedad
Relocalizar familias que se encuentran en sectores urbanos de riesgo.
Llevar a cabo acciones de mitigacion ambiental
Consolidar los espacios publicos e incorporar infraestructura privada de saneamiento basico

Intervenciones sociales

*  Estimular los procesos de organizacion social y desarrollo comunitario autosustentable, que
asegure la participacion activa de estas comunidades en la identificacion, priorizacion, disefio,
gjecucion, y monitoreo, operacion y mantenimiento de las inversiones financiadas por el Programa

*  Promover el desarrollo de procesos de organizacion barrial y autogestion comunitaria, para que los
destinatarios participen activamente y sostengan en el tiempo las acciones de mejoramientos de
su barrio (legales, sociales, urbanos y ambientales).

*  Promover iniciativas comunitarias vinculadas al trabajo y a la capacitacion en oficio.

* % % ¥

Fuente: elaboracién propia en base a http://www.promeba.org.ar

Observaciones sobre la finalidad del PROMENA y el grado de cumplimiento de los ob-
jetivos expresados: En los objetivos pueden observarse los diferentes aspectos en que se
concretan las dimensiones fisicas y sociales expresadas en la finalidad del programa.
Con relacion a los propios de las intervenciones fisicas, puede observarse que reflejan clara-
mente una concepcion procesual del habitat, entendiendo a la vivienda de manera amplia
(inserta en la ciudad) y como un conjunto desagregable de bienes y servicios que pue-
den ser solucionados gradualmente y de forma participativa, abocandose el programa a
atender principalmente los problemas urbanisticos de integracion de los asentamientos a
la ciudad, y limitandose a escala domiciliaria a solucionar problemas muy basicos de
saneamiento, merced a la provision de nicleos himedos con conexion a las redes urbanas
correspondientes.

10- Informacion disponible en:
http://www.promeba.org.ar.
Toda la informacion citada de
esta pagina mas abajo
pertenece a su actualizacion a
Marzo de 2006
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11- El inicio de las operaciones
del programa data de la firma
del Contrato de Préstamo 940-

OCI/AR (20 de febrero de 1997).
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Por su parte, los objetivos relacionados con las intervenciones sociales del programa son
bastante acotados en relacion con la multidimensionalidad que subyace en los funda-
mentos de los PMBs antes analizados, limitdndose a promover la organizacion y partici-
pacion de las poblaciones en las diferentas etapas del desarrollo del programa con la
finalidad de que se capaciten en el mantenimiento de las obras realizadas y en oficios
laborales relacionados a las mismas, desde una perspectiva de promocion de capacidades
(Fundamento del Desarrollo social).

Por otra parte, a pesar de estas limitaciones, el programa no promueve explicitamente una
articulacion con otros programas sociales o habitacionales para la realizacion de otros
objetivos relacionados a un abordaje y tratamiento mas integral del problema de la po-
breza, tal como postulan los fundamentos subyacentes de los PMBs relacionados con la
multidimensionalidad del problema.

4.2. Capacidad operativa del Programa:

El PROMEBA es financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo y se implementa
en Argentina desde hace casi una década. EI mismo cuenta con una contraparte nacio-
nal y funciona bajo la orbita de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, Secre-
taria de Obras Publicas, Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablicay Servicios.

CUADRO 2.
ORIGEN DE LOS RECURSOS
Monto total de contrato u$s 334.216.000
Prestamo BID: Contraparte Nacion:
u$s 200.000.000 u$s 134.216.000
Fecha firma de contrato de préstamo: Fecha cierre financiamiento:
20 de febrero de 1997 noviembre de 2006

Fuente:_elaboracién propia en base a http://www.promeba.org.ar
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El Organismo Ejecutor del Programa es su Unidad Coordinadora Nacional que actual-
mente opera en el ambito de dicha Subsecretaria. La misma es la cabeza de un sistema
territorial que se apoya en las diferentes Unidades Ejecutoras de los gobiernos provincia-
les que participan del Programa. Es requisito para que dichos gobiernos puedan consti-
tuirse en unidades operativas del Programa:

* Sancionar una ley que autorice el endeudamiento provincial.

*  Firmar un Contrato de Préstamo Subsidiario con la Nacién asumiendo su parte
proporcional de la deuda.

* constituir por Decreto una Unidad Ejecutora Provincial.

Desde su inicio hasta la fecha el Programa ha tenido la siguiente actuacion en la Argentina:

CUADRO3.

PROYECTOS EJECUTADOS, EN EJECUCION, EN LICITACION Y EN FORMULACION
Estado de avance Cantidad de Familias/ Monto ejecutado/

proyectos lotes de contrato

Ejecutados 66 19.838 $178.010.487,60
En ejecucion 67 24.767 $413.623.139,57
En proceso licitatorio 40 11.365 $201.773.596,30
En formulacion 2 3.600 $ 25.007.315,35
Total 175 59.570 $ 818.414.539,32

Se incluyen barrios del conurbano bonaerense y de 19 provincias operativas.

Fuente:_elaboracién propia en base a http://www.promeba.org.ar
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CUADRO4 Y GRAFICO L,
FAMILIAS ATENDIDAS POR PROVINCIA
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Provincia  Familias por Familias por Familias por

ordenadas proyectos Proyectos en Proyectosen  Total de familias

por region ejecutados ejecucion  Estado Licitatorio
Chaco 1911 1619 2825 6355
Corrientes - - 428 428
Misiones 313 538 - 851
Jujuy 1996 937 1077 4010
Salta 3392 960 452 4804
Tucuman 107 381 1681 2169
S. Del Estero 316 333 702 1351
Catamarca 319 797 428 1176
LaRioja 709 786 - 1495
San Juan 551 740 470 1761
Mendoza 916 3162 389 4467
Cordoba 566 1703 894 3163
Entre Rios 751 1087 813 2651
Santa Fe 520 1514 - 2034
La Pampa 2107 460 - 2567
Neuqueén 704 695 443 1842
Rio Negro 738 804 705 2247
Chubut 2935 4133 - 7068
T. Del Fuego 941 - - 941
Buenos Aires 293 3707 - 4000

Fuente:_elaboracion propia en base a http://www.promeba.org.ar
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Observaciones sobre la capacidad operativa y el alcance de los recursos asignados:
La cantidad total de familias que incluyen los proyectos ejecutados, en ejecucion, en
licitacion y en formulacidn hasta la actualidad es de 55.380. Hay que decir al respecto
que dicho valor dista mucho de representar una solucidn estructural para el problema
habitacional de los pobres en Argentina, segun el Gltimo censo Nacional de poblacion y
Vivienda, en el 2001 en el pais existian 2.640.871 viviendas deficitarias, de las cuales 534.087
correspondian a la categoria de irrecuperables (rancho, casilla, vivienda movil, local no
construido para habitacion), que son aquellas viviendas propias de los sectores mas afec-
tados por el problema de la pobreza, ya que la mayor parte de ellas se concentran dentro
del primero y segundo quintil de ingresos y son las que caracterizan a los asentamientos
informales. El Programa Arraigo ha estimado para el 2004 que entre 500 mil y 1 millén de
hogares estaban asentados en villas y asentamientos irregulares (Informe Mision, 2004).
En Resistencia, por ejemplo, la cantidad total de familias que incluyen los proyectos eje-
cutados, en ejecucion, en licitacion y en formulacion hasta la actualidad es de 2270 dis-
tribuidas en 5 asentamientos informales y en dicho municipio existen 142 asentamientos
de estas caracteristicas, con una poblacidn estimada de 64.515 personas, que representan
un 21,8% de la poblacion total de la ciudad (Plan Estratégico de Resistencia, 2006). Ante
tales magnitudes la respuesta del PROMEBA debe considerarse tan solo un pequefio pa-
liativo de contencidn del problemay no parte de una respuesta estructural de superacion
del mismo. Es indudable que como antafio, los organismos de desarrollo contindan elu-
diendo reestructuraciones mas profundas, suponiendo que el desarrollo de la economia
terminara superando por si sola el problema de la pobreza.

El Programa ha intervenido y se encuentra interviniendo con mayor intensidad conside-
rando de manera decreciente el nimero de familias beneficiarias, en las siguientes re-
giones: Noroeste 15005 familias; Patagonica 12098 familias; Pampeana 10415 familias;
Noreste 7634 familias; Cuyo 6228 familias y Gran Buenos Aires 4000 familias. Al cruzarse
estos datos con la situacidn de pobreza por regiones, se puede detectar que la aplicacion
del Programa no sigui6 una légica de mayor atencidn a las provincias mas afectadas por
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situaciones de pobreza. En este aspecto no se sabe bien cual ha sido el criterio seguido
por el programa, pero es de suponerse que tendra que ver con la capacidad de gestion de
las provincias y su situacidn politica.

CUADROS.
Ubicacion del AMGR, tasas de pobreza e indigencia (Linea de Ingresos, Argentina por
regiones, primer semestre de 2004) y familias atendidas por PROMEBA

Areas Geograficas Tasade Tasade Familias atendidas
Pobreza Indigencia Cantidad % de la pob.
"I Region Noreste 603 304 7634 026
| Region Noroeste 56,4 245 15.005 0.34
. Region Cuyo 437 15,2 6.228 024
Region Gran Bs. As. 42,7 15,2 4.000 0.05
Region Pampeana 41,2 16,2 10.415 0.14
Region Patagonica 31,0 12,0 12,098 072
AMGR 61,0 309 2449 0.67

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta Permanente de Hogares (EPH continua). INDEC.

4.3. Poblacion objetivo y criterios de elegibilidad:

Por otra parte y en concordancia con el modelo de gestion que implemento la politica
social que acompafio a los Programas de Ajuste Estructural en América Latina, el
PROMEBA cuenta con determinados criterios de focalizacion de su poblacion destinataria.
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CUADROG.
POBLACION OBJETIVO

DESTINATARIOS
El Programa Mejoramiento de Barrios identifica como poblacion destinataria a familias
con necesidades basicas insatisfechas (75% NBI) y bajo la linea de pobreza, asentadas
en barrios con:
* Dos 0 méas afios de antigiiedad en su asentamiento
Una poblacion minima de 50 familias.
Organizacion comunitaria al menos incipiente.
Localidades de més de 5.000 habitantes y el Conurbano Bonaerense

* %

Fuente: elaboracién propia en base a http://www.promeba.org.ar
Y asu vez plantea cuatro criterios de elegibilidad.

CUADROG.
CRITERIOS DE ELEGIBILIDAD

CRITERIOS DE ELEGIBILIDAD

DOMINIALES

* Que los proyectos se encuentren localizados en terrenos pertenecientes al Estado
Nacional, Provincial, Municipal o adquiridos por sus ocupantes por si, o por la
entidad que los representa.

* Que el proceso de regularizacion dominial se realice confrontando el cumplimiento
de la legislacion vigente en relacion al uso, propiedad del suelo, normativa urba-
nistica y ambiental.
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SOCIALES

* Que el 75% de la poblacion sujeto del proyecto tenga necesidades basicas insatis-
fechas, se encuentre en el primer y segundo quintil de ingresos (nivel provincial),
contando con un minimo de organizacion social.

* Que la poblacion beneficiaria se encuentre localizada de manera estable con una
antigliedad promedio para el barrio no menor a dos afios.

* Que no sea beneficiaria de otro proyecto de infraestructura social similar, en la
medida que las acciones ejecutadas no se superpongan a las que se presenten en
el proyecto Programa Mejoramiento de Barrios.

AMBIENTALES
Que los asentamientos no presenten:

* Alta vulnerabilidad a situaciones criticas de riesgo ambiental por procesos natu-
rales recurrentes, de dificil y /o costoso tratamiento de correccion o mitigacion.

* Alta vulnerabilidad a situaciones de riesgo ambiental por causas antrdpicas que
entrafien peligros ciertos para la poblacion beneficiaria.

* Ubicaciones espaciales que comprometan sitios de interés ecolégico y/ o de con-
servacion, habitats particulares, areas naturales protegidas, areas de recreo o atrac-
cion turistica.

* Ubicaciones espaciales que interfieran en forma directa con sitios y/ o estructuras
de valor historico, arqueoldgico, religioso o cultural, reconocidos legalmente como
tales
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URBANOS

*

Que los terrenos esten localizados dentro de la planta urbana en zonas destinadas
a uso habitacional predominante.

Que la escala del proyecto identificado comprenda, como minimo, cincuenta (50)
familias localizadas en un area con continuidad territorial.

Que se cuente con prefactibilidades de los organismos responsables de planifica-
cion de las redes de infraestructura publica.

Que se verifique el rango de conectividad del barrio medido en relacion a la
factibilidad de transporte y distancias a servicios de salud, educacion y areas de
trabajo.

En caso de relocalizacion, el compromiso fehaciente (por convenio de autoridad
competente) de que las familias reasentadas recibirdn una solucion habitacional
bésica.

Fuente:_elaboracion propia en base a http://www.promeba.org.ar

Observaciones sobre poblacidn objetivo y los criterios de elegibilidad aplicados: Lo
primero que debe sefialarse sobre estos criterios de elegibilidad es que resultan restricti-
vos de manera superlativa para la poblacion definida como objetivo del programa. De acuer-
do con los célculos del Programa Arraigo antes citados realizados para el afio 2004, de los
entre 500 mil y 1 millén de hogares asentados en villas y asentamientos irregulares, solo
100 mil de ellos lo estan sobre tierras fiscales nacionales, el resto lo estan sobre tierras
privadas (Informe Mision, 2004).

En Resistencia, por ejemplo, alrededor de la mitad de los 142 asentamientos informales
existentes estan en tierras privadas (Plan Estratégico de Resistencia, 2006). Esto se debe
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en gran parte a que la mayor parte de los que se han constituido en la Gltima década
pasada, lo han hecho a partir de ocupaciones masivas de este tipo de tierras,”? y laresolu-
cién de este problema excede ampliamente las posibilidades de los gobiernos locales de
esta area metropolitana, sumamente débiles para regular el acceso al suelo urbano de
estas poblaciones, e incluso del gobierno provincial (Magnano, 2005), no existiendo tam-
poco en el gobierno nacional ninguin programa que aborde la problemética de ocupacion
de tierras privadas. Este criterio de elegibilidad invalida la aplicacion del Programa sobre
un amplio espectro de su poblacién objetivo. Incluso dentro del pequefio espectro de
asentamientos informales que el gobierno local garantiza los tramites de titulacién co-
rrespondientes para que el Programa pueda actuar, dicho problema no se resuelve plena-
mente. De los barrios ya ejecutados por PROMEBA en Resistencia, se desprende el si-
guiente cuadro de situacion:;

CUADRO7.

TITULACION DE TERRENOS EN PROYECTOS EJECUTADOS EN RESISTENCIA

(amarzo de 2006)
Barrio Localidad ARo de inicio Lotes con titulo
de propiedad

Mariano Moreno Resistencia Iniciado en 2003 51% con titulos
Santa Rita Resistencia Iniciado en 2003 48% con titulos
Juan bautista Alberdi Resistencia Iniciado en 2004 15% con titulos

Fuente:_elaboracion propia en base a http://www.promeba.org.ar

Los datos demuestran que este objetivo se cumple solo parcialmente y el programa atri-
buye esto a una excesiva burocracia en el tramite administrativo de obtencién de la escri-
tura de dominio. Sin embargo, esta cuestion es medular en la explicacion de la situacion
de informalidad de los pobladores de este tipo de asentamientos. Es un hecho amplia-
mente conocido que la “ilegalidad” constituye una estrategia de supervivenciay comprende

12- Sobre esta problematica
pueden consultarse trabajos
tales como los de Benitez
(2002, 2004); Pratesi (2002) y
Barreto (2004).
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al conjunto de bienes y servicios habitacionales (asi como a otros aspectos relacionados
con la reproduccion social) que implica la complicidad del Estado para no hacerse cargo
de las reformas estructurales que implicaria la resolucion integral del problema. Mien-
tras persista la ausencia de politicas que les permitan a los pobladores de estos
asentamientos disponer de los recursos suficientes para hacerse cargo de los costos de la
“legalizacion”, los procesos forzados de regularizacion de esta situacion son de dificil rea-
lizacion.

Algo parecido sucede con el criterio de elegibilidad ambiental del programa, que impi-
de la aplicacion del mismo en sitios vulnerables a situaciones criticas de riesgo ambien-
tal, muy caracteristicas de la situacion de muchos asentamientos informales, especial-
mente en el Gran Resistencia, a causa del area en la que la ciudad en su conjunto se
encuentra emplazada, el importante déficit de obras estructurales de saneamiento que
posee y la imposibilidad de financiamiento que sus gobiernos locales disponen para las
mismas.

Con relacion al criterio de elegibilidad social del programa, la situacién es aiin mas com-
pleja, ya que la organizacion social que hoy existe en los asentamientos informales, tal
como lo demuestran muchos estudios de casos en Argentina (Auyero, 1997), se encuentra
fuertemente permeada por relaciones politicas clientelares, que llevan a sesgar la elec-
cioén de acuerdo a esta variable y no a su real o potencial capacidad autogestionaria.

Y finalmente el criterio de elegibilidad urbano del programa exige ciertas localizaciones
y prefactibilidad de servicios publicos que muchos asentamientos informales no dispo-
nen y que requieren de acciones de ordenamiento que los gobiernos locales se encuen-
tran imposibilitados de llevar adelante.

En resumen, el programa en su formulacién apunta a la integracion fisica y social de los
asentamientos informales pero luego plantea exigencias que en la mayoria de los casos
son las que determinan la situacion de los mismos, porque muchos de ellos son tales
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precisamente, porque se encuentran en sitios vulnerables ambientalmente, no tienen sa-
neada la situacion de la tenencia de la tierra, y presentan bajo nivel de conectividad en
relacion a la factibilidad de transporte y distancias a servicios de salud, educacidny areas
de trabajo, etcétera.

5.REFLEXIONES FINALES SOBRE LOS PMBS A PARTIR DEL ANALISIS DEL
PROMEBA Y SU APLICACION EN RESISTENCIA

Los programas de Mejoramiento de barrios que irrumpieron oficialmente en América La-
tina durante los afios noventa por impulso de los organismos internacionales de créditos
al desarrollo, con el objetivo principal de contrarrestar el problema de los asentamientos
informales urbanos en pos de la integracidn fisica y social de sus habitantes, no surgie-
ron en el vacio, ellos incorporaron en sus fundamentos muchos de los aportes que en el
campo experimental y académico se desarrollaron en América Latina décadas pasadas
sobre el tema, tales como:

a) Capitalizar la capacidad autogestionaria de los sectores populares en la resolucion de
sus problemas habitacionales como una alternativa mas real de produccion del habitat
social y de promocion de sus habitantes, ante la insuficiencia e inadecuacion de la res-
puesta que el tradicional sistema de provision de viviendas masivas nuevas “llave en mano”
representd historicamente para los estratos sociales mas afectados por el problema de la
pobreza en América Latina.

b) Superar la vision «viviendistica» del problema, tendiente a responder a las necesidades
habitacionales de manera sectorial a partir de mejorar exclusivamente los aspectos fisicos
del habitat a través del objeto material estdndar vivienda nueva, entendiendo a la vivienda
como un proceso evolutivo de integracidn fisica y social a la ciudad a ser resuelto
participativamente con sus habitantes, es decir, como conjunto de componentes materia-
les e inmateriales capaces de ser desagregables y solucionables gradual y articulada-
mente en el tiempo.
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A estos aportes los PMBs oficiales les adicionaron otros, devenidos de la reconceptualizacion
que experimentd el problema de la pobreza durante los afios noventa y las acciones ofi-
ciales de mitigacion, tales como:

a) Reconocer a la pobreza no sélo como un problema econémico (sectorial), sino comple-
jo de multiples dimensiones (multidimensional), que requiere ser abordado de manera
integral desde politicas multisectoriales y diversificadas. Perspectiva que obligo a los vie-
jos enfoques sectoriales del habitat social a integrarse y/o articularse al conjunto de las
politicas sociales sectoriales (empleo, salud, educacion, etcétera).

b) Fomentar la superacion de la pobreza no desde una perspectiva de satisfacer necesida-
des desde un enfoque de providencia universal propia de los Estados del Bienestar, sino a
partir de buscar desarrollar capacidades en los propios afectados por las diferentes situa-
ciones identificadas de pobreza, a partir de promover su participacion y organizacion so-
cial (capital social), como factores fundamentales para su desarrollo (Desarrollo social).

A partir de esta nueva perspectiva, los PMBs se propusieron brindar una atencion mas
integral a la pobreza, integrando fisica y socialmente a la ciudad formal a los sectores
urbanos informales, Sin embargo, la verificacion de la aplicacion de sus fundamentos re-
sulta de dificil ponderacidn favorable en términos estructurales debido al marco general
de actuacion de los mismos, definido por los programas de ajuste estructural que se
implementaron en América Latina durante la década pasada y que dejaron como conse-
cuencia un agravamiento de la pobreza y un empeoramiento de la situacion del habitat
de los sectores sociales afectados por este problema, tal como lo ha revelado la Asamblea
de las Naciones Unidas denominada Estambul+5, encargada del seguimiento de la Agen-
da Habitat, en la que los paises participantes elaboraron un documento desalentador so-
bre el cumplimiento de dicha Agenda, ya que la situacion del habitat mundial empeoré
ostensiblemente en los Gltimos afios, como consecuencia de la aplicacion de las politicas
de ajuste estructural, la transferencia de recursos a los paises ricos via el endeudamiento
externo y de la reduccion y/o desfinanciamiento de los Estados menos desarrollados. En
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este contexto, la escala de aplicacion de los PMBs fue abrumadoramente superada por el
incremento del habitat informal y sus posibles resultados positivos fueron desvalorizados
por un proceso de urbanizacion informal en constante crecimiento, encuadrando su posi-
ble accion trasformadora en una accion de contencion extrema del problema.

En este sentido hay que sefialar que la solucién del creciente problema de la pobreza
actual mundial exige una mirada distinta, ya que tiene sus origenes en la forma en que
las sociedades nacionales e internacionales estan organizadas en torno a la economia glo-
bal, y la forma en que se distribuye la riqueza a nivel mundial y en cada pais; consecuen-
temente el problema de la pobreza y la marginalidad sera cada vez méas acuciante bajo los
sistemas politicos que prevalecen en el Tercer Mundo y la negativa de los paises desarro-
Ilados a debatir la reestructuracion de la actual redistribucion de ganancias y de poder.

En concordancia con esto hay que decir en el caso particular del PROMEBA de Argenti-
na, que el mismo es muy limitado en su accionar con relacion a la magnitud del proble-
ma, no solo a partir de los recursos destinados al financiamiento de proyectos, sino tam-
bién en sus propios términos de formulacion, ya que los mismos fijan pautas que limitan
contradictoriamente su aplicacion en un alto porcentaje de la poblacién que designa como
objetivo del programa. Asimismo su componente social es también muy limitado con re-
lacion a atender las maltiples dimensiones que definen a la pobreza a partir de su
reconceptualizacion en los afios noventa y los supuestos que subyacen a esta nueva gene-
racion de politicas oficiales contra la pobreza centrada en el habitat, tal como lo consti-
tuyen los Programas de Mejoramiento de Barrios actuales. Esta Gltima limitacion tampo-
co es contrarrestada por una articulacion con otros programas sociales complementarios.
En este sentido, uno de los mas importantes se relaciona con la solucion del problema
dominial de la tierra, problema de muy compleja solucién.

Este analisis conceptual, reforzado por el estudio de caso, permiten sefialar que el
PROMEBA si bien se funda desde su concepcién en un concepto integral del habitat,
presenta serias limitaciones al respecto y no debe ser aceptado acriticamente como parte
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de una nueva generacién de programas “exitosos” destinados a reducir la pobreza urbana
y la exclusién social. Si bien el BID sefiala que los PMBs han probado ser un instrumento
que ha producido un impacto directo en la reduccion de pobreza, es necesario realizar
evaluaciones integradas y sistémicas que permitan cualificar la aplicacion de los mis-
mos. En este sentido, el objeto de este articulo no es el de realizar una critica a los errores
o contradicciones de los PMBs, sino por el contrario pretende ser un disparador de eva-
luaciones que lleven a revisiones y reformulaciones de los mismos para adecuarlos mejor
a los propios fundamentos conceptuales desde los que fueron formulados.
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