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El crecimiento urbano ha traido grandes avances
en la productividad econémica de las naciones,
aunque al mismo tiempo ha generado —espe-
cialmente en los paises en desarrollo— problemas
urbanos y sociales de dimensiones extraordinarias.
En América Latina en particular, el crecimiento del
empleo y de la infraestructura urbana se ha
quedado a la zaga del aumento demogrifico,
creando una brecha que ha sido llenada por los
sectores informales tanto de la economia como de
las propias ciudades.

En la region la ciudad informal abriga, al
margen de las reglas normales de ocupacion,
entre 20 y 50% de la poblacién de las grandes
urbes. Las condiciones de vida en estas dreas son
deplorables, pues en ellas se concentra la
pobreza, las malas condiciones ambientales y la
marginalidad. La ciudad informal es la cara mas
visible de las desigualdades sociales, que pone
en evidencia y localiza espacialmente la pobreza
urbana. Esta visibilidad constituye un problema
pero también una oportunidad, ya que facilita
la identificacién y la ubicacién de los grupos
sociales mds carentes.

En los tltimos afios se ha venido desarrollando
un modelo de intervencién que ha mostrado su
efectividad para enfrentar el problema de la
urbanizacién informal. Se trata de los programas
integrados de mejoramiento de barrios, en los cuales
se combina el mejoramiento de la infraestructura
de los asentamientos informales con la entrega de
servicios sociales. Esta metodologia de accion

PRESENTACION

integral, que aborda aspectos urbanisticos y al
mismo tiempo ayuda a solventar las necesidades
mas urgentes de los grupos vulnerables, ha probado
ser una importante herramienta de politica social y
de lucha contra la pobreza.

Los resultados positivos alcanzados por los
programas recientes de mejoramiento de barrios
en la regiéon han generado un gran interés por
parte de los gobiernos y de los técnicos de los
sectores social y urbano, quienes solicitan
informacion referente a la metodologia de diseno,
ejecucion y evaluacion de impactos de estos
esfuerzos. Es asi como la preparacion de este libro
ha sido motivada principalmente por la necesidad
de responder a este tipo de solicitudes, y de
difundir el concepto y las ensefianzas practicas
derivadas de la ejecucion de estos proyectos. La
diseminacién de los conceptos basicos y de las
ventajas del modelo de intervencién integrada
focalizada en barrios pobres es una forma de
promover este paradigma como instrumento de
lucha contra la pobreza y de reduccién de las
desigualdades sociales.

En el libro se describe el fenémeno de la
urbanizacién informal en América Latina, asi
como las estrategias que se han usado para tratar
el problema. De igual manera se presentan
diferentes alternativas en el proceso de diseno y
ejecucion de los programas de mejoramiento de
barrios, incluyendo sus componentes mas
importantes, los aspectos de organizacion para su
ejecucion, los criterios para la seleccién de barrios
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y otros elementos destacados. Finalmente se hace
hincapié en una serie de recomendaciones que
pueden contribuir a asegurar la sostenibilidad en
el largo plazo de los programas, asi como en las
ensefianzas extraidas durante experiencias
recientes de ejecucion.

El libro incluye siete estudios de caso de
proyectos financiados por el Banco Inter-
americano de Desarrollo, con los que se espera
contribuir a facilitar la labor de quienes estén
interesados o involucrados en el disefio de
programas de esta naturaleza.

Carlos M. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sostenible
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URBANIZACION Y POBREZA

Crecimiento
de la poblacion urbana

En América Latina, el incremento notorio de la
poblacién ha estado acompanado de un acele-
rado proceso de urbanizacién que la convierte
en la region en desarrollo mds urbanizada del
mundo y confiere a su sistema de ciudades una
gran importancia demogréfica y econdmica. En
el afio 2000, las ciudades latinoamericanas con-
centraban el 75% de los 507 millones de habi-
tantes que tenfa la regién y generaban el 80%
del crecimiento del Producto Interno Bruto
(HABITAT, 2001).

A principios del siglo XX s6lo uno de
cada cuatro habitantes vivia en ciudades (enten-
didas como asentamientos con 2.000 habitantes
o mas). En los albores del siglo XXI esa propor-
cion ha ascendido a tres de cada cuatro. En 1900
ninguna de las ciudades de la regién tenia un
millén de habitantes, mientras que en el afo
2000 habia 49 ciudades con mds de un millén,
cuatro de las cuales figuran entre las 10 mds gran-
des del mundo. El proceso de crecimiento de las
ciudades se aceler6 en los dltimos cincuenta
afos, tal y como lo muestran las cifras de au-
mento de la poblacién urbana y de estancamien-
to de la poblacidn rural (véase el cuadro 1.1)

La concentracién de poblacion en las ciu-
dades es el resultado de la existencia de mayores
oportunidades de desarrollo personal y de la me-
jor calidad de vida que éstas ofrecen, por lo que

se espera que esta tendencia continde. Se estima
que para el ano 2025, el 85% de los habitantes de
América Latina estard residiendo en ciudades.
Para ese entonces, la poblacion de los paises con
procesos de urbanizacién mds avanzados (por
ejemplo Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela)
sera mas de un 90% urbana. Incluso en los paises
que actualmente estdn en una fase mas rezagada
de la transicién urbana (como Costa Rica, Gua-
temala, Haiti y Honduras), mas de la mitad de su
poblacién vivira en ciudades, comparada con un
poco mas del 40% en la actualidad. Los paises mas
populosos de la regiéon (Brasil y México), junto
con otros que hoy en dia se encuentran en plena
transicion urbana (Colombia, Perd y Cuba), con-
centraran mas del 80% de su poblacién en las ciu-
dades, en tanto que la de aquéllos que hoy en dia
exhiben una urbanizacién moderada (Bolivia,
Ecuador, Republica Dominicana, El Salvador y
Nicaragua) llegara al 70% (CEPAL, 2000) (véase
el cuadro 1.2).

Un segundo cambio ocurrido en el siglo
XX es la profunda transformacién de la estruc-
tura de los centros urbanos de la regién. A prin-
cipios de siglo, la configuraciéon urbana de la
mayoria de los paises se caracterizaba por una
ciudad principal (que en ninguno de ellos supe-
raba un millén de habitantes), que servia como
sede del gobierno nacional y de los principales
servicios para las actividades productivas, y un
conjunto de pequenas ciudades que apoyaba la
agricultura o la exportacién de productos pri-
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Cuadro 1.1. Urbanizacion en América Latina, 1970-2010

Poblacion 1970 1980 1990 2000 2010
Poblacién total 276.146.849  351.677.799 429775378  507.932.044  583.699.449
Poblacién urbana 158.557.829  229.537.489  305.251.509  382.631.107  457.709.699
Porcentaje urbano 57,4% 65,3% 71,0% 75,3% 78,4%
Poblacién rural 117.589.019 122.140.309 124.523.868 125.300.936 125.989.749
Porcentaje rural 42,6% 34,7% 29,0% 24,7% 21,6%
Fuente: CEPAL (1999).
Cuadro 1.2. América Latina y el Caribe:

Porcentaje de la poblacién urbana por pais, 1970 - 2020
Paises segun transicion urbana Aios
Transicién urbana avanzada 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2015 2020
Argentina 78,4 83,0 86,9 89,6 90,6 91,4 92,0 92,5
Bahamas 71,8 75,1 83,6 88,5 90,0 90,9 91,5 92,0
Barbados 37,1 40,2 44,8 50,0 52,8 55,6 58,4 61,1
Chile 73,0 79,0 82,8 85,7 86,9 87,9 88,8 89,6
Jamaica 41,5 46,8 51,5 56,1 58,5 61,0 63,5 65,9
Uruguay 82,0 86,1 90,5 92,6 93,1 93,7 93,9 94,0
Venezuela 71,8 78,9 83,9 87,4 88,8 89,9 90,8 91,5
En plena transicién urbana 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2015 2020
Brasil 55,6 67,3 74,7 79,9 81,7 83,1 84,2 85,0
Colombia 57,7 64,4 69,4 74,5 76,6 78,4 80,0 81,4
Cuba 60,1 68,0 74,8 79,9 81,9 83,4 84,7 85,7
México 58,9 65,5 71,4 75,4 77,2 78,8 80,2 81,3
Per( 58,1 64,2 68,7 72,3 73,5 74,6 75,5 76,3
Trinidad y Tobago 63,0 63,1 69,1 74,1 76,1 77,8 79,3 80,7
Transicién urbana moderada 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2015 2020
Bolivia 36,2 45,4 55,6 64,6 68,2 71,0 73,1 74,8
Ecuador 39,5 471 55,4 62,7 65,8 68,5 70,7 72,5
El Salvador 39,0 44,1 49,8 55,2 57,8 60,3 62,6 64,7
Nicaragua 46,8 50,1 52,5 55,3 56,7 58,1 59,4 60,6
Panamé 47,6 49,7 53,8 57,6 59,5 61,2 62,9 64,5
Paraguay 37,1 41,6 48,6 56,1 59,6 62,9 65,7 68,2
Rep. Dominicana 39,7 49,9 53,7 60,2 62,9 65,3 67,4 69,1
Transicién urbana rezagada 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2015 2020
Costa Rica 38,8 43,1 46,7 50,4 52,3 54,2 56,1 57,9
Guatemala 36,2 37,2 38,0 39,4 39,9 40,5 41,2 41,8
Haiti 19,7 24,5 30,5 38,1 41,8 45,3 48,4 51,3
Honduras 29,0 35,0 40,8 48,2 52,1 55,9 59,5 62,7

Fuente: CEPAL (2000).



la ciudad mformal

marios. Las excepciones las constituian Brasil
(con dos ciudades de importancia) y Colombia
(con tres). En la region habia siete ciudades de
mas de un millén de habitantes en 1950; en 2000
ya sumaban 49. La poblacién de estas mismas
ciudades ha pasado de 16,8 millones de habi-
tantes a 164,9. Como se menciond mas arriba,
América Latina alberga a cuatro de las 15 mega-
ciudades del mundo: Ciudad de México con 16,6
millones de habitantes, Sao Paulo con 16,5
millones, Buenos Aires con 11,6 millones y Rio
de Janeiro con 10,2 millones; asimismo tiene
otras 45 ciudades de mas de un millén de
habitantes, algunas de las cuales superan los cin-
co millones (Bogotd, Lima y Santiago de Chile)
(HABITAT, 2001). Esta transformacién indica
que hay un mayor equilibrio en el sistema urba-
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no de la regién, aunque su ritmo acelerado ha
sobrepasado ostensiblemente la capacidad de las
administraciones locales para ampliar la oferta
de infraestructura y servicios requeridos por una
poblacién cada vez mds numerosa.

La informalidad en las ciudades

El proceso de urbanizacién descrito mas arriba
ha redundado en mejoras notables en la calidad
de vida de los latinoamericanos, ya que la con-
centracién de poblacién eleva la productividad
de la fuerza de trabajo y permite proveer servi-
cios basicos a menor costo. Entre los principales
avances figura el aumento de la cobertura de ser-
vicios basicos como los de saneamiento, salud y
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educacion. Para fines de la década de los anos
noventa, en muchos paises la cobertura de los
servicios de agua potable alcanzaba a mds del
90% de la poblacidn; se nota, sin embargo, un
marcado sesgo urbano ya que los porcentajes de
hogares sin acceso a agua potable en las dreas
rurales generalmente duplican a los de las zonas
urbanas. La cobertura de los servicios de alcan-
tarillado es significativamente inferior —-menos
de un 50% en muchos paises—y exhibe el mis-
mo sesgo urbano (CEPAL, 2000).

Aunque la urbanizacién ha propiciado
un progreso relativo en lo que se refiere a satis-
facer las necesidades bésicas de la poblacién, no
ha significado la eliminacién o reduccién sus-
tancial de la pobreza. Si bien los servicios publi-
cos son mas abundantes en la ciudad, el costo
de vida es mayor que en las zonas rurales. Por
eso prevalece en la actualidad la llamada pobre-
za “econdmica’, caracterizada por la insuficien-
cia de ingresos que garanticen la supervivencia
en el ambiente urbano (Arriagada, 2000). Esto
se atribuye principalmente a la informalizacién
del mercado de trabajo, que resulta en parte del
desfase entre el aumento de la oferta de empleo
formal y el incremento de la poblacién econé-
micamente activa en las ciudades.

El sector informal —predominante en las
actividades del sector de servicios, el cual da
cuenta del 73% de los empleos en las ciudades—
es el que mds ha crecido en la regién. Segun los
datos de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo (OIT, 1999), en la década de los afios no-
venta el 60% de los nuevos puestos de trabajo
en las ciudades se generd en el sector informal.
Se estima que en el aio 2000, el 48% de los tra-
bajadores urbanos se desempeniaba en el sector
informal, lo cual indica que no se trata de un
fenémeno transitorio sino de un rasgo estruc-
tural de la economia de América Latina. De es-

tos trabajadores informales, la gran mayoria
(66%) se ocupa en actividades de supervivencia
(50% son trabajadores por cuenta propia de baja
calificacién y 16% realizan labores domésticas)
y s6lo el 33% estd ocupado por microempresas,
el segmento de mayor productividad e ingresos
dentro del sector informal (OIT, 1999).

Para la poblacién urbana sin acceso al
mercado de trabajo formal, el sector informal re-
presenta una “valvula de escape”. El gran desafio
consiste en incorporar esta mano de obra ala eco-
nomia formal, mejor pagada, protegida social-
mente y mds productiva. Se busca entonces mo-
dernizar las actividades informales mediante el
aumento de la proporcién de empleos formales
en los segmentos de mayor productividad e in-
greso del sector (OIT, 1999). Con relacién a las
mujeres, cuya incorporacién masiva al mercado
de trabajo urbano ha sido una caracteristica de la
evolucion del empleo en las ciudades, el reto es
mejorar sus condiciones de trabajo e igualar sus
ingresos con los de los hombres.

Urbanizacion de la pobreza

En el dltimo cuarto de siglo se ha producido en
América Latina un proceso de urbanizacién de la
pobreza; actualmente los pobres urbanos supe-
ran ampliamente en nimero a los pobres rurales,
si bien en términos relativos la pobreza rural afecta
a una proporcién mayor de la poblacién.

Al tiempo que el nimero de pobres ur-
banos se ha casi triplicado en las tltimas tres
décadas (de 44,2 millones en 1970 a 125,8 mi-
llones en 1997), el de pobres rurales se ha man-
tenido practicamente estable en alrededor de 78
millones (véase el cuadro 1.3). Este proceso se
atribuye tanto al desplazamiento de los pobres
desde el medio rural como al empobrecimiento
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Cuadro 1.3. Evolucién de la pobreza urbana en América Latina,
1970-1997 (en miles de habitantes)

1970 1980 1990 1997
Poblacién pobre
Total 119.800 135.900 200.200 204.000
Urbana 44.200 62.900 121.700 125.800
Rural 75.600 73.000 78.500 78.200
% urbano 36,9 46,3 60,8 61,7
% de hogares pobres

Total de hogares 45 35 41 36
Urbano 29 25 35 30
Rural 67 54 58 54

Nota: Porcentaje de hogares pobres (100 = total de hogares segun localizacion)

Fuente: Arriagada (2000).

de la poblaciéon urbana generado por la crisis
econémica de los anos ochenta. Segin estima-
ciones de la Comision Econémica para América
Latinay el Caribe de Naciones Unidas (CEPAL),
un 30% de la poblacién urbana latinoamerica-
na vive en condiciones de pobreza y un 10% es
indigente (CEPAL, 2001).

Arriagada (2000) senala que los hogares
pobres son generalmente extensos (incluyen va-
rias generaciones) y compuestos (incluyen
miembros adicionales alos de la familia nuclear);
asimismo, entre ellos hay una mayor proporcién
de hogares con jefatura femenina que en el pro-
medio de la poblacién urbana. Més de la mitad
de los jefes de hogares pobres presenta niveles
educacionales muy inferiores a los diez anos que
se consideran necesarios para minimizar el ries-
go de pobreza, en tanto que las perspectivas de
superacion de la misma se ven severamente li-
mitadas por la desigualdad de ingresos que, se-

gun el Banco Mundial (1997), en América Lati-
na es la mas alta del mundo'.

Estudios realizados en los diferentes pai-
ses considerados por Arriagada (2000) indican
que la incidencia relativa de la pobreza en los
centros urbanos de tamafno medio es superior a
la de las grandes ciudades. Esto se puede atri-
buir al mayor dinamismo demogréfico reciente
de estas ciudades (principales receptoras de los
flujos migratorios rurales) y a la mayor inciden-
cia de empleo informal en sus economias.

Pobreza y espacio urbano

Las politicas orientadas a resolver los problemas
de los asentamientos informales —tema princi-
pal de este trabajo— se enmarcan en esfuerzos
mads generales por superar las condiciones de
pobreza en las ciudades. El disefio de estas poli-

1 . . P — . . N
En promedio en la regién, el tltimo quintil de ingresos de la poblacion recibe
el 5% del ingreso nacional, en tanto que el quintil mas alto concentra el 50%
(Banco Mundial, 1997).
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ticas ha sido influenciado por la forma en que
han evolucionado la visién, la conceptualizacién
y la medicién del fenémeno general de la po-
breza. Fiori et al. (2000) identifican dos tenden-
cias principales en la forma de conceptualizar el
problema, una enfocada en las dimensiones in-
dividuales y otra en las estructurales.

Bajo la perspectiva de las causas indivi-
duales, la pobreza es el resultado de la interaccién
entre las caracteristicas personales (por ejemplo,
el nivel de educacion) y el contexto social donde
se desenvuelven los seres humanos. La vision al-
ternativa explica la pobreza en términos del fun-
cionamiento del sistema social y econémico e
identifica sus causas tanto en la estructura cultu-
ral y de valores como en la del empleo y la distri-
bucién de activos entre los grupos sociales. Con
todo, Fiori arguye que estas dos explicaciones no
logran captar las multiples dimensiones de este
complejo problema dado que la pobreza, en par-
ticular la urbana, no puede definirse solamente
como una falta de ingresos por parte de la pobla-
cién de las ciudades, y que su adecuada compren-
sién requiere tomar en cuenta complejos proce-
sos sociales que afectan en forma diferente a los
miembros de la poblacién pobre dependiendo de
su edad, género y origen étnico.

Las formas de medir la pobreza también
han evolucionado. El método mds tradicional
consiste en estimar el ingreso y capacidad de con-
sumo de la poblacién en relacién con el nivel de
consumo que se considera necesario para garan-
tizar un estandar bésico de bienestar. El ingreso
requerido para adquirir una canasta minima de
bienes define la linea que separa los pobres de
los que no lo son. Esta es una forma de medir la
“pobreza de ingresos” que ha permitido estimar
en forma relativamente simple el nimero de
pobres en un pais y en un lapso determinado.
Sin embargo, tal metodologia ha sido criticada

por no tomar en cuenta tanto las variaciones en
el costo de vida que se dan entre paises, como la
medicion de los activos de los pobres y sus fuen-
tes no monetarias de ingreso.

Otra modalidad mas avanzada es la que
se basa en indicadores sociales, con la cual se
intenta develar las multiples dimensiones de la
pobreza y sus complejas interacciones. Este
enfoque ha llevado a desarrollar indices de
pobreza que incorporan en forma ponderada
factores como la esperanza de vida al nacer,
mortalidad infantil, nutricién, consumo de
alimentos, tasas de analfabetismo y acceso a
servicios de saneamiento. El Indice de Pobreza
Humana (IPH) desarrollado por Naciones Uni-
das, es uno de los varios que permiten ampliar
considerablemente la perspectiva desde la cual
se analiza la pobreza, captando mejor su multi-
dimensionalidad.

Una éptica similar se encuentra en los
indicadores que se refieren a la satisfaccion de
necesidades basicas. Si bien se observan diferen-
cias en relacién con las variables y los niveles
minimos de provision que se consideran satis-
factorios en diversas circunstancias, los indices
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) sue-
len considerar un paquete integral que incluye
las condiciones sociales y materiales de vida. Para
estos efectos se combinan variables como la tasa
de mortalidad infantil, el nivel de escolaridad
(ninos en edad escolar que asisten al colegio),
los ingresos de los jefes de hogar, la tasa de de-
pendencia (ndmero de personas por trabajador
ocupado), el acceso alos servicios publicos (agua
potable, alcantarillado, salud y educacién), la
densidad de uso de las viviendas (nimero de
personas por habitacién), el tipo de construc-
cién de la vivienda (materiales, pisos, techos) y
la disponibilidad de instalaciones sanitarias, en-
tre otros.



En la medida en que este enfoque desta-
ca la importancia de los aspectos de la vivienda
y la calidad de los asentamientos humanos en el
conjunto de factores que caracterizan la pobre-
za, clasifica como pobres a los integrantes de ho-
gares que enfrentan carencias habitacionales o
que viven en barrios privados de acceso a servi-
cios basicos; es asi como reconoce la calidad del
hébitat humano como una necesidad basica.

A partir de los analisis basados en el in-
dice de NBI se ha constatado que la pobreza
urbana tiende a concentrarse espacialmente, en
particular en los cinturones que surgen alrede-
dor de las grandes ciudades. Muchos pobres tie-
nen acceso a servicios publicos domiciliarios —
la mayoria de las veces de modo informal o irre-
gular— mediante conexiones clandestinas, servi-
cios privados de entrega de agua y otros méto-
dos. Sin embargo, mientras siga existiendo una
baja cobertura de servicios publicos y servicios
sociales basicos —como los de educacién y salud—
el solo aumento del ingreso no va a solucionar
las situaciones mas problemadticas de insatisfac-
cién de necesidades bdsicas, y menos adn las de
los grupos vulnerables como son las madres
solteras, los ninos de la calle o las personas
mayores.
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La discusion sobre la evolucién de la con-
ceptualizaciéon y forma de medir la pobreza ur-
bana, asi como el avance logrado en lo que hace
a explicar sus causas, permiten concluir que su
naturaleza es muy heterogénea y compleja. Por
lo tanto, un enfoque que tenga impactos efecti-
vos en cuanto a romper el ciclo de pobreza exige
acciones multisectoriales, coordinadas entre si,
que puedan dar solucién tanto a problemas de
carencias de orden ambiental y habitacional de
la poblacién de bajos ingresos, como a las nece-
sidades sociales especificas de los grupos mas
vulnerables.

La visién integrada de las relaciones en-
tre pobreza y habitat confiere al tema de la
focalizacién territorial una importancia parti-
cular en el disefio y ejecucion de programas de
reduccion de la pobreza. Asi, las politicas urba-
nas y sociales mds recientes ya no se centran so-
lamente en la produccién de viviendas sino en
la resolucién integrada de las multiples caren-
cias que enfrentan los pobres. Tal enfoque per-
mite ademas orientar territorialmente las inter-
venciones, agregando una dimension espacial a
los programas sociales. Esto, como se verd mas
adelante, conduce a aumentar la eficacia y
focalizacion de los programas.



LA INFORMALIDAD URBANA:
UNA RESPUESTA DE LOS POBRES

Magnitud de la
informalidad urbana

En la discusion sobre la pobreza se destaco el pa-
pel que cumplen las actividades econémicas in-
formales en suministrar empleo y sustento a la
poblacién pobre de las ciudades. Igualmente, las
soluciones informales de vivienda cumplen un
papel importante en la basqueda de salidas fren-
te a los problemas habitacionales de esta pobla-
cién. La proliferacion de soluciones habitacionales
informales en la region es el resultado de una com-
binacién de factores en que predomina el alto
costo relativo de la tierra y de las viviendas en re-
lacién con los ingresos de una gran cantidad de
residentes de las ciudades, lo cual los excluye del
mercado formal. La respuesta frecuente de los
grupos de menores ingresos ha sido ocupar tie-
rras vacantes (publicas o privadas) o comprar lo-
tes en subdivisiones ilegales para levantar sus ho-
gares con su propio esfuerzo. Esto da origen a los
denominados asentamientos informales que han
estado en permanente expansion en la region. Es
asi como en varios contextos nacionales, la tasa
de crecimiento de la vivienda generada por el sec-
tor informal es igual o superior a la de las vivien-
das convencionales (CEPAL, 1996).

La informalidad urbana de los sectores po-
bres latinoamericanos tiene muchas manifestacio-
nes y asume diferentes nombres segun el pais y tipo
de proceso social que les da origen. Favela, callam-
pa, barriada, asentamiento, villa miseria, toma, tu-

gurio y urbanizacién pirata son algunas de las acep-
ciones mas conocidas. A pesar de la gran variedad
de formas de urbanizacién informal en cuanto a su
origen, precariedad y condiciones de habitabilidad,
en principio todas éstas conllevan dos formas basi-
cas de incumplimiento: en primer lugar en lo que
tiene que ver con aspectos dominiales y la falta de
titulos de propiedad sobre la tierra o inmueble ocu-
pado, y en segundo lugar respecto a un proceso de
urbanizacién que implica el incumplimiento de las
normas de fraccionamiento de tierras y construc-
cién de la ciudad. De todos los tipos de informali-
dad, la adquisicién de lotes en subdivisiones ilega-
les, irregulares o clandestinas a cargo de los propie-
tarios de la tierra o “promotores” es la forma mads
extendida de habitat popular en América Latina.
Aunque la ocupacion de tierras publicas vacantes
en el interior de las ciudades es posiblemente la for-
ma mas visible del problema, proporcionalmente
es menor comparada con los asentamientos irregu-
lares mencionados. Aun cuando existe dificultad en
determinar la magnitud de la informalidad urbana,
es indudable que afecta a gran parte del habitat de
los pobres. Algunos ejemplos permiten apreciar la
magnitud del fenémeno (véase el recuadro 1.1).

La urbanizacion informal
como falla del mercado

El fenémeno de los asentamientos informales
puede ser interpretado como una falla del mer-
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Recuadro 1.1. La informalidad urbana en las ciudades latinoamericanas

En Brasil, la situacion de informalidad asume magnitudes importantes en las ciudades mas grandes y en las
regiones metropolitanas. En Rio de Janeiro y Belo Horizonte, la poblacion que habita en favelas representa
entre el 22% y el 25%; en Sao Paulo, Salvador y Fortaleza, esta proporcién varia entre 21% y 22%. Estas cifras
no incluyen los residentes de loteos informales de la periferia de estas areas metropolitanas (Mello Bueno,
1999). En Sao Paulo se estimé que cerca de 2,4 millones de personas vivian en 2.600 loteos irregulares en
1990 (Mello Bueno, 1999).

En Bogota, los loteos clandestinos datan de los afos cincuenta. En los afos setenta el 54% de la poblacién
habitaba en este tipo de asentamientos, mientras que para los afnos noventa esa cifra habia ascendido al 59%
(Clichevsky, 1991; Mello Bueno, 1999).

En Caracas, la proporcion de personas que vive en asentamientos informales ha pasando del 20% a principios
de los anos sesenta, al 50% en los anos setenta, cifra que se mantiene hasta principios de los noventa
(Clichevsky, 1998a).

En la Ciudad de México se calcula que 40% de los hogares de la ciudad esta ubicado en areas informales o
loteos ilegales (Clichevsky, 1999).

En Pert, durante el periodo 1981-1993 el ritmo de crecimiento de las viviendas improvisadas superé once
veces el ritmo promedio de crecimiento del total del parque habitacional. En Lima, el nGmero de pueblos
jovenes aumentd de 432 en 1979 a 691 en 1985. La proporcion de personas que vivia en los distintos tipos
de ilegalidad pas6 del 15% a finales de los afos cincuenta al 35% en los aflos noventa. Las estimaciones para
1999 indican que mas del 40% y hasta el 50% de los residentes de la ciudad se ubicaba en habitats informa-
les (Riofrio, 1999; Mello Bueno, 1999).

En Quito, aproximadamente el 50% de los asentamientos es ilegal y ocupa mas de 4.000 hectareas de la
ciudad. El nimero y tamafno de estos barrios ha aumentado rapidamente; mientras que en 1981 existian 87
asentamientos en 2.498 hectareas, en 1985 habia 134 barriadas que ocupaban 4.575 hectareas; en 1991 ya
habia 202 asentamientos informales en 3.979 hectareas (Clichevsky, 1998b).

En San Salvador, la poblacién asentada informalmente representa el 41% del total de viviendas; de ese total, el
329% vive en los llamados mesones y el 9% en tugurios (Fundasal, 1993).
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cado, o como resultado de la incapacidad del sec-
tor formal para satisfacer la demanda de tierray
vivienda para un segmento considerable de la
poblacién (Gilbert, 1998). El mercado informal
constituye una alternativa que provee soluciones
de cobijo,aun cuando no siempre adecuadas, para
el segmento inferior del mercado de vivienda. La
escasez de oferta de soluciones habitacionales (tra-
tese de tierras con infraestructura o de viviendas)
a precios y en localizaciones compatibles con la
capacidad de pago de los consumidores de bajos

ingresos, es el resultado de las particularidades del
suelo urbano y de las caracteristicas de los mer-
cados en que se comercializa.

El'suelo se compray se vende en un mer-
cado altamente imperfecto que carece de trans-
parencia, opera con informacién incompleta,
presenta severas barreras de entrada, y se encuen-
tra considerablemente regulado (por las limita-
ciones al uso de la tierra). Es asi como la forma-
cién de precios depende de factores externos a
la decisién de los propietarios. Algunas veces
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Cuadro 1.4. Precios de terrenos en los mercados formal e informal

Ciudad Precio (US$/m?)

Terreno legal Terreno ilegal
Lima 54,2 a 113 (c/i) 20 a 30 (s/i)
B. Aires 12 a 50 (s/i a c/i) 8 (s/i)
R. Janeiro 50 a 120 (c/i) 14 a 90 (s/i a c/i)
Quito 20 a 60 (c/i) 3 a 20 (s/i)

/i con infraestructura ; s//: sin infraestructura.
Fuente: Clichevsky (1999).

estos factores los perjudican —tal es el caso de las
regulaciones restrictivas al uso del suelo— mien-
tras que en otros los favorecen, como cuando se
realizan inversiones publicas que valorizan los
predios sin costo alguno para sus duenos. Sin
embargo, en América Latina la escasez de suelo
disponible para usos urbanos es endémica, prin-
cipalmente por la limitada inversion en infraes-
tructura, lo cual genera una tendencia al aumen-
to de precios del suelo urbano.

El suelo de uso residencial con titulos de
propiedad saneados es en general costoso en la
region, en parte por la escasez ya mencionada, y
en parte por los altos costos de dar cumplimiento
alas estrictas normas urbanisticas que imponen
altos estandares de dotacidn de infraestructura
y servicios para legalizar las subdivisiones. Es asi
como en la regién florece el mercado informal
de suelos no regularizados que son comerciali-
zados entre la poblacién mas pobre y que exhi-
ben diferencias de precio excesivas en relacion
con los terrenos formales (véase el cuadro 1.4).

La produccién informal de suelo urbani-
zado se realiza en forma dispersa, a través de
fraccionamientos de tierras ubicadas en la perife-
ria de la ciudad, o mediante la ocupacién de tie-
rras vacantes en su interior. En este mercado irre-

gular participa una gran diversidad de actores: des-
de los ocupantes ilegales y los propietarios de la
tierra, hasta urbanizadores clandestinos e incluso
agentes que trabajan en el mercado formal (véase
el recuadro 1.2). Los precios son relativamente
menores que en el mercado legal, dada la ausencia
de obras de urbanizacién formalmente requeridas,
la baja calidad y escaso acceso a la tierra, y funda-
mentalmente la falta de seguridad juridica. Paralos
sectores pobres, la ilegalidad de la operacién in-
mobiliaria, y a veces la dudosa propiedad de quien
la vende, no representan un obsticulo mayor para
adquirir el bien. Encuestas realizadas entre ocupan-
tesilegales indican que éstos valoran més que nada
la seguridad de no ser removidos de la tierra, inde-
pendientemente de la forma como se pueda ga-
rantizar su propiedad sobre la misma.

Fallas regulatorias que
contribuyen a la informalidad

Las politicas del Estado hacia el mercado urbano
de tierras estdn definidas por el marco juridico-
institucional que regula el proceso de subdivision
y ocupacién de las mismas. Las regulaciones so-
bre la subdivision, uso del suelo y edificacion apli-
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Recuadro 1.2. El mercado informal de tierra

Un ejemplo sobre la manera en que se procesan las transacciones informales es la préctica prevaleciente en Colombia

de los loteos “piratas”. El urbanizador hace una convocatoria para los futuros ocupantes de terrenos en forma indivi-

dual. La negociacién incluye un documento (“la promesa de compraventa”) que establece las condiciones de pago por

el lote. Frecuentemente este proceso cuenta con el apoyo de los politicos locales, quienes estén comprometidos con la

urbanizacién pirata y operan como infermediarios frente a las autoridades para evitar cualquier desalojo.

En otros casos, como en las cooperativas agricolas de Quito, existe la figura del «promotor», quien lidera el loteo de

terrenos y muchas veces organiza la invasién de tierras pablicas. Una vez ocupadas, empieza un proceso de presion

frente a las autoridades locales para la construccién de la infraestructura bésica y la legalizacién de las propiedades.

cadas en América Latina desde mediados del si-
glo XX, han tenido un impacto significativo pero
generalmente limitado a las zonas centrales de las
ciudades y a las periferias que acogen los proyec-
tos inmobiliarios formales. Hacia fines de la dé-
cada de los afios sesenta, las ciudades mds impor-
tantes de América Latina ya posefan instrumen-
tos de planificacién urbana (véase el recuadro 1.3).
Este proceso se expandio significativamente a par-
tir de las iniciativas de descentralizacién que co-
menzaron en la década de los anos ochenta, me-
diante las cuales casi todos los paises latinoame-
ricanos comenzaron a transferir a los municipios
las atribuciones de planificacion y control del de-
sarrollo urbano. Entre tales instrumentos figuran
la elaboracion y puesta en vigencia de normas de
subdivision y uso del suelo. El hecho de que los
regimenes legales de casi todos los paises confie-
ran a los municipios una funcién clave en el ma-
nejo del suelo urbano, significa que entran a cum-
plir un papel critico en la resolucién de los pro-
blemas de la informalidad urbana.

Sin embargo, es evidente la falta de ade-
cuacién de las normas municipales a las necesi-
dades de vivienda y servicios urbanos de la po-
blacién mas pobre. Las regulaciones referentes al

fraccionamiento de tierras —que determinan el ta-
mano minimo de los lotes, el ancho y calidad del
pavimento de las vias publicas y las reservas para
areas publicas, al igual que las exigencias de in-
fraestructura minima como condicién de apro-
bacién de las subdivisiones y las regulaciones en
cuanto a la construccién, ocupacién méxima de
lotes y el uso de la tierra urbana—, son en general
estrictas e inflexibles. Los estindares muy eleva-
dos implican costos de urbanizacion y se convier-
ten en definitiva en barreras para la legalizacién
de propiedades irregulares.

A esto se suma la compleja burocracia
involucrada en los procesos de aprobacion del
fraccionamiento de tierras, y de los permisos de
construccion o legalizacién de inmuebles por parte
de las municipalidades. Todo lo anterior implica
factores de costos adicionales y serios obstaculos
paralalegalizacion, especialmente para inmuebles
de bajo valor. En suma, las regulaciones inade-
cuadas y los procedimientos burocraticos contri-
buyen al alto grado de informalidad habitacional
observado en las ciudades latinoamericanas; es asi
como su reforma o flexibilizaciéon eliminaria
significativas barreras para que los pobres accedan
a soluciones habitacionales legales.
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Recuadro 1.3. Regulacion del fraccionamiento
y uso del suelo en América Latina

Chile establecié normas de uso y subdivision del suelo a partir de los afos treinta. A mediados de la década de
los anos cincuenta se legislé para eliminar las subdivisiones ilegales de tierras. En un intento por liberalizar esos
mercados, en los anos setenta se limitd la intervenciéon del Estado, asi como las regulaciones a la propiedad
privada, cuando se consideraba que constituian trabas para la comercializaciéon del suelo. Se extendieron los
limites urbanos y se legalizé la incorporacion a las areas urbanas de tierras agricolas situadas en la periferia de las
ciudades. Asimismo se flexibilizaron las normas de zonificacién y construccion en el interior de las areas urbanas.
Los precios del suelo no bajaron y se aceleré la incorporacion de tierra agricola a usos urbanos. Muchas de las
normas de regulacion del suelo se instituyeron nuevamente a principios de los afnos noventa (Green, 2000).

En México, la primera ley de fraccionamiento data de 1958 (aunque la mas importante es la Ley de Asentamientos
Humanos de 1976) y surge en un momento de conflictos en torno al suelo motivados por la situacion de la tierra
ejidal. Aunque la ley expresa que tiene como obijetivo la regulacién del mercado, no se crean mecanismos concretos
para ello (instrumentos para poder intervenir sobre la propiedad privada). En 1983, el estado de México establece
el loteo social progresivo en que las obras de urbanizacion pueden ser construidas paulatinamente por los compra-
dores y el Estado apoya la autoconstruccion de viviendas. Las leyes, planes y programas que forman parte del
Sistema Nacional de Planeacién Urbana (SNPU) contienen estrategias y lineas de accién referentes al suelo urbano,
principalmente en materia de regulacion y control de los usos, creaciéon de reservas territoriales y regularizacion de
la tenencia de la tierra. Pero la legislacion carece de los instrumentos juridicos necesarios para incidir sobre el
mercado con el fin de mejorar el acceso al mismo por parte de los sectores de bajos ingresos (Schteingart, 1993).
En Argentina, dado el régimen federal, las leyes sobre tierra urbana pueden ser nacionales o provinciales. La regula-
cion de la ocupacion y uso del suelo es de jurisdiccion provincial, y por delegacion es municipal. Las provincias legislan
de manera asistematica, respondiendo muchas veces a necesidades puntuales y urgentes. Hasta los anos setenta, las
politicas sobre la produccion del suelo urbano ejercian minimas restricciones; esta situacion cambi6 a partir de 1977,
ano en que la Provincia de Buenos Aires aplica el Decreto-Ley 8.912, el cual establece normas de urbanizacion. Desde
entonces muchos municipios y provincias han adoptado regulaciones similares (Green, 2000).

En Brasil, la regulacién del uso del suelo le compete al municipio. Sin embargo, desde 1979 la Ley Federal 6.766 ha
definido parametros a ser adoptados por las legislaciones municipales, tales como las superficies minimas de los
lotes para la poblacién en general (300 m?) y para los «sectores populares» en especial (125 m?). Sin embargo, los
municipios tienen autonomia para legislar dentro de estos parametros y para establecer excepciones en casos de
interés social. Una ley mas reciente (Ley 9.786 de 1999) ha permitido que los municipios establezcan los porcenta-
jes de areas destinados al sistema vial, equipamientos sociales y otros de uso comudn. La Ley 10.257 de 2001,
denominada “Estatuto de la ciudad”, establece un marco normativo amplio para la politica urbana, incluyendo la
adquisicion de propiedad después de cinco afos de ocupacion, y la obligatoriedad de construccion y utilizacion de
terrenos urbanos, la concesion de derecho real de uso y el derecho sobre la superficie de terrenos, entre otras
innovaciones (Green, 2000).

En Venezuela, el limite urbano y los usos de la tierra se fijan a través de la zonificacion, y se establecen normas de
construccion que sélo inciden sobre los aspectos fisicos (Clichevsky, 1990). Las autoridades urbanisticas (Ejecutivo
nacional y municipios) estan obligadas a constituir Reservas Publicas de Suelos Urbanos, las cuales deberan ser
creadas mediante ejidos, baldios o propios, adquiridos por expropiacion. Los gobiernos locales pueden establecer
su propia estructura tributaria (Green, 2000).

En Nicaragua existen leyes que hacen referencia a las competencias y atribuciones municipales: La Ley de Inquilinato
(1979 y 1981); la Ley de Expropiacion de Tierras Urbanas Baldias (1981); la Ley sobre Usos del Suelo en las Areas de
Desarrollo de los Asentamientos Humanos (1983). En 1999 se promulgé la Ley de Regulacion, Ordenamiento y
Titulacion de Asentamientos Humanos Espontaneos, una legislacion de caracter nacional destinada a facilitar la regu-
larizacion de tales asentamientos por parte de los municipios (Green, 2000).

En Quito, Ecuador, se podia lotear sin infraestructura hasta los afos noventa. En 1996 se establecié en Guayaquil la
ordenanza que determina regulaciones sobre la produccién de infraestructura en los loteos, seguida de ordenanzas
locales en otros municipios (Green, 2000).



IMPACTOS DE

LA INFORMALIDAD URBANA

La informalidad tiene graves consecuencias ur-
banas, tanto ambientales como econdémicas y so-
ciales, que afectan a los moradores de los
asentamientos irregulares y a los vecinos inme-
diatos de los mismos; dependiendo de la dimen-
sion de la informalidad, tales repercusiones pue-
den sentirse en dreas extensas de la ciudad. Algu-
nas son comunes a todos los tipos de informali-
dad —por ejemplo la inseguridad juridica-,
mientras que otras son especificas a cada asenta-
miento, como son los problemas ambientales re-
lacionados con la ocupacidn ilegal de tierras
inundables o de pendientes excesivas.

Efectos sobre
el medio ambiente urbano

Con un gran sentido de realismo, y buscando
maximizar la posibilidad de no ser desalojados
del lugar, cuando realizan ocupaciones ilegales
los pobres normalmente buscan tierras de poco
interés comercial o que estan restringidas por la
legislacion urbana. Asimismo, los loteadores ile-
gales usan las tierras menos aptas para las
subdivisiones ilegales, reservando las mejor do-
tadas para operaciones inmobiliarias destinadas
al mercado formal. Las primeras normalmente
tienen restricciones ambientales y suelen presen-
tar riesgos para uso residencial, como son las
fuertes pendientes, zonas inundables, suelos con-
taminados, proximidad a basurales, lechos de

rios y otras. También se producen ocupaciones
en terrenos destinados a programas de obras pu-
blicas no ejecutadas, tierras declaradas de pro-
teccién ambiental o de reserva ecolégica, o dreas
que se han apartado con fines de equipamiento
publico u ocupadas por infraestructuras en des-
uso como patios de maniobras de ferrocarriles
o puertos.

En muchos casos, particularmente en las
tierras localizadas en las dreas centrales de las
ciudades, la forma en que se producen las ocu-
paciones en términos de densidad, organizacién
delloteo y tipos de construccién, agudiza los pro-
blemas y riesgos ambientales. Por ejemplo, los
peligros que entrana la localizacién en un me-
dio natural adverso se magnifican por la preca-
riedad de la construccidn, la alta densidad de
ocupacion del suelo, y la falta de elementos de
proteccién (como muros de contencién) y de
infraestructura adecuada. El crecimiento no pla-
nificado y las altas densidades redundan en la
casi inexistencia de espacios libres y en graves
dificultades de circulacién dentro de la mayoria
de los asentamientos; esto dificulta la prestacion
de servicios como la recoleccién de basuras y de
emergencia (entrada de ambulancias o carros-
cisterna). También son problemdticas aquellas
subdivisiones clandestinas ubicadas en la peri-
feria de las ciudades en que la distancia a las areas
urbanizadas y la baja densidad de ocupaciéon
dificulta y encarece la provision de servicios pu-
blicos como el agua potable y el alcantarillado,
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asi como los de indole social. En ambos los ca-
sos, la situaciéon de irregularidad tiene conse-
cuencias directas sobre la calidad de vida de la
poblacién y dificulta y encarece las soluciones
para mejorarla.

Efectos sobre
las condiciones sociales

Por sus circunstancias de aislamiento de la ciu-
dad formal, marginalidad social e irregularidad

esgo de vivir

Ocupacion de los cerros de Rio de Janeiro.

de ocupacion de las tierras, los asentamientos
informales tienden a concentrar una mayor can-
tidad de problemas sociales. Esto se refleja en
indicadores sociales y de pobreza consistente-
mente mds elevados respecto al promedio de la
poblacién urbana (véase el cuadro 1.5). Esta si-
tuacion afecta en particular a las poblaciones mas
vulnerables (madres solteras, mujeres jefas de
hogar, discapacitados, jovenes en riesgo, y espe-
cialmente a los nifios y adolescentes) que no dis-
ponen de los servicios de apoyo provistos por la
ciudad formal.
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Cuadro 1.5. Indicadores de pobreza comparados, Rio de Janeiro ,1991

INDICADOR Ciudad % Favelas %
Jefes de hogar analfabetos 7,3 20
Jefes de hogar con ingresos < 1 salario minimo 5 40
Hogares sin acceso a agua 4,7 25
Hogares sin acceso a alcantarillado 8 35

Fuente: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. Indicadores urbanos producidos por el Instituto

de Planeamiento de la Ciudad (IPLAN-RIO) (1997).

La precariedad socioecondémica y familiar
en que viven estos grupos multiplica los riesgos a
los que estdn expuestos, y conlleva un fuerte
impacto negativo sobre su desarrollo humano y
social. Las malas condiciones de higiene para los
bebés y ninos, el abandono y la desercion escolar,
asi como el embarazo precoz, la violencia
doméstica y el trifico de drogas son consecuencia
y causa de las condiciones urbanas y sociales
deficientes. Los indices de desempleo formal
también son mas elevados en los asentamientos
donde predominan las ocupaciones informales y
el subempleo. Estas condiciones, que afectan a un
porcentaje creciente de la poblacion de las ciudades,
hacen de los asentamientos irregulares un foco
prioritario de las intervenciones sociales urbanas.

Costos para la ciudad

Los costos del hdbitat informal para la ciudad son
altos. Estos van desde un aumento del nimero
de enfermos en los hospitales, pasando por la ne-
cesidad de poner infraestructura y llevar servi-
cios publicos a localizaciones poco adecuadas,
hasta los impactos ambientales y de contamina-
ci6én en las zonas ocupadas en forma irregular.
Los asentamientos generan efectos negativos, o
externalidades, sobre las dreas vecinas, deprecian-
do el valor de las propiedades y causando dete-

rioro. Los costos de recuperacion de estas areas
para uso urbano regular suelen ser altos si se los
compara con los de asentamientos ubicados en
sitios y en condiciones normales de ocupacion.
De hecho, en algunos casos se hace necesaria la
relocalizaciéon de todos o gran parte de los ocu-
pantes ilegales, precisamente por la gravedad de
los problemas ambientales que enfrentan, cuya
mitigacién puede ser muy onerosa.

La existencia de grandes bolsones de po-
breza en las ciudades repercute negativamente
en su economia, reduce su atractivo para la lo-
calizacién de negocios y disminuye su competi-
tividad frente a otras ciudades. Cabe notar tam-
bién que la situacion de ilegalidad conlleva un
alto costo de vida para los propios pobladores;
es asi como los pagos por servicios como el abas-
tecimiento de agua y suministro de electricidad,
y los costos de transporte hasta los lugares de
trabajo —que representan una porcién importan-
te de sus escasos ingresos—, son generalmente
mas altos —mientras que su calidad es peor— que
la de aquellos servicios suministrados de forma
regular.

Inseguridad legal y ciudadana

La inseguridad que implica el no poseer un titu-
lo de propiedad, asi como el consecuente riesgo
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de desalojo, generan una sensacion de precarie-
dad tan grave como la que producen la malas
condiciones de vida fisicas y sociales. Las perso-
nas que se hallan en esta situacién se sienten
marginalizadas de la sociedad y privadas de los
derechos que si disfrutan los demds ciudadanos.
Ademas, frecuentemente se las asocia a la ilega-
lidad y a la criminalidad, aun cuando la eviden-
cia sobre esta relacion sea bastante débil y esté
cargada de estigmas sociales.

Los ocupantes de estas propiedades de-
jan de invertir en sus viviendas o de utilizarlas
como garantia para préstamos y otras transac-
ciones comerciales. De hecho, la falta de
formalizacion de las propiedades, tan comin en
los paises en desarrollo, constituye uno de los
factores que los diferencian de las economias de-
sarrolladas. Segiin De Soto (2000), la titulacién
constituye una de las oportunidades mas des-

perdiciadas por parte de los paises pobres en su
calidad de engranaje de sus economias, dado que
los titulos de propiedad y otras formas de “re-
presentacion del capital” son la base de los mer-
cados de capitales en los paises desarrollados.

La ausencia de comprobantes legales de
propiedad genera una inseguridad y un estigma
social que disminuye incluso el sentido de ciuda-
dania. Los residentes de los asentamientos ilega-
les se sienten como ciudadanos de segunda clase,
sin los mismos derechos y deberes de los demas
ciudadanos. La falta de servicios bdsicos, sumada
ala ausencia de documentos de propiedad, y has-
ta de direcciones de residencia, crean las condi-
ciones de marginalidad fisica y social que carac-
terizan a las “ciudades partidas” (Ventura, 1998),
esto es, divididas entre quienes son ciudadanos
normales y quienes se encuentran segregados
fisica, social y econémicamente.



LA RESPUESTA PUBLICA:

UN DESAFIO MULTIDIMENSIONAL

Politicas sociales de vivienda
y asentamientos humanos

En consonancia con el creciente consenso en torno
al papel de la vivienda en la mitigacién de la pobre-
za, la mayoria de los gobiernos de la region ha pro-
movido politicas y programas orientados a propor-
cionar soluciones habitacionales a los hogares mas
pobres. En sus inicios, estas politicas promovieron
su construccion y distribucion directa por parte del
Estado. Durante los afios sesenta, los gobiernos lati-
noamericanos enfocaron sus esfuerzos en la crea-
cién de instituciones nacionales de vivienda y en el
financiamiento de proyectos masivos de viviendas
terminadas. Los resultados no fueron siempre los
esperados; en muchos casos se crearon institucio-
nes excesivamente burocriticas e ineficaces, las vi-
viendas resultaron costosas y accesibles a los hoga-
res mas pobres s6lo con altas subvenciones, y los es-
quemas de subsidio no llegaron precisamente a la
poblacién destinataria, pues la ambigiiedad de las
reglas y la ausencia de soluciones de mercado hizo
que los hogares de ingresos medios desplazaran a
los hogares pobres en el uso de la vivienda social.
A raiz de los resultados descritos y res-
pondiendo a la preocupacion por satisfacer en
forma urgente las necesidades bésicas de las po-
blaciones mas pobres, a mediados de los afios se-
tenta se registré un cambio de orientacién de los
programas publicos hacia el suministro de lotes
urbanizados dotados de servicios de saneamien-
to y de soluciones habitacionales minimas. La

meta era proveer tierra urbanizada con los servi-
cios basicos a los beneficiarios, de modo que ellos
mismos construyeran en forma gradual sus vi-
viendas, por autoconstruccién o ayuda mutua. A
pesar de la disminucion significativa de costos y
de una mejor focalizacién de los recursos publi-
cos, en general estos programas no lograron el re-
sultado masivo esperado. El volumen de recursos
requeridos para atender a los hogares necesita-
dos era muy grande; muchas familias no logra-
ron movilizar los medios para terminar sus casas,
y gran parte de los programas requeria la
relocalizacién de los hogares en zonas alejadas de
los centros de trabajo y servicios (donde la tierra
era mas barata), lo cual afectaba negativamente
las condiciones de vida de los beneficiarios.

A partir de la década de los anos ochen-
ta, y muy marcadamente en los afios noventa,
los gobiernos adoptaron una posicién mas rea-
lista frente al problema habitacional. El enfoque
que predomina en la actualidad hace hincapié
en que el problema habitacional no se restringe
a la falta de casas, sino que reconoce que las si-
tuaciones de carencia social y habitacional es-
tan interconectadas y que no se puede aspirar a
solucionar la totalidad de las deficiencias de
habitat urbano valiéndose tinicamente de los
recursos publicos. Este cambio de vision frente
ala cuestion de la vivienda y asentamiento de la
poblacién constituyé el punto central de los
acuerdos alcanzados en la Conferencia de las
Naciones Unidas Sobre los Asentamientos Hu-
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manos realizada en Estambul en 1995. Alli se
abogo6 por politicas integradas de mejoramien-
to de los asentamientos humanos, y por la in-
corporacion de enfoques que faciliten el funcio-
namiento de los mercados de vivienda.

Este abordaje fue originalmente pro-
puesto por Naciones Unidas en su Estrategia
Global de Vivienda para 2000 (Naciones Uni-
das, 1988). A la postre fue incorporado por el
Banco Mundial en su Documento de Politica de
Vivienda (Banco Mundial, 1993) y promovido
activamente por el Banco Interamericano de
Desarrollo en sus préstamos de apoyo al sector
vivienda (BID, 1995).

El enfoque facilitador de los mercados se
centra en mejorar la eficiencia global del sector
de vivienda a través de medidas que favorezcan la
operacion de los mercados de suelo urbanizado,
viviendas y financiamiento habitacional, con el
fin de expandir la capacidad del sector privado
de construir y financiar soluciones de vivienda
para los distintos estratos socioeconémicos. Por
otra parte, y conscientes de las limitaciones de los
mercados de vivienda para ofrecer tales alternati-
vas para los niveles de ingreso mds bajos, se reco-
noce la necesidad de promover programas publi-
cos que financien soluciones habitacionales para
los segmentos mds pobres de la poblaciéon. Los
aportes publicos y el microcrédito, aunado al aho-
rro de las familias, se pueden utilizar para pro-
veer terrenos urbanizados y ntcleos de vivienda
evolutivos a ser ampliados y mejorados por los
beneficiarios a través del tiempo.

Finalmente, se ha reconocido también la
necesidad de invertir en resolver el problema
urgente de los asentamientos irregulares y pre-
venir que el crecimiento de las ciudades siga el
padrén de informalidad que se verifica actual-
mente. La atencién a este problema se traduce
en la prioridad que se da a las inversiones en la

mejora de las condiciones fisicas y sociales de
estas dreas. Entre tanto las acciones preventivas
incluyen reformas a los regimenes de regulacion
del suelo para facilitar el acceso legal de los ho-
gares de menores ingresos a suelo urbanizado,
en combinacién con incentivos a la produccion
privada de viviendas orientadas a las necesida-
des de todos los grupos de la poblacién. Esta
perspectiva viene produciendo un cambio sig-
nificativo de enfoque y de lenguaje: la preocu-
pacion por el tema habitacional ha sido reem-
plazada por la de la calidad de los asentamientos
humanos, mientras que la prioridad de la vivien-
da social fue sustituida por la de las soluciones
habitacionales integrales. Este nuevo enfoque
estd en pleno proceso de difusion en la region.
Paises como Brasil, Colombia, Costa Rica, Chi-
le, Ecuador, Guatemala, Panamd y Uruguay se
encuentran en diversas fases de implantacion de
este enfoque y de ejecucion de los programas de
accion requeridos.

Hacia politicas
de urbanizacion integral

La evolucioén de las politicas habitacionales des-
critas también enmarca los cambios en la forma
de actuacién sobre los asentamientos irregula-
res. Frente al cuadro crénico y cada vez peor de
la vivienda subnormal e irregular, la actitud de
los gobiernos en América Latina ha pasado por
diversas etapas que coinciden, en términos ge-
nerales, con las fases de la politica de vivienda y
la evolucién de la conceptualizacién y accién de
mitigacion de la pobreza urbana.

La primera fase —caracterizada por una
visién de la marginalidad como una situacién
transitoria y por una perspectiva optimista de la
solucién de los problemas habitacionales



mediante la construccién publica de viviendas
terminadas— estuvo marcada por el descono-
cimiento, por parte de las autoridades, de la
existencia de los asentamientos irregulares, que
en esa época eran fundamentalmente ocupa-
ciones ilegales de lotes urbanos vacios ubicados
en lugares centrales. En ausencia de politicas
gubernamentales que orientasen su crecimiento,
los asentamientos evolucionaron segun su
propia dindmica y se los reprimié ocasional-
mente, aunque por lo general se desconocié su
existencia e importancia. En algunas ciudades
los mapas oficiales aun no registran los
asentamientos irregulares, lo cual demuestra que
esta actitud todavia persiste.

La segunda fase se produjo cuando se
empezaron a sentir los impactos negativos de los
asentamientos irregulares sobre la ciudad for-
mal. Este momento coincide, en términos gene-
rales, con el viraje de las politicas de vivienda
desde la provision de soluciones habitacionales
de bajo costo, hacia soluciones mas basicas de
lotes con servicios. La reaccién favorecid la erra-
dicacion de los asentamientos irregulares me-
diante el traslado de la poblacién a la periferia
urbana para que se asentara o bien en lotes con
servicios o en conjuntos de viviendas termina-
das. Esta estrategia probo tener altos costos so-
ciales para los ocupantes de los asentamientos,
quienes perdian lo invertido en el mejoramien-
to de las viviendas originales, asi como sus redes
sociales de apoyo. Las nuevas localizaciones eran
menos favorables en lo que se refiere al acceso a
los servicios urbanos y a los lugares de trabajo.

La tercera fase es la que se vive actual-
mente y estd marcada por el reconocimiento
del problema de los asentamientos informales
como una realidad inevitable y como una gra-
ve cuestion social en las ciudades. Su magni-
tud significativa le ha asegurado un lugar pro-
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minente en las agendas politicas y en los pro-
gramas gubernamentales de desarrollo urbano.
Como resultado de la experiencia acumulada
con estos programas, se ha desarrollado un con-
senso en torno al hecho de que las estrategias
basadas en la radicacién de poblaciones en las
areas ya ocupadas por ellas es la solucién social
y econémicamente mas deseable. Esto condu-
ce a que se implanten varias modalidades de
programas, desde aquellos restringidos a la re-
gularizacién de las propiedades ocupadas de
forma irregular, hasta los programas integra-
dos de mejoramiento de barrios en su concep-
cién mds completa. A continuacién se presen-
tan las caracteristicas de estas formas de inter-
vencion, dado que la modalidad de los progra-
mas integrados de mejoramiento de barrios se
verd en detalle en capitulos posteriores.

En muchos paises se ejecutan programas de re-
gularizacién de la propiedad de la tierra en los
asentamientos informales, paralelamente a las ac-
ciones encaminadas a suministrar vivienda e in-
fraestructura urbana. Parala poblacién que se be-
neficia de estos programas, la regularizacion sig-
nifica el reconocimiento de su propiedad y de las
inversiones hechas en los terrenos, asi como la se-
guridad de permanencia. Asimismo, la propiedad
con titulo representa un activo comercializable
que permite al duefo incorporarse a los merca-
dos de tierra y vivienda (Calderén, 1997). Sin
embargo, las complejas formas que asume la in-
formalidad, los multiples actores involucrados y
la poca claridad sobre la propiedad de los terre-
nos, constituyen dificultades serias cuando se trata
de llevar a cabo estos esfuerzos.

La regularizacion incide sobre dos aspec-
tos basicos: el dominial y el urbano. La regulari-
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Recuadro 1.4. Regularizaciones

En Lima, entre 1982-96, la municipalidad otorgé 134.000 titulos de propiedad que, sumados a los entregados
anteriormente, cubrian al 55% del total de personas que habitaban en barriadas en 1981. Luego, entre julio de
1996 y julio de 1997, se entregaron cerca de 170.000 titulos. Sin embargo, el 90% de los titulos entregados
hasta 1995 presenta problemas de registro y muchas de las nuevas escrituras son sélo revisiones de otras
entregadas anteriormente (Calderén, 1999).

En Recife, entre 1987-91 el Programa Suelo y Techo dio 48.000 titulos, que cubren el 20% del total de la
poblaciéon que vive en favelas (Clichevsky, 1999).

En Managua, entre 1982 y 1989 el Frente Sandinista de Liberacion Nacional declar6 de utilidad publica una
extension de 502,42 hectareas y reorden6 22 tomas (4.320 lotes/ 22.631 pobladores), cre6 72 organizaciones
progresivas (15.904 lotes/85.086 habitantes) e intervino 62.932 repartos bajo consideraciones de uso social
(Clichevsky, 1999).

En Chile, entre 1978 y 1984 se concedieron unos 370.000 titulos de dominio de propiedades ocupadas por

pobladores (Clichevsky, 1999).

zacion dominial (o juridica) implica la legaliza-
cién de las propiedades, reconociéndose el de-
recho de ocupacién por periodos especificos, y
la venta o donacion de tierras a sus ocupantes.
Dependiendo del tipo de regularizacidn, de los
objetivos de los gobiernos y de las posibilidades
financieras, las soluciones van desde la entrega
gratuita de la tierra a los ocupantes hasta la venta
por valores préximos a los del mercado.

La regularizacién dominial incorpora las
propiedades irregulares al registro de tierras y a
los sistemas locales de recaudacidon de impuestos.
Estos programas generalmente no abordan los
otros problemas que afectan a los asentamientos
irregulares, aunque si abren la posibilidad de una
solucion progresiva al incorporar las tierras al
sector formal de la ciudad.

La regularizaciéon urbana se refiere al
reconocimiento de loteos o de dreas ocupadas
irregularmente como zonas urbanas regulares
(que pasan a recibir servicios y a pagar impuestos

como en el resto de la ciudad). En casi todos los
casos esta regularizacion requiere de excepciones
alas normas urbanisticas o de normas especiales
para la situacién particular. Esto porque la
dimensién de las vias puablicas o de los lotes
ocupados usualmente es menor que la exigida
por las normas, porque no se dispone de la
infraestructura requerida, o porque se localizan
en areas no destinadas al uso residencial. Estas
excepciones se justifican por tratarse de situa-
ciones de interés social y se aplican a barrios ya
consolidados. Frecuentemente, tales regula-
rizaciones estdin acompanadas de inversiones en
la mejora de vias publicas, infraestructura de
saneamiento y otras, de modo que la consoli-
dacién de los barrios ocurra bajo condiciones
urbanas minimamente aceptables.

Los programas de regularizacién de do-
minio son mas costosos cuando se necesita com-
prar o expropiar la tierra ocupada. En general,
los programas mas exitosos de regularizacién de
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dominio han sido precedidos por la expedicién
de normas especiales que otorgaron al poder pu-
blico vias excepcionales para proceder la expro-
piacién, venta o entrega gratuita de tierras a los
ocupantes (véase el recuadro 1.4). Sin estos po-
deres, los procesos de adquisiciéon contenciosa
obligan al Estado a pagar el precio de mercado
por la tierra, lo que frecuentemente lleva a un
proceso judicial lento y costoso. Cuando sea po-
sible, es preferible realizar compras de comun
acuerdo o que los propios ocupantes adquieran
la tierra con la asistencia del Estado.

Los programas de regularizacién impli-
can la radicacién de poblaciones en el sitio que
ya ocupan. Dependiendo de la localizacién en el
area urbana, y de la densidad de los asentamientos,
en algunos casos es imprescindible reubicar par-
te de la poblacién, sea porque se encuentra asen-
tada en dreas de riesgo o por la densidad excesiva.
Sin embargo, silos terrenos tienen problemas am-
bientales muy graves, es recomendable que se efec-
tde un cuidadoso andlisis de costos para determi-
nar si es mas conveniente relocalizar la poblacién,
incluso tomando en cuenta los costos sociales que
esto implica.

La pensamiento predominante en los medios ur-
banos respecto a la urbanizaciéon informal se
enmarca en la vision mas realista de la comple-
jidad de la pobreza urbana a que se aludia ante-
riormente. Se aceptan los asentamientos irregu-
lares como una realidad urbana que no es posi-
ble erradicar y que hace parte del proceso de cre-
cimiento de las ciudades. Esto conduce a buscar
formas de atenuar su efectos mds negativos, de
la siguiente manera:

e avanzando mas alla de la regularizacién del
dominio de los lotes, promoviendo la plena
incorporacién de los asentamientos irregu-
lares a la ciudad;

e incorporando inversiones en el mejoramien-
to de la infraestructura y del equipamiento
urbano de los barrios; y

e desarrollando en forma coordinada progra-
mas dirigidos a mitigar los principales
problemas sociales de las comunidades y a
mejorar integralmente su calidad de vida.

Estos principios reflejan entonces una
vision mas amplia del desarrollo urbano y se
apoya en politicas de vivienda mds integrales que,
como ya se senald, buscan reformar el sector
vivienda para que provea soluciones al alcance de
hogares pertenecientes a todos los niveles de
ingreso. Su esencia es el enfoque de la consoli-
dacién de los hogares pobres en los asentamientos
que ya ocupan y su plena incorporacién a la
ciudad minimiza el costo econémico, social y
politico de la solucién del problema, al tiempo
que permite aprovechar las mejoras hechas por
los habitantes. La accién publica se orienta a
conferir ciudadania a una porcién significativa de
la poblacién urbana, lo que contribuye funda-
mentalmente a promover la justicia social entre
los habitantes de las ciudades.

Los capitulos siguientes contienen una
discusion detallada de este tipo de programas,
sus impactos y las ensefianzas obtenidas a partir
de la experiencia de disefio e implantacién de
aquellos proyectos que han contado con el apo-
yo del Banco Interamericano de Desarrollo.
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LOS PMB COMO

INTERVENCIONES INTEGRALES

Los programas de mejoramiento de barrios
(PMB) estan constituyéndose en una de las es-
trategias privilegiadas por los gobiernos locales
para abordar los complejos problemas de la po-
breza urbana. La integracion fisica, social y eco-
némica de los asentamientos informales a la ciu-
dad ha probado ser una forma efectiva de mejo-
rar las condiciones de vida de sus ocupantes,
mayoritariamente pobres, y de aumentar sus op-
ciones para salir de esta condicidn. La coordina-
cidn, en el territorio de los asentamientos, de un
conjunto integrado de programas sociales que
estd en el centro de la ejecucion de estos esfuer-
zos, mejora la eficiencia en la prestacion de ser-
vicios sociales y aumenta sus impactos sobre las
poblaciones y grupos beneficiarios especificos.
Los PMB representan una evolucién en
la forma como se aborda y actia sobre el pro-
blema de la informalidad urbana. Son progra-
mas de urbanizacién in situ que aprovechan lo
invertido por los habitantes en sus soluciones
de vivienda, y que hacen hincapié en la partici-
pacién de las comunidades en la ejecucién de
las intervenciones publicas. Inicialmente los
PBM se orientaron ala provision de infraestruc-
tura y servicios urbanos de los barrios —a fin de
ofrecer condiciones de salubridad minimas—y a
regularizar la tenencia de la tierra. Hoy los PMB
incluyen componentes que atienden las caren-
cias sociales mds urgentes (servicios dirigidos a
grupos vulnerables, guarderias infantiles, etc.),
en la medida en que se han transformado en ve-

hiculos para la implantacién de distintas estra-
tegias de accion social. Esta evolucién llevé a de-
finir las caracteristicas que hoy tienen estos pro-
gramas, entre las cuales figuran:

e Integracion de la ciudad informal con la ciu-
dad formal igualando el nivel de servicios
entre los barrios ricos y los pobres; esto im-
plica la provisiéon de un paquete minimo de
inversiones de infraestructura que hagan po-
sible un salto de calidad en la condicién ur-
bana del barrio.

e Provision de servicios sociales dirigidos a los
grupos mas vulnerables, con combinaciones
flexibles ajustadas a las necesidades de las
comunidades.

e Intervencién integral —que debe cubrir las
necesidades mas urgentes de los diferentes
segmentos de las poblaciones beneficiadas—, y
la ejecucion integrada y coordinada de los
distintos componentes.

e Participacién de la comunidad en todas las
fases del proyecto: disefio, ejecucion del mis-
mo y mantenimiento de los servicios.

En América Latina y el Caribe hay una
experiencia de casi 20 afios en la formulacion,
ejecucion y evaluacion de programas de mejora-
miento de barrios, y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) ha acompanado esta evolucion
desde sus inicios. En el proceso, el Banco ha acu-
mulado un conocimiento privilegiado sobre es-
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tos programas y su ejecucion, parte del cual se
sintetiza en este trabajo. Las ensefianzas que aqui
se discuten surgen precisamente de la experien-
cia en el diseno y ejecucion de programas finan-
ciados por el Banco, los cuales se inician en Chile
a principios de los afios ochenta, para continuar
posteriormente en Colombia, Brasil, Argentina
y Bolivia, entre otros paises. La difusiéon de esta
experiencia es oportuna en un momento en que
el reconocimiento de las virtudes de los PMB ha
despertado el interés mundial, tal y como lo com-
prueba el hecho de que la eliminacién de los
asentamientos irregulares se ha constituido en
el eje dela estrategia urbana definida por el Cen-
tro de Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (HABITAT). Este, conjuntamente con
el Banco Mundial, halanzado una campana glo-
bal con el tema “Ciudades sin asentamientos in-
formales” (Cities without Slums).

Racionalidad de los PMB

El cambio de perspectiva en torno a la solucién
de los problemas de los asentamientos informa-
les, de la cual se derivan los PMB, es el resultado
de la constatacion de que los problemas que los
afectan son esencialmente multisectoriales y por
ello su solucién requiere de intervenciones co-
ordinadas desde varios dmbitos de la accién pu-
blica. La destinacién de recursos publicos para
financiar las variadas inversiones y programas
requeridos para abordar este problema se pue-
de justificar a partir de tres perspectivas que se
complementan y refuerzan mutuamente. Es asi
como los PMB se pueden ver: a) como compo-
nentes de estrategias de lucha contra la pobreza,
b) como instrumentos de desarrollo urbano, y
¢) como elementos importantes de las politicas
de vivienda.

Como componentes de estrategias de lu-
cha contra la pobreza, los PMB son intervencio-
nes dirigidas a un territorio especifico con el fin
de reducir las desigualdades en infraestructura,
servicios y patrimonio que enfrentan los hoga-
res ubicados en asentamientos informales. Es-
tos hogares pertenecen en su mayoria a los es-
tratos mas pobres de la sociedad y albergan una
gran cantidad de individuos pertenecientes a los
grupos mas vulnerables (ninos en hogares irre-
gulares, mujeres jefas de hogar, madres solteras,
jovenes desempleados). El conjunto de inversio-
nes ejecutadas en los PMB tienen impactos sig-
nificativos sobre el bienestar y la calidad de vida
de estos grupos. Tales impactos positivos resul-
tan del mejoramiento de las condiciones de sa-
lud de la poblacién via inversiones en sanea-
miento; del mayor acceso a servicios sociales a
través de la instalacion en los barrios de servi-
cios publicos como centros de salud, escuelas,
guarderias infantiles y centros de atencién a gru-
pos vulnerables; y del aumento del patrimonio
de los hogares como producto de la entrega de
titulos de propiedad saneados.

Los PMB promueven el suministro efi-
ciente de servicios y el aprovechamiento de la
sinergia que existe entre ellos a través de la co-
ordinacion, en el tiempo y en el espacio, de pro-
gramas sociales orientados a la reduccién de
pobreza (como salud y educacién) y reduccién
de la vulnerabilidad ambiental y social (como
seguridad ciudadana, prevenciéon del uso de
drogas, etc.). La experiencia del Banco indica que
los resultados de estas intervenciones integrales
son casi inmediatos y se reflejan en indicadores
superiores de salud, mejoramiento de las vivien-
das por esfuerzo propio o ayuda mutua de los
hogares, y reduccién de la vulnerabilidad de los
beneficiarios. La alta concentracién espacial de
los hogares pobres en asentamientos informales



es un factor que hace de los PMB instrumentos
efectivos en la focalizacion del gasto publico so-
cial en las poblaciones mds carentes. En suma,
estos programas constituyen una forma
operativa de enfrentar este aspecto del proble-
ma de la pobreza que afecta a una alta propor-
cién de la poblaciéon urbana de la region.

Como instrumentos de desarrollo urba-
no, los PMB contribuyen a resolver tanto los
problemas ocasionados por la segregacion fisica
y social que sufren los habitantes de los
asentamientos informales, como los derivados
de la discontinuidad de las redes viales y de ser-
vicios urbanos instalados en las ciudades. Bajo
esta perspectiva, la meta de los programas es la
reduccién de la desigualdad en la disponibili-
dad de servicios entre distintas dreas de la ciu-
dad —o la integracion de la ciudad informal a la
formal- a través de la expansion de las redes de
transporte, de los sistemas viales y de servicios
urbanos como el alumbrado publico y la reco-
leccion de residuos. Esta integracion tiene efec-
tos positivos para toda la ciudad, que se mani-
fiestan en el aumento de la cobertura de los ser-
vicios urbanos bésicos y mayor acceso a los ser-
vicios sociales. Esto conduce no sélo a reducir
los gastos de mantenimiento urbano, sino a la
valorizacion de las propiedades aledanas a los
asentamientos informales, al aumento de la se-
guridad ciudadana, y al mejoramiento de los
indicadores de salud y otros. Por esta razon, los
PMB se convierten en una prioridad cada vez
mayor en las agendas de desarrollo urbano de
muchas ciudades que no estan dispuestas a acep-
tar situaciones de grandes contrastes sociales y
de infraestructura en su territorio.

Como elementos importantes de la politica
devivienda,1os PMB configuran un complemento
de las acciones publicas para promover la
produccion de soluciones habitacionales accesibles
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alos hogares de menores recursos. En este sentido
se ocupan de mejorar las condiciones de vivienda
de familias ya instaladas en las ciudades, aunque
presenten déficits de infraestructura e inseguridad
en la tenencia. En el contexto de un sistema amplio
y coherente de financiamiento de la vivienda, los
PMB contribuyen a mejorar el acervo de soluciones
habitacionales, en particular las que usan los
hogares mas pobres que no tienen acceso a crédito
paraviviendas formales. La infraestructura de agua,
saneamiento, vias y alumbrado publico que
suministran los PMB es un componente del
paquete de servicios habitacionales que los hogares
por si solos no pueden solucionar. Estas inversiones,
en combinacion con el apoyo a la regularizacién
de la tenencia del suelo, son no sélo son
complementarias sino que ademads propician las
inversiones que hacen las familias en la mejora de
sus hogares. En términos de la eficiencia del gasto,
los subsidios publicos a la provisién de infra-
estructura y regularizacion de tenencia apalancan
las inversiones de los hogares beneficiados,
expandiendo el total de los recursos invertidos en
el sector de vivienda social.

Objetivos de los PMB

Los objetivos centrales de los PMB han variado
a través del tiempo segin la evolucién del enfo-
que de las soluciones a los problemas de la
marginalidad descrito més arriba, y segtn el pro-
ceso de aprendizaje derivado de la ejecucion de
los programas. La evolucién ha ocurrido en el
sentido de que, hoy en dia, los objetivos que se
persiguen cuando se buscan soluciones para los
problemas de los asentamientos informales son
mas ambiciosos e integrales, tal y como se verd
en el anexo del presente libro, en el cual aparece
una sintesis de los estudios de caso de los pro-
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gramas financiados por el Banco en Chile, Co-
lombia, Argentina, Brasil y Bolivia.

Asipues,los PMB que inicialmente se cen-
traban en la solucién de cuestiones como el sa-
neamiento basico y la tenencia de la tierra (como
en los primeros programas financiados en Chile
en los anos ochenta), gradualmente pasaron a
hacer hincapié en el mejoramiento integral de las
condiciones de vida de los beneficiarios, en la par-
ticipacion de la comunidad en la definicion de las
inversiones, y en la mejora de la gestién de los
servicios urbanos locales. El programa de
Argentina, por ejemplo, usa el proceso de diseno,
ejecucion y puesta en uso de las obras fisicas de
mejoramiento del habitat como una oportunidad
para promover la organizacion de la comunidad,
su participacién en esfuerzos colectivos y su
integracion a la accién social del gobierno.

Un hito importante en esta evolucién ha
sido la incorporacién de los servicios sociales en
los PMB, tal y como ha ocurrido en los programas
de Brasil. Entre sus objetivos figura —ademas de
lograr mejoras en el medio ambiente urbano
mediante el aumento de la oferta de
infraestructura bésica— ofrecer servicios sociales
a la poblacién que vive en las favelas y loteos
irregulares. De esta manera se busca no sé6lo
transformar el paisaje urbano, sino ademds aliviar
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los efectos de la pobreza, democratizar el acceso a
servicios bdsicos, y contribuir a disminuir los
problemas de la marginalidad urbana. En la
medida en que busca desarrollar procesos
innovadores y participativos involu-crando tanto
a los beneficiarios como a las autoridades locales,
la gestion eficiente de los servicios urbanos
constituye asimismo una preocupacion creciente.

Es asi como el Programa Baixada Viva/
Nueva Baixada introduce un modelo descen-
tralizado de gestién urbana, con mayor parti-
cipacion de la comunidad en la supervision de
los servicios publicos. Los objetivos y los
métodos de accién de los programas mas
recientes (como Favela-Bairro IT) se orientan a
integrar la “ciudad informal a la formal”, a
atender las necesidades de grupos vulnerables
y a promover iniciativas de generacién de
ingreso. Estas metas adicionales han surgido de
la consulta con la poblacién beneficiada en la
primera etapa del programa, lo cual ha consti-
tuido una importante ensefianza sobre las
prioridades de las comunidades de los asenta-
mientos marginados.

La evolucién de los objetivos de los PMB
puede observarse en la diversificacién de sus com-
ponentes, tal y como se registra en el cuadro 2.1.



En consonancia con los multiples objetivos que
persiguen los PMB, los recursos de los proyec-
tos financiados se destinan a tres tipos de in-
versiones:

e Las obras y servicios destinados a mejorar
las condiciones de vida de la poblacién be-
neficiada, incluyendo infraestructura sani-
taria (agua potable y disposiciéon de aguas
servidas), desagiie pluvial, vialidad, alumbra-
do publico y electrificacion.

e Servicios sociales que complementan la in-
version fisica para atender las necesidades
de los grupos mas vulnerables de la
poblacién de los asentamientos incluyen-
do, segun el caso, infraestructura social
como guarderias infantiles, puestos de
salud, escuelas primarias, centros sociales,
y finalmente programas sociales (capaci-
tacion laboral, rehabilitacién, prevenciéon de
enfermedades y embarazos, apoyo a madres
solteras, entre otros).

e Acciones de apoyo a la ejecucién de los pro-
gramas orientadas a mejorar su efectividad
y asegurar su sostenibilidad en el tiempo in-
cluyendo, seguin el caso, acciones de preven-
cién en los asentamientos informales,
fortalecimiento institucional de las entida-
des ejecutoras, preparacion de proyectos de
urbanizaciéon de ingenierfa y arquitectura,
campanas de comunicacién y difusion de los
proyectos.

EN QUE SE INVIERTEN
LOS RECURSOS

A continuacién se discuten las caracteris-
ticas mas sobresalientes de los principales com-
ponentes de estos programas, con el objeto de
extraer ensenanzas a partir del andlisis de la eje-
cucién de los proyectos.

Obras de infraestructura

Las obras de infraestructura constituyen las in-
tervenciones mas tangibles de los PMB y exigen
la mayor cantidad de recursos de inversion. En la
definicién de los proyectos especificos para cada
barrio se parte de un paquete basico de obras para
todos los proyectos de un programa; esto con el
objetivo de garantizar un minimo equitativo de
beneficios para todos los barrios. Este paquete se
define tomando como referencia la infraestruc-
turay el equipamiento urbano que se requeririan
para que el fraccionamiento de la propiedad sea
legalizado. Dado que usualmente las normas ur-
banisticas exigen cuantiosas inversiones en infra-
estructura (por ejemplo vias aptas para la circu-
lacién de todo tipo de vehiculos), es conveniente
acordar con la autoridad reguladora del desarro-
llo urbano estdndares menos exigentes y ajusta-
dos a las caracteristicas socioeconémicas de los
barrios. Esto permitiria, por ejemplo, vias de tran-
sito mas angostas, lotes mds pequefios, menores
reservas de dreas publicas, etc.

La funcién del paquete minimo es asegu-
rar la distribucién equitativa de beneficios, esta-
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implementando

bleciendo tanto una calidad de urbanizacién mi-
nima como pardmetros de costo similares para
todos los barrios beneficiados por el programa.
Usualmente este paquete incluye: a) sistemas de
abastecimiento de agua potable; b) sistema de
disposicion de aguas servidas (desde la provisién
de soluciones individuales, hasta la construccion
de redes de alcantarillado y su conexién a los sis-
temas de tratamiento de aguas servidas, segtin las
condiciones del barrio); c) desagiie pluvial (desde
sistemas superficiales hasta redes regulares);
d) obras de vialidad (desde la construccién de
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Mato Alto, antes y después.

cordones y canaletas de drenaje hasta veredas, es-
calas y pavimentacion de calzadas); e) electrifi-
caciéon (usualmente implica la regularizacién de
tomas clandestinas); f) alumbrado piublico;
g) areas verdes de esparcimiento y deportes. De-
pendiendo de las necesidades se agregaran otras
obras de infraestructura, en particular aquéllas
destinadas a mitigar los riesgos ambientales a que
estan expuestos los asentamientos.

Algunos proyectos requieren de inversio-
nes complementarias que hacen posible la cons-
truccion de infraestructuras en el barrio, pero que
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Recuadro 2.1. Sistema de recoleccion de basura del Programa Favela-Bairro

En Rio de Janeiro, los servicios urbanos prestados en las favelas han sido adaptados a sus condiciones especiales

de topografia y acceso. La recoleccién de basura se hace con minicontenedores plasticos que son facilmente
transportados de locales proximos a las residencias a centros de concentracion en lugares estratégicos de las
comunidades. Ahi se instalan compactadores que acumulan los desechos y son reemplazados cada dos o tres

dias por la Empresa Municipal de Limpieza Urbana.

La tarea de recoleccion es efectuada por personas contratadas por la asociacion comunitaria entre los
propios habitantes de las favelas. Este modelo de contratacion puede ser adaptado a las actividades de reforestacion

comunitaria, limpieza de calles y mantenimiento de areas verdes y, en general, a servicios de mantenimiento
urbano que requieran de mano de obra de baja especializacion y no demanden mucha supervision.

se ejecutan fuera de éste y benefician también a
las dreas circunvecinas. Ejemplos de estas inver-
siones son los colectores de aguas servidas; las es-
taciones de bombeo y las de tratamiento, que per-
miten evacuar las aguas servidas del barrio y sec-
tores aledanos; ampliaciones de las plantas de tra-
tamiento, tanques de almacenamiento y redes
troncales de distribuciéon de agua potable que
mejoran el abastecimiento del asentamiento y
otros sectores; vias de acceso a los barrios que
habilitan la urbanizacion de las 4reas intermedias;
equipamientos de salud con capacidad para ser-
vir a poblaciones mayores. El mantenimiento de
las inversiones en agua potable y evacuacién de
aguas servidas es responsabilidad de la empresa
de servicios publicos correspondiente. Con el fin
de asegurar el mantenimiento oportuno y ade-
cuado de las obras, es necesario firmar convenios
con estas empresas especificando tanto las con-
diciones de traspaso de la infraestructura finan-
ciada por los programas como las responsabili-
dades de operacion y mantenimiento que aque-
llas habran de asumir.

La combinacién especifica de componen-
tes de infraestructura se define generalmente con
participacion de la comunidad, enmarciandola
siempre dentro de limites de costo por hogar be-

neficiario. Estos limites se determinan con base
en estudios de costo-beneficio y en las restriccio-
nes presupuestales de los programas. A la luz de
la experiencia del BID, la contribucién de la co-
munidad ha sido importante para definir la ubi-
cacion de equipamientos comunitarios y dreas de
esparcimiento, asi como la dimensién y trazado
de vias publicas, lo cuales definen ajustes en los
limites de las propiedades y parten de las necesi-
dades de reasentamiento.

Servicios urbanos

El servicio urbano mas critico es sin duda la re-
coleccion de desechos sélidos, un problema re-
currente en los asentamientos informales. Los
PMB generalmente financian la construcciéon de
obras para que esta recoleccion sea posible, como
por ejemplo dreas y recipientes de acumulacién
de basura, de donde se recogera periédicamente.
Con frecuencia los sistemas de recoleccion tienen
que ser adaptados a las condiciones especiales de
acceso de los asentamientos. (véase el recuadro
2.1). Ademas, la implantacién de una recoleccién
regular tiene que estar acompanada de un traba-
jo de educacién ambiental realizado con la activa
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participacion de la comunidad. Un aspecto crucial
para garantizar los beneficios derivados de las in-
versiones de los PMB es la capacidad municipal
para dar mantenimiento a las obras realizadas
como calles, drenajes, plazas y jardines.

Servicios y equipamiento social

La incorporacién de servicios y equipamientos
sociales a los PMB ha sido un paso importante
en su evolucién hacia programas integrales y en
sintonia con las necesidades de las comunida-
des. No existe un paquete predefinido de
equipamientos, y la decisidon acerca de los que se
incluirdn en un proyecto se hard segtin las nece-
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Ladeira dos Funcionarios, Rio de Janeiro.

sidades especificas de cada asentamiento y en
consulta con la comunidad. Los servicios mds
comunes son de tres clases:

Servicios destinados a tratar problemas especiales
o a satisfacer las necesidades de grupos especificos.
Son aquéllos suministrados (pudiendo incluir o
no la construccion o refaccién de locales para
su prestaciéon) a grupos vulnerables como
infantes y nifos e incluyen los de atencién a la
primera infancia, guarderias infantiles y otras
modalidades alternativas de atencion infantil; a
jovenes y adolescentes, como los de retencion y
refuerzo escolar (via incentivos alimentarios,
promocion familiar, deportes) y prevencién del
embarazo precoz; a los discapacitados; a familias
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en situacion de riesgo; y a mujeres y otros grupos
de riesgo extremo, mediante programas de
prevencion de drogadiccidén, prostitucion,
violencia doméstica, etc. La experiencia de los
programas respaldados por el Banco muestra
que la contrataciéon de entidades de la sociedad
civil con financiamiento de los mismos y
complementado por el presupuesto regular de
las entidades publicas responsables, es una forma
eficaz de prestar estos servicios.

Equipamientos sociales y comunitarios. Estos
incluyen normalmente guarderias infantiles,
centros comunitarios, canchas deportivas, plazas
publicas y dreas verdes para recreacion, asi como
equipamientos primarios de salud (consultorios o
puestos de urgencia) y escuelas. Una preocupacion
bésica en torno a la inclusiéon de equipamiento

Fernao Cardim, Rio de Janeiro.

comunitario es garantizar la continuidad de su
operacién y mantenimiento (véase el capitulo III).

Generacion de empleo e ingresos. En este rubro
aparecen aquellas iniciativas destinadas a mejorar
los ingresos de las comunidades mediante
programas como capacitacion de mano de obra,y
fomento y apoyo a pequenas empresas y comer-
cios. Entre los programas que han obtenido mejo-
res resultados figuran los siguientes: capacitacion
especializada, becas para cursos profesionales es-
pecificos, y asistencia técnica a profesionales auto-
Nnomos y a microempresarios; apoyo de gestion (y
eventualmente crédito) a microproductores o uni-
dades productivas; yaumento de la escolaridad con
programas de complementacién para adultos des-
tinados a completar su educacién formal, facili-
tandoles asi el acceso al mercado de trabajo.



Actividades de desarrollo
comunitario

Los PMB ponen particular énfasis en la movili-
zacién y organizacién de las comunidades, con
miras a garantizar su acceso a la informaciény a
la educacién, y a que participen activamente en
las decisiones y acciones desarrolladas por el pro-
grama. Para fomentar esta participacion, los pro-
gramas contienen componentes de desarrollo co-
munitario, cuyas actividades pueden incluir: a)
la organizacion de la comunidad, mediante la for-
macién de comités de calles y barrios; b) educa-
cién sanitaria y ambiental; y ¢) capacitacién de
organizaciones y lideres comunitarios para que
participen en la prestacién y mantenimiento de
los servicios urbanos y sociales introducidos en
los barrios, y para que realicen actividades comu-

tamiento
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Nova Holanda, Rio de Janeiro.

nitarias en general. El desarrollo comunitario es
parte integral de la estrategia de participacion po-
pular, factor que favorece la realizacién de los PMB
y les asegura una base sélida de sostenibilidad
(véase mas adelante la discusion sobre estrategias
de ejecucioén participativa).

Provision de vivienda
y reasentamiento de poblacion

Sibien el objetivo tltimo de los PMB es mejorar
la calidad del entorno en que viven las familias,
la mayor parte de los programas sélo incluye ac-
ciones parciales o indirectas respecto al sumi-
nistro de viviendas nuevas. Algunos de los pro-
gramas cubren la construccién de mddulos o
casetas sanitarias con el objetivo de asegurar el
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uso adecuado de los servicios de agua potable y
disposicidn sanitaria de aguas servidas. Se trata
de construcciones de entre 10 y 20 m2 que con-
tienen un bano con sus artefactos sanitarios, y
conexion para aparatos de cocina. Otros esfuer-
zos contemplan el suministro de apoyo técnico
y microcrédito para el mejoramiento paulatino
de las viviendas. Sin embargo, la construccién
de viviendas nuevas es un componente habitual-
mente requerido para acoger a las familias que
requieren ser relocalizadas, sea porque sus vi-
viendas tienen que ser demolidas para la am-
pliacion de vias o instalacion de infraestructura,
o porque estan ubicadas en dreas de riesgo don-
de su mitigacién no es posible o es muy costosa.

En el disefio de los programas es necesa-
rio tomar en cuenta que la cantidad de hogares
a reasentar tiene una gran incidencia en el costo
de los proyectos, ya que cada hogar reasentado
exige una inversién muy superior a la requerida
por los hogares que reciben una solucién in situ.
Para el reasentamiento de las familias desplaza-
das se requiere invertir en la construccién de vi-
viendas minimas o adquirir las que estan dispo-
nibles en el propio asentamiento. Tanto por con-
sideraciones de costos como para mantener el
caracter de “mejoramiento de barrios” de los
programas, es comun establecer limites al nad-
mero de reasentamientos. En los programas fi-
nanciados por el BID, este limite varia entre 5y
15% de los hogares en cada barrio, dependien-
do de los costos de las viviendas y de las caracte-
risticas fisicas de los terrenos en que se localizan
los asentamientos. Tal limitacién promueve la
busqueda de soluciones de disefio urbano mas
econdmicas, sea en el dimensionamiento de las

vias publicas o en el aprovechamiento de los lo-
tes y los terrenos de los asentamientos para al-
bergar las viviendas existentes.

En el caso de Chile, por ejemplo, se ha
observado que, en la medida en que el PMB
avanzo en la eliminacion de los asentamientos
irregulares, la proporcion de familias reasentadas
aument6 de menos de un 5% en las fases inicia-
les a casi el 30% en los tltimos proyectos. La ra-
z6n es que las familias atendidas en los dltimos
programas se encontraban en locales conside-
rablemente peores que la primeras, lo que obli-
g6 a una mayor cantidad de reubicaciones.

El proceso de reasentamiento es comple-
jo. Es aconsejable involucrar directamente a la
comunidad en la identificacién y negociacion
con las familias a reubicar, con el fin de minimi-
zar las tensiones sociales que estos procesos ge-
neran. Asimismo, por consideraciones de equi-
dad y proteccién social, es necesario contemplar
la posibilidad de ofrecerles en la nueva localiza-
cién soluciones habitacionales que son iguales
o mejores que las que tenfan. *

Mitigacion
de riesgos ambientales

Debido a la ubicacion de los asentamientos in-
formales (en zonas de pendiente, riberas de rios
o0 en areas propensas a las inundaciones), al efec-
to negativo que muchas veces han tenido en el
medio ambiente (contaminacién de cursos de
agua con desechos sdlidos y liquidos, tala de ve-
getacion y erosion), y a los riesgos que tales im-
pactos ambientales crean para los ocupantes,

2 ) . " ; .
El Banco Interamericano de Desarrollo tiene una politica y guias operativas
especificas que orientan sus actuaciones en los casos en que surge la necesi-
dad de relocalizar familias. Documento IND96-101 de diciembre de 1996.



muchas veces se requiere realizar obras de pre-
vencién y mitigacién ambiental. Entre ellas fi-
guran la estabilizacion y forestacion de laderas
para prevenir deslizamientos de tierra, la cons-
truccion de defensas fluviales para prevenir
inundaciones, y el tratamiento de basurales y
rellenos sanitarios en desuso. Las inversiones en
mitigacién de riesgos son altamente prioritarias
y generan efectos externos muy positivos en su
entorno. Sin embargo, al igual que en el caso de
los reasentamientos, los programas de mejora-
miento de barrios deben definir limites de in-
versién en prevenciéon y mitigacion ambiental,
ya que éstas pueden llegar a ser muy costosas. La
idea es destinar recursos suficientes para que se
puedan llevar a cabo las obras necesarias pero
sin que éstas se conviertan en el principal obje-
tivo y destino de los recursos. A la luz de las res-
tricciones presupuestarias se ajustan los criterios
de elegibilidad, de modo que los asentamientos
seleccionados para ser mejorados y consolida-
dos sean aquéllos econémicamente viables.
Como se explica mds adelante, aunque siempre
sea técnicamente posible solucionar las situacio-
nes mas dificiles, existe un limite definido de
gasto por beneficiario que determina hasta dén-
de es econémica y socialmente factible realizar
el proyecto.

Regularizacion de la propiedad

Aunque la regularizaciéon de las propiedades
constituye un componente central de los PMB,
es a la vez uno de los mas dificiles de ejecutar.
En general consiste en prestar asistencia técnica
yjuridica para regularizar los terrenos donde estd
asentado el barrio, con el consiguiente registro
y legalizacion de los lotes individuales a nombre
de los beneficiarios. La complejidad de la tarea
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varfa segun la situacion especifica de cada ba-
rrio. Normalmente incluye alguna de las siguien-
tes etapas, o todas, segin el caso: a) estudio de
los titulos de propiedad; b) adquisicién de la
propiedad si ésta no pertenece al municipio o a
otra entidad vinculada al programa y dispuesta
a traspasar la propiedad a los beneficiarios; c)
preparacién de planes catastrales, planes urba-
nisticos y otros instrumentos técnicos para per-
mitir la subdivision de las tierras; d) elaboracién
y aprobacion del proyecto de subdivision inclu-
yendo la definicion de dreas publicas (vias, pla-
zas), cesiones de tierras para equipamiento co-
munitario, y definicién de los lotes individua-
les; e) obtencion de registros individuales de
identificacién catastral y tributaria para los lo-
tes; f) emision de titulos individuales de propie-
dad a nombre de los beneficiarios; g) inscrip-
cién de los titulos en los 6rganos correspondien-
tes de registro de los derechos de propiedad.

Muchas de estas fases pueden enfrentar
obstaculos que dilatan el plazo de ejecucién de
este componente de los proyectos. Por ejemplo,
cuando los asentamientos a radicar ocupan tie-
rras de propiedad publica, en muchos casos es
necesario recurrir al Poder Legislativo para per-
mitir su transferencia a los beneficiarios. Cuan-
do las tierras son de propiedad privada, a me-
nudo las entidades ejecutoras deben recurrir a
procedimientos de adquisicién contenciosa para
fines de bien publico, proceso que puede dilatar
el plazo de toma de posesion de los terrenos e
inflar su precio.

Prevencion de la proliferacion
de asentamientos informales

La accion central de mejoramiento fisico, entrega
de servicios y regularizacion de la tenencia del
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Cuadro 2.2. Estrategias de prevencién de asentamientos irregulares, Uruguay

Obijetivos

Medidas

Aumento en la oferta
de tierras urbanizables

- Revision de Planes de Ordenamiento Territorial
Municipales

- Legislacion especial para fraccionamientos populares

Reduccién de costos

- Simplificacién de tramites municipales

- Aumento de eficiencia/competitividad de la industria

de la construccion

Aumento en la oferta de soluciones
de vivienda social

- Ampliacion de la politica de vivienda social (subsidios para
programas de mejoramiento de barrios)

- Intensificacion de la construccion de Nucleos

Basicos Evolutivos

Fuente: Elaboracion propia.

suelo en los barrios debe complementarse con
politicas e intervenciones encaminadas a prevenir
en forma efectiva la proliferacion de asentamientos
informales. Existe siempre el riesgo potencial de
que la solucién de los problemas de estos
asentamientos estimule la ocupacién de tierras y
el desarrollo de loteos ilegales en otras partes de la
ciudad (véase el recuadro 3.4). Esto por cuanto la
solucion oficial a déficits de infraestructura y
servicios, asi como la expedicion de titulos de
propiedad, pueden animar a otras comunidades
a considerar la ocupacién de tierra y los loteos
ilegales como una estrategia de solucién a sus
problemas de vivienda.

Las acciones dirigidas a prevenir la crea-
cién de asentamientos irregulares pueden ser
muy variadas e involucrar a muchos actores ins-
titucionales. La medida preventiva por excelen-
cia es que exista un sector vivienda efectivo que
ofrezca soluciones habitacionales al alcance de
los hogares en todos los niveles de ingreso. La
reforma del sector vivienda para lograr estos
objetivos es un proceso complejo que requiere
acciones en muchos frentes y generalmente toma

largo tiempo. Es necesario remover las restric-
ciones que impiden tanto a los mercados finan-
cieros como a las institucionales publicas de vi-
vienda suministrar en forma eficiente el finan-
ciamiento que requieren los hogares para adqui-
rir o mejorar sus moradas.

Es asi como se requiere disenar y ejecutar
medidas para activar los distintos submercados
de vivienda, incluyendo el de alquiler, con el fin
de incentivar la oferta de nuevas viviendas para
la poblacién de bajos ingresos. Una de las condi-
ciones necesarias para lograr un sector vivienda
como el descrito es la operacion fluida de los
mercados de tierras de modo que provean el sue-
lo requerido por las distintas actividades urbanas
a precios razonables.

Una de las restricciones a la oferta de te-
rrenos a precios accesibles para los hogares po-
bres es la escasez de tierras legalmente urbani-
zables, ya sea por la ausencia de infraestructura
de saneamiento y vialidad o por la existencia de
regulaciones sobre su uso y ocupacién que
restringen excesivamente o encarecen la oferta
de terrenos debidamente legalizados. Por esta
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Recuadro 2.2. Los PEMAS de Brasil

Uno de los componentes mas innovadores del Programa Habitar Brasil es la preparacion de Planes Estratégicos

Municipales de Asentamientos Su bnormales (PEMAS). Los PEMAS son el instrumento utilizado por el programa
para inducir a los municipios a preocuparse por los aspectos de politica urbana relacionados con el problema de
los asentamientos informales en su jurisdiccion. Los PEMAS comprenden los siguientes elementos:

+ Elaboracién de un diagnéstico sobre la capacidad institucional del municipio en el sector urbano.
» Elaboracion de una matriz que contiene las politicas y programas urbanos y de vivienda, especialmente los de
atencién a los asentamientos informales; un médulo de planificacién y gestion en el cual se jerarquizan los

asentamientos informales del municipio y se define la estrategia de atencién; y medidas de regulacion urbanistica,

incluyendo normas de urbanizacién y construcciéon que favorezcan la oferta de vivienda popular.

+ Definicion de las acciones de desarrollo para lograr los objetivos y metas previstas en los PEMAS; esto implica

la coordinacién de acciones municipales, cambios en las politicas y programas, simplificacion de procedimientos
e implantacion de mecanismos de control y fiscalizacién.

razén, las medidas de prevencién para los
asentamientos informales incluyen, por un lado,
las inversiones en infraestructura publica que
favorezca la expansion de dreas aptas para la ur-
banizacidn, y por otro, la revision de la legisla-
cién nacional y local relativa al uso y subdivi-
sién de la tierra urbana, en aras de permitir la
reduccion de los estandares de fraccionamiento
de tierra y la dotacion progresiva de infraestruc-
turay servicios urbanos en las subdivisiones para
fines residenciales.

Asi, y como se menciond en el capitulo
anterior, la vision del problema de la urbaniza-
cién informal como un desequilibrio entre oferta
y demanda de tierra y vivienda para la pobla-
cién de bajos ingresos apunta a buscar medidas
que logren bajar el umbral de entrada al merca-
do formal de estos bienes. Las metas y medidas
comuinmente adoptadas con estos propoésitos
son las siguientes:

e Aumentar la disponibilidad y reducir los
costos del suelo urbano y de la vivienda (in-
version en infraestructura troncal y revision

de leyes del uso del suelo, limites de zonas
urbanas y mayor financiamiento a la vivien-
da popular).

e Adecuar los estdndares y simplificar los pro-
cedimientos de desarrollo de tierra (reducir
exigencias para la aprobacion de fracciona-
miento de terrenos, disminuir los tramites
de aprobacion de loteos y facilitar la legali-
zacion de tierras loteadas irregularmente).

e Bajar los costos de construccién (reduciendo
exigencias para construcciones e incentivando
la competencia entre urbanizadores).

En la mayoria de los PMB recientes se
han incluido medidas destinadas a enfrentar el
problema de la proliferacién de asentamientos
informales, entre las cuales figuran acciones de
flexibilizacién normativa e inversiones estraté-
gicas orientadas a aumentar la oferta de solu-
ciones habitacionales para los hogares de bajos
ingresos (véase el cuadro 2.2).

En la mayoria de los paises, son los go-
biernos municipales los que tienen competen-
ciay disponen de instrumentos normativos para
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lograr la mayoria de estos objetivos. Por lo tan-
to, el enfoque integral requiere que se establezca
una estrategia de desarrollo urbano y social
arraigada en el nivel local, con un horizonte de
largo plazo que incluya la revisiéon de instrumen-
tos legales y procedimientos burocraticos, junto
con un programa de inversiones en proyectos
de mejoramiento de barrios.

En algunos de los programas apoyados
por el Banco se incluye la elaboracién de planes
estratégicos municipales para enfrentar de modo
amplio y coherente el problema de los asentimien-
tos informales (véase el recuadro 2.2) La formu-
lacién de estos planes estratégicos obliga a reali-
zar diagnosticos de la situacion local que orien-
ten las estrategias y medidas mas efectivas para
prevenir la expansién de los asentamientos irre-
gulares. Entre las medidas posibles se cuentan la
modernizacion de los instrumentos de planifica-
cién urbana en la direcciéon apuntada anterior-
mente, asi como la capacitacion y refuerzo del
cuerpo técnico municipal en aspectos relaciona-
dos con la gestién urbana y la fiscalizacion, para
evitar asi la proliferacién de subdivisiones y nue-
vos asentamientos irregulares.

Seguimiento y evaluacion

El seguimiento de los resultados de la ejecucion
de proyectos especificos es un mecanismo im-
portante de control y retroalimentacién para la
toma de decisiones durante el proceso mismo.
Para esto es necesario poner en practica siste-
mas de seguimiento fisico y financiero que ge-
neren informacion integrada sobre la situacion
de los distintos componentes de cada uno de los
proyectos en ejecucion.

La evaluacién de los programas busca
determinar la relacion costo-beneficio que se esta
logrando en el terreno, el impacto social y la sos-
tenibilidad de las acciones desarrolladas en los
programas. Para estos efectos se usan los méto-
dos usuales de realizacién de encuestas de cam-
po entre los beneficiarios, antes y después de la
implantacién de los proyectos en cada asenta-
miento (idealmente se hacen comparaciones con
la situacion en dreas no beneficiadas, para me-
dir impactos comparados).

Entre los indicadores de impacto y de
proceso usualmente utilizados se destacan los
siguientes: satisfaccion de los habitantes y usuarios
de los servicios; facilidad de acceso a los servicios
urbanos y comunitarios; cobertura de actividades
de vacunacién y vigilancia nutricional; tasas de
reinsercién en el mercado laboral; estudios de
seguimiento de los egresados de programas de
capacitacién para generacion de ingresos; y
retencién y rendimiento escolar de los nifos
atendidos por programas sociales, entre otros.



ASIGNACION DE RECURSOS

El origen de los recursos:
problemas de eficiencia
y equidad

El origen de los recursos y la forma como se trans-
fieren a los ejecutores generan incentivos de dis-
tinto tipo que tienen impacto sobre la eficiencia
y equidad con que se invierten. Como se discutira
mas adelante en la seccidon sobre organizacion de
los PMB, los municipios cumplen un papel
central en la ejecucion efectiva de los proyectos.
Muchas veces son los municipios los que
financian las inversiones; en otros casos éstos
reciben recursos de otros niveles de gobierno para
financiar total o parcialmente los programas.
Cuando los municipios financian las
inversiones en mejoramiento de barrios con
recursos propios existe un fuerte incentivo para
su uso eficiente, dado que buscan atender a la
mayor cantidad posible de familias con los
fondos locales, generalmente limitados. El
analisis de costo-eficiencia y la evaluacién
econdmica de costo-beneficio de los proyectos
les permite determinar los montos de inversion
mdas eficientes por beneficiario. El otro
problema consiste en definir las prioridades de
inversion, esto es, el orden en que se va a atender
los asentamientos de la localidad, ya que los
recursos nunca van a ser suficientes para
solucionar el problema en el corto plazo. Como
se vera mas adelante, este ejercicio de prioriza-
cién requiere que se adopten criterios técnicos

Y SELECCION DE BARRIOS

para la seleccidon de asentamientos, de manera
tal que se tengan en cuenta aspectos como la
urgencia de sus necesidades, la cantidad de
familias beneficiadas por proyecto (costo-
eficiencia de la inversion), y el esfuerzo propio
demostrado por la comunidad en lo que se
refiere a contribuir a su realizacién.

El problema de la asignacién se hace mas
complejo cuando el financiamiento proviene
parcial o totalmente de otros niveles de gobier-
no. Conscientes de la efectividad de los PMB para
mitigar los problemas de pobreza, muchas ad-
ministraciones nacionales o subnacionales se
interesan en financiar estos proyectos a través
de las municipalidades u organismos especiali-
zados. Las transferencias entre niveles de gobier-
no se justifican tanto en su calidad de mecanis-
mo efectivo para compensar los desequilibrios
horizontales de recursos que se producen por la
concentracion espacial de hogares pobres en
ciertos municipios, como en su calidad de me-
canismos efectivos para inducir alos municipios
a destinar recursos propios a este tipo de pro-
gramas. En el primer caso se trata de transfe-
rencias con destinacion especifica y usualmente
financian la totalidad de las inversiones; en el
segundo caso se trata de transferencias contin-
gentes a la asignacion de fondos de contraparti-
da por parte del municipio beneficiario. En am-
bos casos es necesario asignar los recursos entre
proyectos competitivos de la forma mds eficien-
te y equitativa posible.



44 CIUDADES PARA TODOS

éDonde se hacen las inversiones?

El objetivo final de un PMB es solucionar comple-
tamente los problemas de los asentamientos infor-
males de una determinada jurisdiccion territorial.
Sin embargo, las limitaciones de recursos obligan
a definir prioridades. Desde el punto de vista de la
equidad, el objetivo central de la distribucién de
fondos y seleccion de barrios beneficiados por un
programa es la focalizacion de los esfuerzos en los
hogares de menores ingresos. La forma de alcanzar
este objetivo es diferente seguin se trate de progra-
mas nacionales o municipales. En los programas
nacionales, la distribucion regional de los recursos
es la decision que permite a los PMB contribuir a
la reduccion de desigualdades territoriales. En los
casos en que se decida financiarlos con transferen-
cias contingentes, un objetivo complementario de
la distribucién de recursos es apalancar la mayor
cantidad de fondos locales, lo cual implica adoptar
incentivos para el cofinanciamiento de las
inversiones. Estas consideraciones no aplican a los
programas municipales, donde la estrategia de
desarrollo urbano y el incentivo a la participacién
comunitaria influyen en forma determinante en
la asignacién de fondos.

Los criterios de asignacion buscan diri-
gir los recursos a las regiones mds pobres, a las
poblaciones de menores ingresos dentro de
aquéllas, y a los barrios con mayores carencias
de infraestructura y servicios. Independiente-
mente de los criterios que se utilicen, y con el fin
de igualar los beneficios entre los participantes
de un mismo programa, los métodos de asigna-
cién de recursos deben lograr que los recursos
per capita o por familia beneficiada sean simila-
res para todos los barrios.

En materia de criterios de distribucién de
recursos en los PMB, las experiencias del BID han
sido muy variadas y se las puede analizar segtin el

nivel de gobierno que financia los programas,
como sigue.

Asignacion de recursos entre regiones 0 Municipios.
Como se indicé anteriormente, la distribucién de
fondos entre las distintas regiones o municipios
potencialmente elegibles es una de las decisiones
mas estratégicas a tomar en los programas
financiados por el nivel nacional o regional. Para
este nivel de gobierno las consideraciones respecto
a la equidad horizontal —esto es, la distribucion
de fondos en proporcion a la pobreza relativa de
cada regién— son muy importantes. Otro factor
igualmente critico es fomentar el esfuerzo local
en el financiamiento de los programas, lo cual per-
mite expandir el volumen de recursos disponibles
y atender a una cantidad mayor de beneficiarios.
Para lograr estos objetivos se han utilizado dos
formas principales de asignacion de recursos: por
férmula y por concurso. Las metas de equidad y
movilizacién local de recursos se puede lograr con
la combinacién de estos criterios.

e En la asignacién por férmula se busca incor-
porar factores que reflejen la situacién de la
regi6n/municipio en materia de indicadores de
pobreza (como el porcentaje de la poblacién
con necesidades basicas insatisfechas- NBI) y
en relacién con las demads regiones (véase el
recuadro 2.3). Mediante la utilizacién de la
férmula se establece el monto asignado a cada
region o departamento, quedando por definir
la seleccion de los barrios especificos. Esta se-
leccién puede realizarse usando criterios de po-
breza y déficits de infraestructura, como se
indica mas adelante.

En la asignacién por concurso —esto es, don-
de concursan los barrios elegibles presenta-
dos por los gobiernos de las regiones o
municipios en que éstos se ubican— el factor
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Recuadro 2.3. Distribucion de fondos por formula

La férmula adoptada por el Programa de Mejoramiento de Barrios de Bolivia para la asignacion de fondos entre
los nueve departamentos del pais, esencialmente pondera la poblacion mas carente de cada departamento
(poblacion con NBI) por la poblacion del pais con NBI y compara esta proporcién con el porcentaje de la
poblacién nacional que vive en el departamento. La férmula es la siguiente:

Pnal, . Pnal,
Pnei, PD,

Pnal, . PN,
Pnei, PD,

t

CD, = ( /(

Donde CD;: fondos asignados al departmento i ; PNBI.: poblacion del departmento con NBI ; PNBI: pobla-
cion total del pais con NBI ; PD;: poblacion total del departamento; y NBI : necesidades basicas insatisfechas.

45

Nota: para mas detalles, véase el estudio de caso de Bolivia, pagina 122.

que se valora es el esfuerzo local. Este esfuer-
zo puede expresarse en recursos de contra-
partida al proyecto aportados por la comu-
nidad o por el gobierno. En estos concursos
es importante establecer previamente los
criterios minimos de elegibilidad (como
niveles de ingreso minimo, déficits de infra-
estructura, etc.) sobre la base de los cuales
se elaboran los perfiles de los proyectos que
van a competir. Asimismo es esencial
efectuar una buena divulgacion del progra-
ma y asegurar la transparencia del proceso
de seleccidn, con el fin de igualar las opor-
tunidades de acceso para los programas de
todos los participantes.

Asignacion en el nivel local - Jerarquia de barrios.
Frente a una demanda por recursos escasos
dentro de una misma ciudad, es necesario
establecer criterios técnicos y un proceso trans-
parente para priorizar los barrios que van a
recibir las inversiones. Los criterios mds usados
son los que establecen una relacién entre las ne-
cesidades (pobreza relativa) y la eficiencia de la
inversion en funcién de los costos. El criterio de

necesidad o pobreza refleja la situacion social de
las familias en cada asentamiento. Los mejores
indicadores son los de mayor cobertura
poblacional que permiten detectar con mayor
precision a los grupos de bajos ingresos, como
por ejemplo los obtenidos de los censos o en-
cuestas de hogar. Entre los indicadores mds
representativos, usados como aproximaciones de
pobreza, se cuentan el porcentaje de madres jefas
de hogar y la proporcién de viviendas precarias
o con altos indices de hacinamiento. El nivel de
ingreso promedio de los hogares, o los indica—
dores de necesidades basicas insatisfechas —que
serian datos mds objetivos para reflejar situacio-
nes pobreza— son ttiles pero dificilmente estan
disponibles con suficiente desagregacion territo-
rial como para obtener datos confiables por ba-
rrios. El criterio de eficiencia en funcién de los
costos corresponde al ndmero de familias bene-
ficiadas por unidad de inversion. En este caso, el
criterio de asignacién de recursos da prioridad a
los asentamientos donde el costo de invasion por
hogar es mds bajo para maximizar asi el nimero
de hogares beneficiados. Para aplicar este crite-
rio, es necesario que los promotores de los pro-
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Recuadro 2.4. Asignacién de recursos en programas nacionales

» El modelo de gestion de la Red de Solidaridad Social de Colombia utiliza dos tipos de focalizacion: geografica
y poblacional. La focalizaciéon geografica asigna topes presupuestarios en los niveles departamental y munici-
pal con base en la poblacion en situacion de miseria (de acuerdo con el NBI y la poblacion vulnerable (edad,
sexo y otras caracteristicas). Con esta informacién por municipio se distribuye el 70% de los recursos del
programa, dejando el 30% restante para atender casos especiales. La focalizaciéon poblacional identifica ba-
rrios, comunidades, familias y/o beneficiarios de los programas de la Red, segun las caracteristicas de cada
proyecto.

* En el caso de Argentina, las Unidades Ejecutoras Provinciales (UEP) identifican los proyectos con el apoyo
técnico de la Unidad de Control Nacional (UCN) y en consulta con las comunidades beneficiadas. En este
caso es importante destacar que los recursos del Gobierno Federal cubren el 70% de los costos de los
proyectos (se traspasan a las provincias como transferencias no reembolsables), y que el 30% restante debe
ser pagado por las Provincias al Gobierno Federal.

* En el caso de Bolivia, la distribucion de recursos se hace anualmente estableciendo cupos departamentales a
través de una férmula que privilegia a las regiones con mayor indice de NBl y priorizando a los departamen-

tos que tienen tanto un namero elevado como un alto porcentaje de poblacion con NBI.

yectos realicen estimaciones confiables sobre los
recursos de inversion requeridos para ejecutar el
paquete minimo de obras y servicios contempla-
dos en el programa en barrios especificos y de-
terminar mediante encuestas el nimero de
familias a beneficiar.

Los criterios de pobreza y eficiencia en fun-
ci6én de los costos operan de forma combinada y
permiten disenar un sistema de puntaje que facili-
te la definicién de prioridades. Los valores deben
ser computados para todos los asentamientos ele-
gibles y asi determinar la posiciéon que cada uno
tiene en la jerarquia de prioridades. Existe una re-
lacién inversa entre estos factores por cuanto, usual-
mente, a mayor el indice de pobreza mayor es el
costo de inversion por familia requerido para el
mejoramiento de barrios. Esto se explica por las
peores condiciones de ubicacién de los asenta-
mientos mds pobres, los cuales exigen inversiones
mayores que los asentamientos mas antiguos o en
condiciones relativamente mejores.

Como seleccionar los barrios
a ser urbanizados

La asignacién de recursos entre jurisdicciones y
la jerarquizacién de barrios son solo una parte
de la tarea de determinacién de los barrios a
incluirse en un programa.

La seleccién de los asentamientos a
urbanizar entre los cuantiosos barrios potencial-
mente elegibles, y en apariencia igualmente
carentes de apoyo involucra la aplicacién de
criterios de focalizacién social y ambiental y
otros que sean claramente comprendidos por
todos los interesados. En la formulacion de estos
criterios es importante considerar, inicialmente,
que no todos los barrios informales son factibles
de urbanizar. Existen situaciones en que no es
viable la radicaciéon de asentamientos en los
terrenos en que se desarrollaron, sea por razones
ambientales, econdmicas, legales o de otro tipo.
Es importante tener en cuenta que los programas
tienen objetivos especificos, sea en relacién con



la lucha contra la pobreza, el desarrollo urbano,
la reduccién de la violencia u otros aspectos, y
que estos propdsitos van a incidir en el peso que
se dé a los criterios de seleccion adoptados.

Para tratar de forma sistemadtica este
tema es conveniente desarrollar criterios técni-
cos de elegibilidad, los cuales definen las
precondiciones que tienen que cumplir los
asentamientos para poder hacer parte de los
programas (ver ejemplos en los estudios de caso
del anexo). La principal funcién de estos criterios
es salvaguardar los principios de focalizacion
social de los programas, asi como asegurar la
calidad técnica de las soluciones implantadas.
Ambos tipos de requisitos tienen por objetivo
garantizar el buen uso de los recursos tanto en
términos de la factibilidad de las intervenciones
como de la calidad de las soluciones técnicas
usadas en cada componente de inversion. A con-
tinuacion se especifican las dimensiones a ser
consideradas en los criterios técnicos de elegibi-
lidad de los proyectos.

Focalizacion social. Se refiere a los criterios que
establecen las caracteristicas socioeconémicas de
los hogares residentes en los asentamientos o los
atributos fisicos de los asentamientos que los
identifican como deficientes. El criterio més comun
es establecer un nivel maximo de ingresos aplica-
ble a la mayoria de los hogares residentes en los
asentamientos. Como estos datos normalmente
son dificiles de obtener, generalmente se utilizan
variables proxi como el déficit de infraestructura
sanitaria en el barrio o indicadores de carencia o
pobreza (véase mas arriba la seccion titulada “Asig-
naciéon en el nivel local”). Este criterio de
elegibilidad tiene por objeto dirigir las inversiones,
y los subsidios que éstas implican, a aquellas po-
blaciones que viven en las peores condiciones den-
tro del universo de barrios elegibles.
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Factores ambientales. Los criterios de elegibilidad
ambiental cumplen varias funciones. Primero,
aseguran que las inversiones realizadas no afecten
negativamente el medio ambiente (por ejemplo
incrementando las descargas de aguas servidas no
tratadas en cursos de agua saturados). Segundo,
garantizan que no existan riesgos ambientales
para los habitantes de los barrios una vez
realizadas las inversiones. Es asi como conviene
asegurarse que los barrios a ser regularizados no
se encuentren localizados en dreas criticas de ries-
gos naturales (deslizamientos, inundaciones) o,
de existir vulnerabilidad a estos riesgos, que pue-
dan ser mitigadas por el proyecto. Una tercera
funcién de los criterios es asegurar que el costo
de mitigacion de la vulnerabilidad ambiental sea
el minimo indispensable y encaje dentro de los
parametros de costo definidos por familia. Los
barrios no deben ubicarse en zonas con usos to-
talmente incompatibles como serian las areas
arqueoldgicas, reservas culturales o turisticas,
areas de equipamiento industrial, reservas
ecologicas, forestales o de preservaciéon cultural.
En caso de que los barrios se localicen en este tipo
de dreas es necesario considerar su remocion.

Viabilidad legal. Este criterio busca asegurar la
factibilidad de la legalizacion de la propiedad
de los terrenos y de la transferencia final de los
lotes en propiedad a las familias beneficiarias.
Bajo esta perspectiva, es necesario asegurarse
de que el barrio no se encuentra localizado en
areas de litigio. En caso de que asi sea, este
problema debe ser solucionado previamente a
la realizacién de inversiones fisicas, mediante
negociaciones con los propietarios. En la
mayoria de los casos, sin embargo, tales asenta-
mientos se ubican en tierras publicas, en
terrenos ocupados por muchos anos sin
oposicion de los propietarios o se trata de loteos
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es posible recuperar

areas degradadas

Parque Royal, antes y después.



incompletos y por lo tanto informales. Estas
situaciones son solucionables a través de las
acciones de regularizaciéon que se desarrollan
con financiamiento del programa. De cualquier
modo se requiere la aprobacidn, por parte de
la municipalidad, de un plan de urbanizacién
del barrio previo a la realizaciéon de obras, de
modo que éstas se lleven a cabo en las dreas
reconocidas oficialmente como vias publicas o
areas de uso colectivo.

Viabilidad urbana. Los criterios urbanos
pretenden asegurar que los barrios puedan ser
plenamente incorporados al sistema urbano lo-
cal. Bajo las consideraciones de desarrollo urba-
no es conveniente excluir aquéllos que se encuen-
tren demasiado alejados de las redes de agua
potable, alcantarillado y energia eléctrica; en su
defecto, es necesario asegurar que exista la posi-
bilidad de una solucién local para el suministro
de agua y el tratamiento de aguas servidas a cos-
tos razonables por hogar beneficiado. Otro as-
pecto relevante es la densidad demogrifica de
los barrios (medida por el porcentaje de lotes
ocupados), cuya utilizacién como criterio de
seleccion tiene el fin de dar prioridad a las dreas
mds consolidadas, donde la inversién genera un
mayor impacto social. Deben ser restringidos los
casos de asentamientos que se ubican en tierras
zonificadas como no edificables, dreas reserva-
das para usos colectivos o para equipamientos
publicos, y asentamientos demasiado aislados de
la trama urbana existente y cuya regularizacion
fomentaria el crecimiento discontinuo de la mis-
ma, lo cual acarrea mayores costos de operaciéon
del sistema urbano. Todas estas consideraciones
de cardcter urbano tienen su razén de ser en la
preservacion del interés colectivo (evitar la ocu-
pacion de dreas de uso comin) o son de orden
técnico, pues la consolidacion de asentamientos
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en areas muy aisladas o inadecuadas incrementa
los costos de inversién y de mantenimiento de
los servicios publicos.

Criterios a utilizar
en el diseino de proyectos

Con el fin de asegurar que los proyectos se ajus-
ten a las mejores practicas de diseno y a los re-
querimientos técnicos de los distintos sectores y
servicios publicos contemplados en las inversio-
nes, asi como a las normativas urbanisticas mu-
nicipales, es conveniente definir los criterios
técnicos bdsicos a los que deben adherir los
disenadores de los proyectos especificos.

Criterios técnicos/sectoriales. La exigencia relativa
a la utilizacién de criterios estrictos de disefio
de proyectos tiene como finalidad asegurar que
las propuestas correspondan a las mejores
practicas sectoriales, sea en términos de
ingenieria vial, de soluciones apropiadas de
saneamiento y drenaje u otras. Con ello se busca
que los proyectos cumplan con las normativas
de las empresas operadoras de servicios publicos
de manera que, una vez finalizadas las obras, no
existan obstdculos para que tales empresas
asuman la operacién de los servicios y el
mantenimiento de la infraestructura. Para esto
es importante exigir que los responsables de los
programas de mejoramiento de barrios obten-
gan las licencias de construcciéon de redes
previamente a la aprobacién de los proyectos, y
asegurar que las empresas operadoras se
encarguen de las inspecciones y recepcion final
de las obras. Los proyectos deben cumplir
ademads con las normas urbanisticas de los
municipios, aunque adaptadas a la situacién
especial de estos asentamientos, con el fin de
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Cuadro 2.3. Costos de inversion por solucion (familia o lotes): ejemplos
de costos de inversion por unidad adoptados en algunos proyectos del BID.

Pais Programa Costo maximo (en US$ de 1998)
Colombia MVE 2.000
Chile PMB 3.900
Bolivia SMB 4.200
Argentina PROMEBA 6.500
Brasil PROAP 4.500
HBB 4.000*
PBV 3.600
Uruguay PIAI 7.000

Fuente: Elaboracion propia.
* Para médulo sanitario, 1.500

facilitar la legalizacién de los loteos y la
regularizacién de las propiedades. Frecuen-
temente, la forma espontdnea de ocupacién de
la tierra en los asentamientos hace dificil que
éstos cumplan plenamente con las normas
urbanisticas municipales, lo que requiere que se
negocien normas especiales para los proyectos
de mejoramiento de barrios. Lo mas comun es
tratar de que se apliquen especificaciones
urbanisticas con estindares menos exigentes,
como por ejemplo permitir calles mds angostas
y de trazo irregular o la existencia de pasajes
peatonales para llegar a las propiedades, siempre
y cuando permitan el acceso seguro de sus
moradores. Otro ejemplo relativo al alcantari-
llado domiciliario es la aprobacién de cdmaras
de inspeccion compartidas entre varias vivien-
das, modalidad ésta que hace parte del sistema
conocido como “alcantarillado condominial”.
Estos son, antes que nada, criterios de disefio que
buscan orientar los proyectos hacia soluciones

de minimo costo y asegurar patrones basicos de
calidad en su disefio. Normalmente figuran en
las guias metodoldgicas de preparacién de
proyectos, que son parte integral de los instru-
mentos de ejecuciéon de un PMB.

Costo de inversion por familia. Es necesario insistir
ante los encargados del diseno de proyectos que
las soluciones deben corresponder a las de
minimo costo que satisfagan los requerimientos
del programa. Por esta razon, el andlisis técnico
de los proyectos esta siempre intimamente ligado
al andlisis de viabilidad econ6mica mediante el
cual se determina si las inversiones propuestas
tienen o no una rentabilidad social adecuada.
Cada programa establece parametros medios de
inversion por familia (o por lote, segn el caso),
con el fin de asegurar una distribucién de recursos
equitativa entre todos los barrios y maximizar el
numero de beneficiarios. El calculo del monto de
inversion normalmente se realiza con base en



valores encontrados en proyectos iniciales o
experiencias piloto.” El fijar un costo maximo por
hogar o lote servido crea una restricciéon
presupuestaria saludable para los disefiadores de
proyectos. Este costo se determina generalmente
con base en el analisis de rentabilidad social y
economica de las inversiones, para establecer el
menor valor de la inversién requerida para
generar los beneficios sociales deseados.

Limite de gasto por concepto de relocalizaciones.
La finalidad principal de los proyectos de
mejoramiento de barrios es radicar a las familias
en los terrenos que ocupan, aunque en ocasio-
nes esto no se puede lograr para todos los hoga-
res establecidos en un asentamiento. En tales
circunstancias es necesario trasladar algunos
hogares de sus ubicaciones originales, tanto para
sacarlos de dreas que presentan riesgos ambien-

3 Estos costos por familia no deben incluir los de las obras realizadas por fuera
de los asentamientos (necesarias para conectarlos a las redes de servicios exis-
tentes o vias de transporte) que son consideradas “complementarias”. Estas
obras deben ser presupuestadas por separado, ya que benefician también a
las poblaciones aledanas.
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tales no mitigables, como para reducir la
densidad de ocupacién del suelo y permitir la
construccion de infraestructuras, equipamientos
comunitarios y espacios publicos necesarios para
la incorporacién del barrio a la ciudad formal.
Es conveniente limitar al médximo en ndmero de
relocalizaciones pues no solamente ocasionan
trastornos sociales sino que ademads son costo-
sas. Es comuin que en los criterios de elegibili-
dad se establezcan porcentajes maximos para las
relocalizaciones —usualmente entre 5y 10% de
las viviendas en un determinado asentamiento—
como limites para la aceptacién de un proyecto.
Estos limites constituyen efectivamente pardme-
tros que restringen el disefio de proyectos (an-
cho de calles, dreas verdes), ya que las relocaliza-
ciones se producen fundamentalmente por la ne-
cesidad de ampliar las vias publicas internas y
reducir riesgos ambientales.



EJECUCION DE LOS PROGRAMAS

La naturaleza integrada y multisectorial delos PMB
hace que la ejecucién se convierta en uno de sus
mayores desafios. La necesidad de articular la cons-
truccion de varios tipos de infraestructuras con la
prestacion de servicios sociales y con acciones de
desarrollo comunitario, presenta complejos pro-
blemas de gestion. Asimismo requiere que se dis-
ponga de equipos humanos con capacidades téc-
nicas diversificadas que operen en contextos insti-
tucionales bien estructurados, y que se realicen es-
fuerzos significativos de coordinacién en el terre-
no. La necesidad de ejecutar obras en barrios den-
samente ocupados cuya poblacién debe permane-
cer en las viviendas, exige que se forjen buenas re-
laciones con la comunidad para evitar conflictos.
El plazo usual de ejecuciéon de cada PMB
es de uno a dos anos. Frecuentemente los orga-
nismos encargados ejecutan simultineamente
varios proyectos, lo que hace mas compleja la la-
bor de control y seguimiento. Por tdltimo, para
lograr plenamente los objetivos, los proyectos re-
quieren de acciones posteriores a la conclusion
de las obras, lo cual implica un seguimiento de
largo plazo. Todo esto exige una sélida capacidad
de gestion por parte de las entidades ejecutoras
de los PMB. En esta seccion se discuten algunos
principios claves de organizacion y gestion, cuya

adopcion ha sido importante para el éxito de los
proyectos de mejoramiento de barrios.

Organizacion y ubicacion
de las unidades ejecutoras

La ubicacién y vinculacién institucional de las uni-
dades responsables por la ejecucion de un PMB
constituye un aspecto central de su disefio que de-
pendera de si el programa es promovido y finan-
ciado por el nivel nacional, provincial o local. Los
programas financiados por los niveles nacional o
provincial contribuyen a compensar las desigual-
dades regionales y a promover objetivos sociales
que a los gobiernos locales se les dificulta financiar
con fondos propios. Sin embargo, por la naturale-
za esencialmente local de las acciones de mejora-
miento de barrios —desde los aspectos de control
del uso del suelo y otros de desarrollo urbano, has-
tala operacion de varios de los servicios urbanos y
sociales incluidos en los programas—, la participa-
ci6én de los gobiernos municipales en su realiza-
cién es un requerimiento bésico para su ejecucion.
A continuacién se presentan las consideraciones
que conlleva la organizacion de programas en dis-
tintos niveles de gobiern04.

N La discusion se restringe a programas ejecutados por entidades del sector ptiblico,
ya que se tiene poca experiencia en programas de gran escala ejecutados
integramente por organizaciones de la sociedad civil. Aunque esta perspectiva no
deba ser excluida, por los ahorros potenciales en la contratacién de obras y
movilizacion de recursos comunitarios, la incorporacion de las OSC es mds comun
como ejecutoras de componentes especificos, especialmente en el area social.



Programas nacionales. Los programas financia-
dos en el dmbito nacional necesitan de una
entidad responsable por su gestion global, in-
cluyendo la asignacién de recursos entre muni-
cipios y la supervisién técnica, aunque no ne-
cesariamente en razon de su ejecucion fisica. La
naturaleza y vinculacién institucional de una
entidad de este tipo ha variado de un pais a otro;
por lo general se la ha radicado dentro de un
Ministerio de Vivienda, de Obras Publicas o de
Planificacién, o en secretarias especiales o
fondos sociales. Son dos los temas relevantes en
programas promovidos por entidades del
gobierno nacional: la participaciéon del nivel
local y la coordinacién intersectorial de las
inversiones. El diseio de los PMB se beneficia
al seguir el principio de subsidiariedad, el cual
indica que la eficiencia estd en que cada nivel
de gobierno ejecute las funciones para las cuales
tiene las mejores ventajas (tanto en términos de
contacto con los beneficiarios como por las
economias de escala que pueda aprovechar) sin
duplicar la accién de otros niveles. Asi, los
6rganos nacionales desarrollan funciones estra-
tégicas como la distribucién y control de los
fondos, la supervision técnica, y la coordinacién
entre entidades nacionales y locales, entre otras.
La ejecucion directa de los proyectos (contrata-
cién y supervisiéon de obras y servicios) gene-
ralmente es mejor cuando la ejecutan los niveles
locales de gobierno, que estdin mds cercanos a
los beneficiarios. En los casos en que el nivel
local de gobierno no tiene la capacidad técnica
para llevar a cabo algunas de las etapas o
componentes de los proyectos, es posible
combinar la actuacién de entidades nacionales
o provinciales en el esquema de ejecucion, su-
pliendo asi la debilidad. Sin embargo, esto
agrega complejidad a la tarea de coordinaciéon
ya que la realizacién de los proyectos tiene que
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ser integrada al nivel de cada asentamiento. Esta
capacidad de coordinacién activa debe ser un
atributo de gestion de los organismos nacionales
encargados de los programas.

Programas estatales o provinciales. Dependiendo
del tamano del pais y de su estructura de
gobierno (federal o central), las provincias o
estados pueden ejecutar con ventajas programas
de mejoramiento de barrios que requieren
contacto directo con las comunidades. Sin
embargo, en la mayoria de los paises la
responsabilidad por las funciones de regulacion
urbana, servicios publicos locales (como aseo
urbano) y algunos de los servicios sociales mas
relevantes corresponde al dmbito municipal. De
este modo, aunque un programa pueda ser
dirigido y financiado por el nivel estatal o
provincial, su ejecucién no debe dejar de lado la
participacion de los municipios. En los esquemas
de ejecucion conjunta se ha demostrado la
eficiencia derivada de que los gobiernos
provinciales sean responsables por la gestién
administrativa y financiera global de los
programas, mientras que la contratacién de
obras y la prestacion directa de servicios es
realizada en forma mds eficiente por los
municipios. Tal divisién de funciones puede
variar segun la capacidad técnica de aquéllos, y
es comun otorgarles asistencia técnica para
complementar la capacidad instalada local. La
relacion de coejecucién entre una unidad central
y local normalmente se formaliza mediante un
convenio, pues es necesario clarificar las respon-
sabilidades de ambas partes. Este instrumento
es util para establecer las condiciones financieras
y técnicas de la presentacion y ejecuciéon de
proyectos y los aportes de contrapartida
municipal (por ejemplo terrenos para reasenta-
miento), asi como para formalizar las obliga-
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ciones de los municipios en relacién con la
aprobacién expedita de planes de urbanizacién
para los barrios del programa, la revision de sus
politicas de uso del suelo y de urbanizacion, las
condiciones para la operacién de servicios de su
competencia, y el mantenimiento de los barrios,
entre otras.

Programas municipales. En aquellos programas
ejecutados integralmente por municipios que
tengan competencia sobre todos los componen-
tes de los proyectos, o sobre la mayoria de ellos,
la tarea de coordinacién y ejecucion se simplifi-
ca. Sin embargo, los desafios de gestién no son
menores, dado que es necesario coordinar la eje-
cucién de componentes de obras fisicas con los
servicios sociales (funciones usualmente asigna-
das a distintas unidades de la estructura muni-
cipal) y la prestacion de servicios que estdn por
fuera de la competencia municipal (como pue-
den ser los de agua potable, alcantarillado y
otros). Los mejores resultados se han logrado
cuando se asigna la responsabilidad principal por
la ejecucion y control integral del presupuesto
del programa a una sola unidad municipal. Para
asegurar la coordinacién entre componentes, es
recomendable establecer comités técnicos de co-
ordinacién que traten de compatibilizar los pla-
nes de trabajo de las distintas dreas involucradas
en la ejecucion. En relacién con la coordinaciéon
externa con aquellas entidades que tienen res-
ponsabilidades sobre servicios contemplados por
los PMB municipales, la mejor préctica consiste
en establecer procedimientos de analisis técnico
en el ambito de estas entidades que faciliten el
procesamiento de las propuestas presentadas.
Tales procedimientos se deben formalizar
mediante convenios interinstitucionales que
aborden las condiciones financieras y técnicas

de la ejecuciéon de los programas. En los
proyectos realizados por los municipios, un
ejemplo tipico son los convenios realizados entre
aquellos y las empresas de saneamiento, con el
objeto de establecer la responsabilidad de estas
ultimas por la evaluacién y aprobacién de
proyectos, su participacién en la contrataciéon y
seguimiento de las obras, y la recepcién e inte-
gracion final de las mismas en sus sistemas.

El ciclo de ejecucion

La ejecucion de un proyecto de mejoramiento
de barrios sigue un esquema general comun, o
ciclo de proyecto (véase el recuadro 2.5). Este
proceso define las funciones y las demandas en
términos de los recursos organizacionales reque-
ridos de las entidades ejecutoras. Tales funcio-
nes pueden ser agrupadas genéricamente en dos
tipos: las funciones de coordinacién y adminis-
tracion general, y las de ejecucion o realizacion
de proyectos. El andlisis de estas funciones per-
mite apreciar la complejidad de las tareas y los
requisitos técnicos que conlleva la estructuracion
de un programa de este tipo, como se puede ver
a continuacion.

Coordinacion y supervision general. Comprende
la direccién general de los programas e implica
asegurar la disponibilidad de recursos y la apro-
bacién de planes operativos anuales, asi como la
realizacién de informes de progreso y programa-
ci6én global de inversiones. Asimismo implica la
articulacién externa para coordinar la participa-
cion de otras entidades publicas y privadas en la
ejecucion de componentes complementarios
como son los servicios sociales y otros que no sean
financiados directamente por el programa.
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Recuadro 2.5. El ciclo de proyecto

a. Promocion del programa entre las comunidades y municipios elegibles.

b. Seleccion de barrios por féormula, concurso o sistema de puntaje.

c. Formulacion de anteproyectos, mediante la contratacion de planes de urbanizacion de barrios a firmas

consultoras.

d. Desarrollo comunitario, que consiste en la movilizacion de la comunidad y fortalecimiento de liderazgos y

organizaciones locales.

e. Discusion de los proyectos con la comunidad para seleccionar alternativas de disefio y servicios sociales.

f. Andlisis técnico y aprobacion de proyectos para financiamiento, con base en los anteproyectos aprobados.

g. Ejecucion de los proyectos:
+ elaboracién de diseios finales de ingenieria;

+ licitacion de obras y/o suministro de bienes, y de servicios de consultoria requeridos para la ejecucion del

proyecto;

+ adjudicacion de contratos de obra, de suministro de bienes y de consultoria;

+ realizacion de las actividades de desarrollo comunitario, y de educacion ambiental y sanitaria;
* inicio de las actividades de regularizacion de propiedades.

h. Supervision y fiscalizacion de las obras.

i. Operacion y mantenimiento de las obras y servicios ejecutados:

+ Servicios publicos: transferencia de la operacion y mantenimiento de los servicios publicos a las empre-

sas concesionarias.

» Servicios municipales: el aseo urbano, asi como el mantenimiento de drenajes y vias urbanas, son

asumidos por los municipios.

+ Servicios sociales: operaciéon y mantenimiento de obras de uso comunitario o servicios, que pueden ser

delegados a ONG o OSC.

j. Evaluacion efectuada durante el programa (a medida que se van terminando las obras en cada barrio) y

después de que concluya.

k. Seguimiento post obra, que consiste en el acompanamiento y apoyo técnico a los vecinos durante la

regularizacion de propiedades, orientaciéon urbanistica, etc.

Administracion financiera. Comprende las
actividades de gestion financiera y contable,
incluyendo el control de cuentas, la progra-
macidn financiera y presupuestaria, y even-
tualmente el pago de contratistas. En el caso
de programas financiados por el Banco
Interamericano de Desarrollo también se
incluye la rendicién de cuentas de gastos y la
solicitud de desembolsos.

Andlisis técnico de proyectos. Los proyectos
preparados por especialistas de entidades
promotoras o por firmas consultoras de ar-
quitectura e ingenieria requieren una
evaluacién por parte de la unidad técnica;
en ella se verifica que cumplan con los
requisitos técnicos de ingenieria y arquitec-
tura, financieros (presupuesto de obras, cos-
tos por beneficiario), sociales (disefno de los
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componentes, procedimientos con la comu-
nidad), ambientales, legales (propiedad de
terrenos, legalizaciéon urbanistica), institu-
cionales (capacidad técnica de ejecucion), y
econémicos (andlisis costo-beneficio). Por
esta razon, la entidad ejecutora necesita
contar con especialistas en estas materias,
incluyendo ingenieros sanitarios, urbanistas,
socidlogos, expertos en desarrollo social y
economistas, entre otros. Alternativamente,
estos servicios pueden ser tercerizados con
empresas consultoras que se encargan de
todas o algunas de estas tareas, bajo un
contrato de gerencia técnica de proyectos.

Preparacion de proyectos de intervenciéon. Com-

prende la elaboracién de los proyectos de urbani-

zacién y subdivision de los barrios, de los cuales

hacen parte los proyectos técnicos de vialidad, sa-

neamiento bdsico, sistemas de drenaje, alumbrado

publico, plazas y dreas deportivas, y los demas com-

ponentes del plan de urbanizacién integral.

Promocién social. Comprende el trabajo de
promocion de la participacién comunitaria
en el diseno y ejecucion de los proyectos, asi
como el seguimiento de las acciones de
desarrollo comunitario. Se requiere personal
capacitado en dindmica de trabajo comu-
nitario, sea para llevar a cabo directamente
estas tareas o para especificarlas y supervisar
la contratacién de servicios especializados
para su realizacion.

Contratacion y supervision de los proyectos de
obras de ingenieria. Comprende la elabo-

racion de pliegos y especificaciones técnicas
de licitacion; el andlisis y la evaluacién de
propuestas; y la adjudicacion, contratacion
y seguimiento de las obras y servicios.
Aunque la supervisiéon de obras sea fre-
cuentemente contratada con empresas
especializadas, su fiscalizacion y certificacion
de avance es una tarea interna.

o Transferencia de servicios urbanos y sociales a
los entes responsables por su operacion y
mantenimiento. Estalabor debe ser garantizada
por la entidad ejecutora, asegurando que las
obras de infraestructura fueron realizadas
segun las especificaciones técnicas de los
servicios, que se han efectuado las revisiones
contempladas en las normas, y que las empresas
de servicios publicos han recibido los trabajos.
La transferencia ordenada de estas obras a las
empresas garantiza que se las opere y mantenga
adecuadamente. En ocasiones, se puede
requerir la organizacion de esquemas especiales
o alternativos de operaciéon comunitaria®. En
muchos casos se ha visto la utilidad de regir las
relaciones entre los PMB vy las entidades
operadoras de servicios publicos mediante
convenios interinstitucionales en los cuales se
define la responsabilidad de tales entidades por
la aprobacién de los proyectos técnicos, la
supervision de las obras y la operacion de los
servicios instalados. Con frecuencia, cuando los
servicios son muy especializados o escapan a
los esquemas tradicionales de operacién de las
empresas, es necesario implantar sistemas
alternativos de operaciéon y mantenimiento. La
experiencia ha demostrado que los sistemas

> Los servicios de recoleccion de basura y alumbrado publico, asi como el man-
tenimiento de vias, los sistemas de drenaje de aguas lluvias, las plazas y otros
espacios deportivos y recreativos son usualmente de competencia municipal.
En muchos paises de América Latina, los servicios de agua y alcantarillado son
provinciales o nacionales.



que utilizan la contratacion de personas dentro
de las comunidades —individualmente u
organizadas en microempresas— son los que
presentan mejores resultados.

o Seguimiento y evaluacion. Estas labores
permiten medir tanto los avances en la ejecu-
cién de los proyectos como sus resultados. El
seguimiento de las obras y servicios es una
funcién permanente que involucra tanto su
fiscalizacion técnica como la verificacién del
avance en la ejecucion de los contratos, lo cual
regula los pagos a los contratistas. General-
mente, la supervision de obras es una actividad
contratada con firmas especializadas. Las
actividades de evaluacién miden los resultados
e impactos globales de los programas, con base
en indicadores de resultados definidos al inicio.
Para esto se requiere de un sistema de reco-
leccion de datos que se alimente mediante
encuestas realizadas antes, durante y después
delas intervenciones en cada barrio (se utilizan
muestreos para evaluar los impactos del
programa como un todo). Ademds de medir la
efectiva realizacion de las obras e instalacion de
servicios, la evaluacion estima el impacto en las
condiciones y la calidad de vida de los
beneficiarios. En esta labor es comtn conducir
encuestas de satisfaccion entre los beneficiarios
y hacer verificaciones externas o independientes
de los resultados logrados.

Acompaniamiento post obra. La conclusion de las
obras no implica el final del proyecto. Dada las
caracteristicas sociales de la poblacién y conside-
rando que su plena incorporacién a la ciudad
formal toma tiempo, se requiere ejecutar activi-
dades de acompanamiento social después de fi-
nalizadas las obras. Este seguimiento incluye
actividades relacionadas con la legalizacion de
propiedades, la organizacion de sistemas de man-
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tenimiento de servicios de responsabilidad comu-
nitaria, la prestacion de servicios urbanos y so-
ciales, la promocién de actividades deportivas y
otras. Con el fin de asegurar la continuidad de
este acompanamiento es conveniente que estas
actividades sean llevadas a cabo por las entidades
municipales y no por una unidad ejecutora de
proyectos. Sin embargo, algunas de las activida-
des son especificas y se inician y terminan con los
proyectos (como la regularizacién de propieda-
des), por lo que pueden ser desarrolladas por la
entidad ejecutora o contratadas. La presencia fi-
sica del gobierno en los asentamientos mejorados,
tanto a través de funcionarios municipales en el
barrio (véase el recuadro 2.6), como mediante la
continuidad de las acciones sociales iniciadas por
los PMB, es un factor importante para lograr los
objetivos de los programas, en particular los re-
lacionados con la promocién de la ciudadania en-
tre los beneficiarios.

La gestion de los programas

La ejecucion de programas tan complejos como
los PMB constituye en esencia un proceso de
aprendizaje continuo. Una estrategia importante
para asegurar su adecuado desempeno técnico y
probar su esquema de implantaciéon es comenzar
por la elaboraciéon de proyectos piloto que sirvan
tanto para definir los pardmetros técnicos a
adoptarse a lo largo del programa, como para
probar la capacidad administrativa de las entida-
des involucradas de su ejecucion. En la fase de
formulacién es necesario identificar en forma
detallada los problemas de los barrios, conocer
las aspiraciones de la comunidad, disefar estra-
tegias de ejecucion efectivas, estimar cuidadosa-
mente los costos de las inversiones y evaluar sus
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Recuadro 2.6. Los Puestos de Orientacion Urbanistica
y Social de Rio de Janeiro (POUSO)

Los Puestos de Orientacion Urbanistica y Social (POUSO) son una innovacién introducida por la municipalidad
de Rio de Janeiro en el ambito del Programa Favela-Bairro. Se trata de puestos municipales establecidos en las
favelas una vez se concluyen las obras de mejoramiento urbano del programa, cuya funcién es orientar a las
comunidades en el proceso de regularizacion de sus propiedades y en la obtenciéon de crédito para mejora de
viviendas. También prestan apoyo logistico a los distintos programas y servicios municipales que se instalan en
los barrios, y respaldan las actividades de fiscalizacion. Esto con el fin de evitar construcciones por fuera de los
limites del area urbanizada, en espacios publicos y en areas de riesgo o de preservacion ambiental. Su existencia
garantiza un grado de presencia del gobierno municipal después de concluidas las obras.

Probablemente la funcion mas estratégica de los POUSO es la de articular los diversos 6rganos y servicios
publicos. En las areas donde existen estos puestos, los servicios urbanos ya hacen parte de la rutina de los barrios,
incluso cuando se trata de servicios dependientes de otras instancias de gobierno. Los POUSO tienen una funcion
transitoria y por tanto deben retirarse una vez que los barrios estén consolidados y los servicios urbanos hayan sido

incorporados a las redes de servicios corrientes de los 6rganos municipales o estatales competentes.

beneficios. Esto se logra mediante la realizacién
de algunos proyectos representativos de las situa-
ciones urbanas, topograficas y sociales que serd
necesario abordar. Para determinar esta muestra
representativa se requiere un diagndstico global
dela problemaitica de los asentamientos informa-
les que se pretende enfrentar, con el fin de esta-
blecer una tipologia que especifique el nimero
de residentes, su distribuciéon geogréficay sus ca-
racteristicas socioecondmicas mds relevantes. Los
proyectos de la muestra deben ser desarrollados
en forma pormenorizada con el propésito de ob-
tener datos confiables sobre el tipo de inversio-
nes necesarias y sus costos.

Es en esta fase preliminar de formula-
cién de los programas cuando se definen los cri-
terios que determinan qué proyectos vale la pena
financiar, los costos promedios de las inversio-
nes y otros criterios de orden técnico, econémi-
co, legal, ambiental e institucional. La determi-
nacion de criterios de seleccion de barrios y de
distribucién de los recursos, asi como la defini-
cién de pautas de elegibilidad, deben ser deci-

siones tomadas con base en estudios técnicos que
se benefician de los resultados de la preparacion
de la muestra de proyectos. Este proceso prepa-
ratorio ofrece también una oportunidad para
disenar los mecanismos institucionales requeri-
dos y capacitar a las entidades ejecutoras para
las distintas tareas de gestion comprendidas en
los proyectos.

Entre las distintas alternativas adoptadas para or-
ganizar a las entidades ejecutoras de los PMB
han surgido dos principios de gestiéon que han
probado ser claves para abordar el desafio de la
realizacion simultdnea de varios proyectos, asi
como para la adecuada coordinacién de sus mul-
tiples componentes.

Gerencia por proyectos. La experiencia de los
programas financiados por el BID muestra la
conveniencia de organizar la ejecucién de los
programas por proyectos, disenando el sistema
de seguimiento de modo que permita el acom-



panamiento de todas las intervenciones en un
mismo barrio. Esto garantiza la adecuada super-
vision y control de la ejecucion durante el pro-
ceso y la centralizaciéon de la informacioén y las
responsabilidades por las decisiones; asimismo
ademads de que facilita tanto la relacién entre
contratistas y ejecutores en torno a componen-
tes complementarios, como los vinculos con la
comunidad. Para que este esquema de gestion
fluya se requieren sistemas de informacién adap-
tados al seguimiento individual de proyectos, asi
como la designacion de gerentes de proyecto res-
ponsables por todo el ciclo de una intervencion
y con autoridad para tomar decisiones relativas
a su ejecucion.

Contratacion integrada de obras. La coordinacion
en el campo de la ejecucion de componentes de
saneamiento, vialidad, drenajes y otros, es uno
de los desafios de los programas integrados. Si
fueran contratados con distintas companias
constructoras surgirian problemas de coordi-
nacion en el tiempo y el espacio de la ejecucion
de obras complementarias, aumentando asi el
riesgo de conflictos con la comunidad. Para
superar esta dificultad, los PMB han adoptado
como practica general el contratar las obras fisi-
cas con un solo constructor en cada asentamien-
to. La ejecucion de los trabajos de infraestruc-
tura sanitaria, drenaje, vialidad e incluso la cons-
truccidon de unidades sanitarias cuando es per-
tinente, se contrata con una empresa seleccio-
nada mediante licitacién publica. En casos ex-
cepcionales puede haber componentes (como la
contencioén de caniadas o la construccién de es-
taciones de tratamiento de alcantarillado) que
requieran la contrataciéon adicional de firmas
mas especializadas, aunque en la mayoria de los
casos los trabajos de urbanizacién no presentan
mayores complejidades técnicas.
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Coordinacion entre componentes de obras de
urbanizacion y programas sociales. También es im-
portante asegurar una adecuada articulacién entre
la ejecucion de las obras fisicas y la realizacion de
las intervenciones sociales. Para asegurar esta
sincronizacion, el diseno de los componentes so-
ciales debe formar parte integral de los planes de
urbanizacién integrada a través de los cuales se pro-
graman las intervenciones financiadas por los PMB.
Esta articulacion constituye la esencia misma del
concepto de integralidad de los proyectos y deter-
mina las condiciones para su buena ejecucién en
el marco de las relaciones con la comunidad. Un
trabajo coordinado también tiene impacto sobre
la sostenibilidad de los procesos sociales iniciados
con las intervenciones (véase el recuadro 2.7).

Estrategia de ejecucion
participativa

La experiencia ha demostrado que la participacién
de la comunidad en todas las fases de desarrollo y
ejecucion de los PMB permite no s6lo alinear me-
jor las intervenciones con los objetivos de la comu-
nidad, sino que ademads facilita el proceso de
realizacion de obras en la medida en que minimiza
los conflictos y contribuye a consolidar los benefi-
cios. El uso de una metodologia participativa en la
preparacion de los planes de urbanizacion de
barrios, asi como el trabajo de refuerzo de la orga-
nizacién comunitaria y en el campo de la educa-
cién sanitaria y ambiental que se realiza antes, du-
rante y después de la realizacién de las obras, son
acciones que facilitan la formulacién y ejecucién
de proyectos exitosos de mejoramiento de barrios.

La estrategia participativa de los programas se ini-
cia con el fortalecimiento de las organizaciones
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Recuadro 2.7. Coordinacion de los componentes del programa

Una estrategia eficaz para la coordinacion de los componentes sociales, y entre éstos y las inversiones fisicas, ha

sido la adoptada en el Programa Favela-Bairro a través de los Planes de Accion Social Integrada (PASD. Los PASI

surgieron de la necesidad de articular la actividades de tres secretarias distintas, dos de las cuales pertenecen al

area social y participan en la ejecucion de las acciones del programa en cada barrio. Asi, en cada comunidad se

efectan consultas amplias y diagnésticos coordinados entre las tres areas de accion principal (desarrollo social,

trabajo y urbanizacion), a fin de identificar las principales exigencias y necesidades sociales. A partir de alli se

formula un plan de trabajo que incluye la definicion de una estrategia de desarrollo comunitario y proyectos

sociales especificos, asi como sus presupuestos, cronogramas de actividades y los mecanismos de seguimiento

durante la ejecucion. Los PASI han facilitado principalmente la coordinacion de las acciones de las secretarias

involucradas, y en particular aquélla entre las labores sociales y la ejecucion de las obras de urbanizacion.

comunitarias para que puedan participar en el
proceso de elaboracién y discusion de los planes
de urbanizacién integrada de cada barrio. Como
se plante6 mads arriba, estos planes incluyen el pro-
yecto de intervencién urbana para el barrio (di-
seno de sistemas viales y redes de servicios, ubi-
cacion de dreas verdes, etc.) y la definicion de los
servicios sociales y comunitarios a suministrar.
La incorporacién temprana de la opinién de la
comunidad en el proceso de elaboracion de estos
planes permite ajustar el disefio de los proyectos
a las necesidades y prioridades de los beneficia-
rios. Dado que la elaboracion de estos planes se
contrata usualmente con firmas de arquitectura
e/o ingenieria, es necesario asegurar que los equi-
pos técnicos cuenten con expertos en trabajo so-
cial y comunitario, ademas de los profesionales
de ingenieria y arquitectura. La participacion se
da en las tres etapas bésicas de este proceso, a sa-
ber, la caracterizacién y movilizacién de la comu-
nidad, la discusién de propuestas y su ejecucion.

Caracterizacion y movilizacion de la comunidad.
El proceso de movilizacién generalmente se inicia
con la realizacién de asambleas en las que se

presenta el programa ante las comunidades
beneficiarias. Alli se explica la propuesta de trabajo
y el sentido general del programa, y se reciben los
primeros aportes de la comunidad. Se trata de un
proceso complementario a la caracterizacion
social y econémica de la poblacién local, y a la
caracterizacion ambiental del drea que, como se
vio anteriormente, es el primer paso técnico para
la identificacién y dimensionamiento de las
necesidades de inversion fisica, ademds de que
facilita la elaboracién de las encuestas y estudios
sociales necesarios para detectar las carencias de
la poblacién.

o Discusion de propuestas. Durante el desarro-
llo de los planes, es usual realizar talleres con
la comunidad para discutir temas relaciona-
dos con las inversiones en infraestructura,
la solucién de los problemas ambientales y
las opciones para los servicios sociales. Las
informaciones recogidas en estos talleres
sirven de insumo para elaborar las pro-
puestas de intervencién urbana. Estas
propuestas son presentadas y discutidas con
la comunidad. Es conveniente conseguir su
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reunion de consulta
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aprobacion de la version final del plan, en
el cual se especifican todas las intervencio-
nes a ser ejecutadas en el barrio.

Ejecucién. Una vez iniciadas las obras y a lo
largo de su realizacidn, es necesario hacer
reuniones periddicas de seguimiento e in-
formacién con la comunidad. El canal de
comunicacion puede operar a través de sus
representantes elegidos, y también mediante

con la comunidad
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Vicente de Carvalho, Rio de Janeiro.

reuniones con grupos organizados por calles
o zonas, o por temas (aseo urbano, por
ejemplo) para tratarlos en forma particular.
En tales reuniones se evaldan las dificulta-
des de ejecucion y se planifican los ajustes
necesarios; éstos frecuentemente involucran
pequenas modificaciones de disenio de
proyecto o la solucién de algunos reclamos
de la poblacién.



62 CIUDADES PARA TODOS

La experiencia de participacién comuni-
taria en los PMB ha sido altamente productiva. Los
habitantes aportan sugerencias que efectivamente
enriquecen los proyectos, colaboran en su
supervision y hasta facilitan la articulacién entre
los diversos 6rganos publicos y organizaciones no
gubernamentales que acttian en el drea. Un aspec-
to importante es que en aquellas situaciones donde
existen problemas conflictivos (como la necesidad
de reasentamiento) o potencial de violencia, el
proceso participativo crea una via de comunicacion
que facilita su solucién pacifica. La participacion
ayuda a crear un espiritu de colectividad y un
sentido de derechos ciudadanos que hace que la
poblacidn se sienta menos vulnerable a la ausencia
de la autoridad publica formal, algo que frecuen-
temente ocurre en los asentamientos irregulares.
La participacion social puede ser considerada como
la esencia de la formacién de ciudadania.

Las inversiones en desarrollo comunitario cum-
plen un papel importante en la estrategia de de-
sarrollo social de los PMB. Su objetivo estratégi-
co es cambiar los hédbitos de comportamiento de

los habitantes en relacién con el espacio en que
viven, ademas de que se busca mejorar la com-
prension y participacion de la poblacién en el
proceso de transformacion producido por el pro-
grama. Asimismo incorporan aspectos de educa-
cion sanitaria y ambiental, y un trabajo de educa-
ci6n urbanistica y social.

Los métodos vigentes de trabajo partici-
pativos buscan involucrar a toda la comunidad
identificando a representantes de las calles del
barrio, a quienes se capacita para que actiien como
multiplicadores y divulgadores del trabajo social.
Eldesarrollo de actividades de informacion en las
escuelas resulta de gran utilidad, ya que los nifios
pueden ser agentes de cambios de comportamien-
tos dentro de sus familias. La mejor metodologia
consiste en trabajar en diferentes niveles de parti-
cipacion (desde asambleas amplias hasta reunio-
nes por calles o cuadras) y con grupos especificos
(como madres, jévenes de baja escolaridad, etc.).
La movilizacién de estos grupos debe mantener-
sealo largo de toda ejecucion del proyecto, y con-
tinuar en la fase posterior una vez concluidas las
obras fisicas, cuando se debe involucrar a la co-
munidad en su mantenimiento y en actividades
de preservacion del medio ambiente.



Determinar cudnto es conveniente invertir en los
PMB no es un asunto trivial. En un primer nivel,
este ejercicio se relaciona con la voluntad politica
de invertir recursos ptblicos en el mejoramiento
de barrios, dados los beneficios que generan para
toda la sociedad. Esta decision, que se adopta en
cada ciclo presupuestario del nivel de gobierno
que realiza las inversiones, establece el marco de
financiamiento dentro del cual se deben desarro-
llar los programas. Sin embargo, se requiere un
segundo nivel de analisis para determinar el mon-
to efectivo de recursos que resulta socialmente
rentable invertir, esto es, definir si los beneficios
generados en cada proyecto son superiores a los
costos de inversion. Tal es la esencia del andlisis
socioecondmico de proyectos que permite deter-
minar su viabilidad e indica los limites de gasto
por familia en los programas, racionalizandolos
de modo que beneficien a la mayor cantidad po-
sible de asentamientos elegibles

Métodos de analisis economico

El objetivo central de andlisis econémico de los
PMB es determinar el nivel adecuado de los siem-
pre escasos recursos publicos que se debe desti-
nar a este tipo de inversiones. El analisis permite
cuantificar los beneficios econdémicos que la so-
ciedad recibe con la realizacién de los proyectos.
Estos beneficios pueden ser identificados para
cada componente individual, lo que posibilita

CUANTO GASTAR
EN LOS PROYECTOS

determinar cudles son las inversiones que gene-
ran beneficios de la forma mas eficiente. Una fun-
cién esencial del analisis econémico es la de
establecer criterios para asignar recursos escasos
entre proyectos competitivos, permitiendo detec-
tar aquéllos con mayores retornos. También es util
en lo que se refiere a facilitar el correcto dimen-
sionamiento de los proyectos. Aun cuando sea de-
seable satisfacer todas las necesidades de las
familias de cada asentamiento (lo que exige ma-
yores costos por cada una), existe siempre un va-
lor de inversién més alla del cual los retornos so-
ciales ya no justifican el monto de las inversiones.
El andlisis econ6mico permite identificar estos li-
mites y racionar los recursos disponibles, de modo
que cubran al mayor ndmero posible de familias.

Dependiendo del tipo de intervenciones
y de la disponibilidad de informacién para de-
sarrollar el analisis se usan dos metodologias: el
andlisis de costo—beneficio y el analisis de cos-
to—eficiencia.

e  Determinacion de los costos. En cualquiera
de los métodos que se utilicen, la tarea bésica
consiste en la valoracién de los costos, que
es una tarea relativamente simple y objetiva.
Para ello se desarrollan los estudios de
ingenieria que permiten identificar la inver-
sién necesaria para atender los requerimien-
tos minimos de infraestructura establecidos
para el programa. Asimismo se analizan las
soluciones de disefio apropiadas, conside-
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rando las variaciones regionales, situaciones
topograficas y otras peculiaridades. Este
trabajo se hace generalmente con base en los
proyectos piloto usados para el disefio de los
programas y sus conclusiones se aplican a
todos aquellos que serdn financiados. El
costo de los componentes sociales es mas
complejo, ya que debe considerar no sélo la
inversion en la infraestructura fisica para los
equipamientos sociales, sino también el de
su operaciéon y mantenimiento.

Para establecer los beneficios se han usado
tres metodologias, las cuales arrojan valores que
representan una aproximacion econdémica (proxi)
de lo que se estima generaran los programas. Dos
de estas metodologias calculan los beneficios agre-
gados delos proyectos: el estudio de la valorizacién
inmobiliaria y el andlisis de la disponibilidad a
pagar de los beneficiarios. La tercera metodologia
estima los beneficios que genera individualmente
cada uno de los principales componentes de los
proyectos (agua, alcantarillado, drenaje y otros);
su suma corresponde a los beneficios agregados.

e Valorizaciéon inmobiliaria. Esta metodologia
consiste en medir el incremento de los pre-
cios de mercado de las viviendas como resul-
tado de las inversiones financiadas por los
PMB. Si esta valorizacién tiene lugar, se
considera que el incremento refleja la
valoracién econémica que hace el mercado
de estas mejoras y por consiguiente constituye
una buena estimacién de los beneficios. El
método requiere que se identifiquen los
precios de mercado de los inmuebles en los
asentamientos antes y después de las interven-
ciones. Para ello es necesario un trabajo de
investigacion local a través del cual se esta-
blecen los precios pagados en transacciones

(formales o informales) que hayan ocurrido
en los asentamientos antes de los proyectos,
para posteriormente compararlos con el
precio de propiedades en dreas vecinas o con
condiciones comparables que dispongan de
la misma infraestructuray servicios que se van
a construir. Esta tarea se facilita si ha habido
inversiones de mejoramiento de barrios en la
misma ciudad o en ciudades comparables. La
metodologia en cuestiéon también toma en
cuenta los beneficios indirectos que las
inversiones tienen sobre las propiedades que
rodean a los barrios beneficiarios. Para esto
incluye en la contabilidad de beneficios la
valorizacion de las propiedades vecinas a los
asentamientos, dentro de un radio de influen-
ciarazonable (100 a 200 metros, dependiendo
de las condiciones fisicas del local).

Disposicion a pagar. Los beneficios genera-
dos por las inversiones se estiman con base
en el monto en dinero que los usuarios estan
dispuestos a pagar por obtener acceso a los
distintos tipos de infraestructura contem-
plados por el proyecto (agua, alcantarillado,
calles, drenajes, etc.). Si la suma de los valores
que los beneficiarios estan dispuestos a pagar
(calculada como el valor presente de un flujo
de pagos mensuales) por los servicios o
equipamientos provistos por el proyecto es
superior al costo, se considera entonces que
es conveniente hacer las inversiones. La me-
dicion de esta disposicion a pagar se hace a
través de la metodologia de valorizacion con-
tingente, la cual se apoya en encuestas
estructuradas conducidas entre una muestra
de beneficiarios, a los que se pregunta cudnto
estarfan dispuestos a pagar por distintos
niveles de servicio. Trabajando con pagos
hipotéticos de diferentes magnitudes se de-
finen, con métodos econométricos, las
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Cuadro 2.4. Beneficios estimados por valorizacién inmobiliaria:
Programa Favela-Bairro 11 (US$ miles)

Favela Area de Intervencion Entorno Total
Valorizacion > Densidad Valorizacion

Complexo Lins 3.082 280 4.130 7.492
Pg. Silva Vale 533 48 714 1.295
Morro Macacos 1.625 147 2177 3.949
Pau Bandeira 2.274 206 3.047 5.527
Pg. Vila Isabel 2.599 236 3.483 6.318
Vila do Céu 4115 374 5.512 10.001
Jacaré 3.177 288 4.258 7.723
Vila S. Jorge 1.369 124 1.835 3.328
Total 18.774 1.703 25.156 45.633

Nota: La evaluacion de los impactos en términos de la valorizaciéon inmobiliaria de las favelas favorecidas por el programa, indica un

aumento de 97% en el valor por metro cuadrado del inmueble en las areas beneficiadas, comparadas con aquéllas en situacion

9 p s g G 9= P q 2 q
equivalente que no han tenido intervenciones. Asimismo se estimé que el aumento en el area construida es de 2,5 m en promedio,

correspondiente a un incremento liquido de US$260 por domicilio. En cuanto a la valorizacion del entorno de las favelas beneficiadas,

ésta fue de 20%, atribuible a la urbanizacion de las barriadas cercanas. La valorizacion inmobiliaria en todos los casos fue superior a las

inversiones en las respectivas favelas.

Fuente: Documento de proyecto.

curvas de disposicion a pagar por las inver-
siones en valores monetarios. Esta forma de
estimar los beneficios es metodolégicamente
compleja y requiere tanto experiencia en el
diseno y aplicaciéon de encuestas como
capacidad de usar sofisticadas herramientas
de andlisis econométrico. Existe una amplia
literatura sobre el particular en la que se
discuten los pros y los contras de esta meto-
dologia, la cual ha sido ampliamente
utilizada en el andlisis de problemas
ambientales.

Estudio de precios edonicos. Otra metodolo-
gia para estimar los beneficios que generan
los componentes individuales de los PMB
consiste en calcular la diferencia de precio
de las propiedades como resultado de poseer

o no poseer un determinado atributo. Para
ello se compara el precio de propiedades
esencialmente similares en calidad y
localizacion pero que difieren en uno de los
atributos (por ejemplo, una cuenta con al-
cantarillado y la otra no, o una exhibe una
tenencia saneada y titulos de propiedad
perfectos yla otrano). La diferencia de precio
entre las propiedades mediria la valoracién
del inmueble por el atributo especifico que
se esta considerando. Este valor monetario
se toma como una medida proxi de los
beneficios que genera invertir en agregar ese
atributo a la propiedad beneficiaria.

Andlisis de costo-eficiencia. Existen inversio-
nes para las cuales hay un amplio consenso
en cuanto a su necesidad y la voluntad
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politica expresa de realizarlas. Tal es el caso,
por ejemplo, de la construcciéon de guarde-
rias infantiles, dotaciéon de agua potable y
eliminacidén sanitaria de aguas servidas. En
estos casos, el andlisis econdmico busca ante
todo asegurar que estas inversiones se
realicen en la forma mas eficiente posible.
Para ello se utiliza como metodologia el
andlisis de costo-eficiencia, que consiste
esencialmente en determinar la alternativa
de disefio técnico de menor costo requerida
para satisfacer las necesidades que se desea
atender y en estimar los costos de inversion
necesarios para su implantacién. Los costos
asi determinados son transformados en
costos unitarios de eficiencia (costo por do-
micilio servido, o costo por nifio atendido
en la escuela, etc.). Tales valores se emplean
para orientar el disefo y limitar el financia-
miento de proyectos similares, aunque tam-
bién se considera una desviacion aceptable
de este costo medio para atender situacio-
nes especiales.

El célculo de los costos de eficiencia que
se utiliza en un PMB se hace generalmente con
base en el andlisis de una muestra de proyectos
para los cuales se ha determinado el costo de
dotacion de la infraestructuray servicios en cues-
tién, tomando en cuenta distintas situaciones
alternativas técnicas que podran ocurrir en un
programa de amplia escala. Con estas cifras se
definen los costos de eficiencia de los proyectos
individuales y, de la suma de los componentes
que integran cada intervencidn, se deriva el
monto de inversion, esto es, un valor por hogar
o por lote que sirve de referencia para empren-
der las inversiones. En el calculo se debe incluir
tanto el costo de construccion de las edificacio-
nes como los costos recurrentes de la operacion
del servicio. En el caso de servicios sociales, di-
chos costos pueden ser derivados de aquéllos ya
en funcionamiento que sean similares a los que
seran financiados por el programa. Asi calcula-
dos, los costos unitarios sirven de base para el
andlisis y aprobacion de los proyectos durante
el curso del programa.
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La experiencia acumulada en la ejecuciéon de
PMB demuestra que éstos son mas que herra-
mientas en la lucha contra la pobreza y la des-
igualdad social. Sus multiples impactos sobre las
ciudades los convierten en instrumentos idoneos
para abordar complejos problemas de integra-
cién urbana y para eliminar las externalidades
negativas que retrasan el desarrollo de los secto-
res de la ciudad donde se concentran los asenta—
mientos informales. Aunque gran parte de las
inversiones se dirijan a componentes de infra-
estructura de urbanizacidn, la evolucién del
modelo de intervencién —que integra compo-
nentes sociales a los servicios urbanos— confiere
a estos programas un cardcter de estrategia de
desarrollo urbano integral, con efectos benéfi-
cos para un amplio espectro de dreas de desa-
rrollo urbano y en variados aspectos de la vida
comunitaria.

Asi pues, los PMB generan tanto impac-
tos especificos sobre los grupos que se benefi-
cian directamente de los servicios financiados
como de orden general, contribuyendo asi al
bienestar de toda la comunidad urbana. Asimis-
mo, se puede aseverar que los impactos positi-
vos de los PMB sobre la estructura espacial, eco-
némica y social de la ciudad se perciben en pla-
zos relativamente breves. Esto les confiere un
lugar especial en las estrategias de lucha contra
la pobreza urbana, cuando se requiere una alta
focalizacion e impactos inmediatos sobre pobla-
ciones que viven en condiciones muy dificiles.

LOS MULTIPLES IMPACTOS

DE LOS PROGRAMAS

En este capitulo se discuten los varios
efectos observados en los programas de mejora-
miento de barrios analizados. Asimismo, se pre-
sentan los factores de éxito que ofrecen ensenan-
zas utiles para el diseno y ejecucion de este tipo
de programas, prestando particular atencién alos
aspectos de sostenibilidad de largo plazo, con el
fin de asegurar que cubren la totalidad de los
problemas que representan los asentamientos
informales en el area de jurisdiccién de las enti-
dades ejecutoras.

Beneficios generales
derivados de la sinergia
entre componentes

El principal resultado de los PMB es el mejoramien-
to de la calidad de vida de la poblacién beneficiada
expresado en: indicadores superiores de salud como
producto de las mejores condiciones de saneamien-
to ambiental y del acceso a servicios publicos sani-
tarios; mayor disponibilidad de equipamiento de
servicios urbanos; y mejores condiciones de acceso
alas viviendas y a los locales de trabajo como pro-
ducto de las inversiones en vialidad, entre otros be-
neficios. Sin embargo, por tratarse de acciones in-
tegradas y complementarias que se realizan en for-
ma simultdnea, se crea una sinergia entre los dis-
tintos componentes; ésta, a su vez, genera un im-
pacto mayor del que se podria esperar de la ejecu-
cién de cada uno de ellos en forma individual.



70 CIUDADES PARA TODOS

El resultado de esta coordinacién de ac-
tividades es que cada accién amplifica el efecto
de las demads: el mejoramiento de sistemas de
agua potable y saneamiento ambiental tiene un
impacto mucho mds significativo cuando se eje-
cuta en conjunto con obras de vialidad (que ayu-
dan a la conservacion de las redes instaladas),
recoleccién de basuras y educacion ambiental.
De forma similar, los programas de asistencia
social dirigidos a grupos vulnerables (jovenes,
madres solteras, etc.) tienen un resultado mads
efectivo cuando forman parte de acciones inte-
grales de mejoramiento de las condiciones de
saneamiento del barrio y ademads se asocian a
los programas de fortalecimiento de las organi-
zaciones comunitarias. La regularizacién de la
tenencia del suelo y demads acciones para incor-
porar los barrios a la ciudad formal tiene reper-
cusiones positivas en la autoestima de los bene-
ficiarios en la medida en que promueve su inte-
gracion a la vida ciudadana; esto, a su vez, con-
tribuye al éxito de los programas de asistencia
social dirigidos a los grupos vulnerables.

Este efecto sinérgico es el que justifica,
en ultima instancia, la adopcién del modelo de
accion integral que caracteriza a los PMB, aun si
éstos exhiben una mayor complejidad de ejecu-
cidén frente a los programas sectoriales. Las eva-
luaciones conducidas sobre los programas ter-
minados, en particular las entrevistas con bene-
ficiarios, comprueban la importancia de la ac-
cion integral en términos de la satisfacciéon con
los resultados y sus impactos en los individuos y
la comunidad beneficiarias. El que las interven-
ciones financiadas por los programas sean deci-
didas con la participacion de la comunidad tie-
ne repercusiones muy importantes sobre el alto
nivel de satisfaccion que ésta expresa. Tales re-
sultados contrastan con la frecuente falta de sa-
tisfaccion que se constata después de ejecutar

programas parciales o sectoriales que, aunque
cumplan sus metas (la instalacion de redes de
saneamiento, la mejora de servicios de salud, la
atencién a madres solteras, etc.), no logran el
objetivo mds amplio de mejorar significativa-
mente las condiciones de vida de las comunida-
des ya que la persistencia de otras deficiencias
reduce el impacto de las mejoras. En la medida
en que responden simultineamente a las distin-
tas carencias de los hogares destinatarios, las ac-
ciones coordinadas e integradas tienen mejores
probabilidades de lograr el objetivo central de
mitigar los impactos de la situaciéon de pobreza
en que vive la poblacién, al tiempo que aumen-
tan el capital humano y fisico de los beneficia-
rios; es asi como contribuyen a romper el ciclo
de transmision intergeneracional de la pobreza.

Impactos sociales

La situacion inicial de los asentamientos urba-
nos informales presenta casi todas las caracte-
risticas asociadas al hébitat de los hogares mas
pobres: carencia de infraestructura, deficiencia
de servicios urbanos basicos y acceso limitado a
servicios sociales de educacion y salud. Estas
deficiencias dan cuenta de los altos indices de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) que se
observan en estos asentamientos. Al financiar la
construccién de infraestructura y mejorar el ac-
ceso a servicios sociales, los PMB contribuyen a
reducir estos indicadores de pobreza. Mas aun,
el apoyo que proveen los programas sociales di-
rigidos a grupos vulnerables especificos (nifios
pobres, adolescentes fuera de la escuela, muje-
res jefas de hogar) ayuda a disminuir el elevado
riesgo de perpetuar esas condiciones de pobre-
za en que estan envueltos. Un efecto positivo
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Recuadro 3.1. Programa de Mejoramiento de Barrios de Chile:
Impactos sobre la salud y la calidad de las viviendas

En 1992 se llev6 a cabo una evaluacion ex post de la primera etapa del Programa de Mejoramiento de Barrios
de Chile, que corresponde a lo realizado con apoyo financiero del Banco Interamericano de Desarrollo a través
del préstamo BID 115/IC-CH. En 1997 se evaluaron la segunda y tercera etapas del mismo programa, corres-
pondientes a los préstamos BID 223/IC-CH y BID 577/OC-CH. El objetivo central fue conocer los resultados
obtenidos con la aplicacion del programa en todo el pais, asi como detectar los problemas surgidos en su
ejecucion.

Para estudiar el impacto del programa se seleccion6é una muestra de asentamientos beneficiados distribui-
dos en las distintas zonas del pais, donde se aplicé una encuesta y se realizaron entrevistas con informantes
calificados. Asimismo se hizo un levantamiento detallado de las caracteristicas de los asentamientos y de una
muestra de viviendas, lo cual permiti6 conocer el contexto urbano y el proceso de producciéon de vivienda
realizado por los propios beneficiarios. Para establecer los avances logrados en los niveles de salud se utilizé una
muestra de control de asentamientos sin saneamiento con caracteristicas similares a los de aquéllos beneficia-
dos, donde se aplicé una encuesta centrada en los aspectos de salud.

La medicion comparativa de los indicadores de salud mostré definitivamente un impacto positivo del pro-
grama, como resultado del cual se registr6 una importante disminucion en las enfermedades infecciosas y
especialmente de su grado de gravedad en los asentamientos saneados. Destaca por su significacion la reduc-
cion en un 50% del riesgo a contraer diarreas en las areas donde se llevo a cabo la primera etapa del programa;
el numero de episodios detectados disminuyd de un 62% en los asentamientos sin saneamiento, a un 19% en
la poblacion beneficiada en las etapas dos y tres del PMB. Ademas, es importante seialar que en los centros de
salud donde se atiende a la poblacion beneficiada, las infecciones estomacales y cutaneas dejaron de ser por
primera vez el principal motivo de consulta. Esto conlleva un cambio importante en los niveles de salud puablica
y deja a las enfermedades respiratorias, los accidentes y las enfermedades crénicas como ejes centrales de
preocupacion en torno a la salud.

La construccion de las casetas sanitarias (compuestas de bano e instalaciones hidraulicas para la cocina) dio un
fuerte impulso a la consolidacién y mejoramiento de las viviendas. La mayoria de las moradas construidas por los
beneficiarios-propietarios muestra, después de cinco a ocho afnos de la introduccion del saneamiento, un mayor
promedio de superficie construida que en las producidas por programas tradicionales de vivienda social. Las
mayores deficiencias se producen en los materiales, que no siempre son adecuados. Sin embargo, en su gran
mayoria, los beneficiarios evaltan su situacién habitacional como buena y manifiestan estar satisfechos o muy
satisfechos con el programa.

En sintesis, el estudio concluye que: a) el PMB ha logrado el objetivo basico de mejorar los niveles de vida
y salud de la poblacién de escasos recursos; b) el nivel de satisfaccion de los pobladores con el programa es muy
alto; © el proceso de consolidacion de los asentamientos y viviendas ha sido impulsado significativamente,
especialmente al garantizar la tenencia de la tierra a los beneficiarios.

adicional es el aumento de los activos de los ho-
gares pobres como resultado de las obras de
mejoramiento de los barrios y de la regulariza- ~ Los PMB han tenido efectos particularmente vi-
ci6n de la situacion de tenencia del suelo queles  sibles sobre la situacion general de salubridad de
otorga los titulos individuales de propiedad. las comunidades, lo cual se refleja en mejores
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indicadores de salud en los barrios beneficiados.
Lo anterior resulta tanto de las mejoras en las con-
diciones ambientales (exposicion a basura y aguas
servidas) como en las de higiene (disponibilidad
de agua potable) que se logran con las interven-
ciones financiadas por los programas. Segiin da-
tos de encuestas y testimonios de médicos que tra-
bajan en los asentamientos, se ha constatado una
clara disminucién de casos de las enfermedades
provocadas por la proliferacion de vectores, cria
de animales y condiciones sanitarias inadecuadas.
Sin embargo, no se cuenta con informacion sis-
temdtica para evaluar con precision estos impac-
tos. Por esta razon, los sistemas de seguimiento
de resultados que se establezcan deben contener
indicadores especificos de salud.

Los impactos especificos sobre la situacion de
cada grupo objeto de atencién de los programas
variardn segun los servicios que les sean incor-
porados. En los casos donde las intervenciones
hayan priorizado la atencién infantil, la provi-
sion de guarderias dard como resultado una
mayor disponibilidad de tiempo para que las
madres trabajen fuera del hogar, asi como una
mejor educaciéon para los ninos beneficiados.
Asimismo, introduccién de servicios de salud
preventiva resultard en la reduccién de las en-
fermedades entre la poblacion, al tiempo que los
programas de educacion y capacitacién profe-
sional mejoraran las destrezas de los beneficia-
rios —particularmente los jévenes— ampliando
sus opciones de obtener empleo y contribuir al
ingreso de las familias. Como se senal6 anterior-
mente, los PMB ofrecen dos ventajas en lo que
se refiere a la atencién de grupos vulnerables:
potencian la sinergia que existe entre los servi-
cios sociales aumentando su impacto, y garanti-
zan que tales servicios lleguen a los grupos mas

necesitados, contribuyendo asi a mejorar la
focalizacién del gasto publico.

De acuerdo con los propios residentes de las co-
munidades, otro impacto social importante es
la mejoria que experimentan las condiciones de
seguridad publica en los barrios en que se han
implementado los PMB. Este resultado por lo
general se atribuye a la superacion del aislamien-
to fisico de los asentamientos como consecuen-
cia de la apertura de nuevas vias de acceso (que
facilitan la entrada de los servicios de bombe-
ros, ambulancias y policia), a la instalacién de
alumbrado publico y al mayor control social que
las propias comunidades ejercen sobre el espa-
cio publico como resultado del mejoramiento
de las condiciones fisicas y de un mayor grado
de organizacién comunitaria.

Otro factor que contribuye a aumentar
la seguridad en los asentamientos es la construc-
cién de instalaciones deportivas y areas de re-
creacion para jovenes, cuya efectividad es ma-
yor cuando se combina con el trabajo de orien-
tacion de agentes comunitarios locales. Los PMB
a menudo incorporan componentes de capaci-
tacion laboral y asistencia en la bisqueda de
empleo dirigidos a los jovenes; esto con el fin de
ofrecer alternativas de vida a un grupo de edad
particularmente vulnerable a caer en la crimi-
nalidad. El efecto conjunto de estas acciones es
la reduccién de los niveles de delincuencia entre
nifos y jovenes, y la disminucién de actividades
ilegales en general en las comunidades benefi-
ciadas. Por esta razén, los PMB prestan una im-
portante contribucién a los programas de pre-
vencion de violencia y mejoramiento de la se-
guridad ciudadana.
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|
Morro de Telégrafos, Rio de Janeiro.
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Impactos urbanos

El impacto urbano mas significativo que pro-
ducen los PMB es la integracién de los
asentamientos informales a la ciudad formal en
sus distintas dimensiones. Desde el punto de vis-
ta de la vinculacion fisica, se destaca el mejora-
miento del acceso a estos barrios y su conexion
con los adyacentes, asi como la equidad en lo
que se refiere a la dotacién de infraestructura y
equipamiento urbano, lo cual disminuye el con-
traste entre las dreas con y sin ellos en la misma
ciudad. Esto permite llevar servicios de aseo, de
transporte colectivo y de mantenimiento urba-
no en general a la poblacién no servida, elevan-
do los niveles de calidad urbana en toda la ciu-
dad. En términos sociales se tienden a romper
las barreras entre las poblaciones de las dreas
pobres y ricas como fruto del cambio en la con-
dicién social de la comunidad, y la incorpora-
cién en el vecindario “formal”. Desde el punto
de vista legal, la regularizaciéon de la tenencia del
suelo introduce a los beneficiarios a la ciudad
formal como propietarios con la responsabili-
dad de contribuir al financiamiento de los ser-
vicios a través del pago de impuestos, tarifas y
contribuciones, como el resto de los propieta-
rios. Este efecto de igualar las condiciones urba-
nas constituye un importante objetivo de poli-
tica social, que al mismo tiempo tiene efectos en
la propia funcionalidad de la ciudad.

La ampliaciéon de la cobertura y la regulariza-
cién de las redes de servicios urbanos basicos
—agua, electricidad, alcantarillado, aseo urbano—
mediante los PMB contribuye a igualar las con-
diciones de servicio en el territorio de la ciudad.

Las areas donde estan ubicados los barrios mar-
ginales usualmente ofrecen los mayores proble-
mas logisticos, econémicos y técnicos para la
extension de los servicios publicos. Asi, las em-
presas del ramo no tienen incentivos para am-
pliar su cobertura a estos barrios, ya que el re-
torno de la inversion tiende a ser bajo. Los PMB
representan un subsidio social que se da a las
familias para permitirles acceder a los servicios.
Las empresas que reciben los servicios para su
operacién y mantenimiento —aunque éstos no
siempre sean rentables financieramente— se ven
favorecidas con la expansion de su clientela y la
regularizacion de las conexiones ilegales (espe-
cialmente de agua y electricidad) tan comunes
en los asentamientos informales, lo cual les aho-
rra costos considerables.

Los PMB liberan la energia y también los ahorros
de las familias para mejorar sus viviendas. En va-
rios proyectos se ha verificado que, una vez se
concluyen las obras de infraestructura y se ase-
gura la tenencia de la tierra, surge una intensa
actividad encaminada a mejorar las viviendas.
Asi, aunque no inviertan directamente en las
viviendas, los PMB tienen un impacto positivo
sobre esta dimensién de las condiciones del
habitat, en la medida en que incentivan a los
hogares a hacerlo por su propia cuenta. Por esta
razén, los PMB deben formar parte integral de
las politicas de vivienda, ya que complemen-
tan las acciones de apoyo a la construccién de
nuevas unidades habitacionales para los hoga-
res pertenecientes a los estratos de menores
ingresos, para los cuales el acceso al crédito es
dificil y cuyas necesidades de vivienda pueden
ser satisfechas parcialmente con las inversiones en
la infraestructura barrial.



Impactos econémicos
y financieros

La valorizacién inmobiliaria es una de las for-
mas mas objetivas de medir el éxito de los PMB.
Los efectos positivos sobre los valores inmobi-
liarios en las propiedades aledanas a los
asentamientos informales también se dan den-
tro de estos ultimos. El mejoramiento de las
condiciones de acceso, la solucién de los pro-
blemas de saneamiento, la mitigacién de los
problemas ambientales, la dotacién de
equipamiento urbano y el mejoramiento de las
relaciones sociales en las comunidades benefi-
ciadas por los PMB (que se traducen en mejores
condiciones de seguridad) tienen un reflejo
directo sobre la calidad y atractivo de las pro-
piedades inmuebles en estos barrios y en su
entorno inmediato. A esto se agrega el hecho de
que la regularizacién de la tenencia de las
propiedades permite su comercializacion formal,
lo cual incrementa significativamente su valor
en los mercados inmobiliarios.

En distintos paises, en los barrios bene-
ficiados por estos programas se han constatado
incrementos del valor de las propiedades supe-
riores al 100%, aunque en promedio tales au-
mentos tienden a ser mds conservadores, osci-
lando entre 30 y 60%. Este resultado representa
un importante beneficio para los propietarios
de los inmuebles de los asentamientos, quienes
pasan a disponer de bienes con valor de merca-
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do y en condiciones de ser legalmente comer-
cializados como resultado de la ejecuciéon de pro-
yectos de mejoramiento de barrios®. Asimismo,
los datos de las evaluaciones econémicas reali-
zadas en Rio de Janeiro, Uruguay y Rosario (Ar-
gentina) indican una valorizacién de entre 20 y
60% en el precio de mercado de las viviendas en
las dreas circunvecinas (dependiendo de la proxi-
midad y de las condiciones preexistentes).

El mejor acceso e integracion al entorno urba-
no favorece la generacion de nuevas actividades
econdmicas en los asentamientos intervenidos.
Estas actividades —pequenos comercios, talleres
de reparacioén, de produccién artesanal y otros—
usualmente se realizan en las residencias mis-
mas de los vecinos. Su mercado lo constituyen
tanto la poblacion de los propios asentamientos,
como la de los barrios vecinos que generalmen-
te albergan hogares con un mejor nivel de in-
greso. La constatacion de estos impactos y de la
demanda por espacio para estas actividades ha
inducido a algunos PMB a incorporar en sus
proyectos la construccién de locales para tien-
das y kioscos, y para cooperativas o asociacio-
nes de microproduccién. Estas iniciativas han
tenido éxito (véase el recuadro 3.2).

Como se dijo anteriormente, a medida que los
beneficiarios de los programas se convierten en
propietarios de viviendas debidamente legaliza-
das, pasan a pagar impuestos sobre la propiedad

6 . . . . P Py

Esto implica un riesgo relativamente menor de desvio de los propésitos de los
proyectos. La experiencia ha demostrado que, en el corto plazo, no ha habido
grandes movimientos de gentrificacion (proceso mediante el cual la gente con
recursos repara y se apropia de barrios urbanos en malas condiciones, forzan-
do asi la salida de sus habitantes pobres) en los proyectos terminados. Lo que
si se ha verificado es una fuerte actividad de inversion de los vecinos en la
mejora de sus viviendas.
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Recuadro 3.2. PMB: éBuenos para los negocios?

En Rio de Janeiro, en 1998 la Secretaria Municipal del Trabajo coordiné la realizacion de una encuesta en ocho

comunidades que habian sido beneficiadas por el Programa Favela-Bairro. Los resultados de ese trabajo mostraron
la existencia de casi 400 pequenos establecimientos en estas favelas, los cuales ocupan a cerca de 700 personas.

Cerca del 45% de esos negocios surgi6 después de las intervenciones del programa; en algunas comunidades tal
proporcién se acercaba al 50%. Un dato importante es que aproximadamente el 78% de los propietarios de esos
establecimientos se manifestaba optimista y pensaba invertir en la continuidad de su negocio.

y tarifas de servicios publicos. En consecuencia,
se produce un aumento en la recaudacion de
ingresos municipales y en las entradas de las
empresas de servicios publicos. Esto repercute
positivamente en las finanzas municipales y ayu-
da a recuperar el costo de inversién de los pro-
yectos, asi como el de mantenimiento de los ser-
vicios publicos. Sin embargo, frecuentemente los
barrios pobres disfrutan de exenciones impo-
sitivas, dada su anterior situacién de margina-
lidad y pobreza. La evaluacién de la capacidad
de pago de impuestos y tarifas de la poblacion
beneficiada es un elemento importante del
analisis de viabilidad de los proyectos de mejo-

ramiento de barrios. Este andlisis permite iden-
tificar aquellos hogares que por sus condiciones
de ingresos se encuentran temporalmente
impedidos para pagar totalmente estos cargos, y
que se beneficiarian con subsidios temporales
hasta que salgan de esta situacién. Tales
subvenciones deben ser programadas en los pre-
supuestos municipales o de las agencias de asis-
tencia social de tal modo que, una vez conclui-
dos los proyectos, se asegure la disponibilidad
de recursos para el mantenimiento de los servi-
cios en la localidad sin obligar a los hogares mas
pobres a que hagan pagos que no estan en capa-
cidad de asumir.



SOSTENIBILIDAD DE LOS PROGRAMAS
DE MEJORAMIENTO DE BARRIOS

Para lograr el objetivo fundamental de mejorar
la calidad de vida de toda la poblacién que habi-
ta en asentamientos irregulares y que sufre los
problemas ambientales y sociales que los carac-
terizan, las inversiones promovidas por los PMB
tienen que ser sostenibles en el tiempo. Esto tie-
ne varias implicaciones de politica. Por una par-
te requiere que se adopten medidas efectivas que
reduzcan, y en lo posible eliminen, la prolifera-
cién de asentamientos informales. Por otra par-
te exige que se dé especial atencién a la conti-
nuidad de los esfuerzos iniciados con estos pro-
gramas, tanto los de responsabilidad del poder
publico como aquéllos de los cuales se ha hecho
cargo la propia comunidad beneficiada.

Las preocupaciones claves en cuanto a la
sostenibilidad de los PMB se refieren al adecuado
mantenimiento de los servicios publicos y de las
obrasy equipamientos urbanos instalados, ala con-
tinuidad de las actividades de organizacién comu-
nitaria y de servicios sociales puestos en marcha, y
finalmente a la continuidad de la estrategia para
abordar el problema de los asentamientos irregu-
lares por parte de los gobiernos responsables.

Sostenibilidad de la
infraestructura, equipamientos
y servicios urbanos

La construccion de las redes de agua y sistemas de
alcantarillado o de drenaje —en la que frecuente-

mente se emplean métodos no tradicionales en
areas de dificil acceso, o con condiciones sub-
6ptimas de urbanizaciéon (como los sistemas
condominiales de alcantarillado)— constituye ape-
nas el primer desafio de los proyectos de urbaniza-
ci6én informal. La tarea quizds mds dificil es lograr
la operaciéon y mantenimiento adecuados de estos
sistemas. A continuacion se mencionan las princi-
pales medidas para asegurar su preservacion nor-
mal, de acuerdo con lo demostrado por las expe-
riencias de implantaciéon de PMB.

o Asegurar la integracion de los servicios a las redes
ya existentes. Para lograrlo es necesario
involucrar a las empresas de servicios publicos
en el proceso de disenio de los sistemas y obte-
ner la aprobacién formal de los proyectos por
parte de los organismos reguladores y las em-
presas de servicios publicos. Asimismo, es ne-
cesario que estas dltimas participen en la su-
pervision de las obras y se hagan responsables
de las inspecciones previas a su recepcion final.
La experiencia indica que para asegurar la plena
participacion de las empresas publicas en este
proceso es conveniente suscribir, desde el inicio
delos programas, convenios formales con ellas
en los que se acuerden las condiciones para la
transferencia de los servicios y sistema insta-
lados y, de ser pertinentes, politicas especiales
de tarifas y atencion para los barrios. La pro-
gramacion de obras en los barrios conjunta-
mente con las empresas putblicas es indispen-
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Recuadro 3.3. Los PMB y los servicios privatizados o en concesién

Con el avance de la privatizaciéon en los sectores de servicios locales, un aspecto cada vez mas relevante en los
PMB lo constituyen las condiciones para la transferencia de las redes de servicio de agua, alcantarillado y otras
financiadas por tales programas, a manos de operadores privados. Es importante considerar que los barrios
seleccionados para los proyectos de mejoramiento son en general los mas pobres, y como alli la operacion de
los servicios es menos atractiva desde el punto de vista del interés de financiarla, no ocupan un lugar prioritario
en los planes de expansion de los concesionarios. Aun asi, la transferencia de las redes construidas o su legali-
zacion genera ingresos adicionales o ahorros sobre las pérdidas anteriores, ademas de que constituye un aporte
de capital o una anticipacion de inversiones que los concesionarios deberian efectuar en cumplimiento de sus
contratos de concesion.

Frente a estas consideraciones, la estrategia que se viene adoptando en los PMB consiste en financiar
integralmente estas redes y equipamientos, y efectuar una transferencia negociada y condicionada a los opera-
dores privados. Tales condiciones se aplican mas facilmente cuando se trata de un concesionario de servicios y
no de un proveedor privado. Es importante que el programa sea ejecutado por la entidad concedente, que tiene
la autoridad para efectuar las negociaciones. Es irreal esperar, por parte de las empresas privadas, alguna com-
pensacion financiera por las inversiones efectuadas, mas alla de una ayuda en el repago de préstamos eventual-
mente asumidos para financiar la construccion.

En casos extremos, donde el sistema es antieconémico pero aun asi se desea asegurar niveles minimos de
servicio, es necesario negociar con las empresas concesionarias esquemas de subsidio al consumo de la pobla-
cién mas pobre. En el caso del agua potable es frecuente el uso de tarifas diferenciadas que favorecen a los
hogares de menor consumo, y que son compensadas por los consumidores mas grandes. Otra practica que ha
resultado efectiva es la de determinar un consumo maximo de agua por hogar, el cual es subsidiado por el
gobierno. Los consumos superiores a este tope son pagados por estos hogares a los precios que cobra la
empresa a los otros suscriptores. El gobierno asume el compromiso de pagar estas facturas con recursos de sus
ingresos generales, ya que se trata de un objetivo social. Se trata de garantizar el consumo minimo de agua
potable requerido para asegurar las condiciones sanitarias de los hogares, pero haciendo transparente el subsi-
dio necesario para lograr este objetivo.

sable para la deteccion temprana de
necesidades complementarias de inversion (es-
taciones de bombeo, tanques de almacena-
miento de agua, estaciones de tratamiento local
de alcantarillado y otras), requeridas para
viabilizar el servicio a las nuevas dreas cubiertas.
Estas obras deben ser incluidas en el
presupuesto de los PMB.

Fijar el cobro de impuestos, tasas o tarifas de
servicios. Esta medida es clave para asegurar
los recursos adecuados para la operacién y
mantenimiento de los servicios instalados,

aunque se utilicen tarifas o tasas ajustadas al
nivel de ingresos de las comunidades benefi-
ciadas. El pago de impuestos inmobiliarios y
de tarifas por servicios de agua, aseo urbano
y otros confiere a los residentes un nuevo
sentido de ciudadania, haciendo que se
sientan mds seguros con respecto a sus
propiedades (un gran avance para quienes
hasta hace poco se consideraban marginales
oilegales) y a sus derechos como ciudadanos.
La regularizacion de los pagos y el trabajo de
desarrollo comunitario son claves para crear
una nueva relacién de los vecinos con la



municipalidad, de modo que aquéllos
comiencen a colaborar en la conservaciéon de
los servicios y a exigir atencion de la autori-
dad local cuando éstos se deterioran.

o Considerar sistemas alternativos de operacion
y mantenimiento. Esta medida es aconseja-
ble cuando la topografia o el patrén de ur-
banizaciéon de los barrios impide una
integraciéon normal de los servicios instala-
dos a las redes existentes. Tales problemas se
presentan cuando el patrén de calles que
resulta de la regularizacién del barrio
dificulta el acceso de los vehiculos de reco-
lecciéon de basura, o cuando el espacio para
la entrada de equipos de limpieza de canales
de drenaje o fosas sépticas es limitado. Es
aqui cuando se requiere adoptar soluciones
alternativas. La experiencia adquirida en los
PMB senala la ventaja de utilizar sistemas
que involucran la participacién de la comu-
nidad, mediante la contratacion de personas
o microempresas creadas para operar tales
servicios, sean de naturaleza social, de lim-
pieza urbana u otros. Esta estrategia requiere,
antes que nada, un cambio de procedimien-
tos por parte de las empresas de servicios
publicos, lo cual generalmente se dificulta.

Sostenibilidad de las acciones
de desarrollo comunitario

Una accién exitosa de mejoramiento de barrios
requiere que la comunidad se mantenga movili-
zada y motivada tanto durante el proceso de di-
senoy ejecucion de las obras como después, con
el fin de preservar el barrio en buenas condicio-
nes después de que se concluyan los trabajos.
Como se dijo anteriormente, los sistemas de
mantenimiento de equipamientos urbanos uti-
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lizados por la comunidad organizada han resul-
tado efectivos y sostenibles. Asimismo, la movi-
lizacién continua de la comunidad contribuye a
mantener el apoyo politico que requiere la asig-
nacion anual de presupuesto para los servicios
urbanos instalados en los barrios, en particular
aquéllos que benefician a los grupos vulnerables
de esas comunidades.

La movilizacién efectiva de la comuni-
dad se inicia con el proceso de consultas en la
etapa de diseno de los proyectos y se materializa
en su participacion en las decisiones sobre los
equipamientos comunitarios y componentes
sociales a incluirse, contintia con su contribu-
cién a la prestacion de los servicios sociales, el
seguimiento de las obras durante y después de
la construccién, y debe ser mantenida durante
la operacién y mantenimiento de las mismas. Los
componentes de desarrollo comunitario y de
educacién ambiental que permiten establecer un
canal directo con la poblacién son claves para
lograr estos propositos. La estrategia de estable-
cer comités de vecinos para hacer el seguimien-
to a los servicios urbanos instalados (en parti-
cular a la recoleccién de basura), fortalecer las
organizaciones comunitarias de los barrios y
utilizar la contratacién de determinados servi-
cios con estas dltimas ayuda a consolidarlas y a
conferirles legitimidad en su calidad de porta-
voces de los vecinos. En conjunto, estos esfuer-
zos son esenciales para que la comunidad desa-
rrolle un sentido de propiedad de los proyectos,
aprecie sus resultados y ayude a mantener los
equipamientos y servicios instalados. Esta sos-
tenibilidad social constituye a la vez una meta 'y
un indicador del éxito de los PMB.

e Servicios prestados por organizaciones no
gubernamentales (ONG) y organizaciones co-
munitarias (OC). El suministro de servicios so-
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ciales en los PMB por parte de ONG u OC
implica siempre un riesgo en términos de su
financiamiento de largo plazo. Los organismos
que patrocinan los proyectos deben asegurar
el financiamiento para la consolidacién y
operacion de estas entidades, incluyendo en ello
la reforma de los locales donde operan, la
adquisiciéon de equipamiento y capacitacién
gerencial. Es usual que los proyectos aseguren
el financiamiento de estos servicios por un par
de afos, lo cual es insuficiente y requiere ser
complementado con medidas que aseguren la
continuidad de estos servicios en tanto exista
demanda por ellos.

La magnitud de este desafio varia segiin
el tipo de servicio. Para los servicios requeridos
en forma permanente (como las guarderias in-
fantiles), la preocupacion es asegurar que el ni-
vel de gobierno al que le corresponda hacerlo
asigne anualmente los recursos presupuestarios
para la actividad. Por esta razén, cuando se eva-
lta el diseno de los proyectos se debe considerar
el impacto de los nuevos gastos corrientes en el
presupuesto de las entidades responsables, con
el fin de establecer la viabilidad de un suminis-
tro continuo, en vista de la disponibilidad de
recursos para financiar gastos corrientes. Para
los servicios de cardcter transitorio o temporal
destinados a atender situaciones particulares
(como los de atencién a madres solteras o de ca-
pacitacion profesional), el desafio consiste en
asegurar la sostenibilidad de las ONG que los
prestan y su capacidad de movilizar fondos pri-
vados. Una de las estrategias para inducir a las
organizaciones de la sociedad civil a buscar fon-

dos propios ha sido reducir gradualmente el
apoyo del gobierno a estas entidades, dindoles
tiempo y apoyo para encontrar fuentes alterna-
tivas de financiamiento. Es frecuente incluir en
los PMB actividades de capacitacién de las ONG
en estrategias de obtencidn de fondos, al tiem-
po que se asesora a los gobiernos locales en la
creacion de mecanismos de captacién de fon-
dos privados para las actividades filantrépicas o
servicios sociales de tales organizaciones.” Tam-
bién es esencial el apoyo de la sociedad civil a la
movilizacién de las comunidades para que exi-
jan alos gobiernos locales continuidad en la pres-
tacion de los servicios.

Continuidad de la politica
de radicacion de asentamientos
y acciones preventivas

Los PMB son instrumentos de politica publica
cuyo principal objetivo es impulsar un proceso
efectivo que conduzca a resolver los problemas
de marginalidad urbana. En este caso, la preocu-
pacioén con la sostenibilidad tiene que ver con la
medida en que las iniciativas financiadas a tra-
vés de los PMB —que pueden considerarse pro-
yectos piloto para una politica sistematica de
consolidaciéon de asentamientos irregulares—
tenga continuidad en las politicas gubernamen-
tales. Esto requiere asegurar un nivel adecuado
de financiamiento proveniente de los presupues-
tos nacionales o locales. Los préstamos de agen-
cias multilaterales aportan como maximo recur-
sos complementarios y contribuyen al lanza-
miento de los programas, compartiendo expe-

7 Un ejemplo de esto es el Fondo del Nifio y Adolescente, establecido por la
municipalidad de Rio de Janeiro para recibir donaciones de personas y empre-
sas destinadas a las actividades desarrolladas por ONG en favor de aquellos
grupos. Tales donaciones son deducibles del impuesto a la renta.
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Recuadro 3.4. éLos programas de mejoramiento
de barrios fomentan las invasiones?

Una preocupacion frecuente en torno a los PMB es que las iniciativas para consolidar asentamientos informales

sean interpretadas como un incentivo a nuevas invasiones de terrenos. Indudablemente este es un peligro que

debe ser tomado en consideracion, pero la experiencia ha demostrado que este efecto es muy reducido ya que

la mayoria de las familias no toma una decisién consciente de invadir una propiedad sino que llega a ello por la
falta de mejores opciones. Asi, los programas deben ser concebidos en el contexto de politicas que buscan
ampliar las alternativas de vivienda para las familias actuando sobre la oferta de soluciones habitacionales y

terrenos. Al mismo tiempo deben restringir sus acciones a aquellos asentamientos que estén mas consolidados.

Aunque ciertamente se corre el riesgo de incentivar invasiones, esto queda ampliamente compensado por los

beneficios sociales generados por los programas.

riencias relevantes y dindoles estabilidad frente

a cambios de administracién en los gobiernos.
Dos de las estrategias mds efectivas para

garantizar la sostenibilidad a los PMB son:

e Incorporar el mejoramiento de barrios a las
politicas de vivienda nacional o municipal,
de modo que no se tome como un conjunto
de acciones de emergencia, sino mds bien
como parte de una estrategia de politica
publica mds permanente. La experiencia
demuestra que el mayor problema respecto
alavivienda no es su carencia sino su calidad,
asi como la falta de infraestructura en los
sitios donde la mayor parte de la poblaciéon
pobre ya reside. Una vez que se los dota de
infraestructura y se regularizan las propie-
dades, los pobladores responden invirtiendo
sus ahorros en el mejoramiento de sus
lugares de habitacion. Si las politicas de vi-
vienda incorporaran subsidios a la infraes-
tructura colectiva de los barrios pobres, seria
posible incrementar significativamente el
ntmero de beneficiarios con la misma
inversién que se hace subvencionando la
propia vivienda (un subsidio mds elevado

por familia), y con resultados equivalentes
en materia de calidad del habitat.

e Enfatizar la promocién o mercadeo social de
los proyectos, con el fin de asegurar el apoyo
de la opinién publica local para las inversio-
nes requeridas. Su aprobacién de los esfuer-
zos de inversion en los proyectos dirigidos a
las poblaciones mds pobres es, en tltima ins-
tancia, el factor que mds influira en la conti-
nuidad y ampliacién de tal politica. Esta es
una de las formas mas seguras de garantizar
los recursos necesarios para un esfuerzo con-
tinuado y de largo plazo de atencién a los
barrios marginales.

Politicas complementarias

Una condicién esencial para resolver el proble-
ma de los asentamientos informales es evitar su
proliferacion. Como ya se vio, la informalidad
urbana es el resultado de fallas del mercado in-
mobiliario que no provee viviendas a precios
accesibles a los hogares de mas bajos ingresos, y
de fallas de las politicas pablicas de vivienda que
no tienen la capacidad de corregir o compensar
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las primeras. En estas circunstancias, los hoga-
res resuelven su problema habitacional invadien-
do suelos puablicos o comprando terrenos en
subdivisiones ilegales. Como se sefial6 mas arri-
ba, intentar resolver los problemas de estos asen-
tamientos sin abordar la escasez de vivienda para
los hogares pobres genera el riesgo de que la in-
vasion de tierras o las subdivisiones informales
se conviertan en el mecanismo de acceso a la vi-
vienda para estas familias. Por esta razén, una
forma de garantizar la sostenibilidad de los pro-
gramas de mejoramiento de barrios y comple-
mentar los esfuerzos de inversién es introducir
reformas en las politicas urbanas y de vivienda
destinadas a asegurar que se produzcan solucio-
nes habitacionales en cantidad suficiente y con
costos accesibles a los hogares de bajos ingresos.

Para abordar el problema de la escasez
de oferta de tierras a precios compatibles con la
capacidad de pago y preferencias de la mayor
parte de los hogares de mas bajos ingresos, es
necesario promover principalmente reformas en
las politicas urbanas municipales. Estas inclu-
yen reformas de las normas urbanisticas, con
miras a su simplificacién y a la reduccién de exi-
gencias en cuanto al tamano minimo de los lo-
tes, ancho de vias publicas y otras, para permitir
asi la subdivision legal de tierras a costos mas
reducidos. Asimismo se debe facilitar la regula-
rizacién de las dreas ya urbanizadas informal-
mente, mediante la promulgaciéon de normas
especiales destinadas a facilitar su legalizacion
dominial y urbana. Es esencial que se preste par-
ticular atencién a aquellas subdivisiones ilega-
les cuyos residentes han adquirido sus propie-
dades en el mercado informal pero no los han
ocupado irregularmente.

De la misma manera es necesario que se
establezcan medidas de legislacion local y regio-
nal relativas a la tributacién en funcién de la lo-

calizacion y el uso del suelo, con los siguientes
fines: a) desincentivar la retencién especulativa
del suelo urbanizado (con instrumentos tribu-
tarios e incentivos a la urbanizacién de tierras
en dreas estratégicas); b) promover el reciclaje e
incentivos al desarrollo del suelo urbanizado que
se encuentra abandonado o subutilizado; y
¢) desincentivar el crecimiento discontinuo de
las dreas urbanas, pues éste encarece los costos
publicos de dotacién y mantenimiento de la in-
fraestructura, y los costos privados de transporte
de los usuarios.

Estas medidas constituyen reformas de
las politicas urbanas y de vivienda que apuntan
a dinamizar la produccién de soluciones
habitacionales orientada a los hogares de bajos
ingresos. Existe consenso en torno al hecho de
que las politicas que facilitan la operacion de los
mercados de vivienda tienen mayores posibili-
dades de fomentar la produccién de soluciones
habitacionales que las politicas de producciéon
directa por parte del sector publico. Esto impli-
ca la introduccién de medidas que incentiven al
mercado privado a financiar a los hogares de
menores ingresos, lo que se complementa con
la destinacién de recursos publicos al subsidio a
la demanda de estos hogares. Esta estrategia, que
ha sido adoptada en diversos paises, ha
conducido a incrementos significativos en la
produccion de vivienda y a la mejor focalizacion
de los recursos publicos destinados a la solucién
de problemas habitacionales.

Sin embargo, este enfoque de promocién
de la produccién de vivienda tiene sus limita-
ciones cuando se trata de satisfacer las necesida-
des de los hogares de menores ingresos pues és-
tos, incluso con subsidios directos, no pueden
acceder a un financiamiento complementario
que les permita pagar una vivienda terminada.
En consecuencia, se hace necesario complemen-



tar el financiamiento de viviendas nuevas con
uno para viviendas de desarrollo progresivo que
se ajusten a la capacidad de pago y ahorro de los
hogares mas pobres. Para ello se puede facilitar
la produccién de suelo urbanizado de bajo cos-
to (o construir la infraestructura en los terrenos
ya ocupados) y promover mecanismos de micro-
crédito y asistencia técnica para vivienda pro-
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gresiva. Tomadas en su conjunto, estas estrate-
gias de financiamiento y subsidio a la vivienda y
a la infraestructura urbana —incluyendo los
PMB- ofrecen la mejor respuesta a los desafios
de la escasez de soluciones habitacionales en las
ciudades. La continuidad de estos esfuerzos es
la clave para la solucién de los problemas de ur-
banizacién informal en los paises en desarrollo.



ENSENANZAS DE LOS PROGRAMAS
DE MEJORAMIENTO DE BARRIOS

Aplicabilidad de los PMB

Las opciones que se presentan ante los gobier-
nos dispuestos a invertir en programas sociales
son muy diversas. Los programas focalizados e
integrados, vale decir, los que concentran los es-
fuerzos en un grupo poblacional definido y com-
binan acciones de varios sectores para atender
una gama compleja de situaciones, constituyen
una alternativa para lograr impactos sustancia-
les y duraderos en el corto plazo. Indudablemen-
te esta estrategia se contrapone a los programas
horizontales o sectoriales de cobertura mas am-
plia pero con objetivos mas limitados.

Como se vio en el capitulo I, los asenta-
mientos informales urbanos son un problema que
enfrentan todos los paises en desarrollo. En ellos
se concentra la poblacién de mas bajos ingresos,
que presenta una gran variedad de problemas
cuya solucién requiere de respuestas multi-
sectoriales y adaptadas a situaciones especificas
de cada comunidad. Ademas, las carencias que
conlleva la urbanizacién informal exigen solucio-
nes rapidas, ya que las poblaciones confrontan
riesgos ambientales y sociales inminentes.

Las caracteristicas de los PMB los hacen
particularmente adecuados para abordar este
tipo de realidades. Las inversiones en infraestruc-
tura proveen los niveles esenciales de servicios
urbanos y garantizan condiciones bésicas de sa-
lubridad y de calidad de vida dentro de los ba-

rrios. Al mismo tiempo, estos proyectos incor-

poran servicios sociales ajustados a las deman-
das de cada comunidad, con los que se busca res-
ponder a los principales problemas de los dife-
rentes grupos residentes.

Estas caracteristicas han hecho que los
PMB en la actualidad excedan el dmbito de sus
objetivos iniciales como programas de infraestruc-
tura y regularizacién de la tenencia de la tierra,
pasando a ser parte integral de las estrategias de
superacion de la pobreza urbana. Este tipo de in-
tervenciones son apropiadas cuando se requiere
mejorar en un corto plazo las condiciones de vida
de aquellos sectores de menores recursos que se
concentran en el drea urbana. Igualmente forman
parte importante de las politicas de vivienda social
en tanto responden a las necesidades de personas
que carecen de acceso regular al mercado, pero que
se han hecho a un terreno a través de medios in-
formales y han realizado inversiones en sus vivien-
das. Son también un instrumento de politica urba-
na en la medida en que combaten un problema
de urbanizacién imperfecta que repercute en el
resto de las ciudades, generando asi externalidades
negativas. Por ultimo, también operan como rme-
canismo de desarrollo social, dado que incorporan
activamente a los pobladores en la solucion de los
problemas de su habitat mediante la promociéon
del desarrollo comunitario y la formacién de ca-
pital social en las comunidades mas necesitadas.

La justificacion de las inversiones en los
PMB se encuentra en sus impactos urbanos,
ambientales, sociales y econdmicos. La evaluacion



econdmica de los programas ha indicado que éstos
constituyen una alternativa eficiente de utilizaciéon
de los recursos publicos, y que los bienes ptiblicos
que financian son efectivamente utilizados por los
grupos més pobres de la sociedad. En consecuencia,
se trata de un gasto con caracteristicas de redistri-
bucion y equidad que debe ser empleado funda-
mentalmente para enfrentar las manifestaciones de
pobreza en las ciudades medianas y grandes.

Recomendaciones
a partir de las enseinanzas
que han dejado los PMB

La experiencia adquirida en los tltimos anos por
el BID en el diseno y ejecucidon de programas de
mejoramiento de barrios ha permitido identifi-
car algunos aspectos importantes para su exitosa
implantacién. Estos van desde las precondiciones
politicas hasta los aspectos técnicos y de organi-
zacion para la ejecucion, pasando por la necesi-
dad de actuar sobre las causas de la urbanizacién
informal. Algunas de estas recomendaciones apa-
recen en otras partes de este libro, pero las reuni-
mos en esta seccion para darles mayor énfasis.

La decision de emprender programas de
mejoramiento de barrios implica la voluntad
politica de destinar recursos publicos para
subsidiar a grupos especificos de la poblacion.
Estos subsidios pueden financiarse con los recur-
sos de las municipalidades, en cuyo caso la
decision es estrictamente local. La situacién puede
ser distinta cuando la decision de destinar recursos
a PMB proviene del nivel estatal o nacional de
gobierno y la ejecucion de los proyectos involucra
la participacion de los gobiernos municipales. En
estos casos pueden surgir problemas que compro-
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meten la ejecucion de los programas. Una de las
ensenanzas derivadas de la experiencia en el
disefio de los programas es que las mayores
dificultades ocurren cuando existen diferencias
politicas muy acentuadas entre el gobierno central
y las municipalidades, especialmente cuando se
trata de los gobiernos de las ciudades capitales.
Estas diferencias frecuentemente obstaculizan el
establecimiento de las relaciones interinsti-
tucionales requeridas para la adecuada ejecucién
de los programas. En la mayoria de los casos, los
gobiernos nacionales son los que disponen de
mayor capacidad financiera para realizar grandes
inversiones. Sin embargo, los PMB no pueden ser
ejecutados sin la participacion de las municipali-
dades, en razon de su competencia en temas de
regulacion del uso del suelo urbano y su respon-
sabilidad sobre el suministro y mantenimiento de
servicios urbanos locales. La experiencia del
Banco ha comprobado que los mejores resulta-
dos en materia de ejecucién se obtuvieron en los
programas realizados directamente por —o con
amplia participacién de—la municipalidad . Esta
interdependencia obliga a una convivencia que
no siempre es politicamente cémoda, y que
requiere compromisos de ambas partes. La
soluciéon mas adecuada es buscar acuerdos de
bases técnicas y utilizar esquemas de ejecucion
flexibles en que los gobiernos nacionales o
provinciales ejerzan la coordinacién y supervision
técnica general los programas, al tiempo que los
municipios se responsabilizan por la ejecucién de
proyectos especificos en su jurisdiccion.

Los programas de mejoramiento de barrios son
operaciones complejas que involucran la ejecu-
cién simultanea de varios componentes, multiples
intervenciones en el campo, integracion entre el
area social y de obras fisicas, y otros aspectos
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caracteristicos de estas intervenciones. Es por ello
que exigen de las entidades responsables por su
ejecucion una considerable capacidad técnica y
gerencial, y recursos humanos y financieros
conmensurables con esta complejidad. Por con-
siguiente, en el diseno y puesta en marcha de estos
programas es necesario prestar particular
atencion a la organizacion y capacitacion técnica
de los ejecutores. Una de las precondiciones de
estos programas es que las entidades ejecutoras
de los proyectos tengan la capacidad para efectuar
adecuadamente su evaluacidn técnica, el diseno
y el seguimiento de los componentes sociales; que
cuenten con la autonomia de gestién para mane-
jar los recursos financieros y efectuar las contra-
taciones necesarias; y que tengan la capacidad para
supervisar los proyectos. Los sistemas adminis-
trativos y financieros también deben estar
dimensionados adecuadamente en funcién del
volumen de inversiones a realizar. La ausencia de
esta capacidad puede constituir el mayor impedi-
mento para la buena realizacion de los programas.

El éxito de los proyectos de mejoramiento de
barrios depende de la adecuada coordinacién de
las inversiones fisicas, que s6lo es eficiente si la
ejecucién de las obras se realiza de forma
integrada y bajo la responsabilidad de un tnico
ejecutor. Es recomendable que los trabajos de
infraestructura sean contratados con un solo
contratista, lo cual facilita la supervision, reduce
costos y evita problemas de coordinacién entre
distintos ejecutores. Asimismo, la realizacién de
las obras debe ser coordinada con las acciones
de desarrollo comunitario y social, con el fin de
maximizar la informacidn y la participacion de
la comunidad y evitar los problemas que tien-
den a surgir con la construccién de este tipo de
obras en asentamientos densamente poblados.

La adhesion a los limites de costo maximo de
inversion por familia o por lote es un imperativo
técnico y psicolégico importante. Los costos
maximos por familia deben ser definidos a partir
de bases técnicas, considerando los pardmetros
de diseno y costo que reflejen un equilibrio entre
los requerimientos técnicos de la solucién de los
problemas y los requisitos de equidad que surgen
de la necesidad de atender al mayor nimero
posible de beneficiarios. El mantenimiento de
estos parametros a lo largo de un programa que
involucre numerosos asentamientos asegura la
equidad en la distribucién de los beneficios y
consistencia en las caracteristicas del disefio de
proyectos. Asimismo, la definicién de costos
maximos contrarresta las usuales presiones por
aumentar los niveles de inversion para satisfa-
cer las demandas de las comunidades.

La instalaciéon de redes de servicios publicos,
particularmente de agua y alcantarillado, y la re-
coleccion de basura, deben ser planificados en
estrecha relacién con las entidades que prestan
estos servicios. La capacidad de los sistemas para
atender a los asentamientos que se agregan a su
area de atencién (aunque en la mayor parte de
los casos los asentamientos reciben tales servicios
de modo informal), la necesidad de construir
obras complementarias, la viabilidad de
operaciéon y mantenimiento de los mismos y
otros aspectos técnicos deben ser acordados
previamente con las entidades sectoriales.
Siempre que sea posible y necesario, los progra-
mas deben destinar recursos para esta interco-
nexion de sistemas, asegurando la inmediata
puesta en marcha de las redes o servicios instala-
dos en los barrios. La fijacién de tasas y tarifas



por estos servicios que cubran sus costos
operacionales debe ser una directriz basica para
asegurar su funcionamiento y mantenimiento
adecuado.

La conclusion de las obras en un asentamiento
no debe significar el final de la preocupaciéon
gubernamental por esa comunidad. Los objeti-
vos de integracion urbanay social sélo se logran
en el mediano plazo con la continuidad de las
acciones sociales y con una adecuada operaciéon
y mantenimiento de las infraestructuras y
equipamientos urbanos, en particular de los sis-
temas de agua potable, drenaje, alcantarillado y
recoleccion de basura. Dado que estas activida-
des de integracién urbana y mantenimiento de-
penden en gran medida de las acciones poste-
riores a las obras que emprenden las municipa-
lidades y demds entes responsables por los
servicios publicos, su participacion en todas las
etapas de formulacién y ejecucién de los
proyectos es esencial. Asimismo dependen de la
participacion de la comunidad, lo que refuerza
la necesidad de prestar atencién especial a las ac-
ciones de promocién y desarrollo comunitarios,
y de educacién ambiental.

La regularizaciéon de la tenencia del suelo y la
entrega de titulos de dominio individuales a los
beneficiarios es uno de los objetivos mas
complejos de los programas. Estas actividades
son en general menos prioritarias para los
ejecutores, toda vez que tienen un ciclo de
ejecucion largo y no siempre resultan en réditos
politicos inmediatos (aunque se conocen casos
de eventos politicos de entrega de titulos de
propiedad jque han llenado estadios de futbol!).
Es asi como, en razén de su impacto social y
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econémico y para la realizacién integral de los
propésitos ciudadanos de las intervenciones de
mejoramiento barrial, es importante asegurar el
financiamiento adecuado y el compromiso de
las autoridades con este componente clave.

Como se senal6 en la seccidn anterior, para que
los PMB constituyan soluciones efectivas y de
largo plazo, es necesario poner en vigencia
medidas destinadas a enfrentar las causas
estructurales del problema de la informalidad
urbana. Ciertamente, los bajos niveles de ingreso
de la poblacién que reside en los asentamientos
informales es la causa de fondo del problema.
Pero también hay otros factores que promueven
lainformalidad. La experiencia indica que las de-
ficiencias en la legislacién de desarrollo urbano
y en las politicas de vivienda, asi como los
obstaculos y costos de la legalizacion de la tierra,
constituyen barreras para el acceso de los pobres
a viviendas formales y asi agravan el problema.
Por esta razén es indispensable considerar, en
paralelo con los propios PMB, aquellas reformas
a las politicas publicas que conducen a reducir
las causas de la informalidad y que se discutie-
ron anteriormente.

Al actuar sobre las causas se busca prevenir el
crecimiento de los asentamientos informales en
el mediano y largo plazo, mediante el aumento
de la oferta de vivienda y de tierras urbanizables
para las familias de bajos ingresos. Sin embargo,
es importante también definir estrategias que
prevengan la proliferacién de asentamientos
informales y las ocupaciones irregulares de te-
rrenos, y que tengan efectos inmediatos. Estas
estrategias incluyen la adecuada fiscalizacion,
por parte del poder publico, de loteos irregula-
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res, ocupaciones ilegales de tierras y expansiéon  cuando se acompana de acciones positivas y de
de dreas ya ocupadas. Este esfuerzo de fiscali- la promocion de soluciones para los asenta-
zacion logra mayor apoyo de la opinién publica  mientos existentes.



El analisis del contexto del desarrollo urbano en
América Latina y el Caribe, y de la experiencia
reciente en la ejecucion de programas de mejo-
ramiento de barrios, permite visualizar cudl pue-
de ser el futuro del problema en la region.

Mais que una promesa, los PMB representan una
realidad que viene cambiando la vida de miles
de familias en distintas partes del mundo. Sin
embargo, el crecimiento urbano estd lejos de
haber alcanzado su auge, lo cual indica que los
déficits de infraestructura, la urbanizacién
informal y la pobreza urbana seguirdn siendo
uno de los mds graves problemas en la agenda
social de casi todos los paises en vias de
desarrollo. Dado que urbanizacién y pobreza son
dos temas que parecen inexorablemente
interrelacionados, las estrategias para combatir
la pobreza tendran que abrir cada vez mas
espacio para resolver la miseria urbana. En ese
sentido los programas focalizados en la
urbanizacién informal tienen que incluir
estrategias sociales de lucha contra la pobreza y
de reduccién de las desigualdades de ingresos.

La experiencia del Banco en PMB muestra las ven-
tajas de las acciones integradas y multisectoriales
para mitigar las consecuencias mds dramaticas de
la pobreza urbana y ofrecer a los hogares pobres
una plataforma fisica desde la cual puedan apro-

EL FUTURO

vechar los programas sociales que contribuyen a
aumentar su capital humano y a desarrollar el
capital social de las comunidades. Un enfoque
holistico como son los PMB tiene un mayor po-
tencial de ofrecer soluciones efectivas que las
respuestas sectoriales, las cuales tienden a abor-
dar apenas aspectos especificos de la problemati-
ca social. El desafio, sin embargo, consiste en
coordinar y ejecutar eficientemente los progra-
mas integrados. La metodologia de los PMB pre-
senta una alternativa que ha probado ser de com-
plejidad relativamente manejable y con resulta-
dos efectivos en la lucha contra la pobreza.

El modelo actual de PMB es una alternativa que
viene generando un gran interés por parte de los
paises de la region, en vista de los éxitos logrados
en las ciudades que lo adoptaron. El Banco, asi
como las demds organizaciones de financiamiento
que actian en esta area, debe seguir apoyando este
modelo, sea que se aplique en un sector especifico
o como parte de operaciones que confronten la
pobreza urbana. De hecho, el modelo de mejo-
ramiento de barrios constituye una metodologia
de intervencion fisica, social y de relacién con la
comunidad que ha probado ser adecuada para
problematicas y situaciones sociales muy diversas,
ademads de aplicable a tipos distintos de proyectos
como son los de saneamiento, los de vivienda y
otros. Ademids, se estd dando una tendencia
natural a incorporar acciones de mejoramiento
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Recuadro 3.5. El poder de una buena practica

Un buen ejemplo de una respuesta positiva de la opinién puablica a una experiencia exitosa es el caso de Rio de
Janeiro. A principios de la década de los anos noventa, la municipalidad decidié cambiar el enfoque utilizado
para enfrentar el enorme problema de las favelas, pasando de ignorarlas o removerlas, a consolidarlas y dotarlas
de servicios basicos. Esto empez6 con un programa modesto en el que un pequeio grupo de funcionarios
municipales realizaba obras menores de saneamiento y vialidad contratando miembros de estas comunidades
para ayudar en los trabajos.

Dados los buenos resultados, la municipalidad decidié ampliar la escala de este esfuerzo y aplicé la metodo-
logia de intervencién integrada inicialmente en unas 60 favelas y 20 loteos irregulares. El programa Favela-
Bairro , que cont6 con el financiamiento parcial del BID, se ejecuté en cuatro afnos y sus resultados fueron
altamente valorados tanto por las poblaciones beneficiadas como por la opinién publica en general. Tanto asi
que las administraciones municipales subsiguientes continuaron dando apoyo al programa, extendiéndolo a
otras favelas y loteos, de modo que aproximadamente la mitad de la poblacion de los asentamientos de la
ciudad (alrededor de 500.000 personas) estan siendo beneficiadas. El programa ha servido también de modelo
para otras ciudades y para programas nacionales en Brasil y en otros paises.

La principal ensefanza de esta experiencia es que el esfuerzo de un pequeino grupo de arquitectos e
ingenieros —quienes iniciaron un trabajo de base— puede generar un programa masivo e incluso con repercu-
sion internacional, siempre y cuando éste responda a una demanda real y logre captar el interés de la opinién

publica local, tanto por sus méritos técnicos como por los beneficios concretos que genera.

de barrios en programas de reduccién de la vio-
lencia, de atencién a grupos vulnerables y muchos
otros. Es asi como se espera seguir apoyando los
PMB e incentivando la adopcién del modelo por
parte de los gobiernos nacionales y locales de la
region. Sin embargo, las iniciativas apoyadas por
el Banco tienen la limitacién de la escala de su
financiamiento y solo pueden constituir ejemplos
de las formas de intervencién posibles para los
paises; solo el esfuerzo propio de inversion, la
movilizacién de las capacidades técnicas locales y
la activa participacién de la sociedad civil
garantizaran el apoyo y respuesta que tengan estas
inversiones y la continuidad de los programas
piloto de mejoramiento de barrios.

Ciudades sin favelas o villas miseria: ;Es posible?
;Qué se puede hacer para multiplicar y ampliar

la escala de proyectos de un barrio al ambito de
las ciudades y paises? La adopciéon de la
metodologia de PMB en una escala amplia
depende esencialmente de su reconocimiento
como forma legitima de intervenciéon y como
politica publica efectiva en funcién de los costos,
especialmente para reducir la pobreza. Y esto
depende de un trabajo de difusién de los
resultados de aquellas experiencias exitosas que
sirvan como ejemplo de lo que es posible realizar.
Las buenas practicas cumplen un papel
importante en esta difusién. Asimismo es
esencial incorporar los PMB a las politicas
sectoriales de los paises como componente de la
estrategia de lucha contra la pobreza, de vivienda
social y de desarrollo urbano.

La difusiéon de buenas practicas es una
de las formas mas efectivas de lograr la acepta-
cién de los conceptos de intervenciones sociales



integradas (véase el recuadro 3.5). La promocién
y divulgacion de experiencias exitosas confiere
credibilidad a este tipo de iniciativas y presenta
una perspectiva concreta de las posibilidades y
de los impactos de los programas. Las buenas
practicas demuestran aspectos operativos,
técnicos e institucionales que contribuyen al
disefio de operaciones similares. Igualmente
ayudan a lograr apoyo politico para estas
iniciativas, el cual a su vez se deriva de una
demostracién especifica de los beneficios socia-
les y urbanos producidos. Ejemplos exitosos
como los programas de Rio de Janeiro (Favela-
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Bairro), de Chile y otros paises que han sido
ampliamente divulgados han servido de mode-
lo para muchos otros programas tanto en esos
mismos paises como fuera de ellos. La vision de
un barrio urbanizado es impactante y, por enci-
ma de cualquier evaluacion técnica, tiene la ca-
pacidad de demostrar la validez y beneficios de
la inversién. En las ciudades donde se ha avan-
zado en la ejecucion de los PMB, la divulgacion
del éxito de las primeras intervenciones ha sido
decisiva para forjar consenso politico en torno a
la adopcidn en gran escala del modelo de mejo-
ramiento de barrios.
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PMB APOYADOS POR EL BID

Desde mediados de los anos ochenta, el Banco In-
teramericano de Desarrollo ha apoyado por lo me-
nos 17 proyectos relacionados con mejoramiento
de barrios, por un monto total de inversién aproxi-
mado de US$ 2.600 millones. Este desempeno co-
loca al Banco en una posicién de liderazgo en el
desarrollo y adopcién de este modelo de accién
como una de las soluciones para el problema de
los asentamientos humanos informales. De hecho,
se puede observar que el enfoque integral para los
problemas urbanos y sociales —que constituye la
esencia de los PMB- es un concepto que se viene
incorporando a programas de diversos sectores
como el saneamiento basico, la prevencién de vio-
lencia y los fondos de inversion social, entre otros.

Los PMB apoyados por el BID han evo-
lucionado en su concepcidn y disefio. En una pri-
mera etapa se encuentran los programas exclusi-
vamente de saneamiento, aunque ya incorporan
el principio de radicar a las poblaciones en su lo-
cales. En la segunda etapa los programas de sa-

neamiento se amplian y pasan a incorporar no
solamente infraestructura barrial sino también el
componente participativo y de desarrollo comu-
nitario. En la tercera etapa los programas comien-
zan a incluir infraestructura urbana y acciones
relativas en materia de atencién a grupos vulne-
rables, generacion de ingresos, educacion, salud
y otras actividades sociales. De esa manera se cons-
tituyen en programas integrales.

Los casos presentados en este anexo re-
flejan esta evolucidn e ilustran distintos aspec-
tos de diseno, organizacion o ejecucion. Se han
incluido casos representativos de una variedad
de situaciones y contextos institucionales que
evidencian principalmente los contrastes entre
los programas organizados en los niveles nacio-
nal y local. Aunque algunos de los programas
estén en las etapas incipientes de ejecucidn, la
mayoria presenta resultados exitosos y contri-
buyen a enriquecer las experiencias que ya exis-
ten en este campo.
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Los PMB chilenos son un ejemplo de la primera
etapa sefialada anteriormente y en ese sentido se
los puede clasificar como proyectos ampliados de
saneamiento. La experiencia chilena es significa-
tiva en la medida en que representa la aplicacion
de una politica gubernamental consistente orien-
tada a la atencion de problemas de vivienda y de
hacinamiento en la poblacién mas pobre. La con-
tinuidad de esta politica, a través de programas
de mejoramiento de barrios y otros basados en
subsidios a la vivienda, ha hecho que el problema
se reduzca drasticamente en todo el pafs.

El origen de los PMB de Chile se remon-
ta a los anos setenta cuando, en un esfuerzo por
superar el problema de salud de los habitantes
de la periferia urbana pobre, se desarroll6 una
experiencia piloto de saneamiento bdsico
mediante la construccién de casetas sanitarias
(bano y cocina conectados a las redes). Esta
mostrd que los indicadores bésicos de salud
mejoraban y que ademas se generaba un creci-
miento y consolidacion espontdnea de la vivien-
da. A raiz de esta experiencia, en 1982 se inici6
la primera de cuatro etapas de los PMB con apo-
yo de créditos del BID. La accién se orienté a
radicar a pobladores que se encontraban en si-
tuacién de marginalidad sanitaria, y a suminis-
trarles tanto los servicios urbanos minimos
como la tenencia de la propiedad. Sélo en los
casos en que la radicacién no era posible, debido
a las caracteristicas fisicas o de emplazamiento

CHILE:
CONSOLIDACION

DE LA PERIFERIA URBANA

de los predios, se realizaron proyectos de
erradicacion a través de la construcciéon de
nuevas urbanizaciones de lotes con servicios.
Mas tarde, como resultado de esta experiencia
con apoyo del BID, el Gobierno chileno decidié
implantar un novedoso programa que se inicié
en 1998 y se financia exclusivamente con fon-
dos nacionales: el Programa Chile Barrio.

El primer esfuerzo, denominado Programa de
lotes con servicios, se centraba en saneamiento
basico y en la legalizacién de propiedades. Des-
de el inicio se detecté que su implantacién pro-
ducia un importante efecto “constructivo” en
sus beneficiarios. En la mayoria de los casos, al
tener la seguridad de la tenencia y recibir “lo
que ellos no podian construir por si solos” (bé-
sicamente las redes y la pavimentacién), los po-
bladores ampliaban, mejoraban y consolidaban
sus viviendas.

Estas caracteristicas prevalecieron durante
las tres primeras etapas del programa. Solamente
a partir de la cuarta etapa, y en el Programa Chile
Barrio, se introducen objetivos de superacion de
la pobreza que van mas alld de mejorar la infraes-
tructura fisica de un asentamiento definido como
precario. Para ello se incorporan el financiamiento
a equipamientos comunitarios y la exigencia de
que los municipios proporcionen terrenos y ges-
tionen servicios de guarderias infantiles, centros
de salud y educacion.
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Cuadro A.1. Chile: Requisitos de elegibilidad de los proyectos

Criterio Primera etapa

Segunda etapa

Tercera etapa Cuarta etapa

Focalizacién

en los indices CAS 1, 2y 3.

Al menos 80% de familias estratificadas

Al menos 80% de familias con menos
de 600 puntos en los indices CAS.

Ubicacién En ciudades con més | Atender poblaciones o ubicarse en comunas
de 50.000 habitantes. | con al menos 3.000 habitantes.
Servicios Considerar disponibilidad de abastecimiento Demostrar la factibilidad de

publicos de agua potable y capacidad
de los colectores.

los servicios publicos.

Equipamiento

La zona del proyecto debe tener servicios de guarderia infantil y educacién primaria,

salud y acceso vial apropiados, o el municipio debe comprometerse a gestionarlos en

un plazo de méaximo un afio después de terminadas las obras.

Costo El costo total de la El costo total de la solucién no debe superar los US$ 2.240. En
solucién no debe casos justificados, SEREMI puede autorizar un 30% adicional.
superar los US$ 3.000.

Limite de pago  Las cuotas mensuales no deben superar Subvencién méxima de 75%.

de la deuda el 30% de los ingresos de la familia.

hipotecaria Subvencién méxima de 75% del valor de la obra.

La competencia por los recursos de los PMB se
da en términos de los asentamientos y no de
postulantes individuales. Dado que se busca iden-
tificar asentamientos marginales en lo urbano y
lo sanitario, los requisitos de elegibilidad son te-
rritoriales. Los programas han sufrido cambios a
través de sus distintas etapas. Es asi como se mo-
dificaron algunos criterios, se agregaron y se eli-
minaron requisitos, y se ajustaron las herramien-
tas de medicion (véase el cuadro A.1).

La implantacién de los PMB sigue las si-
guientes etapas: a) elaboracién de los proyectos
de inversién por la Unidad de Control Regio-
nal de la Subsecretarfa de Desarrollo Regional
(SUBDERE) y remisién al Ministerio de Hacien-
da para su discusion presupuestaria; b) asigna-
cidn, por parte del Ministerio de Hacienda, de

montos anuales por regiones; ¢) identificacion
de necesidades y preparaciéon de proyectos para
los barrios considerados prioritarios por parte
de las municipalidades; d) evaluacién socio-
econdémica y técnica de los proyectos presenta-
dos a las Secretarias de Planificacién Regiona-
les (SERPLAC), y su entrega a los intendentes
regionales, quienes proponen ante los Consejos
Regionales la distribucion de los recursos entre
los proyectos presentados; y e) los proyectos
aprobados son ejecutados bajo la responsabili-
dad de las municipalidades.

El caso de Chile ilustra un proceso en que la fi-
losofia de los PMB ha sido empleada para en-
frentar en forma sistematica las malas condicio-
nes de vivienda de la poblacién urbana de me-
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nores ingresos A través de los cuatro PMB se
construyeron 149.632 soluciones basicas y lotes
urbanizados, lo que corresponde a una pobla-
cién beneficiada de aproximadamente 600.000
familias. Estas familias estaban entre las de mas
bajos ingresos del pais y por lo tanto las condi-
ciones de sus viviendas eran extremadamente
precarias. El programa demuestra asi su carac-
ter de instrumento eficiente de focalizacion para
una politica social amplia.

De la misma manera permite visualizar
la evolucidn de la estrategia de apoyar el equipa-
miento de lotes ya ocupados y la infraestructura
barrial como solucién al problema de vivienda.
Este proceso parte de un programa de sanea-
miento hasta convertirse en Chile Barrio, que
contiene los componentes sociales y comunita-
rios caracteristicos de los programas mds com-

pletos de urbanizacién integrada. La consolida-
cién de esta estrategia es un reconocimiento a sus
méritos, esto es, a propiciar soluciones de vivienda
a costos relativamente bajos, asi como movilizar
el ahorro familiar y la autoayuda como comple-
mento a los programas gubernamentales.

Aunque financiado a nivel nacional, el
programa ha logrado evitar los obstdculos bu-
rocraticos, los problemas de transferencias de
fondos y las politicas de asignaciéon de recursos
que suelen afectar a esfuerzos similares. Esto se
ha logrado empleando férmulas y métodos
transparentes de asignacion de fondos y descen-
tralizando adecuadamente hacia los municipios
las tareas de ejecucion. Es cierto que los cuatro
programas de Chile tienen un nimero reducido
de componentes, especialmente sociales, lo que
les simplifica su realizacion.



COLOMBIA:
MEJORAMIENTO

DE LA VIVIENDA Y EL ENTORNO

Desde 1991, con la creacién del Instituto Nacio-
nal de Vivienda de Interés Social y Reforma Urba-
na (INURBE), la politica de vivienda de Colom-
bia ha transformado su modelo de oferta de solu-
ciones en un sistema de subsidio a la demanda.
Las subvenciones son otorgadas a las familias con
el fin de facilitar su acceso a la vivienda y constitu-
yen una parte importante de la cuota inicial para
adquirirla. Sin embargo, debido a las expectativas
que se tiene con los programas estatales de vivien-
da social para generar empleo y dinamizar la eco-
nomia, en los dltimos anos la mayor parte de los
recursos se ha destinado a la construcciéon de vi-
viendas nuevas y muy poco a programas de mejo-
ramiento. Esta destinacion de recursos para la
construccion de viviendas nuevas no guarda rela-
cién con la estructura del déficit de vivienda del
pais, ya que la mayor parte del problema se debe a
la mala calidad de los sitios de habitacién y a la
falta de servicios e infraestructura.

Frente a esta realidad, durante los ulti-
mos anos se han acentuado los esfuerzos estata-
les por atender la demanda de recursos para
mejoramiento de viviendas y del entorno de las
zonas marginadas. A partir de 1994 se cre6, en
el &mbito de la Red de Solidaridad Social (RSS)
—que centraliza los programas sociales y asis—
tenciales del Gobierno— el Programa de Mejora—
miento de Vivienda y Entorno (MVE). Este pro-
grama complementa otras iniciativas de apoyo
alavivienda, incluyendo un programa de finan-

ciamiento a unidades habitacionales basicas
nuevas.

El MVE exhibe los rasgos principales de
los programas de mejoramiento de barrios de-
sarrollados en otros paises, en lo que se refiere al
abordaje integral de los problemas de urbaniza-
cién y a los aspectos de participacién comuni-
taria. Pero su particularidad reside en el modelo
de gestion puesto en marcha, que contempla un
esfuerzo de descentralizacion de acciones y de
combinacién de esfuerzos de distintos progra-
mas, entidades y niveles de gobierno en el desa-
rrollo de sus intervenciones.

El MVE esta focalizado en los estratos mas po-
bres de la poblacién, financia la mejora de vi-
viendas individuales y su entorno urbano, y
ademads hace aportes para la estructura vial, el
equipamiento comunitario y los servicios pu-
blicos. Asimismo apoya la regularizacion de las
propiedades y entrega unidades basicas o case-
tas sanitarias. Estas incluyen, ademas de un lote
urbanizado, un espacio de uso multiple con
bano, cocina y lavadero. El programa busca
desarrollar la participacién comunitaria e in-
volucrar a las autoridades locales en la cofinan-
ciacion de los proyectos y en su propio desa-
rrollo institucional.

Por ser un programa adscrito a la Red de
Solidaridad Social —a través de la cual se coordina
la ejecucion de trece programas que cubren aspec-
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tos de hébitat, ingreso y promocién social— una de
las caracteristicas del MVE es que constituye un
componente de la estrategia integral de superacién
de la pobreza.

Otro aspecto interesante es que el subsi-
dio otorgado para la mejora de las casas se com-
plementa con recursos de los municipios y de Fon-
dos de Cofinanciacién nacionales. Con ello se per-
sigue actuar simultdneamente en la vivienda
—mediante un subsidio individual- y en el entor-
no del barrio mediante fondos de desarrollo co-
munitarios. Es asi como se coordina la accién de
varias entidades y programas. Adicionalmente, las
normas exigen que los beneficiarios de los subsi-
dios hagan aportes (en dinero o en mano de obra
equivalente) por un minimo del 5% del valor de
cualquier tipo de solucion.

En el proceso de asignacién de los recursos, la
Red establece cupos indicativos por departamen-
tos' y programas. Se utilizan dos criterios de dis-
tribucién de fondos: el geografico, por medio del
cual se establecen topes presupuestales en los
niveles nacional y departamental, fijados con
base en la poblacién en situacién de miseria (se-
gun el NBI y la poblacién vulnerable); y el de
focalizacién social, que se fija con base en las
caracteristicas sociales de la poblacién. El segun-
do pardmetro permite identificar los barrios, las
comunidades y las familias beneficiarias de los
programas de la RSS. En la seleccién de familias
beneficiarias del MVE se agregan criterios rela-
tivos a las deficiencias de las viviendas, tales como
su inestabilidad estructural, carencia de servi-
cios sanitarios y calidad de la construccion.

El componente del MVE se enmarca
—aunque con algunas especificidades adicionales—

Division administrativa del territorio colombiano.

en el modelo de gestién de la RSS, que busca
coordinar e integrar varias instituciones y niveles de
gobierno alrededor de proyectos con alta participa-
ciéon comunitaria. En la operacién de la Red se
respeta el papel de cada una de las entidades
nacionales ejecutoras, mientras se actia en
coordinacién con los gobiernos regionales y
municipales. De modo que la Red, ademds de
mantener su estructura nacional, descentraliza
funciones a través de instancias responsables creadas
en los niveles departamental y municipal. Estas
incluyen, en el dmbito nacional, la Mesa Nacional
de Solidaridad, los Comités Técnicos Sectoriales
Nacionales y los Comités Asesores. En el ambito
departamental estan las Mesas Departamentales de
Solidaridad,los Comités Técnicos Departamentales
y las Gerencias Colegiadas Departamentales. En el
ambito municipal estdn las Mesas Municipales de
Solidaridad y los Comités Técnicos Municipales.

En este modelo de gestion, el MVE esta
a cargo del INURBE, que administra el progra-
ma y desembolsa los recursos de los subsidios a
los beneficiarios. Cuando se contrata con el
municipio o con las entidades oferentes, éstas
pueden efectuar las contrataciones necesarias
para la ejecucion y supervisién de las obras.

El municipio, con recursos del Fondo de
Infraestructura Urbana —en el caso de la infra-
estructura y adaptacion de terrenos—y del Fon-
do de Inversién Social —en el caso de equipa-
miento social—, tiene a su cargo las obras de
acceso vial y peatonal al asentamiento, las redes
de servicios publicos, las grandes obras de
mitigacion de riesgos y aquéllas dirigidas a la
adecuacién de zonas verdes y demas elementos
del espacio publico y del equipamiento colecti-
vo zonal. La Red tiene como funcién adicional
apoyar el Plan con la construccién de parques
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Cuadro A.2. Ciclo de un programa de mejoramiento
de vivienda y entorno (MVE)

Responsable

Identificacién
y diagnéstico

® La Red presenta la propuesta de recursos y cobertura al Consejo Superior de Desarrollo
Urbano, Agua Potable y Vivienda de Interés Social y la comunica al Comité Técnico De-
partamental (CTD).

* El CTD presenta la propuesta a las Mesas de Solidaridad Departamentales, donde se
determina en qué municipios se efectuard la infervencion; ademés se definen prioridades
y se asignan topes presupuestales municipales.

* La Mesa de Solidaridad Municipal valida la seleccién de los beneficiarios, vela por la

incorporacién de los programas de la Red en el Plan de Desarrollo Municipal y apoya la
constitucién de veedurias.

* El municipio identifica la problemética dentro de la viviendas, en los servicios pablicos y
en el equipamiento urbano. La administracién municipal elabora el diagnéstico a través
de un contratista privado u ONG.

Programacion

o El Comité Operativo del programa en el nivel municipal elabora el cronograma de activi
dades, el flujo de fondos a invertir, la agencia oferente que lo propondré ante el INURBE,

los responsables de la ejecucién, la asistencia técnica y las instancias de coordinacién y

supervision.

Ejecucion

asesoria y seguimiento del INURBE.

* Construccién de la obra fisica que cuenta con la participacion del sector privado y la

Puesta en marcha

® Bajo la responsabilidad de la comunidad y las agencias publicas y privadas involucradas.

(através del programa Recrear), el levantamiento
topografico y la financiacion de los estudios ne-
cesarios para la mitigacién de riesgos.

El valor de los subsidios otorgados por el
programa de vivienda y entorno ha sido de
US$2.992 por familia. La mayor parte de estos se
ha utilizado para la mejora de vivienda, mientras
que las del entorno han sido financiadas por pro-
gramas paralelos y/o contrapartidas municipales.

Mediante el Programa de Vivienda y Entorno se
financi6, entre 1994 y 1998, el mejoramiento de
viviendas para cerca de 259.000 familias, mientras
que las obras en el entorno alcanzaron a 775.000.

Se trata de un resultado elocuente, logrado en un
corto tiempo, por un programa descentralizado de
ambito nacional.

En contraste con otros proyectos de me-
joramiento de barrios, este programa se con-
centra primordialmente en la vivienda indivi-
dual generando, a partir de sus carencias, los
componentes relativos al entorno urbano, y a
los equipamientos y servicios sociales. Este
abordaje presenta, por un lado, la ventaja de
permitir una focalizacién individualizada en las
familias y hogares mds pobres, pero por otro
lado entrana el peligro de fragmentar demasia-
do los recursos, lo que puede afectar su impacto
social y urbano.
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La metodologia de coordinacién de ac-
ciones de varias entidades, fondos y niveles de
gobierno es otro aspecto innovador importan-
te. Siempre es un desafio lograr tal coordinacién,
pero el modelo de programacion de la Red lo ha
facilitado. La ensefianza aqui es que los progra-
mas de naturaleza local —como los que atienden
abarrios y familias— deben organizarse desde las
bases hacia arriba: en el barrio se genera la
demanda, que es organizada por las municipa-
lidades, y sélo entonces entran en accién las
entidades regionales y nacionales con sus ofer-
tas de programas.

El MVE utiliza el concepto de subsidios
para la vivienda, otorgados por familia, y tam-
bién para las obras y servicios del entorno, que
se entregan al municipio, encargado de ejecu-
tarlas. Se trata, pues, de un precursor de los sis-
temas que se vienen desarrollando actualmente
en programas de vivienda, los cuales involucran
subsidios colectivos para proyectos de mejora-
miento de barrios y que pueden ser calculados
por familia y otorgados a la comunidad.



En Brasil, tres casos de PMB realizados desde 1995
abordan el asunto de los asentamientos
informales con filosofias similares pero con
modalidades de ejecucion bien distintas. Se trata
de un ejemplo de programa municipal —Programa
de Asentamientos Populares I y II (PROAP)
conocido como Favela-Bairro— de la munici-
palidad de Rio de Janeiro: uno estatal —Programa
Baixada Viva o Nova Baixada (PBV/PNB) del
Gobierno del Estado de Rio de Janeiro—, y uno
tederal —Programa Habitar Brasil (HBB)—. Estos
programas tienen en comun una filosofia de
intervencién mds moderna en que los servicios
sociales y las obras de infraestructura se llevan a
cabo en forma simultdnea y coordinada. Sin
embargo, cada uno presenta peculiaridades en
funcién de la problemética abordada y del nivel
de gobierno desde el cual se ejecuta, lo que
determina criterios de asignacién de fondos y de
seleccion de barrios, formatos de organizacion y
otras especificidades.

En Brasil, los barrios subnormales presen-
tan dos formas tradicionales de acuerdo con su
origen, localizacién y mecanismos de propiedad.
Por un lado estédn las favelas, que son resultado de
la invasion de tierras publicas o privadas, por lo
general localizadas cerca de a las zonas centrales
de la ciudad y sobre las cuales los habitantes no
poseen titulos de propiedad. Por otro lado estan
los loteos irregulares que resultan de la division
formal pero ilegal de terrenos localizados en areas

BRASIL:
DE FAVELAS A BARRIOS

periféricas y sobre los cuales los habitantes pueden
poseer documentos de compra y venta, si bien no
tienen acceso al titulo de propiedad debido al
caracter irregular del loteo. Los datos oficiales
senalan que las viviendas en estos barrios
representan entre el 30% y 40% del total de
domicilios permanentes del pais, lo que representa
entre 8 y 11 millones de viviendas y entre 30 y 40
millones de personas afectadas.

Favera-Bairro 1 v II:
EL PROBLEMA PARECIA INSOLUBLE

Favela-Bairro ha sido considerado un paradigma
para las intervenciones de mejoramiento de ba-
rrios en tiempos recientes. El programa constitu-
ye el mejor ejemplo de la integracion efectiva de
intervenciones urbanas integradas de infraestruc-
tura y servicios sociales, con una elevada partici-
pacién comunitaria. Su dimension, asi como sus
impactos urbanos y sobre la pobreza en la ciu-
dad, son visibles y elocuentes. Favela-Bairro ha
sido visitado por representantes de ciudades de
todo el mundo y ha inspirado programas seme-
jantes. Quizds su mayor contribucién haya sido
la de demostrar las posibilidades y los beneficios
de una intervencién urbana bien ejecutada que
ademads ha logrado una escala social y politica que
trasciende ampliamente las metas que sus mo-
destos comienzos pudieron haber previsto.

Rio de Janeiro, con casi seis millones de
habitantes, exhibe rasgos urbanos tipicos de las
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ciudades duales de los paises en desarrollo, agra-
vadas por su topografia accidentada, que ha fa-
vorecido la proximidad y la convivencia de los
barrios ricos y pobres. La ciudad formal crecié y
se desarroll6 en los valles localizados entre las
colinas que definen la topografia del lugar, y tam-
bién a lo largo de la costa. Paralelamente, la ciu-
dad informal, la de las invasiones de tierras, los
loteos irregulares y las favelas, creci6 por las lade-

ras de esas mismas colinas, empujada por la in-
migracion de la poblacion del interior y de otros
estados que busca empleo en la gran ciudad.

En 1995, ano de inicio del Programa de
Urbanizacién de Asentamientos Populares de
Rio de Janeiro (PROAP), se estimaba que en la
ciudad habia mas de 800 favelas, con aproxi-
madamente un millén de habitantes, y cerca de
600 loteos irregulares con una poblacién de



unas 400 mil personas. Ello indica que casi el
25% de la poblacion urbana de Rio de Janeiro
vivia en favelas o en loteos irregulares en el
momento en que comenzd el PROAP. La escala
del problema y la cantidad de intentos fracasa-
dos para solucionarlo hacia que la situacién
pareciera insoluble.

El PROAP, mejor conocido como Favela-Bairro,
tiene su origen en un programa de urbanizaciéon
de favelas efectuado con base en la autoayuda, en
que los técnicos municipales realizaban obras de
saneamiento y vialidad mediante la contratacién
de mano de obra de las mismas comunidades. Este
programa tuvo el mérito de hacer que la munici-
palidad reconociera la existencia de las favelas en
Rio, a raiz de lo cual no sélo desarrollé una poli-
tica para tratar el problema sino también meto-
dologias de trabajo para hacerlo.

La politica municipal hacia los
asentamientos irregulares se concreté en un plan
decenal lanzado en 1990, en el cual se admitia
por primera vez la realidad de la urbanizacién
informal en la ciudad y se formulaba una estra-
tegia basada ya no en la remocion de las favelas
sino en su urbanizacién y en la atencién social a
su poblacién. El plan creaba instrumentos espe-
ciales que permitian a la municipalidad expedir
sus propias ordenanzas urbanisticas con patro-
nes mds flexibles para los barrios de interés so-
cial. A partir de este plan, la municipalidad em-
pezd un trabajo sistematico de identificacion de
asentamientos y comenzd a orientar servicios so-
ciales hacia estas dreas. Igualmente dio comien-
z0 a un programa de inversiones en obras de ur-
banizacion de favelas y loteos irregulares, que
cont6, desde 1995, con el apoyo del BID.

El Programa Favela-Bairro tenia carac-
teristicas innovadoras para la época. Se iniciaba
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con un concurso de proyectos urbanisticos (sus-
tituido posteriormente por una licitaciéon) para
la favela, el cual era ampliamente discutido con
la comunidad. A partir de este proceso se deci-
dian los proyectos de infraestructura (abasteci-
miento de agua, alcantarillado, sistemas viales,
drenaje pluvial, estabilizacion de laderas, alum-
brado publico, parques y jardines), los servicios
sociales (limitados en esta etapa a la construc-
cién de guarderias infantiles), y los proyectos de
generacién de empleo a incluirse en el proyecto.
Igualmente exhibia componentes de desarrollo
comunitario, educacion sanitaria y ambiental, y
de apoyo a la regularizacién de las propiedades.
Para instalar el pequefio nimero de familias que
debian ser trasladadas de las dreas de riesgo, se
incluia por lo general la construccién de edifi-
cios de departamentos en la misma drea o en una
proxima a la favela beneficiada.

El programa también tenia un compo-
nente de apoyo a los loteos irregulares, los cuales
habfan sido inicialmente aprobados por la muni-
cipalidad, aunque no se pudieron regularizar de-
bido a la falta de infraestructura minima exigida
del responsable. A través de ese componente se
realizaban obras de infraestructura urbana basi-
cay se prestaba la asistencia técnica y legal (inves-
tigacion sobre tenencia de la tierra, preparacion
de proyectos de alineamiento y parcelacion, y asis-
tencia legal a propietarios individuales) necesa-
ria para normalizar estos loteos bajo normas mas
flexibles expedidas por la propia municipalidad.
A pesar de constituir un problema menos “visi-
ble” que el de favelas, la inclusién de los loteos en
el programa quiso enviar una seial coherente en
el marco de la politica hacia la urbanizacién in-
formal dando un tratamiento equivalente a las dos
expresiones de informalidad urbana: adquisicién
de lotes irregulares en la periferia y ocupacion de
tierras en las favelas centrales.
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Cuadro A.3. PROAP Favela Bairro:
Criterios de seleccién de favelas y loteos
Favelas

e Porcentaje de domicilios que carecen de alcantarillado y agua potable (indicador de eficiencia en fun-
cién de los costos).

* Porcentaje de nifios de O a 4 afios; de mujeres jefas de hogar; de jefes de hogar que ganan menos de un
salario minimo; y de jefes de hogar analfabetos (indicador compuesto de pobrezal).

e Localizacién en relacién con ofras acciones previstas en los alrededores (indicador estratégico).

Loteos irregulares

e Participacién de la comunidad en el Nicleo de Regularizacién de Loteos de la Municipalidad.
* Nomero de familias a ser beneficiadas.

® Porcentaje de ocupacién de los lotes.

e Costo global estimado de las obras.

e Antigiiedad del loteo.

Criterios de elegibilidad de proyectos

e Los costos unitarios no deben superar los US$4.500 como méximo y US$3.500 como promedio por
domicilio, en el caso de las favelas, ni US$3.500 como méximo y US$2.000 como promedio, por familia,
en los loteos irregulares.

e La situacion de propiedad de la tierra en el sitio donde se realizaran obras deberé estar debidamente
solucionada antes del inicio de cada proyecto.

Reasentamientos

e En el caso de nuevas residencias, éstas deben tener un buen patrén de construccién y un drea minima de
36 m?; se puede ofrecer a los pobladores una compensacion financiera por las viviendas afectadas o una
vivienda adquirida en el propio asentamiento. En el caso de los arrendatarios, la compensacién seré

equivalente a tres meses de arriendo y apoyo para buscar una nueva residencia; en el caso de los

propietarios, tal compensacién seré equivalente al valor de los inmuebles.

La seleccion de favelas y loteos a ser incluidos en el
PROAP Iy II se hizo mediante un sistema de
puntaje con base en indicadores de pobreza (nivel
socioecondmico de las familias en cada favela) y
de la eficiencia de la inversién en funcién de los
costos (costo de las obras necesarias —o el déficit

de infraestructura— en saneamiento y drenaje). Un
criterio adicional fue favorecer la intervencion en
favelas de una misma zona con el fin de que el
impacto urbano de la intervencién fuera mayor.
La aplicacion de estos criterios técnicos de seleccién
desde el principio del programa ha evitado
interferencias politicas a lo largo de su ejecucion.



En el cuadro A.3 se resumen los criterios
técnicos que deben cumplir los proyectos.

La primera etapa del Programa Favela Bairro se
inicié en 1995 y en sus primeros cuatro anos
atendio a cerca de 55 favelas y 8 loteos irregula-
res. La segunda operacién comenzé en 2000, con
una meta de atender a 52 favelas adicionales y a
23.000 personas en los componentes de regula-
rizacion de loteos. Esta segunda fase tuvo pocas
alteraciones, aunque significativas, en relacion
con la primera etapa. Es asi como, a partir de las
encuestas con los beneficiarios —quienes mani-
festaron la necesidad de que se suministraran ser-
vicios sociales mds diversificados—, se incluye-
ron servicios de apoyo a grupos vulnerables
(ninos fuera de la escuela, madres solteras y an-
cianos, entre otros) segin un menu definido en
cada favela, asi como iniciativas de generaciéon
de ingresos y apoyo a la calificacién profesional
(cursos especializados y de obtencién de diplo-
mas de primero y segundo grado para adultos).

Durante el proceso se increment6 la vin-
culacion de las demas areas de la municipalidad
y se fueron perfeccionando los mecanismos de
consulta y participacion de la comunidad, as-
pectos considerados claves para garantizar la
sostenibilidad del programa.

Las dos etapas del Programa Favela-Bairro re-
presentan una inversién superior a US$ 600 mi-
llones y benefician a una poblacién de aproxi-
madamente 500.000 personas. Se trata de un
programa masivo que ha tenido un fuerte im-
pacto en la ciudad, tanto porque afecta la cali-
dad de vida de una proporcioén significativa de
sus habitantes, como por las mejoras urbanas
que ha logrado. El programa ha puesto a la opi-
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ni6n publica en su favor pues constituye un
ejemplo de un esfuerzo emprendido en funcién
de la prioridad que la sociedad claramente le
asignaba. También ilustra la posibilidad de que
estos programas ganen escala, pasando de ser
una experiencia piloto a constituirse en un es-
fuerzo que representa la respuesta de la ciudad a
uno de sus problemas sociales mas graves.

Una de las claves del éxito de Favela-
Bairro es que se trata de un programa integra-
mente financiado y ejecutado por el municipio.
Esto simplifica su ejecucion, ya que se reducen
las instancias de decision y se aclaran las lineas
de autoridad y responsabilidad, cuando se lo
compara con otros programas en que esta
involucrado mds de un nivel de gobierno. Aun-
que la municipalidad tuvo que establecer esque-
mas de coordinacion intersectorial —un comité
técnico de aprobacién y seguimiento de proyec-
tos y un comité de coordinacién entre varias
secretarias involucradas— éstos se dieron dentro
de la misma municipalidad, bajo la autoridad
del alcalde.

Otro aspecto importante ha sido la adop-
ci6n de metodologias profesionales y de gestion,
esenciales en un programa que en cualquier mo-
mento podia estar realizando entre 40 y 50 inter-
venciones simultdneas en las distintas etapas de
ejecucion. La clave para este control ha sido la
implantacion de un modelo de gestién en que los
gerentes tienen la responsabilidad por el segui-
miento en cada barrio a través de un sistema de
informacién que permite conocer el desarrollo y
desempeno de los distintos proyectos.

Los mecanismos de participacion de la
comunidad en las decisiones sobre el disefio de
las intervenciones y en la operacién de los servi-
cios locales (por ejemplo, recoleccion de basura y
reforestacion comunitaria contratados con per-
sonas de la comunidad via la asociacién de veci-
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nos), han sido factores importantes en hacer po-
sible la realizacién de las obras en condiciones
dificiles y en la aceptacion de los proyectos como
propios de la comunidad, que se interesa en man-
tenerlos y preservarlos.

De esta forma, un problema que pare-
cfa imposible de solucionar ha encontrado una
salida a través de una filosofia correcta, un en-
foque técnico y el apoyo popular. Esto le ase-
gur6 continuidad a través de varias adminis-
traciones municipales.

Baixapa Viva/Nueva Baixapa:
LA PRIORIDAD DE LA GESTION URBANA

El Programa Baixada Viva (PBV), que posterior-
mente asumié el nombre de Programa Nueva
Baixada, busca atender las necesidades de urba-
nizacién de barrios pobres localizados en la re-
gion Baixada Fluminense, en el drea metropoli-
tana de la ciudad de Rio de Janeiro. La mayoria
delos casi 3,5 millones de habitantes de la Baixada
es de bajos ingresos (mas del 50% estd por debajo
del nivel de pobreza de US$104 por persona por
mes) y la regién se caracteriza por sus enormes
carencias de infraestructura y servicios urbanos
y sociales basicos. La poblacién destinataria del
programa estd constituida por unas 400.000 per-
sonas que se benefician directamente.

Una caracteristica especial del PBV es
que se trata de un programa estatal de desarrollo
urbano en que el Gobierno del estado financiay
ejecuta las intervenciones, en el marco de un con-
venio de cooperacién con los municipios. Sus
propésitos principales son: a) aliviar los efectos
de la pobreza urbana en algunos municipios, y
b) mejorar las condiciones sanitarias ambien-
tales de los barrios de mas bajos ingresos, ya que
gran parte de la barriada estd construida en dreas
propensas a las inundaciones.

El programa incluye los componentes tra-
dicionales de urbanizacién (vialidad, saneamien-
to, drenajes, etc.), y otros especificamente desti-
nados a mejorar las condiciones de salud (hospi-
tales regionales y puestos de salud en los barrios,
entre otros). Por las caracteristicas de los barrios
seleccionados, y especialmente debido a su gran
tamano, se ha incluido un componente de infra-
estructura y servicios complementarios que, aun-
que ubicado por fuera de los mismos barrios es
indispensable para la adecuada operacién de los
sistemas alli instalados. Se trata de estaciones
purificadoras y tubos colectores de aguas servi-
das que complementan los sistemas de abasteci-
miento de agua (estaciones de bombeo, tanques
y redes de distribucién) y obras similares. Se in-
cluye asimismo un elemento de fortalecimiento
institucional de las municipalidades, con especial
énfasis en catastros y sistemas financieros, gestion
descentralizada de barrios y organizacién de ser-
vicios de aseo urbano.

Un aspecto que caracteriza el disefio de
este proyecto es el componente de gestion de
barrios. Debido al grave problema de manteni-
miento urbano que se verificaba en la region
como resultado de la debilidad de las munici-
palidades en la prestaciéon de servicios a los
barrios, el PVB adopté dos estrategias: la
descentralizacién de las administraciones
municipales y la introduccién de “comités de
gestion de barrio”. Con la descentralizacion se
buscaba que las municipalidades prestaran una
mayor atencion a los problemas de cada barrio
e hicieran una asignacién anual de recursos en
su presupuesto de mantenimiento. Con los
comités —constituidos por representantes de la
comunidad y encargados de hacer el acompa-
namiento de los principales los servicios
municipales prestados en el barrio— se buscaba
garantizar la rendicién de cuentas y el control
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social con respecto a la calidad de los servicios.
Entre los que mas interés despertaron en la co-
munidad, y por lo tanto los que mds se benefi-
ciaron de la supervision por parte de aquélla, fi-
guran el aseo urbano, el mantenimiento vial y
los servicios de salud.

Convenio Estado-municipios

Las relaciones entre el Gobierno del estado y los
municipios en el dambito del programa, y en par-
ticular lo atinente a las condiciones de la trans-
ferencia (gratuita) de las obras y las obligacio-
nes de mantenimiento, asi como los aspectos de
gestion de barrio, se enmarcaron en convenios

Chatuba, Programa Nueva Baixada.

que exhibian las siguientes condiciones:
Por parte del municipio:

e El establecimiento de unidades de gestion
descentralizada especificas para cada uno de
los barrios a ser atendidos por el programa.
Estas unidades deben tener su propio admi-
nistrador, personal y equipo, y la autoridad
necesaria sobre los servicios que se presten
en sus jurisdicciones.

e La asignacidn, en los presupuestos anuales
de las municipalidades, de fondos para
mantener los servicios urbanos y sociales
mejorados o introducidos por el programa.
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Programa Nueva Baixada, Rio de Janeiro.

e Larevision de los valores de las propiedades

en las dreas beneficiadas, una vez terminados
los proyectos, para poner al dia el catastro
municipal de tal modo que se produzca una
base actualizada para el cdlculo de impues-
tos. Los ingresos asi originados serdn utiliza-
dos para financiar los servicios municipales

pitales regionales y los centros de atencién a
la ciudadania).

Garantizar el financiamiento y la asistencia
técnica para la implantaciéon parcial de los
subprogramas de recolecciéon de desechos
solidos, guarderias infantiles y servicios de
atencioén de salud.

en los mismos barrios en que se recauden.

Por parte del gobierno del estado:

La seleccién de los barrios del PBV se hizo esen-
e Asegurar los recursos de inversiéon del pro-  cialmente en funcién de su déficit de infraestruc-
grama y su transferencia, sin reembolso, a  turasanitariay de sulocalizacién con respecto a
la cuenca hidrografica de la regi(’)ng. Otras va-

riables utilizadas fueron la densidad poblacional

los municipios (el Estado contrata directa-
mente las obras de infraestructura, los hos-

9 . . . .
En complemento y/o como secuencia a las intervenciones de macrosaneamiento en
curso, en el ambito del Programa de Descontaminacién de la Bahia de Guanabara.



minima (superior a 8.000 habitantes por kmz) y
el ingreso promedio de los jefes de familia (infe-
rior a tres salarios minimos). Como resultado
de esta seleccion se identificaron y jerarquizaron
14 barrios, con poblaciones que oscilaban entre
10.000 y 25.000 personas cada uno, como elegi-
bles para el programa.

Los principales criterios utilizados en el
andlisis de los proyectos fueron:

e Los costos unitarios promedio por hogar no
podrian ser superiores a US$3.600.

e La solucién técnica para los proyectos era
siempre la de menor costo, y la relacién cos-
to-beneficio de aquéllos era superior a 1.

* Los proyectos debian seguir las normas es-
tablecidas por las agencias especializadas
pertinentes e incluir medidas parala adecua-
da operacién y mantenimiento de las obras
y servicios financiados por el programa.

e Latenencia de la tierra debia estar regulari-
zada en aquellos locales donde se iban a rea-
lizar las obras, incluyendo en ello la
aprobacion de los planes de alinderamiento
y loteo.

El Programa Nueva Baixada prevé una inversion
total de US$300 millones. Su implantacién ha
tenido un ritmo lento, especialmente en los pe-
riodos de transicién administrativa en los go-
biernos estatal y municipal, lo cual suele afectar
la ejecucion de esfuerzos de esta naturaleza. Es-
tos cambios han incidido en particular sobre las
relaciones politicas entre los dos niveles de go-
bierno. Sin embargo, el hecho de que el progra-
ma cuente con un crédito externo ha contribui-
do a atenuar estos problemas dado que existen
reglas claras de ejecucion (determinadas en su
Reglamento Operativo), que se han definido
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previamente los barrios a beneficiar (una varia-
ble que siempre esta sujeta a tensiones politicas),
y que cuenta con un financiamiento estable.

Una de las principales conclusiones de
este caso es que ejemplifica una situacién en que
la falta de eficiencia del gobierno ha sido enfren-
tada exitosamente mediante la implantacion de
mecanismos de control social sobre sus accio-
nes, en especial sobre los servicios publicos lo-
cales. La descentralizacion de las administracio-
nes municipales y la creacién de los comités de
gestion de barrio han sido estrategias altamente
positivas para mejorar el desempefio y para exi-
gir una mayor rendicién de cuentas por parte
de las autoridades municipales en lo que hace a
la prestacion adecuada de estos servicios.

Otro aspecto importante de este progra-
ma es el ejemplo que ofrece en materia de rela-
ciones intergubernamentales en el campo urba-
no y social. El caso ilustra una situaciéon en que
el gobierno estatal interviene para solucionar
una crisis de déficit crénico de servicios en la
barriada, utilizando su capacidad financiera para
realizar obras de urbanizacion e instalaciéon de
servicios complementarios a los municipales. La
preocupacion por la buena gestion urbana, la
asistencia técnica en salud, aseo urbano y
catastros, entre otras acciones del estado, de-
muestra una saludable relacién de apoyo
intergubernamental que respeta las funciones y
responsabilidades de cada nivel.

HABITAR BRAZIL:
PLANES ESTRATEGICOS PARA ASENTAMIENTOS
SUBNORMALES (PEMAS)

El programa Habitar Brasil BID (HBB) es una
iniciativa a nivel del gobierno brasileno para
mejorar la calidad de vida de la poblacién que
vive en barrios subnormales localizados en las
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capitales, aglomeraciones urbanas y regiones
metropolitanas. Corresponde a un ejemplo de
programa nacional con intervenciones urbanas
tipicamente locales —como son los proyectos de
mejoramiento de barrios—, aunque en este caso
se busca focalizar sus recursos en las dreas mas
carentes y en fomentar la formulacién de estra-
tegias y cambios en las politicas municipales que
favorezcan el tratamiento del problema de for-
ma sostenible y auténoma.

Este programa ha sido moldeado de
acuerdo con las intervenciones exitosas de Rio
de Janeiro, y busca continuar —y difundir entre
los municipios— las metodologias de interven-
cién integral en proyectos de mejoramiento de
barrios. Sin embargo, por ser un programa
nacional, se da un énfasis especial al proceso de
selecciéon de municipios —que se realiza mediante
una férmula de distribucién de fondos— y al
requisito de que éstos elaboren una estrategia
para enfrentar el problema de los asentamientos
informales en sus jurisdicciones. Lo anterior
promueve la formulacién o revisién tanto de las
politicas como de la legislacién municipal
pertinente, y se constituye en el aspecto mas
innovador del HBB.

Los Planes Estratégicos de Asentamientos
Subnormales (PEMAS) son instrumentos me-
diante los cuales se induce a los municipios a for-
mular una estrategia para tratar el problema de
los asentamientos informales en su jurisdiccion.
Alli se consignan los compromisos y metas a ser
cumplidos en su ejecucion, tales como la actuali-
zacion de los instrumentos de regulacion urba-
na, la promulgacién de politicas y programas di-
rigidos a mejorar la oferta de vivienda social, el
perfeccionamiento y simplificacién de los instru-
mentos de planificacién y gestiéon urbana, y la
priorizacion de las intervenciones a ser realizadas
en los barrios subnormales.

El HBB financia la realizaciéon de proyectos in-
tegrados de mejoramiento de barrios con com-
ponentes de infraestructura y servicios sociales,
asi como el fortalecimiento de las organizacio-
nes comunitarias mediante acciones de capaci-
tacion para lideres vecinales y pobladores. Para
esto se vale de tres mecanismos: capacitacion
dirigida a la consolidacién de organizaciones,
talleres de inicio y evaluacidn participativa de
los proyectos, y organizacién de un Fondo So-
cial Comunitario. Un componente adicional es
el desarrollo institucional de los municipios par-
ticipantes en temas relativos a los instrumentos
y practicas de gestién urbana (especialmente
para tratar la cuestion de la urbanizacién infor-
mal), y la realizacion de estudios sobre la politi-
ca urbana y de vivienda en Brasil.

Con este programa se busca estimular la
convergencia entre las inversiones federales y
municipales en el drea de mejoramiento de ba-
rrios de bajos ingresos. Asimismo se quiere
incentivar a los municipios, a través del mecanis-
mo de donaciones de contrapartida, para que in-
viertan tanto en proyectos integrados de mejora-
miento de barrios como en la actualizacion y
mejora de los instrumentos de gestién urbana.

Para la distribucién inicial de los recursos
HBB, cuya inversién total prevista es de US$417
millones, se seleccioné un grupo de 12 estados en
funcién de su capacidad técnica para preparar
proyectos y de su representatividad geografica,
entre los cuales se distribuy6 el 60% delos recursos
del programa. Se ha dado prioridad a aquellos
estados que, en términos absolutos, tienen un
numero elevado de viviendas urbanas precarias,
asi como a los que tienen una proporcion elevada
de las mismas en relacién con el conjunto de
viviendas urbanas del estado. El 40% restante se
reservaron para estos mismos estados por un



periodo de dos anos. Los fondos no asignados que-
dan a disposiciéon de los municipios que hayan
cumplido su programacion, a manera de incentivo
frente a la posibilidad de una segunda operacion.

Los municipios elegibles deben integrar
una regién metropolitana, aglomeraciones urba-
nas y/o ser capital de los estados seleccionados.
Ademas deben cumplir con los requisitos de califi-
cacion en lo que se refiere a la incidencia relativa
de viviendas precarias cruzada con el nivel de in-
greso de los jefes de hogar.

Los proyectos de mejoramiento de barrios
propiamente dichos se eligen de acuerdo con un
procedimiento que considera dos fases: en la Fase
I se aplican criterios referentes a la facilidad o di-
ficultad de ejecucion, tales como la situacién de
regularizacion de la tenencia de la tierra y las con-
diciones ambientales, entre otros. Cuando exis-
tan recursos disponibles en el estado y de acuer-
do con la asignacion realizada, los proyectos se
analizan en una Fase I, de acuerdo con las exi-
gencias técnicas de caracter legal, ambiental, so-
cial, econémico y financiero (véase el cuadro A.4).

El 6rgano responsable por la coordinacién y su-
pervision de la ejecucion del Programa es la Se-
cretaria Especial de Desarrollo Urbano (SEDU),
un 6rgano del gobierno federal. La Caja Econé-
mica Federal (CEF), un banco federal, es el agen-
te técnico y financiero del programa. La CEF hace
el andlisis de elegibilidad de los proyectos; cele-
brayacompana los contratos de traspaso de fon-
dos a los municipios; verifica los aportes comple-
mentarios y sigue la ejecucioén de las obras y la
participacién comunitaria en la formulacién, di-
seno y ejecucion de los proyectos. Los munici-
pios son responsables por la elaboracién y ejecu-
cién de los PEMAS y por la contratacion de las
obras de los proyectos. Igualmente se prevé la par-
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ticipacion de firmas consultoras especializadas
para apoyar a los municipios en la preparacion y
supervisién de los proyectos y del PEMAS.

Los municipios deben presentar todavia
una Propuesta de Acciones de Desarrollo
Institucional, que contemple, como minimo, un
diagnostico de la situacién municipal y un an-
teproyecto del PEMAS, incluyendo una jerarquia
de asentamientos subnormales, con metas e
indicadores. Una vez aprobada la propuesta y las
metas de ejecuciéon del PEMAS, el municipio
debe ejecutar la primera etapa de las acciones
institucionales previstas, antes de obtener nue-
vos recursos para el componente de urbaniza-
cién de asentamientos subnormales. Asi, los con-
tratos de transferencia de recursos para las obras
estan condicionados a la ejecucién de las accio-
nes de desarrollo institucional.

El HBB ha enfrentado grandes dificultades en
su inicio, sobre todo por la complejidad de su
mecanismo operativo. El proceso de ejecucién
requiere la participacion de tres niveles de go-
bierno y de un banco federal. Todo este esque-
ma multiplica los pasos burocriticos, lo cual
contribuye a la lentitud de ejecucién. La ense-
nanza que de esto se deriva es que los progra-
mas de mejoramiento de barrios son acciones
eminentemente locales, y por lo tanto los meca-
nismos de ejecucion deben ser diseniados de tal
manera que faciliten el acceso de los municipios
elegibles a los recursos.

Por tratarse de un programa federal ha
sido necesario establecer criterios de distribu-
cién de fondos que, aunque basados en factores
técnicos, necesariamente excluyen por lo menos
ala mitad de los estados del pais. Entre éstos se-
guramente figurardn muchos que tienen ciuda-
des y barrios con grandes necesidades sociales y
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Cuadro A.4. HBB: Criterios de elegibilidad de los proyectos

Fase |

Fase Il

Legales

Ambientales

Sociales

Técnico-

econémicos

Institucionales

Barrios localizados en terrenos piblicos o
adquiridos por los habitantes en procesos
completos de regularizacién (o a ser
concluidos en la Fase Il).

Que el barrio no se localice en areas

de alto riesgo por procesos naturales

de costosa mitigacién, en éreas de riesgo
para la poblacién o en éreas de
preservacién ambiental o cultural.

e 50% o mds de la poblacién beneficiaria
con ingreso igual o menor a fres
salarios minimos.

e Las familias deben tener minimo
cinco afios de residencia en el barrio.

e Barrios localizados dentro de los limites
urbanos y con acceso mediante vias
permanentemente transitables.

e Factibilidad para el suministro de
saneamiento (agua, recoleccién de
basura, alcantarillado).

® Si no hay equipamientos de salud y
educacién, el estado o el municipio
deben garantizar su disponibilidad.

e El costo de las obras especiales (plantas
de tratamiento, macrodrenaie, etc.) no

puede ser superior al 25% de la inversién.

Diagnéstico sobre la situacién urbana
municipal y un plan de trabajo para
preparar el PEMAS.

Situacién regular de tenencia de la
tierra o garantia de que se pueda
completar el proceso de titulacién

e Licencia ambiental expedida por el
érgano competente.

e Plan de gestién ambiental.

e Divulgacién piblica de los
estudios ambientales.

® Programa de seguimiento social
ya iniciado.

* Plan de relocalizacién aprobado
por los beneficiarios.

® Aprobacién del disefio del proyecto
por el 80% de los hogares

como minimo.

e Soluciones de minimo costo
justificadas en funcién de la
demanda efectiva.

® Respeto a los limites de costos
unitarios del programa.

* Que al menos 50% de los
beneficiarios declare ingresos
suficientes para cubrir impuestos y
gastos relacionados con su nueva
condicién habitacional.

® Por lo menos 50% de la poblacién debe
estar en situacién deficitaria con relacion
a los servicios basicos.

e Coordinacién con programas de
generacion de ingresos para el
barrio beneficiado.

® PEMAS aprobado y definicién de
indicadores para la primera etapa.
® Acuerdos de la etapa anterior

cumplidos.

e Convenio de transferencia de recursos
firmado con el estado y/o municipio,
qsegurcndo, entre otras cosas, el
aporte complementario.



que ademads podrian ser muy eficientes en el uso
de los recursos. Esta incapacidad de atender a
todos es el gran problema de los programas na-
cionales. Lo cual significa que tales iniciativas
deben tener una continuidad en el tiempo y que
sus funciones principales son difundir conceptos
y el modelo de la intervencién social-urbana, y
generar incentivos para el apalancamiento de re-
cursos de contrapartida local para que se invier-
tan en los objetivos deseados.

Por otro lado, el liderazgo del gobierno
federal en un programa de esta naturaleza ha
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permitido la difusién nacional de un modelo de
accién en mejoramiento de barrios que de otra
forma no seria tan conocido. Asimismo ha in-
troducido una variable importante en la relacién
federal-local en cuestiones urbanas: mediante los
PEMAS, el gobierno federal ha impulsado y apo-
yado la formulacién de estrategias locales para
tratar abordar la urbanizacién informal, lo que
aumenta las perspectivas de autosostenibilidad
de los esfuerzos en este campo.



ARGENTINA:

ENFASIS EN EL DESARROLLO COMUNITARIO

El Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA) del gobierno federal argentino fue
concebido como un programa social que usa el
mejoramiento del hébitat popular como meca-
nismo para promover la mayor integraciéon de
la poblacién afectada por diversas formas de
marginacion. El PROMEBA se caracteriza prin-
cipalmente por su ejecucién descentralizada
—donde se originan parte de sus problemas—, y
por el énfasis que hace en el desarrollo social de
las comunidades beneficiadas.

La poblacion total de Argentina se estimé en el
afio 2000 en algo mas de 36 millones de perso-
nas, y la gran mayoria (85%) vive en centros ur-
banos de mas de 2.000 habitantes. En las ulti-
mas décadas el parque de viviendas no ha au-
mentado acorde con el crecimiento de la pobla-
cién, por lo que una parte de las familias se ha-
cina en las viviendas existentes o se alojan en
asentamientos informales que carecen de servi-
cios basicos.

Las reformas introducidas a los meca-
nismos federales de financiamiento de vivien-
das en los anos noventa han mejorado las pers-
pectivas de produccién de viviendas nuevas y
de reposicion del parque obsoleto. Sin embar-
go, las dificultades experimentadas por la eco-
nomia de ese pais en los ultimos afios no ha
permitido incrementar la produccién como se
esperaba. El sistema actual se basa en el finan-

ciamiento privado, en créditos otorgados por
el Banco Nacional Hipotecario y en la accién
de los Institutos Provinciales de Vivienda, que
reciben anualmente aproximadamente US$ 800
millones del Fondo de Vivienda (FONVI). Sin
embargo, estos recursos no se aprovechan de la
forma mads eficaz, ademads de que casi todos los
institutos presentan problemas de gestion y si-
guen dedicados a la produccién directa de vi-
viendas y no a su financiamiento.

En 1996 se estimaba que el 5% del par-
que de viviendas se encontraba sin tenencia re-
gularizada y carecia de servicios bdsicos. Esti-
maciones recientes sefialan un incremento del
numero de viviendas en esta situacidn, que se
aproximaria hoy al 10%. En estas viviendas se
concentra poblacién de muy bajos ingresos y
sin capacidad de mejorar la calidad de su
habitat sin el apoyo estatal. Con el propédsito
de asistir a esta poblacién a mejorar su calidad
de vida, el gobierno federal, a través del Minis-
terio de Desarrollo Social y Medio Ambiente,
diseni6 el Programa de Mejoramiento de Ba-
rrios (PROMEBA), cuyas caracteristicas prin-
cipales se resumen a continuacion.

El objetivo del PROMEBA, es mejorar la calidad
de vida de la poblacién con necesidades basicas
insatisfechas asentada en barrios que carecen de
infraestructuray exhiben problemas ambientales
y de regularizacién dominial. El disefio, ejecucion
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Cuadro A.5. PROMEBA: Requisitos de elegibilidad de los proyectos

Fase |

Fase Il

119

Sociales

Legales

Ambientales

Técnico-econémicos

Institucional-financieros

75% de la poblacién con NBI.

Dos afios de residencia de la poblacion.
70% de hogares en capacidad de pagar
préstamos con el 25% de su ingreso.

Barrios localizados en terrenos
de propiedad ptblica o adquiridos
por los ocupantes.

El barrio no esté afectado por una alta
vulnerabilidad a procesos naturales o
situaciones antrépicas y no compromete
dreas de valor ecolégico.

Barrios emplazados dentro del limite
urbano y comunicados con el centro
por vias transitables todo el tiempo

y factibles de dotar con aguapotable,
energia eléctrica y soluciones sanitarias.
El nGmero de lotes urbanizados

por el programa no podré exceder

el 10% del nomero de familias

que habita en el barrio.

e Convenio de transferencia de fondos con

la provincia.

* Programa de acompafiamiento
social ya iniciado.

® Plan de relocalizacién aprobado
por los beneficiarios.

e El 75% de los habitantes ha manifes-
tado su acuerdo con el disefio del
proyecto.

* Situacién dominial de los terrenos
legalizada de manera que permita
el proceso de titulacion individual.

e Ficha de datos ambientales y plan
de manejo ambiental aprobados.

e Evidencia de que los estudios
ambientales se pusieron a disposicién
del pablico.

e Costos de inversion no exceden
los siguientes limites por lote:
(a) inversién total US$6.500
(b) sistemas agua y alcantarillado
US$1.700
(c) red vial y drenaje US$2.300

* Convenio de cofinanciamiento y
ejecucion del proyecto con la provin-
cia; asegurar fondos complementa-
rios para solucién habitacional
de relocalizados.

e Convenio de traspaso de los
servicios a las entidades proveedo-
ras y compromiso por parte de éstas

para su operaciéon y mantenimiento.
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y utilizacion de las obras fisicas se aprovecha para
promover la organizacién de la comunidad, su
participacién en acciones colectivas y su
integracién con la accién del gobierno local.

El PROMEBA tiene dos componentes
principales: uno de acompanamiento social
mediante el cual se financian actividades de
promocion de las organizaciones comunitarias,
de capacitacion para el liderazgo y de seguimiento
de las actividades comunitarias; y un segundo
componente de inversiones a través del cual se
financia la infraestructura barrial completa y las
acciones de regularizaciéon de dominio. Cuando
es necesario se incluyen obras dentro de los

Tierra del Fuego, Argentina.

domicilios (un nucleo sanitario que consiste en
un bano completo y conexiones para cocina) para
garantizar que se utilicen las obras de infraestruc-
tura publica. Asimismo se suministra asistencia
técnica para la formulacion del Proyecto Ejecutivo
Integral, el acompanamiento social y ambiental,
y la supervision de las obras.

El financiamiento del programa incluye
recursos del Gobierno federal, provenientes del
préstamo BID. Estos cubren el 70% del costo de
cada proyecto y se traspasan a las provincias como
transferencias no reembolsables. El 30% restante
constituye un crédito del Gobierno federal a las
provincias, financiado en las mismas condiciones



del préstamo BID. Uno de los problemas que ha
tenido el programa ha sido precisamente el
procedimiento a seguir en la obtencion de estos
préstamos, que requieren aprobacién de la
Legislatura provincial. Esto ha retrasado
considerablemente el inicio del programa en varias
provincias que tienen capacidad de endeudamiento,
aunque también altas concentraciones de poblacion
pobre. Las provincias o los municipios financian
ademas soluciones habitacionales para las familias
que requieran reasentamiento.

El programa se dirige a barrios con al menos 50
familias de ingresos minimos y con necesidades
basicas insatisfechas que tengan dos o mads afos
de antigiiedad en el asentamiento, que estén
ubicadas en localidades con mas de 20.000
habitantes (exceptuando la ciudad de Buenos
Airesy el Gran Buenos Aires) y que cumplan con
las condiciones que se describen a continuacion
(véase cuadro A.5). Las condiciones de
elegibilidad se cumplen en dos fases, siendo la
primera de anteproyecto para comprometer los
fondos federales, y la segunda de proyecto
ejecutivo para la contratacion de las obras.

El PROMEBA esta gerenciado por el Ministerio
de Desarrollo Social y Medio Ambiente del
Gobierno federal, a través de una Unidad de
Control Nacional (UCN), la cual tutela el
desembolso de los recursos federales y realiza la
administracion financiera y técnica del programa.
Su ejecucion es descentralizada; compete a los
Gobiernos provinciales, en asociaciéon con los
municipios y las organizaciones de la sociedad
civil, la responsabilidad por el diseno y ejecucion
de los proyectos.
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Los proyectos se identifican en el nivel de
provincia, en consulta con las municipalidades y
con las comunidades beneficiadas. Esto ocurre en
dos fases. La Fase I (de identificacién) se centra
en asegurar que los proyectos beneficien a familias
elegibles que se asientan en terrenos con una
situacion dominial clara (propiedad de los
beneficiarios o de los municipios o provincias) y
cuya urbanizacién no se vea impedida por
problemas ambientales mayores. La Fase II (de
ejecucion) se ocupa del desarrollo del Proyecto
Ejecutivo Integral, la licitacion de las obras y la
supervision de la realizacion.

Alolargo delas dos fases y por un periodo
prudente después de terminadas las obras, el
programa financia trabajos de acompanamiento
social con el fin de facilitar la participacion de la
comunidad en el disefio y ejecuciéon de los
proyectos y capacitarlos para hacerse cargo de los
servicios comunitarios. En el acompanamiento
social también se realiza el censo de los
beneficiarios, tanto para mitigar el riesgo de
invasiones ante el anuncio de intervencién del
programa, como para facilitar los procesos de
relocalizaciéon cuando éstos sean necesarios.

El PROMEBA ha tenido un inicio lento como
resultado de su complejo esquema operacional y
del requerimiento de que las provincias obtengan
autorizacion legislativa para contraer los
subpréstamos que financian su contrapartida.
Considerando las caracteristicas socioecondémicas
de la poblacién atendida y la disponibilidad de
recursos transferidos sin reembolso para el sector
de vivienda, se puede argiiir que un programa de
esta naturaleza podria haber sido realizado
mediante subsidios, como tantos otros de su tipo.
Esto simplificaria enormemente su ejecucion, al
tiempo que le conferiria un mayor sentido social,
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promoviendo la equidad horizontal entre las pro-
vincias, una vez que las transferencias se hicieran
en funcién de indicadores de necesidad.
Vencidos los obsticulos iniciales, la
ejecucion del programa adquirié un ritmo mas
regular. Entre sus aspectos mds positivos cabe
destacar el papel importante que cumple la
participacién comunitaria. Como resultado del
esfuerzo del programa en este sentido, se ha
logrado una movilizacién efectiva de las
comunidades beneficiarias, su participacién en
tareas de fiscalizacion y apoyo a la realizacion
de las obras y servicios, y su vinculacién en las
tareas de mantenimiento de los barrios. Estos
resultados fueron mds notables en los casos en
que los gobiernos municipales se involucraron

mds directamente en la ejecucion de los proyec-
tos, y en particular en las actividades de desa-
rrollo comunitario.

Desde su concepcion, el efecto deseado del
programa ha sido el de difundir el modelo de
intervencién urbana integrada entre gobiernos
subnacionales. En particular se esperaba motivar
alas provincias a cambiar el énfasis de sus politicas
de vivienda, complementandolas con programas
de infraestructura barrial. Este resultado se empieza
a notar en el ambito de las nuevas iniciativas del
sector de vivienda, y se espera que sea ampliado en
la medida en que el PROMEBA vaya realizando
una mayor cantidad de proyectos, demostrando asi
la factibilidad y los impactos positivos de los
programas de mejoramiento de barrios.



Alrededor de un tercio de las casas o viviendas
construidas cada ano en Bolivia son informales
y por lo general se encuentran ubicadas en ba-
rrios igualmente irregulares. Este fendmeno se
origina en la urgente necesidad que tienen las
familias migrantes de bajo poder adquisitivo e
ingreso inestable de proporcionarse un techo, y
en la respuesta insuficiente de los mercados in-
mobiliarios y financieros formales. En efecto,
gran parte de la expansion urbana estd caracte-
rizada por urbanizaciones y loteos irregulares,
construcciones de baja calidad, y carencia de es-
pacios publicos comunitarios y de servicios ur-
banos adecuados.

Debido a la gran oferta de terreno sin
urbanizar y a la capacidad de construccién de
los bolivianos, el mayor problema habitacional
es la calidad de las viviendas. Segiin datos del
censo de 1992, el 25% de las viviendas en zonas
urbanas estaba constituido por habitaciones
sueltas, chozas o casas improvisadas, el 19% no
tenfa acceso a agua, el 58% no tenia conexién de
agua dentro de la vivienda y el 37% carecia to-
talmente de servicio sanitario.

En Bolivia, a diferencia de otros paises la-
tinoamericanos, los lotes urbanos generalmente
han sido adquiridos mediante contratos de com-
praventa particular y no invadidos ilegalmente.
Lo que por lo general hace falta es regularizar al
barrio con el municipio y hacer un registro ofi-
cial de la transaccion para normalizar la tenencia

BOLIVIA:
UN PROGRAMA

DE POLITICA DE VIVIENDA

de la propiedad, pero ya existe un acuerdo entre
las partes. Ademas, las viviendas ocupadas por la
poblacién de bajos recursos se construyen con
materiales relativamente sélidos y adecuados,
principalmente con ladrillo de arcilla o adobe. Es
asi como, a pesar de presentar graves carencias
(especialmente sanitarias), es factible formalizar
la mayoria de los asentamientos e incorporarlos
ala ciudad formal.

El Subprograma de Mejoramiento de Barrios
(SMB) comprende el Programa de Apoyo al Sec-
tor de Vivienda (PROVIVIENDA), destinado a
reformular el sector de financiamiento de vivien-
da en el pais. El SMB constituye una parte inte-
gral del nuevo sistema, cuyas caracteristicas prin-
cipales son:

e La reforma del marco legal e institucional
del sector, incluyendo normas sobre alqui-
leres, registro de propiedades y ejecucién de
garantias, desalojo y otros. En las legislacio-
nes municipales se prevé la adopcion de pro-
cedimientos y normas urbanisticas y de
construcciéon que permitan bajar los costos
de las viviendas formales y aumentar la co-
bertura de los catastros, asi como su coordi-
nacion con los registros de propiedad.

e Fl reordenamiento del sistema financiero
habitacional, con: a) el cierre del Fondo Na-
cional de la Vivienda y el direccionamiento
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de los aportes laborales y patronales del 1%
y 2% sobre salarios respectivamente a cuen-
tas de ahorro individualizadas, y b) la crea-
cién de un mercado secundario de hipotecas
para canalizar recursos de largo plazo pro-
venientes de las Administradoras de Fondos
de Pension y otros inversionistas al financia-
miento de viviendas, mediante la titulacién
de hipotecas.

e Creacién del Programa Nacional de Subsi-
dio a la Vivienda (PNSV), que apoya a los
segmentos de menores ingresos mediante el
otorgamiento de subsidios directos indivi-
duales que complementan créditos banca-
rios para la adquisicién de vivienda.
Asimismo se crea, dentro del PNSV, el Sub-
programa de Mejoramiento de Barrios, que
financia subsidios colectivos a grupos de
familias para cubrir los costos de la infraes-
tructura barrial.

Con el fin de mantener su caracter inte-
gral y asegurar una buena focalizacion, el SMB s6lo
interviene con proyectos que incluyan al menos los
siguientes cuatro elementos: alcantarillado
sanitario, médulos sanitarios, regularizacién del
derecho de propiedad y desarrollo comunitario.
Financia ademads el apoyo técnico y financiero de
los municipios participantes en legislacién
urbanistica (planes de desarrollo o regulador
urbano, ordenanzas de construccién, de uso del
suelo, de loteos) y la capacitacion de las Unidades
Ejecutoras Municipales (UEM) en la promocion,
elaboracién de perfiles, estudios de preinversién y
seguimiento a la ejecucién de los proyectos.

Se estima que los recursos disponibles (US$41
millones) permiten otorgar aproximadamente

23.000 soluciones habitacionales. La distribucién
de estos fondos se hace mediante un sistema
mixto de férmula y concursos. La asignacién por
cupos por departamento se realiza anualmente,
de acuerdo con la siguiente férmula:

CD, = [(PNB; / PNBI,) + (PNB; / PD; )]/ [(PNB ; / PNBI) + (PNB; /
PD; )]

Donde:

CD; = factor para determinar el cupo del departamento i
PNB; = poblacién del departamento i con NBI

PNBI, = poblacién total del pais con NBI

PD, =poblacién total del departamento i.

La férmula anterior permite asegurar
mayores oportunidades para que las regiones
con mayor indice de necesidades basicas insa-
tisfechas (NBI) utilicen los recursos, ya que
prioriza tanto los departamentos que tienen un
numero elevado de poblacién con NBI, como a
los que tienen un alto porcentaje de poblaciéon
en esa situaciéon. Ademads, con el objeto de ase-
gurar una distribucion equitativa de los recur-
sos del SMB, se estipula que las ciudades de La
Paz, Cochabamba y Santa Cruz en su conjunto
no podran acceder a mds del 40% de los recur-
sos de inversion.

Los criterios de elegibilidad de los pro-
yectos integrales de mejoramiento de barrios se
aplican en dos etapas: durante la preseleccion
de barrios con base en perfiles de identificacion
de proyectos, y durante la aprobacién de pro-
yectos técnicos con base en el diseno final.

El Programa PROVIVIENDA estd bajo la
responsabilidad del Ministerio de Vivienda y Ser-
vicios Basicos (MVSB) y la ejecucién del Sub-
programa corresponde al Fondo Nacional de De-
sarrollo Regional, a través de la Unidad del Sub-
programa Mejoramiento de Barrios. La ejecucién
del SMB se resume en las siguientes etapas:
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Cuadro A.6. SMB: Criterios de elegibilidad
(etapa de perfil)

Sociales y urbanos
Ingresos familiares mensuales hasta de tres salarios minimos al mes. Minimo 75% de los lotes ocupado por
viviendas. Minimo 80% de los lotes ocupados debe estar habitado por sus propietarios. Minimo 75% de
los lotes con déficit de alcantarillado sanitario.

Técnico-econémicos
En ciudades de més de 8.000 habitantes. Tamafio minimo del barrio: 100 lotes. Factibilidad de conexién a
las redes de agua potable, alcantarillado, y energia eléctrica o posibilidad de solucién. Costo maximo por
proyecto: US$1.600.000. Costo total por solucién méximo: US$2.800 (en casos excepcionales el costo
puede llegar hasta +50%). Acceso vial o factibilidad de desarrollar acceso vehicular hacia la ciudad.

Ambientales
Que no se encuentre en zonas criticas de riesgos naturales o que su mitigacién se incluya en el proyecto.
Que no se ubique en zonas de uso incompatibles (drea arqueolégica, reserva cultural, etc.).

Legales
Que no se encuentre en areas de propiedad en litigio o de dominio piblico, o que exista la posibilidad de
regularizar la tenencia antes de realizar el proyecto. Que el barrio sea reconocido por el gobierno muni-
cipal como parte del trazado o plan maestro urbano (o en tramite). Que cuente con una organizacién
comunitaria legalmente establecida (o en trémite). Que el concejo municipal dé prioridad y el municipio

garantice los fondos de contrapartida para la ejecucién del proyecto.

Promoci6n y difusion del SMB: Se promue- o Concurso de proyectos: Los concursos en que
ve y divulga el SMB entre los gobiernos mu- los municipios presentan sus perfiles de pro-
nicipales elegibles. El FNDR prepara los yecto se realizan semestralmente. La seleccion
documentos que orientan la formulacién, se hace en funcién de la contrapartida pre-
ejecucion y seguimiento de proyectos y con- sentada, la calidad de los proyectos y la dis-
voca a la presentacion de solicitudes de fi- ponibilidad de fondos por departamento.
nanciamiento con base en el perfil de o Elaboracién de anteproyecto y disefio final:
proyecto. Una vez seleccionados los perfiles se autori-
Elaboraci6n de perfiles de proyecto: El mu- za el financiamiento para los disefios finales
nicipio promociona el SMB entre las orga- de ingenieria, contratados por los munici-
nizaciones comunitarias de barrios y se pios con la asesoria del FNDR.

realizan actividades de apoyo en ese dmbito. e  Ejecucion de proyectos: El FNDR somete los
Las municipalidades elaboran los perfiles, los disefios a un analisis técnico. Una vez
cuales deben ser priorizados por el consejo aprobados, el municipio licita las obras, o

municipal. contrata los servicios de consultoria
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requeridos por el proyecto, con la asistencia
del FDNR. Los pagos son efectuados
directamente por el FNDR a los contratistas.

e Operacién y mantenimiento: El manteni-
miento de las obras de uso publico no sujetas
a cobros directos (drenajes y vias urbanas)
es responsabilidad del municipio, mientras
que el de las obras de uso comunitario le
corresponde a la organizaciéon comunitaria
del barrio.

El caso del SMB de Bolivia constituye
fundamentalmente un ejemplo de implantacién
de una politica de vivienda integral y avanzada.
En esta politica se reconoce la importancia de la
atencion a los déficits de infraestructura urbana
como parte inseparable de la resolucion del
problema del habitat urbano, asi como la
relevancia de la reforma de la politica de vivienda
social. Este reconocimiento ha aumentado las
perspectivas de sostenibilidad de los esfuerzosy
de ampliacidn de la escala de los programas de
mejoramiento de barrios en Bolivia.

El Subprograma de Mejoramiento de
Barrios ha tenido un ritmo dindmico de ejecu-

ci6én, habiendo llegado a 87 barrios en los distintos
departamentos de Bolivia. A diferencia de algunos
programas nacionales que tuvieron problemas de
ejecucion debido al exceso de pasos y requeri-
mientos institucionales, el SMB ha logrado
establecer una relacion directa entre la unidad
central de coordinacién y los municipios
beneficiarios. Esta relacion se ha consolidado con
el apoyo técnico prestado en la preparacion,
presentacion y ejecucién de los proyectos
—inclusive en los procesos de licitacién mas
complejos—, tarea para la que muchos municipios
no tenfan las destrezas necesarias.

El programa ha tenido éxito en su
estrategia de movilizacién de recursos locales
gracias a su sistema de concurso de proyectos.
Este sistema motivé la elevaciéon de los aportes
de contrapartida local del 30 al 40% de su costo
en el daltimo concurso. Tal contrapartida
proviene de recursos de los municipios o de los
gobiernos departamentales, y casi siempre
cuenta con contribuciones en especie (trabajo)
por parte de las comunidades. Los recursos adi-
cionales han permitido extender los beneficios
a un mayor numero de familias del que se habia
previsto inicialmente.
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MEJORAMIENTO DE BARRIOS EN POCAS PALABRAS

Panfleto peparado por el Ministerio de Vivienda
y Servicios Basicos de Bolivia
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deplorables condiciones de vida en estos barrios concentran todos los problemas
asociados a la pobreza, reflejando de manera contundente el grado de desigualdad

social que prevalece en las ciudades.

Ciudades para todos analiza el fenémeno de la urbanizacién informal en
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