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INTRODUCCION

Objetivo y audiencia

El objetivo principal de este libro es la diseminacion de lecciones utiles extrai-
das de operaciones de desarrollo urbano y de urbanizacién de favelas finan-
ciadas en Brasil por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el gobierno
brasilefo. Se espera que estas lecciones respalden recomendaciones para el
disefo de politicas publicas y contribuyan a mejorar la eficiencia de los pro-
gramas especificos.

El libro aspira a llamar la atencién sobre aspectos criticos de disefo
que deben ser tomados en cuenta en la preparacién de proyectos, asi como
en la ejecucién y la mantencion de las inversiones. Apunta también a plan-
tear recomendaciones para la formulacién de politicas en el sector. Va dirigido
prioritariamente a los profesionales y decisores involucrados en el disefio de
politicas y programas de desarrollo urbano y de urbanizacion de favelas.

Esta publicacidon nace de una colaboracidén entre el Banco Interame-
ricano de Desarrollo, la Alianza de Ciudades, el Ministerio de las Ciudades y
la Caja Econdmica Federal, que se asociaron con la intencién de consolidar el
conocimiento operativo. Creen que los conocimientos operativos, ademas de
ser relevantes para Brasil, pueden también ser utiles para otros paises y regio-
nes sujetas a procesos semejantes, particularmente en América Latina, Africa
y Asia; sobre todo, podrian representar un valor agregado para el gobierno
brasilefio en la segunda fase del Programa de Aceleracion del Crecimiento
(PAC).

Las cuatro instituciones tienen una experiencia significativa en la
promocién de programas de desarrollo urbano. El BID es la mayor agencia
multilateral de financiamiento en América Latina y el Caribe (LAC) y cuenta,
ademas, con reconocimiento global en los temas de urbanizaciéon de asen-
tamientos precarios, construido —en parte- por la notoriedad alcanzada por
algunas de sus operaciones conjuntas con el gobierno brasilefio, como Fave-
la-Bairro y Habitar Brasil (HBB). Estas inspiraron el establecimiento de politi-
cas gubernamentales nacionales de urbanizacién de favelas, y representaron
también un impulso crucial para el movimiento en favor del mejoramiento
de favelas.
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La Caja Econdmica Federal es el principal agente promotor de las po-
liticas publicas del gobierno federal brasilefio. Opera programas de transfe-
rencias y financiamiento para el desarrollo urbano en todo el pais, junto con
los estados, los municipios y entidades sin fines de lucro. Dentro de estos se
encuentran programas de urbanizaciéon de favelas, urbanizacion de dreas
centrales, regularizacién de titulos de propiedad y modernizacién de la ges-
tién publica.

A pesar de la existencia de una significativa literatura sobre este
asunto, la que incluye libros, tesis académicas, monografias y articulos, toda-
via persiste una deficiencia de estudios empiricos, en particular de aquellos
cuyo objetivo sea extraer lecciones de experiencias registradas en desarrollo
urbano y proyectos de urbanizacion de favelas. Esta insuficiencia analitica es
aun mayor en lo que respecta a analisis que consideren el ciclo completo de
proyectos implementados por las agencias nacionales y multilaterales, desde
la etapa de disefo, la ejecucion, la operacion y el mantenimiento.

El BID hace evaluaciones sistematicas de sus operaciones y dispone
de material publicado con ese contenido, pero que no abunda en la linea de
casos de estudio detallados y estructurados metodolégicamente para extraer
lecciones. Este libro no pretende hacer una revisién extensa de la literatura
existente y se apoya principalmente en informaciones primarias recogidas
con los stakeholders de los programas considerados y en los documentos de
proyecto disponibles.

El estudio innova al examinar todas las operaciones del BID en desa-
rrollo urbano con componentes significativos de urbanizacién de favelas en
Brasil en los ultimos diez afios. Los casos estudiados tienen un alcance regio-
nal cubriendo ciudades en el sudeste, norte, noreste y sur del pais. En uno de
los casos (el de la Nova Baixada) se sobrepasan, excepcionalmente, las fronte-
ras municipales y se engloba un conjunto de municipios del estado de Rio de
Janeiro conocido como Baixada Fluminense.

Esta publicacién no intenta presentar un conjunto de reglas fijas o
un modelo, ni realizar una resefia de los programas considerados. Su foco es
la identificacion de aquellos factores criticos que facilitaron o dificultaron el
disefio, la ejecucidn, la operacién y la mantencién de las operaciones, y que
facilitaron o impidieron la obtencién de resultados. No busca hacer una tipica
evaluacién del desempeiio o de los resultados de los programas de urbaniza-
cién de favelas. Si aspira, como es caracteristico en el estudio de caso, con sus
especificidades de contexto y disefio, observar de manera critica, enfocada y
selectiva, los datos empiricos y captar conocimientos operativos con el fin de
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permitir profundizar en la comprensién de factores clave para ser considera-
dos en el disefio y en la ejecucién de operaciones de esta naturaleza. La obra
ofrece un andlisis practico de la evoluciéon completa del ciclo de proyecto:
hace posible revelar y conocer mejor las etapas clave del proceso de disefio y
ejecucion, sus principales actores y el impacto de las condiciones institucio-
nales y politicas encontradas.

Una perspectiva que se destaca, por su relevancia y porque agre-
ga valor analitico al estudio, es el énfasis en el tema de la integracién de los
programas de urbanizaciéon de asentamientos precarios. Los asuntos ligados
con la integralidad e intersectorialidad de los programas (dos dimensiones
fundamentales de este tipo de operaciones) tienen notable centralidad en
todos los capitulos. Ambas dimensiones son consideradas aqui a partir de la
siguiente perspectiva:

« Como factores de conexién entre los aspectos fisicos y otras dimen-
siones de los programas (salud, educacién, desarrollo econémico,
etc.)

« Como un proceso de cambio en los objetivos de los programas, para
incluir metas mas ambiciosas y amplias, como el desarrollo social y
econémico.

« Como un cambio en los contenidos de los componentes de las ope-
raciones financiadas por el BID.

El analisis de los casos se hace a partir del estudio de aquellos compo-
nentes mas frecuentes en este tipo de operacién: los componentes fisico, social
e institucional.

Metodologia, foco de la investigacion, contenido y estructura

El estudio se estructura en funcién de cuatro preguntas generales de inves-
tigacion, las que, durante el proceso investigativo y segun fue necesario, se
extrapolaron para incluir una mayor complejidad y detalle:

1. ;Qué factores contribuian —positiva o negativamente— a la obtencion de
los objetivos especificados en cada uno de los componentes: institucio-
nal, fisico y social?

2. ;Cudles son las mejores estrategias para maximizar las ventajas de un
abordaje integrado y, simultdneamente, disminuir las dificultades im-
puestas por las limitaciones institucionales y por la creciente compleji-
dad de la gestion intersectorial?

Xl
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3. ¢Es posible institucionalizar una politica piblica de urbanizacién de fa-
velas y, al mismo tiempo, permitir que esta gane en escala y sea susten-
table?

4. ;Qué papel cumplen en este proceso los gobiernos y las agencias de fi-
nanciamiento?

La metodologia empleada combiné la sistematizacion y el analisis de
documentos, ademds de informaciones existentes sobre los programas, con
las profundizaciones y complementaciones obtenidas mediante entrevistas y
talleres con los stakeholders de los programas.

Primero se recolect6 y analizé informacion secundaria disponible en
los documentos de proyecto del BID (Documento de Concepto de Proyecto,
PCD; Informes de Seguimiento del Progreso, PMR; e Informes de Terminacion
de Proyecto, PCR), en operaciones e intervenciones financiadas por el PAC,
en trabajos académicos (disertaciones de maestria o doctorado y articulos)
sobre ellos, como en otros estudios acerca del tema de la urbanizacion de
asentamientos precarios. Para cada eje de analisis se utilizaron también refe-
rencias tedrico-metodoldgicas relevantes, que constan en la bibliografia pre-
sentada al final de este libro.

A partir del analisis de la informacién secundaria, las preguntas ge-
nerales de investigacion fueron transformadas en preguntas especificas para
cada programa y profundizadas en las visitas de campo. Durante un periodo
de tres meses y medio se realizaron sucesivamente visitas intensivas a las lo-
calidades de los estudios de caso. Fueron contactados diversos stakeholders
de los programas, tales como secretarios y dirigentes de organismos munici-
pales o estaduales (actuales y/o de la época de su ejecucion), coordinadores
de los programas, cuadros técnicos de los mismos y de las alcaldias/estados,
equipos de campo, representantes de las comunidades, consultores (espe-
cialmente arquitectos y técnicos sociales) y técnicos de las entidades admi-
nistradoras. Todos fueron entrevistados individualmente o en talleres, seguin
fuese mas oportuno.’ Para cada caso de estudio, se realizaron también visitas
de campo en profundidad a las obras y las comunidades beneficiadas.

En esta fase del trabajo, el énfasis se puso en la reflexion colectiva
respecto de los obstaculos y los facilitadores, sobre todo en lo que se refiere
al analisis de los procesos. Se buscaba entender su légica; las caracteristicas
influyentes del contexto (politico, institucional, técnico, social, etc.) y los an-

"En anexo 10, la lista de los entrevistados.
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tecedentes de los programas; la indagacién de sus rutas criticas, los factores
intervinientes y sus interrelaciones. Los resultados de las visitas fueron regis-
trados en informes y discutidos en talleres realizados por el BID, la Alianza de
Ciudades, el Ministerio de Ciudades y la Caja Econédmica Federal. Las indica-
ciones surgidas de esas sesiones constituyen el principal contenido de trabajo
y analisis de este libro. Para recoger esa informacidn, se conté con un equipo
contratado de tres consultores.

Los casos se seleccionaron de manera de incluir la diversidad referi-
da al ciclo de vida y la localizacion geografica. Los nueve casos analizados se
situan en siete ciudades: Manaos, Belém, Aracaju, Vitéria, Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Curitiba, y en una region de la periferia de Rio de Janeiro: la Baixada
Fluminense. Incluyen programas financiados por el BID, por el gobierno fede-
ral de Brasil (PAC y HBB), estaduales (COHAB-Parand), asi como operaciones
municipales (Terra Mais Igual en Vitdria y Favela-Bairro en Rio de Janeiro).

Estas operaciones poseen, en combinaciones y proporciones varia-
bles, componentes de infraestructura, vivienda, desarrollo econémico local
(incluso social), proteccion medioambiental y rehabilitacion de centros histé-
ricos, entre otros. A pesar del hecho de que ese marco de analisis pueda suge-
rir una posible ecualizacién de métodos y procedimientos en los nueve casos,
es necesario enfatizar la enorme discrepancia entre los temas enfrentados.
En realidad, el conjunto de los casos constituye un ejemplo significativo de
las muy variadas formas de enfrentar los desafios que presentan las ciudades
brasilefas.

Los casos de estudios son los siguientes:

1. Programa Social y Ambiental de los Igarapés de Manaos. Prosamim
(Manaos, AM);

2. Programa Pro Belém. Bacia do Una (Belém, PA);;

3. Programa de Rehabilitacion del Area Central de Sao Paulo. Procentro
(Sao Paulo, SP);

4. Programa de Mejoria de las Favelas de Sdo Paulo. Cingapura/PROVER
(Sao Paulo, SP);

5. Programa de Urbanizacion Integrada de Barrios de la Baixada Flumi-
nense. Nova Baixada (Baixada Fluminense, Rio de Janeiro);

6. Programa de Urbanizacion de Asentamientos Populares de Rio de Ja-
neiro. Favela-Bairro (Rio de Janeiro, RJ));

7. Programa Procidades/Aracaju o PAC/Aracaju (Aracaju, SE);

X
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8. Programa Procidades/Vitéria o Terra Mais Igual (Vit6ria, ES);
9. Programa Procidades/Curitiba o Programa de Urbanizacién de Fave-
las de COHAB-Parana (Curitiba, PR).

Como se menciond, el analisis de los casos de estudio se estructu-
ré en tres ejes, correspondiendo cada uno de ellos a un capitulo del libro: (i)
componentes fisicos, disefio urbano y arquitectura; (ii) componentes sociales
y participaciéon comunitaria, y (iii) aspectos institucionales y gestion. Las res-
puestas a las preguntas de investigacion (basadas en los resultados de los
analisis de los casos) fueron organizadas a partir de tales ejes.

En cada capitulo, las experiencias se analizan en su conjunto y las evi-
dencias empiricas se usan para ilustrar las lecciones extraidas de los respecti-
VOs ejes y sus preguntas de investigacion especificas, procurando identificar
siempre los obstaculos y dificultades, asi como los elementos facilitadores (o
las buenas opciones) que formaron parte del proceso. Las lecciones se pre-
sentan en forma de recuadros y se ejemplifican con los casos de estudio. In-
formaciones detalladas de cada proyecto se presentan en las fichas técnicas
en los anexos.

Una presentacion resumida de los casos, da cuenta de que el finan-
ciamiento del BID fue bajo diferentes modalidades e intensidades. En Aracaju,
Vitéria y Curitiba se continué con las politicas, programas o proyectos de los
respectivos municipios en las que hubo participacion del Banco mediante el
programa HBB. En esos tres casos, hubo también financiamiento del PAC. En
lo que respecta a Prosamim, Bacia do Una y Nova Baixada, el andlisis se centré
en los proyectos financiados por el BID. En los casos de Favela Bairro, Cingapu-
ra/PROVERY Procentro, existe una combinacion de programas financiados por
el Banco (con una correspondiente contrapartida local) y acciones financiadas
por las respectivas alcaldias (antes, durante o después de los financiamientos
del BID), de manera que el andlisis puede centrarse en las trayectorias relati-
vamente complejas de interaccion entre intervenciones con financiamiento
internacional e intervenciones financiadas por otras fuentes internas, en un
marco no necesariamente de continuidad de politicas publicas urbanas.

Para responder las preguntas clave de investigacion, y consideran-
do las caracteristicas del financiamiento internacional (su peso, influencia e
insercion en las politicas locales de desarrollo urbano), el foco del analisis se
ve forzado a “desplazarse” entre dos niveles, el de los programas y el de las
politicas, e investigar las interrelaciones entre ambos. Ese desplazamiento lle-
vé a incluir una quinta pregunta en el estudio, la que es analizada en mayor
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detalle en las Conclusiones: ;Cémo puede institucionalizarse como politica pu-
blica, adquiriendo escala y continuidad, una accién constituida por programas y
proyectos de urbanizacién de asentamientos precarios?

Breve reseia bibliografica sobre asentamientos precarios y
urbanizacion de favelas en Brasil®

Las formas predominantes de habitacion familiar en el Brasil urbano se hallan
en situacion de habitabilidad deficiente y de irregularidad en los titulos de
propiedad del suelo: tugurios, favelas, loteos irregulares, incluso conjuntos
habitacionales que, pese a haber sido construidos por el poder publico, se
encuentran en estado de degradacion y/o irregularidad.

Esta fuerte presencia de asentamientos precarios en las metrépolis
brasilefnas es consecuencia de las dinamicas dispares que limitaron histérica-
mente en el pais el acceso a la tierra urbanizada y refleja, espacialmente, la es-
tructura econémica y social extremadamente desigual. Dichos asentamientos
muestran mucha diversificacion, variando en localizacién, tamafio, densidad,
calidad constructiva, grado de ilegalidad, situacion de riesgo y nivel de conso-
lidacidn e integracion. Sin embargo, tienen generalmente en comun la ilegali-
dad en la tenencia o propiedad del suelo, la precariedad de las condiciones de
habitabilidad, la carencia de infraestructura urbana y la segregacién respecto
de la ciudad formal. Esa variedad de configuraciones dificulta la accién del
Estado y el disefio de sus politicas publicas urbanas.

El poder publico brasilefio, principalmente hasta la década de 1990, fue
un agente activo en la promocion de politicas concentradoras de la renta, que
exacerbaron la segregacion social y urbana, tanto como el déficit habitacional.

El acopio de conocimientos técnicos para la urbanizacién de asen-
tamientos precarios en Brasil es reciente, siendo también bastante nueva la
defensa misma de la necesidad de su urbanizacién y regularizacién: no va
mas alla de dos décadas. La historia misma del urbanismo brasilefio estd mu-
cho mas pautada por las reiteradas tentativas de su erradicacidon que por la
busqueda de soluciones para los asentamientos precarios.

Al inicio del siglo XX, los tugurios y favelas eran consideradas solu-
ciones provisorias e ilegales y, por esta razon, “ignoradas” por las politicas pu-

2 Como se sefald, para efectos de este trabajo se utilizd genéricamente el término “urbanizacién
de favelas” para denominar las diversas formas de aglomeraciones urbanas en situacién de
habitabilidad deficiente e irregularidad en los titulos de propiedad del suelo.
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blicas (Abreu, 1994, y Lira, 1994). En la década de 1940 se intensificaron las
acciones de erradicacion.? El prolongado e intenso proceso de urbanizacion
iniciado en la década de 1950 estuvo marcado por la expansién de las fave-
las y por la ocupacion irregular de las periferias de las principales ciudades,
aunque a mediados de los afnos '60 comenzaron a surgir algunas acciones
paliativas de mejorias puntuales. A este periodo se remonta, incluso, la expe-
riencia pionera de la favela Bras de Pina, en Rio de Janeiro, urbanizada como
resultado de la movilizacién popular en contra de su remocion. En este perio-
do, que se extiende hasta los 90, las politicas publicas se caracterizaron —pa-
raddjicamente- por una permisividad respecto del aumento de la precariedad
habitacional y, al mismo tiempo, por acciones sistematicas de erradicacion, lo
que contribuyé a un aumento inexorable de los asentamientos informales en
las periferias (Bueno, 2000).

Esta “logica perversa” de la urbanizacion brasilefia trataba a los asen-
tamientos precarios como un mero problema urbano, una anomalia, que de-
bia resolverse mediante acciones de tipo simplemente fisico, de “limpieza”.
Con base en esta 6ptica, muchas aglomeraciones fueron demolidas y su po-
blacién reasentada en conjuntos nuevos en la periferia distante.

El problema no se abordaba desde un punto de vista mas integral,
conjugando sus dimensiones econémicas y sociales (y sus articulaciones) con
el modelo de desarrollo vigente, de alta concentracién de ingresos y produc-
tor de pobreza urbana (Ferreira, 2007).

Sin embargo, en la década de 1970, surgieron, bajo la presién de la po-
blacién excluida de la ciudad formal, las primeras politicas de urbanizacién de
asentamientos precarios, trayendo soluciones de infraestructura en el dmbito
fisico urbanistico y arquitectdnico: asfalto, alumbrado eléctrico, saneamiento
basico y respuestas a la pauta tradicional de reivindicaciones.* Esta moviliza-
Cién se intensifico llevando en 1979 a la promulgacion de la ley n° 6.766, que
requlé la parcelacién del suelo y penalizé a los promotores de loteos irregula-
res. Estos loteos, hechos masivamente en la periferia de las grandes ciudades
servian, en forma irregular desde el punto de vista urbanistico, para albergar a
una parte del contingente migratorio que acudia a los centros urbanos.

3 Como en el caso de la demolicion de mocambos en Recife y de las expulsiones y prohibiciéon de
favelas en Rio de Janeiro. (Melo, 1985, y Burgos, 2006).

4 Segun Denaldi (2003), Rio de Janeiro tuvo al mismo tiempo, entre 1968 y 1971, una empresa
destinada a la remocién de favelas, la Coordinacao de Habitacao de Interesse Social da Area
Metropolitana do Rio de Janeiro (CHISAM), y otra para promover su urbanizacion, la Companhia
de Desenvolvimento de Comunidades (CODESCO).
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La redemocratizacion, a partir de los afos ‘80, reforzé esta tendencia
de las politicas publicas: varios municipios, como Rio de Janeiro, Recife, Dia-
dema y Belo Horizonte ya habian cambiado su enfoque de accién, pasando a
considerar los asentamientos precarios como susceptibles de integracion a la
ciudad y ampliando el horizonte de intervencidn para integrar en las acciones
de mejoramiento de infraestructura urbana y habitacional una perspectiva
intersectorial. (Ferreira y Motisuke, 2007).

El Estatuto de la Ciudad de la Constitucion Federal de 1988, dio a los
municipios la opcién de utilizar instrumentos urbanisticos que posibilitan el
cumplimiento de la funcién social de la propiedad y que, al incidir directa-
mente en las politicas hacia los asentamientos precarios, incorpora con mas
énfasis, a nivel de las ciudades, el tema de la regularizacién de la tenencia, un
problema complejo que dista aun de ser resuelto.

La intervencidn para la urbanizacion de asentamientos precarios
comienza a acumular experiencia a partir de los afos '90, permitiendo un
perfeccionamiento y una mayor institucionalizacion de las politicas publicas
de urbanizacién, las que se hicieron prioritarias y mas extensivas, particular-
mente en los niveles de gobierno municipal (Denaldi, 2009a). Surge un nuevo
escenario a nivel local, con mayor presencia de diagnésticos y planes para
el sector, una mayor valorizacién del proyecto y una mejora en los procedi-
mientos de ejecucion. Comienzan a consolidarse, aunque de forma aislada,
soluciones técnicas especificas para los asentamientos precarios, por parte de
los aun pocos municipios que las implementaban.

En la actualidad, importantes politicas federales de financiamiento
para la urbanizacién de asentamientos precarios® ponen definitivamente el
tema en la agenda gubernamental de las politicas publicas nacionales. A pe-
sar de la persistencia de diversas limitaciones de orden juridico, institucional y
presupuestario, se cuenta en Brasil con un cimulo de conocimiento empirico,
que los casos estudiados en este libro buscan ampliar, respecto del modo de
concebiry ejecutar las acciones integradas de urbanizacién de asentamientos
precarios.

En este contexto, cobra importancia la reflexion presentada aqui so-
bre los aspectos operativos de los programas y proyectos de urbanizacion, y
se amplia la conciencia acerca de la relevancia de sistematizar el conocimien-
to y sacar lecciones de la experiencia acumulada, de manera de sustentar me-

5 Como las acciones de urbanizacién de asentamientos precarios insertas en el marco
del PAC lanzado por el gobierno federal en 2007.
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jor el disefio de politicas de desarrollo urbano y de urbanizacién de favelas
(Denaldi, 2003; Bueno, 2000; Uemura, 2000). Los siguientes tres capitulos pre-
sentan estas lecciones en cada uno de los eje de analisis.



CAPITULO 1

Aspectos fisicos, urhanisticos
y arquitectonicos

Factores que inciden en la calidad de las opciones técnicas de un
proyecto urbano y arquitecténico

En general, los programas de desarrollo urbano y, en particular, los de urbani-
zacion de favelas, dedican una sustancial atencién al tratamiento de proble-
mas de cardcter fisico-urbanistico y arquitectonico mediante componentes
urbanos y habitacionales.

Diversos factores técnicos inciden de manera directa en la calidad de
las opciones del proyecto tomadas en el dmbito de estos componentes. Entre
estos figuran, ademas de las opciones técnicas propiamente tal, asuntos de
infraestructura urbana (agua, alumbrado eléctrico, alcantarillado, acceso vial,
pavimentacién); de integracion urbanistica y accesibilidad; de implantacion
de las unidades, y las opciones tecnoldgicas del proyecto arquitecténico (ca-
lidad y consistencia de los sistemas constructivos y los materiales utilizados,
funcionalidad de las unidades, entre otras).

La calidad de un programa de urbanizaciéon depende de su capaci-
dad para ofrecer no sélo una vivienda en buenas condiciones técnicas de uso,
sino también otras facilidades, como transporte publico, disponibilidad de in-
fraestructura, equipamientos sociales, saneamiento, comercio, etc. La existen-
cia de estas condiciones esta bastante vinculada con la toma de decisiones
politicas y programaticas de los gobiernos.

Por consiguiente, el caracter técnico de las soluciones adoptadas
estd determinado también por un contexto politico-institucional y de
toma de decisiones que es, en parte, especifico de cada programa o de
cada politica de urbanizacién. Las decisiones son muchas veces influidas
por las opciones politico-programaticas de los gobiernos involucrados, en
todos los niveles, y se ven afectadas sobre todo por cambios de gestion y
por la discontinuidad.
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La conjugacién de esta dimensién, sumada con lo meramente técnico,
afectay configura la calidad de las soluciones técnicas (Samora, 2010). Esa aso-
ciacién entre aspectos técnicos locales y aspectos institucionales derivados de
los procesos decisorios fue sefialada, en 1999, en trabajos sobre experiencias
de urbanizacién en varias ciudades brasilefias (Labhab/Fauusp-Fupam/Finep/
CEF, 1999). En el medio académico, esta superada la idea de que los aspectos
fisico-urbanisticos puedan ser tratados en forma independiente de los aspec-
tos institucionales en procesos de urbanizacién de asentamientos precarios.

Estos aspectos relacionados con las decisiones, tomadas a la luz de las
relaciones y de los ordenamientos inter e intragubernamentales, asi como la
interaccidon con actores externos (organismos de financiamiento, sociedad civil
y sector privado), afectan en forma transversal las soluciones locales y todas las
selecciones de proyectos, disefio, implementacion y gestion de los programas.

Existen ademas factores generales y estructurantes, que se refieren
a aspectos tales como el grado de prioridad de los mismos dentro de las di-
ferentes esferas gubernamentales; la independencia y autonomia de la ad-
ministracion en la definicién de sus politicas, y la capacidad de negociacién
con los financistas; al grado de participaciéon de la poblacién involucrada, y a
la calificacion del personal técnico, que también puede influir en la calidad
fisico-urbanistica y arquitecténica final de los programas. Estos factores inci-
den en la calidad del enfoque inicial; en la perdurabilidad, la fluidez y la co-
herencia de los trdmites entre niveles de gobierno; en la intersectorialidad;
en la eleccion correcta del area; en el equilibrio entre costo y calidad de los
proyectos arquitectonicos, y en la eficacia de la operacion y de la mantencién
de las inversiones fisicas realizadas.

La calidad de los aspectos técnicos especificos de los proyectos se
aplica en dos escalas: la de intervencién urbana y la del proyecto arquitec-
ténico. En la primera inciden factores como la locacion en la malla urbana
infraestructurada; la buena accesibilidad por medio del transporte publico;
el saneamiento adecuado; la entrega de viviendas o el mejoramiento de las
mismas, y la superacion de los limites de los proyectos para beneficiar no sélo
alos asentamientos, sino también a su entorno inmediato. Este pardmetro tie-
ne especial importancia, debido a que los programas con buenas soluciones
técnicas tienden —ademas- a ser puntuales, aunque estén insertos en grandes
segmentos de informalidad urbana en la ciudad (Denaldi, 2000a).

La segunda apunta a la calidad especifica del proyecto de unidad
habitacional y est4 condicionada por requisitos de dimensionamiento, habi-
tabilidad, flexibilidad e identidad, o imagen, de los proyectos habitacionales.
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También es importante la dimensién local de las decisiones técnicas
de un proyecto. Esto se debe a que la toma de decisiones implica un volumen
considerable de variables, todas de gran imprevisibilidad. Por consiguiente,
decisiones locales que son acertadas en determinado momento pueden re-
sultar equivocadas debido, por ejemplo, a una variacién imprevista del nu-
mero de moradores por unidad, a la asimilacién de las decisiones tomadas en
funcién de un nivel mayor o menor de participacion, al aumento de las ocu-
paciones informales en el asentamiento durante el transcurso del proyecto
de urbanizacioén, y a disputas politicas locales e internas en las comunidades.

Existe asimismo un ultimo factor por considerar, que tiene que ver
con el equilibrio entre la viabilidad financiera y la calidad de los proyectos
urbanos y arquitectonicos. Su falta de calidad no es sélo consecuencia de
las decisiones técnicas locales, del disefio de planta o de la eleccion de mate-
riales. En general, se deriva de una contradiccion muy comun en la actividad
arquitectonica: la calidad del proyecto depende de mayores dreas utiles en las
unidades y de materiales de construccion de mejor calidad, que puedan ge-
nerar buenas condiciones termoacusticas de bienestar ambiental y garantizar
una menor necesidad de mantenimiento.

No obstante, estas condiciones tienden a ser mas caras, sobre todo
cuando no se toman en consideracion aspectos como la rapida depreciacién
y la necesidad de mantenimiento generada por el uso de materiales de baja
calidad; de igual modo, la diversidad de un proyecto supone una menor po-
sibilidad de estandarizacion de la obra y su consecuente encarecimiento. El
tema implica una serie de otros aspectos, como la variacién del valor del ma-
terial de construccion en cada regién, la disponibilidad y la capacitacion de la
mano de obra, el dominio de la tecnologia, la reduccién del material desper-
diciado, etc. Ademas de eso, uno de los items que mas pesan en el costo final
del proyecto es el valor de la tierra.

La produccion de viviendas a costos controlados en programas de ur-
banizacion de asentamiento precarios origina, muchas veces, la utilizacién in-
deseable de soluciones con unidades iguales reproducidas en forma repetiti-
va, casas de pequenas dimensiones y plantas basicas, cuya implementacién en
gran escala implica considerables desplazamientos de tierra y genera erosion.

Una mayor calidad de las unidades habitacionales incide en los cos-
tos y, en consecuencia, reduce la cantidad de unidades producidas, lo que se
contrapone a las proporciones cuantitativas del déficit brasilefio de vivienda y
genera costos politicos evidentes a causa de la disminucion de las coberturas
habitacionales.
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e e = v = - :
Ejemplos de contradiccién entre cantidad y calidad de los proyectos: Bairro Samambaia, Brasilia, DF,

1982 (Acervo Arquivo Publico do Distrito Federal cedido por Romulo Andrade de Oliveira) y conjunto
COPROMO-Osasco, Mutiréo, proyecto de la Assessoria Usina, 1996

Este capitulo presenta las lecciones aprendidas a partir del analisis
de los programas y proyectos de desarrollo urbano, tomando en cuenta los
cuatro factores identificados:

Factores generales y estructurantes;

Aspectos técnicos especificos de los proyectos;

Dimension local de las dimensiones técnicas:

« Ladimensién urbana

« Ladimensién arquitecténica

Equilibrio entre la viabilidad financiera y la calidad de los proyec-
tos urbanos y arquitecténicos.



ASPECTOS FISICOS, URBANISTICOS Y ARQUITECTONICOS

Factores generales y estructurantes

Varios son los factores que inciden en forma estructurante en los proyectos
y afectan su éxito. Los mas importantes son el grado de compromiso institu-
cional y politico, la independencia o autonomia de la administracion publica,
su capacidad de negociacién y para construir un proceso participativo y la
capacidad y competencia de sus cuadros.

Grado de compromiso institucional y politico
La prioridad dada a un programa en la gestion municipal o
estadual y el compromiso efectivo de los diferentes orga-
nismos involucrados (y la capacidad de construir puentes
con los demas niveles de gobierno, sabiendo superar las
diferencias politico-administrativas) son factores clave.

El caso de Prosamim ilustra bien el tema de la prioridad dada a los
programas por el gobierno mismo, asi como la capacidad de estructuracion
interna entre organismos y niveles de gobierno. En la practica, el programa
se constituyo en la principal politica habitacional del municipio de Manaos,
llevada a cabo por el gobierno del estado de Amazonas, con amplio involu-
cramiento de diversos 6rganos estaduales y municipales. El programa destina
un monto significativo (en torno de US$6,5 millones) a los organismos impli-
cados, sean ellos estaduales o municipales, por medio del Plan de Fortale-
cimiento Institucional. Varios documentos regulatorios de la politica urbana
municipal vienen siendo elaborados con la participacion y, a veces, incluso
con el financiamiento del Prosamim.’

También en Favela-Bairro, el compromiso del gobierno municipal
fue muy alto, llegando a canalizar cerca de la mitad del presupuesto de la ciu-
dad a la secretaria de Vivienda y le dio un papel politico central en la gestion.

Por el contrario, Nova Baixada se destacé por la falta de articulacion,
prevista segun contrato entre el gobierno estadual, ejecutor del programa, y
los municipios de la Baixada Fluminense, objetos de su accién. Las decisiones
sobre las obras y las éreas a ser atendida fueron todas tomadas en el ambito
interno de las estructuras del gobierno del estado de Rio de Janeiro. Los mu-
nicipios involucrados no ejercieron un papel importante en la planificacion

" Plan de Residuos Sélidos de Manaos, Plan Local de Vivienda de Interés Social, Plan de Control de
Contaminacién Industrial y Plan de Agua y Alcantarillado.
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y ejecucion del programa, y muchos de los proyectos definidos entraban en
conflicto con propuestas municipales en desarrollo.

En el caso de Bacia da Una, bajo responsabilidad conjunta del go-
bierno del estado y de la alcaldia de Belém, las constantes disputas entre
las partes se reflejaron en la coordinacion general y, ademas, perturbaron la
aproximacion de esa coordinacién con las comunidades. No obstante, este
escenario de embates permitio, por otro lado, retomarla (por la presion de la
gestiéon municipal iniciada en 1997), tras haber estado paralizada desde 1992
por el gobierno estadual.

Autonomia de la administracion
La independencia y autonomia de la administracién en la
definicién de sus politicas y la capacidad de negociacién
con los érganos financiadores son fundamentales. La in-
fluencia del financiamiento externo es menor cuando éste
complementa una politica municipal mas amplia.

La capacidad negociadora del Nucleo Gestor de Terra Mais Igual
respecto de las agencias financiadoras se demostro en el acuerdo? logrado
por el municipio con la coordinaciéon de HBB, con una consecuencia directa
para la calidad fisico-urbanistica y, mas especificamente, arquitecténica
del programa, porque afecté al tamano de las unidades. Originalmente se
estipuld un limite maximo de superficie de 32m? por unidad habitacional (a
un costo de hasta US$4 mil, donde no se permitia una contrapartida del mu-
nicipio para ampliar la superficie). Pero este consiguié subir ese tope a 39m?,
mediante la ejecucién de la superficie que excedia el limite del programa
con recursos presupuestarios propios, revelando el potencial del gobierno
municipal para adecuar los pardmetros técnicos arquitecténicos externos
a las necesidades establecidas por las directrices locales de la politica de
vivienda.

El equilibrio entre la influencia de los ejecutores de los programas,
por un lado, y de los agentes financiadores, por otro, es delicado.

La participaciéon de técnicos con experiencia de participacion en
otros programas trae correcciones importantes. Aunque técnicos demasiado

2 Segun Margareth Coelho, coordinadora del Nucleo Gestor del Terra Mais Igual, en entrevista
concedida el 26 de noviembre de 2009.
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encasillados por otras experiencias, incluso por condicionantes propias del fi-
nanciamiento, pueden presionar por soluciones distantes de la realidad local,
afectando la calidad fisico-urbanistica final, como en el caso de las miniplan-
tas de alcantarillado de Favela-Bairro, que terminaron abandonadas y degra-
dadas, lo que causé, incluso, accidentes a los moradores.

En Terra Mais Igual, la experiencia de los técnicos, sus capacidades de
negociacioén, junto con la participaciéon de las comunidades en las fases pre-
via, durante y posterior de las obras, permitié que se modificaran las exigen-
cias de disefo del programa HBB para adaptarlas a las condiciones locales,
tanto en lo que se refiere a la integracién de los sectores gubernamentales
involucrados en el programa, como respecto de la adhesion del 80% de la
poblacién afectada.

La construccion de un abordaje participativo

La construccién de un abordaje participativo, que consi-
ga involucrar y considerar el papel de la poblacion bene-
ficiaria del programa, es fundamental para la calidad del
proyecto urbano y arquitectdnico, pues su morador es el
beneficiario y evaluador final. Una casa demasiado peque-
na, térmicamente poco confortable, presenta aspectos
fisico-arquitectdnicos que afectan la calidad de vida de las
personas.

En Prosamim, la alteracion del proyecto arquitecténico -como se pre-
senta mas adelante- que elimind la tipologia de dos pisos e incorporé lavabos
a los cuartos de bafo, una tipica solucién técnica de cuno fisico-arquitecto-
nico, fue resultado del proceso participativo de discusién y evaluaciéon del
proyecto. Ademas, se crearon y se mantienen varios canales y espacios de
participacién, como instancias necesarias para la conduccién del programa
que garantizan la buena calidad fisico-urbanistica/arquitecténica de los con-
juntos ejecutados.

En Terra Mas Igual, segun representantes de las comunidades de
los barrios involucrados en la Poligonal 2, se elogié el hecho de que el mu-
nicipio no haya presentado ante los afectados los proyectos listos, sino que
los haya elaborado colectivamente, incorporando sugerencias de la pobla-
cién jerarquizadas por los propios moradores y traducidas en elementos de
proyecto.
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Formacién continua de técnicos
La capacidad de promover la formacion continua de técni-
cos y diseminar conocimientos que puedan multiplicar la
experiencia adquirida en nuevos programas es un factor
de éxito.

La capacidad de formar equipos técnicamente preparados, capaces
de orientar las alteraciones necesarias en el ambito fisico-urbanistico y arqui-
tectdnico, fue importante para los cambios del proyecto arquitectonico de
Prosamim, seguin se analiza mas adelante.

En Terra Mais Igual, la metodologia del proyecto fue desarrollada y
adecuada a sus objetivos por técnicos de diversas secretarias con experiencia
en urbanizacion integrada de asentamientos precarios, muchos de ellos pro-
venientes del personal de otros programas municipales en areas de manglares
y cerros, desarrollados en Vitéria desde el final de la década de 1980. Los pro-
cedimientos de proyecto se fueron consolidando basandose en la experiencia
acumulada. Ademas, el equipo de técnicos formado por el programa ha re-
plicado la experiencia adquirida y varios de ellos han incluso emigrado hacia
organos de la esfera estadual y a municipios del interior de Espirito Santo.

En Favela-Bairro, la experiencia de formaciéon continua de cuadros
técnicos, cuyo compromiso con la realidad de los asentamientos se profun-
diz6 en el transcurso de la ejecucion del programa, fue un elemento positivo.
Aunque la presencia de varios de estos técnicos se hizo inviable por los cam-
bios de gestidn, lo que fue negativo, ellos pasaron a integrar equipos en otros
6rganos, en todos los niveles de gobierno y en diversos municipios y estados,
ampliando el proceso de diseminacién del conocimiento. Este hecho es esen-
cial, porque dichos programas contribuiran a la continuidad del acopio de
experiencias y al éxito de los nuevos emprendimientos de urbanizacién en
el pais.

Entre los programas analizados, es interesante observar como la ex-
periencia de uno, Prosamim, fue debidamente aprovechada en otro, Terra
Mais Igual. El intercambio de conocimientos entre ambos permitié que el
aprendizaje del primero fuera transmitido al segundo, de modo que Vitéria
no reprodujera la modalidad de atencién por bono habitacional, porque en
Manaos se observoé una tendencia al aumento de los precios de los inmuebles
en las dreas centrales, lo que, por consiguiente, obligd a adquirir inmuebles
en zonas periféricas de la ciudad.
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Aspectos técnicos especificos de los proyectos

La correcta seleccién de un objetivo integrado y del drea de intervencién
de los programas o del proyecto, dos factores que resultan de decisiones
técnicas tomadas al principio del ciclo de disefio proyectivo, son determinan-
tes para la calidad arquitecténica y urbanistica de los proyectos y programas.

Existe consenso entre los especialistas en que el éxito fisico-urbanisti-
co de los programas de urbanizacién de asentamientos precarios esta condi-
cionado a un objetivo que maneje de forma integrada todos los aspectos sec-
toriales, como transporte y movilidad, saneamiento, vivienda y regularizacién
de tierras, tratamiento de los asuntos medioambientales y sociales. Aunque
es comun que cada uno de estos aspectos forme parte de politicas indepen-
dientes, es deseable que sean pensados en forma integrada. Cuando el hori-
zonte de intervencidn incluye el reasentamiento de familias, la eleccion del
area debe ser considerada cuidadosamente.

Esta posibilidad de una integracién amplia depende, ademas de ser
encarada como una prioridad en cada uno de los niveles de gobierno invo-
lucrados, de proyectos que garanticen que sus objetivos sean abarcadores y
ofrezcan un abordaje urbano y socio-ambiental multisectorial.

Objetivo integrado y diverso
Del andlisis de los casos se puede reiterar que lo ideal es
que las politicas de urbanizaciéon de asentamientos preca-
rios sean integradas y diversas en las modalidades habita-
cionales ofrecidas, de manera que sean adecuadas a cada
contexto local.

Prosamim es un ejemplo de programa que partié de una concep-
cién inicial muy abarcadora e integrada en términos sectoriales. Al construir
conjuntos residenciales centrales en las dreas de igarapés® antes ocupadas
por palafitos, el programa desarrolla proyectos urbanos e habitacionales (de
excelente integracién en la malla de la ciudad por estar localizados en areas
céntrales), que incluyen componentes viales, de saneamiento y drenaje, de
educacién medioambiental, de generacion de empleo e ingresos y de gestiéon
participativa.

3 Los “igarapés” son cursos de agua, brazos de rio o canales en la regiéon amazoénica. La palabra
significa literalmente “camino de agua” en lengua Nheengatu.
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El tema medioambiental fue tratado en el mismo nivel que el habita-
cional, con un sector especificamente ligado a él, porque el programa, en su
origen, buscaba enfrentar en forma integrada no sélo la demanda habitacio-
nal de los moradores de los palafitos, sino también la recuperacion ambiental
de los igarapés. No hay duda de que eso generé resultados excepcionales
en relacién con la calidad fisico-urbanistica de los barrios creados, muy bien
insertados en la malla urbana, ofreciendo posibilidades de usos no residen-
ciales y equipamientos de uso cotidiano, importantes para la recuperacién
de la calidad de vida, como escuelas, areas recreativas y deportivas, bajo la
responsabilidad de otros organismos de gobierno.

El programa se destaca por administrar acciones intersectoriales, en
diferentes niveles del gobierno, asi como por involucrarse en forma directa
en las acciones municipales de recoleccion de basura y limpieza de igarapés,
ademas de promover la discusion de la politica habitacional de la ciudad, aun-
que se trata de un programa estadual.

Insercién en la malla urbana. Tratamiento medioambiental y diversidad de usos en el Prosamim
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Insercién en la malla urbana. Tratamiento medioambiental y diversidad de usos en el Prosamim

En Favela-Bairro, la propuesta era urbanizar las favelas seleccionadas,
integrandolas a la ciudad por medio de mejoras viales y de infraestructura,
combinadas con la instalacién de equipamientos y el desarrollo de acciones
sociales en las comunidades implicadas. El enfoque, especialmente orientado
al tratamiento integrado de las cuestiones urbanas, fue con certeza una de
las claves para la amplia aceptacién y el conocimiento del programa. Sin em-
bargo, no se proponia construir o mejorar las viviendas, lo que hubiese sido
un elemento mas de integracion de acciones sectoriales que lo justificaria, se-
gun lo senalado por técnicos y arquitectos entrevistados. Aun asi, el objetivo
inicial de urbanizacién no impedia este eventual desdoblamiento en etapas
posteriores, mostrando que la opcidn que se tomo de priorizar inversiones en
el espacio publico sin promover la entrega de viviendas no se reveld, en este
caso, un obstaculo para su solidez.*

En cambio, Bacia do Una, ejecutado segun la propuesta original, se
limité a acciones de saneamiento, drenaje y pavimentacion en el area de in-
tervencién, que corresponde a la mayor cuenca hidrografica de la ciudad y
comprende zonas de “baixadas’, como se conoce a las areas inundables del
municipio, histéricamente ocupadas de manera informal por poblaciones de
bajos ingresos.

En este sentido, la opcidn por una accion enfocada en ese problema
especifico vino al encuentro de una demanda histérica de los movimientos

“El componente de mejoramiento habitacional fue incorporado a la propuesta del tercer contrato
de financiamiento de Favela-Bairro con el BID, demostrando su capacidad evolutiva.

11
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formados por pobladores, pero pudo haber tenido un caradcter mucho mas
abarcador para dar cuenta de necesidades mas amplias (equipamientos urba-
nosy de regularizacion de tierras), con las cuales la regién convive hasta hoy, y
permitir resultados fisico-urbanisticos mas completos. Aun considerandose la
baja capacidad institucional de los prestatarios, la que fue identificada desde
la fase de preparacion del programa, fue probablemente un error pasar por
alto el tema de la regularizacion de la tierra, en circunstancias de que cerca
de 50% de los domicilios del municipio se encontraban en situacion irregular.

En el caso de Procentro, la configuracion inicial fue radicalmente dis-
tinta y, hasta cierto punto, innovadora y arriesgada: se optd por un enfoque
abarcador, actuando en el area central de la ciudad con una amplia variedad
de modalidades de intervencion, con gran intersectorialidad. Un camino inci-
tante, pero que, sumado a la propia complejidad del drea central exigia, para
tener éxito y ser sustentable, bastante compromiso politico futuro en su im-
plementacion, exigiendo ademds una accion publica sistémica para el centro.
Ocurrié exactamente lo contrario: el programa sufrié de una discontinuidad
administrativa. En la practica, hubo una desactivacién derivada de cambios
politicos en la gestidon municipal, lo que se reflejé en acciones dispersas, un
tanto inconexas y en nada sistémicas.

Cingapura/PROVER, también en Sao Paulo, se habia destacado porla
falta de integralidad. Se enfoc6 casi exclusivamente en la oferta de viviendas
nuevas, en edificios verticales, con poca o ninguna diversidad de propues-
tas. Esta opcion por una modalidad habitacional inica como eje de la politica
habitacional municipal respondié de manera inadecuada a la necesidad de
variedad.

Con todo, tuvo el mérito de iniciar un tipo de intervencién que no
desalojaba la favela de su lugar, manteniendo a los moradores en bloques
verticales construidos en el drea original de su residencia. Sin embargo, la
imposibilidad de atender integralmente la demanda, la gestion confusa de
la distribucién de las unidades, que no siempre priorizé a los habitantes de
la comunidad, y las dificultades surgidas de la transicion de vivir en favela a
hacerlo en un condominio vertical (cosa que Favela-Bairro prefirié no hacer),
generaron dificultades que tendieron a agudizarse con el tiempo.

El caso del Barrio CIC, en Curitiba, es resultado de la politica habita-
cional intersectorial desarrollada por COHAB-Parand hace décadas. El barrio
comenzd a ser urbanizado en la década de 1980 y, desde entonces, se fue
beneficiando con intervenciones en varias etapas. La concepcion inicial par-
tia precisamente por la valorizacién de los aspectos integrados, la variedad
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de tipologias habitacionales y por el énfasis puesto en la cuestion medioam-
biental, evitdandose los movimientos de tierra, ademas del hecho de que se
buscaba implantar la integracién vial y la insercidon de las viviendas y los
equipamientos en un contexto urbano planificado. Estas preocupaciones
contribuyeron a la actual calidad urbana del barrio, que se sale del padrén
de “conjunto habitacional’, siendo un barrio mas de la ciudad, con variedad
de usos y tipologias diversas, por mucho que haya limitaciones considera-
bles en los proyectos arquitecténicos de las unidades, como se comentara
mas adelante.

COHAB-Parana. Integracién vial e insercion adecuada de las unidades de vivienda en el Barrio CIC
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COHAB-Parana. Integracién vial e insercion adecuada de las unidades de vivienda en el Barrio CIC

Elecciéon adecuada del area

Un programa en un area correctamente definida tendra
mayor potencialidad de éxito y representara una opcién
mas racional de financiamiento. El nivel de integracion
de condicionantes diferentes es tan alto que, cuantas mas
condiciones favorables haya, mas efectivos seran los resul-
tados fisico-urbanisticos. De igual manera, la eleccién de
areas con buenas posibilidades de mejoramiento en un
aspecto, pero muy perjudicadas en otros, puede llevar a
la ineficacia total de la politica una vez que los aspectos
negativos anulan con rapidez a los positivos. Un ejemplo
esta en las obras de mejoramiento habitacional en areas
sin posibilidades de realizacion de obras de saneamiento,
o incluso de drenaje, que pueden convertirse en un fiasco
después de la primera lluvia.

El caso de Nova Baixada es, por ejemplo, ilustrativo de una situacién
donde la eleccién de areas con grandes carencias, pero “aisladas” de los sis-
temas en red, condujo a una discontinuidad de las redes de infraestructura
que perjudicé gravemente al programa. El gobierno estadual priorizé areas
caracterizadas por un mayor grado de necesidad, definido a partir de un cruce
de indicadores de carencias urbanas y densidad, para una intervencién prio-
ritaria de saneamiento, combinada con una instalacién de equipamientos so-
ciales (guarderias, delegaciones especializadas, centros de salud).
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Era un abordaje que parecia bastante racional e integrado, pero que
generaria dificultades: al actuar en regiones periféricas de gran extension y
con muchas carencias, dicha eleccion cre6 “islas” con mejor infraestructura
(en medio de grandes areas de asentamientos muy precarios), pero demasia-
do desconectadas entre si, sobre todo desde el punto de vista de la disconti-
nuidad de las redes de infraestructura (Hibner, 2002). En cada municipio de
la Nova Baixada fueron urbanizados dos o tres manchas de territorio, selec-
cionadas deliberadamente por los érganos ejecutores como areas contiguas
pero que, aun asi, no contemplaban todas las subcuencas involucradas en los
barrios intervenidos, frustrando la expectativa de que la obra beneficiaria a
todos los moradores de la misma vecindad.

Unidades de planificacién para cuencas

En casos de saneamiento de cuencas como el de Nova
Baixada, la unidad de planificacion utilizada debiera haber
sido la de las microcuencas afectadas y, en la imposibilidad
de alcanzar su totalidad, la intervencién podria haber sido
pensada en etapas graduales, planificadas para iniciarse a
partir del centro de los barrios, creando redes troncales de
infraestructura desde los cuales se expandiria el alcance de
las obras de manera sucesiva.

Hay situaciones en las que la propia condicién histérica de los asen-
tamientos favorece la urbanizacién, en particular cuando se trata de areas
insertas en la malla urbana de la ciudad formal. Es el caso de los igarapés de
Prosamim, en Manaos, del barrio Coroa do Meio, Procidades/Aracaju, y de las
poligonales del Terra Mais Igual, en Vitéria, que corresponden a areas céntri-
cas mas facilmente consolidables.

Localizacién de reasentamientos
El reasentamiento de pobladores en areas distantes de
sus moradas originales, distancidandolos de sus trabajos y
vinculos urbanos (generando largos trayectos de locomo-
cioén), es uno de los peores efectos fisico-urbanisticos en

® Aunque los programas de Manaos y Aracaju, asi como el Prosamim, alimentan también
reasentamientos periféricos debido a la no disponibilidad de tierras publicas en las areas mas
céntricas de esos municipios.
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las politicas de urbanizacién de favelas. Incorporar este cri-
terio en la eleccion de los programas, como se hace en ope-
raciones financiadas por el BID o el Banco Mundial, puede
ser una directriz extremadamente transformadora.

Sin embargo, no debe creerse que la eleccién de la consolidacion de
areas precarias dentro de la ciudad formal sea una opcién simple, porque -en
general- enfrenta el peso politico de la tradicion segregadora que busca, prefe-
rentemente, sacar a la poblacion pobre del centro y expulsarla a la periferia. La
perspectiva de la integracién de asentamientos precarios a la ciudad, buscando
soluciones que focalicen tanto el asentamiento como su entorno, refuerza el
reconocimiento del derecho mas amplio a la ciudad (Denaldi, 2009b).

Prosamim
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Prosamim (UGP-Prosamim)

El caso de Prosamim merece un estudio mas detallado respecto de
esta cuestion. De hecho, cuando uno de sus aspectos estructurantes es jus-
tamente la posibilidad de ofrecer de manera gratuita nuevas viviendas a la
poblacién en la misma area en que habitaba. Esta no es aun la alternativa
mas comun entre sus modalidades de atencién habitacional, prevaleciendo
los traslados a otras areas.

Los reasentamientos en el mismo sitio representan apenas una sex-
ta parte de las cerca de 6 mil erradicaciones realizadas. Los técnicos del pro-
grama alegaron que las otras opciones (indemnizacién acompanada con la
compra de otro inmueble, o la insercidn en conjuntos habitacionales munici-
pales) terminaban siendo mas practicas tanto para el ejecutor, que se evito el
dispendioso y trabajoso proceso de ofrecer viviendas provisorias, como para
los moradores, que ven en la indemnizacién con compra una solucién mu-
cho mas rapida que esperar a la construccion de un inmueble nuevo. Aunque
comprensible, esto acaba estimulando el desplazamiento de pobladores de
bajos ingresos hacia areas mas distantes, lo que contribuye al proceso de pe-
riferizacién. De alli laimportancia de llevar (en una faceta mas de la necesaria
intersectorialidad) esta discusién al Plan Municipal de Vivienda, de responsa-
bilidad no del érgano ejecutor del programa que, por lo demas, fue financia-
do con recursos del Prosamim y del municipio.

No obstante, cabe destacar que el programa tal vez es uno de los
pocos en Brasil que ofrece, en forma gratuita, vivienda en el mismo sitio del
asentamiento original, inserta en la malla urbana y con calidad arquitecténi-
ca. Evidentemente, la perspectiva ideal seria conseguir que dicha iniciativa
pudiera beneficiar a toda la poblacién de los igarapés.
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La dimension local de las decisiones técnicas

Los aspectos técnicos del proyecto se presentan en dos dimensiones: urbana
y arquitectonica.

La dimension urbana

Como regla general, los proyectos urbanos para asentamientos precarios de-
ben adecuarse al contexto en que se desarrollan, no siendo posible utilizar
pardmetros técnicos universales. Por esto, una verificacidon simple de indices o
numeros, tomados de manera genérica, pocas veces permite un analisis cuali-
tativo adecuado. Pero se puede decir que hay aspectos técnicos determinan-
tes en la adecuacién de las intervenciones.

En el ambito urbanistico, vale observar que las situaciones encontra-
das en las operaciones exigen la adopcion de politicas variadas, que pueden
implicar soluciones técnicas directas (intervencién con obras), pero también
acciones alternativas, como las de caracter social (subsidio para vivienda
provisoria, traslado a nuevos conjuntos, etc.): una favela en un area con gran
riesgo de inundacion debe ser tratada de manera diferente a otra construida
debajo de un viaducto y con riesgo de incendio que, a su vez, deberd tener un
conjunto de soluciones muy distintas de una favela implantada hace décadas
en un area consolidada e inserta en la malla urbana. De alli que no siempre
todos los aspectos técnicos identificados en este libro estan presentes en to-
dos los programas.

La preferencia por localizaciones integradas a la malla urbana in-
fraestructurada y consolidada con buena accesibilidad mediante transporte
publico, buena diversidad de usos y saneamiento adecuado, y la relevancia
de los limites de los proyectos para beneficiar no sélo a los asentamientos,
sino a su entorno inmediato, son elementos que constituyen lo que llamamos
parametros urbanisticos de los proyectos (Denaldi, 2009a).

El concepto de integracion a la malla urbana se refiere a la capacidad
de crear un ambiente construido capaz de ligarse con la ciudad infraestruc-
turada existente, en términos viales, de accesibilidad al transporte publico
y de infraestructura disponible. Como se destaco en la seccién anterior, ella
depende, antes que nada, del propésito del programa y del drea escogida.
Intervenciones en dreas periféricas carentes de infraestructura seran, por su
naturaleza, mas complejas que en dreas préximas o insertas en la ciudad
formal.
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Localizacién de reasentamientos

En cualquier caso, es primordial la preocupaciéon de que
se cree, con la intervencion, un conjunto edificado que no
se destaque del ambiente del entorno, estigmatizandolo,
sino que se potencie como un barrio homogéneo e inte-
grado con los barrios circundantes. Ademas, es importante
que se consiga ir mas alla de los limites de los proyectos,
que todavia tienden a ser puntuales, para beneficiar no
solo a los asentamientos, sino también a su entorno inme-
diato, aiin mas cuando se trata de intervenciones en areas
carentes de urbanidad.

La integracion con la malla urbana, que transforma el asentamiento
precario en un barrio integrado a la ciudad, es tan significativa para lograr
calidad fisico-arquitectonica que, por si sola, fue suficiente para definir el eje
central de uno de los programas estudiados, Favela-Bairro, cuyo mismo nom-
bre explicita esa preocupacién urbanistica.

Sobre todo en la primera fase, la construccion de vias vehiculares era
prioritaria en los proyectos de urbanizacién; sin embargo, dejé de serlo du-
rante la transicién de la gestion municipal ocurrida a partir de 2001, bajo el
argumento de que los altos costos no justificaban su implantacion.® Se trata
de un cambio que, sin duda, alter6 la esencia del programa, cuyo eje central
era, mediante la integracion vial y la entrega de infraestructura, reunificar tre-
chos realmente segmentados de su entorno, aunque insertos, en términos
fisicos, en la ciudad.

La apertura de calles internas y su integracién con el sistema vial
pueden ser determinantes incluso para la disminucién considerable del po-
der del crimen organizado, como ocurrié en el caso de la comunidad Chaca-
ra Del Castilho. La eficacia de una intervencion puramente fisico-urbanistica
gand fuerza con la implantaciéon concomitante y la mantencién (hasta hoy)
de un centro de apoyo comunitario del municipio, el Puesto de Orientacion
Urbanistica y Social (POUSO). Acertadamente, el foco estuvo en promover la
integracion fisica de las favelas con los barrios circundantes, aunque sin la
pretension de diluir las fronteras sociales.

5Segun Hélio Aleixo y David Lessa, que ejercieron cargos técnicos y politicos en el equipo de gestion
del programa hasta 2001, y varios testimonios recogidos en entrevistas realizadas en agosto de
2009 con técnicos municipales y arquitectos que elaboraron proyectos para Favela-Bairro.
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Complexo
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Dos ejemplos de integracion a la ciudad como motor de mejoria de los asentamientos informales.
Favela-Bairro Andarai (a la izquierda) y Parque Royal (a la derecha)

Favela-Bairro Mangueira: ejemplo de buena integracién urbana
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Chacara Del Castillo: ejemplos de buena integracion urbana

Otro ejemplo donde la integracién a la ciudad se realizé de forma ar-
monica ocurrié en Prosamim. En este caso, las areas precarias beneficiadas
estaban insertas en la malla urbana infraestructurada, porque los igarapés en
cuestidn se situan en las regiones consolidadas de la ciudad. Aun asi, el pro-
grama destaca, una vez mas, por las opciones tomadas en su concepcion, pues
podria haber sido escogida la opcidn por el retiro total de los moradores de las
riberas de los igarapés, transfiriéndolos a regiones periféricas mas remotas.
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Si bien dicha situacién ocurre incluso en el ambito del programa,
como se comento, la propuesta de mantener a por lo menos parte de las fa-
milias en el drea del asentamiento original garantizé la implementacién de
conjuntos muy bien insertados en la malla urbana, lo que representa una ga-
nancia significativa en calidad fisico-urbanistica. Los residentes de los nuevos
conjuntos se mantuvieron cerca de sus trabajos, pudieron ejercer activida-
des comerciales (vitalizando al barrio con variedad de usos) y se beneficiaron
directamente de los equipamientos recreativos y paisajisticos implantados
(parques lineales, canchas deportivas, etc.). Se trata de equipamientos que,
ademas, tienen el mérito de evitar la reocupacién informal del area o su utili-
zacion por el mercado inmobiliario.

Prosamim: buenos ejemplos de integracion a la malla urbana (Fotos: Prosamim)
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Al igual que en Prosamim, Terra Mais Igual tuvo como punto esen-
cial la construccion de las unidades habitacionales en el 4rea residencial ori-
ginaria de la poblacién afectada. En los casos en que existe la necesidad de
reasentamiento, las familias son reubicadas en las mismas poligonales en que
residian.” Insertas con frecuencia en areas de manglares y de cerros, situados
en medio de la zona urbana consolidada del municipio, las poligonales del
Terra Mais Igual poseen una buena insercion en el tejido urbano.

Los conjuntos habitacionales construidos en los cerros, o en las mar-
genes de manglares, tienen una excelente calidad urbanistica y estan bien
integrados al entorno. Ademas, la accidn casi quirdrgica del programa, que a
menudo no sobrepasa la instalacion de cien unidades por conjunto edificado,
ofrece un resultado paisajistico muy interesante, aunque con ciertas limita-
ciones del proyecto de la unidad, lo que serd comentado cuando se aborde
la dimensidn arquitecténica. En este caso, la calidad limitada del proyecto ar-
quitectdénico de las viviendas se diluye con el buen tratamiento paisajistico
dado a los espacios urbanizados y parques instalados en medio de las favelas,
lo que refuerza su integracién con la ciudad.

Terra Mais Igual

7 La excepcion la dan los casos en que hay riesgos geoldgicos o estructurales y restricciones de
indole ambiental, cuando el desplazamiento hacia el exterior de esas areas se hace obligatorio.
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Terra Mais Igual
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Calidad compatible con el entorno

Los proyectos en asentamientos precarios presuponen la
adopcion de parametros urbanisticos especificos y adapta-
dos a las condiciones peculiares de estas poblaciones, que
en general son muy densas (en torno de los mil habitan-
tes por hectédrea). Resulta importante la incorporacion de
soluciones urbanisticas y paisajisticas, de redes de infraes-
tructura, de pavimentacidén y espacios publicos de calidad
compatible con la habitualmente aplicada en la ciudad
formal, para que la insercion en el entorno se produzca en
forma armoniosa o para mejorar la precariedad comtn a
las areas mas periféricas.

A pesar de que Bacia da Una fue ampliado durante su ejecucion®
y que su area de alcance abarcé una gran extensién, promoviendo incluso
una buena conectividad de la regién con la malla urbana de la ciudad, las
obras realizadas no resolvieron por completo los problemas de drenaje, pavi-
mentacion y saneamiento que se proponian; muchas calles todavia sufren de
constantes anegamientos, del reflujo de los alcantarillados, de las inconclusas
redes instaladas y del insuficiente mantenimiento de las canalizaciones de los

arroyos.

Anegamientos y condiciones de los rios canalizados, sedimentacion de los canales. (Fotos: cedidas por
José Alexandre, miembro de la Comision de Fiscalizacion de Obras del Bacia do Una. Sub-Bacia 1, Vila
Freitas)

8 La ampliacion incluyé la construccion de un conjunto para albergar a buena parte de las familias
reasentadas y el desarrollo de acciones de educacion medioambiental no consideradas en la
propuesta original.
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En el dmbito de Procentro, dos proyectos especificos se destacan por
la buena calidad de integracion a la malla urbana circundante. Se construye-
ron el Conjunto Olarias y la Vila dos Idosos, para publicos especificos (los sin
techo y los adultos mayores, respectivamente, un enfoque de especializacién
de la oferta poco comun en Brasil), con excelente implantacion en terreno,
favorable localizacién en la malla del barrio y conectividad completa con los
sistemas de transporte publico.

Procentro - Conjunto Olarias

Procentro - Vila dos Idosos
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En Procidade/Aracaju, el tema de la importancia de la integracion a
la malla urbana como parametro de calidad fisico-urbanistica surge de ma-
nera bastante clara. La aplicacién de un mismo programa arquitecténico en
areas diferentes llevo a resultados finales opuestos, lo que podria resultar sor-
prendente.

La explicacion radica en el hecho de que las unidades construidas en
Coroa do Meio, en pequeia escala y mas insertas en el entorno existente, se
tradujeron en una calidad urbanistica mejor que la obtenida en Bairro Novo,
donde las hileras de gran cantidad de innUmeras casas realza la mala calidad
del proyecto arquitecténico y hace arida la integracion urbanistica.

Un seguimiento técnico mas atento podria verificar la diferencia de
calidad generada por la menor escala de implantacion y la mejor insercién
urbanistica, lo que llevaria a una alteracién del proyecto de implantacion del
conjunto mayor, brindaria un tratamiento paisajistico y vial capaz de crear pe-
quenos “barrios” a una escala mas adecuada, o, en la mejor de las hipétesis, a
la produccién de una variedad de tipologias con mayor diversidad al conjunto
de 2.500 unidades.

Coroa do Meio y Bairro Novo: la misma tipologia con resultados urbanisticos diferentes
(Foto: Municipalidad de Aracaju)
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Coroa do Meio y Bairro Novo: la misma tipologia con resultados urbanisticos diferentes
(Foto: Municipalidad de Aracaju)

Hasta hace poco, era comun que programas de financiamiento del
gobierno federal impidieran la diversidad de usos, generando verdaderas
“ciudades dormitorio”, con los consiguientes problemas de convivencia social.
En los financiamientos bajo la rdbrica“habitacional” no se podian incluir otros
usos urbanos. Una creciente concientizacién respecto de la importancia de
crear multiples usos para garantizar la calidad y el dinamismo urbanos ha per-
mitido que esta tendencia esté siendo, poco a poco, superada.

Uso comercial
En asentamientos precarios, permitir el uso comercial po-
sibilita un mayor dinamismo urbano, la permanencia de
actividades en los periodos nocturnos, promueve una ma-
yor seguridad y crea condiciones para la realizacién de ac-
tividades generadoras de ingresos, con oportunidades de
trabajo para la comunidad.

En un reciente proceso de rehabilitacién de los edificios de Cingapu-
ra/PROVER, el municipio de Sdo Paulo opté por permitir la instalacion de es-
tablecimientos comerciales y de servicios en las plantas bajas de los bloques
reformados. Esta opcién también se dio en el caso del Prosamim, que prevé
la reposiciéon de establecimientos comerciales existentes previos al reasenta-
miento.
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Prosamim: diversidad de usos y pequefo comercio en las plantas bajas

En cuanto al tema de los pardmetros urbanos técnicamente adecua-
dos, uno de los problemas mas comunes en los programas estudiados reside
en las modalidades técnicas de saneamiento adoptadas. Una vez mas, las
respuestas relativas a adecuar o no las soluciones estan, invariablemente en
este caso, asociadas con cuestiones politico-institucionales que arrancan des-
de las directrices del programa. Pero las consecuencias se expresan concreta-
mente en los resultados obtenidos en terreno.

Modalidades adecuadas de saneamiento

Se constatd, de manera general, la opcidn recurrente por
la instalacion de redes de drenaje y alcantarillado con sis-
tema de separador absoluto, porque éste es, seguiin espe-
cialistas, el mas adecuado para los regimenes intensos de
lluvia en paises tropicales. Sin embargo, quedé claro en di-
versas situaciones observadas que este sistema se enfren-
ta con limitaciones.

En Nova Baixada, la opcion por la modalidad de separador absolu-
to llevo a situaciones como la de Sdo Jodo de Meriti, donde, segun técnicos
entrevistados, se rompi6 la red informal de colector Unico para instalar sobre
ella tuberias pluviales y de alcantarillado distintas. Sin embargo, en medio de
tanta precariedad (en una regién que incluso estd escasamente abastecida de



30

URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

agua), la imposibilidad de conexién con la red colectora y la incapacidad de
tratar a las microcuencas por completo crearon “islas” con saneamiento des-
conectado, que no eliminaron las descargas en los cursos de agua.

En algunas areas del programa, ni siquiera la instalacion por la com-
pahia de saneamiento estadual de plantas de tratamiento de aguas servidas
(ETE) fue apropiada, de manera que cayeron en desuso y fueron convertidas
en chatarra, provocando incluso accidentes fatales y protestas, lo que reveld
un problema fisico-urbanistico concreto: la red se satura con rapidez y se mul-
tiplican las conexiones clandestinas de alcantarillado a la red pluvial, anulan-
dose el esfuerzo emprendido y los recursos utilizados, sin beneficios para la
calidad del asentamiento.’

A este error de concepcion del programa mismo'y a la definicion limi-
tada de sus parcelas de intervencion, se suman las equivocaciones de ejecu-
ciéon de las obras del Nova Baixada (Hiibner, 2002). La elevacion excesiva de
algunas calles en relacién con las casas causoé problemas de drenaje y reflujo
de aguas servidas a lo largo de las redes instaladas en determinadas areas,
sobre todo en periodos de lluvia.

En Terra Mais Igual, las urbanizaciones prevén también la instalacion
de redes de drenaje y alcantarillado con sistema separador absoluto. No obs-
tante, en este caso, en las intervenciones en areas bajas de la ciudad, las re-
des estan conectadas al sistema integrado del Programa Aguas Limpias, que
cuenta con tratamiento de aguas servidas.

En las dreas localizadas en cerros, la red de alcantarillado conduce a
plantas de tratamiento locales y aun no se conecta con la red de Aguas Lim-
pias, la que pasa por el pie de los cerros. Pero esta previsto que esto ocurra, al
igual que la construccion de diversas ETE, que, en este caso, seran mantenidas
por la Companhia Espirito-Santense de Saneamiento (CESAN). En todo caso,
vale observar que, de acuerdo con la Secretaria de Desarrollo de la Ciudad, de
la Municipalidad de Vitéria (SEDEC-PMV), con base en el Censo IBGE del afho
2000, Vitéria se encuentra entre las capitales brasilefias con mayores indices
de tratamiento sanitario, 89,78%, lo que hace que la conexién de los sistemas
aislados de tratamiento de residuos de las dreas urbanizadas en el dmbito del
programa sea bastante mas factible.

9 “[...] sistemas de alcantarillado sanitario del tipo separador absoluto tienden a presentar
deficiencias estructurales y operacionales que acaban resultando en la recoleccion de
desperdicios por el sistema de drenaje urbano, tales como conexiones clandestinas, trasvases
y bombeos de aguas servidas a la red, instalaciones prediales cruzadas y contribuciones de
alcantarillas de loteos irregulares y favelas” (Volschan Jr., 2008).
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En Favela-Bairro, la cuestion no tenia tanto relaciéon con la modali-
dad de separador absoluto, también adoptada, como una exigencia hecha
por el érgano financiador, de las instacion de los ETE, que también resulta-
ron en equipamientos degradados (algunos ocupados para vivienda). Esto es
porque la CEDAE no realizé su mantencién una que no trabaja en este tipo de
sistema de tratamiento de esgoto puntual y disperse, pero con una légica de
recoleccion centralizada de esgotos.

Una solucién mas apropiada, defendida por los técnicos entrevista-
dos, en funcion de la proximidad con la red canalizada, hubiera sido la cons-
truccidn, aunque por etapas, de estaciones elevadoras que ligasen la red de
las comunidades con el sistema de los barrios adyacentes. En este caso espe-
cifico, la sobre posicion de una exigencia técnica inadecuada demostro ser
perjudicial para el programa.

Ademéas de los problemas de las lluvias tropicales, la defensa del sis-
tema separador absoluto se basé en una mayor facilidad y menor costo, para
tratar de esgotos por sistemas biolégicos. En el sistema de recoleccién unico,
la polucién dispersa mezcla metales con otros objetos que requieren de otro
tipo de tratamiento que no existe actualmente en Brasil. Vale destacar que,
por ser uno de los items mas caros de las obras de urbanizacién, errores técni-
cos en las opciones de saneamiento adoptadas pueden significar un desper-
dicio considerable de inversién.

Modalidades adecuadas de saneamiento

Ante la falta de cultura de las compaiiias estaduales de sa-
neamiento para tratar los alcantarillados de manera des-
centralizada, ademas de la ausencia de redes abarcadoras
de recoleccién y tratamiento de residuos, los agentes fi-
nanciadores debieran estimular el estudio de alternativas
de tratamiento localizado, incluyendo eventualmente un
sistema Unico de drenaje y alcantarillado, opcion que se
encuentra en paises europeos.

En muchos de los casos analizados se podrian estudiar
soluciones para aprovechamiento y complementacién de
las redes informales, recogiendo aguas servidas y drena-
je al mismo tiempo, sin separador, y, en las areas mas am-
plias, proveyendo trasvases y estaciones de tratamiento,
con conexion a la red colectora de la ciudad, aunque en
una etapa posterior.
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La dimensién arquitecténica

La importancia especifica de la calidad de un proyecto de unidad habitacio-
nal suele ser poco considerada en los programas de urbanizacién de areas
precarias. Esta condicionada a requisitos de variedad tipoldgica y calidad
de ejecucion, de dimensionamiento y flexibilidad de los proyectos habita-
cionales (en todas las escalas: de la vecindad, del edificio y de los entornos
de la unidad habitacional) que puedan proporcionar condiciones basicas
de confort.

Es sabido que, en los proyectos habitacionales, la tipologia de las
edificaciones debe ser adecuada, entre otros aspectos, a las condiciones
locales de confort ambiental, a la topografia y la forma del terreno, lo que
reduce los costos de la obra (sobre todo respecto del movimiento de tie-
rra), de implantacidon y mantenimiento de los conjuntos. En muchas oca-
siones, la importancia de este tema ha sido desatendida en Brasil, y las
mejorias observadas derivan con frecuencia de procedimientos realizados
desde abajo hacia arriba, partiendo por los técnicos de obra, que mantie-
nen un contacto mas proximo con los resultados efectivos del proyecto
arquitectonico.

Tipologia adecuada de los conjuntos habitacionales
De manera paraddjica, la necesidad de ganar escala llevé
a la producciéon de grandes conjuntos que, por la pésima
adecuacion topografica, varias veces acarrearon costos
de implantacion en el terreno mucho mayores que los
que hubiesen sido proyectados con el debido cuidado. La
construccion de bloques de departamentos en cuatro o
cinco pisos, reproducidos como “estampillas” en cualquier
lugar, o de casas minusculas e idénticas, implantadas por
centenas en amplios terrenos periféricos, es resultado de
un patron arquitectonico heredado de la produccion rea-
lizada por el BNH, Banco Nacional de Habitacao (Bonduki,
1998).

Un ejemplo interesante de diferenciacidn tipoldgica de conjuntos ha-
bitacionales se dio en Procentro, en Sao Paulo, en el &mbito del componente
habitacional Vivir en el Centro, con tres conjuntos residenciales orientados a
la modalidad de vivienda social para sectores de bajos ingresos.
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El Parque do Gato, por ejemplo, emprendimiento de la Companhia
de Habitacao de Sao Paulo (COHAB-SP) revel6 elementos proyectuales de
mejor calidad y flexibilidad en comparacién con su patrén de proyectos, aun-
que con una densidad considerada a veces muy baja, que permitié espacios
colectivos amplios.

La colocacién de pilotes en uno de cada dos edificios facilito la crea-
cién de espacios comunitarios cubiertos en la planta baja, bastante utilizados
por los moradores. La insercidon de puertas-balcones y de pequerios balcones
en las salas de estar contribuyé a mejorar la aislacién y la ventilacion de las
unidades habitacionales, asi como a una mayor calidad del espacio de la sala.
El uso de colores rompid con el padrén blanco utilizado con frecuencia por la
compania. El proyecto ofrece, incluso, condiciones de uso para personas con
necesidades especiales.

Procentro - Parque do Gato
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Procentro - Parque do Gato

El caso de Bacia do Una revela también un aspecto interesante de
la diferenciacion tipoldgica en proyectos de urbanizacion. El primer proyecto
de conjunto residencial, destinado a reasentar a cerca de 2 mil familias -prove-
nientes de diversos barrios de la cuenca- fue desarrollado por una empresa de
ingenieria, pero rechazado por la poblacién que iba a ser reasentada, lo que
refuerza la importancia de este tema de la participacion como componente
fisico-urbanistico/arquitectonico.

Fue en aquel momento cuando la poblacién convocé al Programa de
Reforma Urbana de la Universidad Federal de Para (PARU-UFPA) para desarro-
llar un nuevo proyecto, y el ejecutor acept6 sus exigencias de conducir el pro-
ceso mediante asistencia técnica a la comunidad y de no ejecutar proyectos-
patron. Las exigencias del PARU fueron acatadas por el ejecutor al manejar
con atencién individualizada el reasentamiento de la poblacién en situacién
de desplazamiento involuntario.’

A lo largo de este proceso, 61,2% de las familias reasentadas opto
por la asesoria técnica del equipo universitario, que elaboraba los proyectos
basdndose en estudios de bienestar ambiental y los discutia de acuerdo con

% Informacion verbal entregada por Ana Klaudia Perdigdo, en entrevista de 22 de septiembre de
2009.
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la condicion, las posibilidades de pago y las preferencias de las familias que
habian recibido indemnizacién. El valor promedio de esta, en el ambito del
programa, era de US$2 mil, es decir, correspondia a un total limitado para
la ejecucion de un buen proyecto, lo que hacia imprescindible la asesoria
técnica.

Las unidades resultantes, en un area que pasé a ser conocida como
Conjunto Paraiso dos Passaros, no estuvieron exentas de criticas en cuanto al
resultado estético final, a pesar de que la extensién de los sitios fue generosa
para los patrones corrientes: 108m?, en promedio.

Sin embargo, los resultados del proceso demostraron la diferencia de
calidad cuando se da una oportunidad a la asistencia técnica, que se preocu-
po de aspectos de confort térmico y espacio. Con la restriccidon presupuesta-
ria, el proyecto final se muestra limitado, no obstante el proceso participativo,
lo que demuestra hasta qué punto las limitaciones en la configuracion del
programa (relacionadas, en este caso, al aspecto presupuestario) tienen con-
secuencias directas en la calidad arquitecténica final.

LEGENDA
MANCHA DE OCUPAGAO

Planta de urbanizacién del Conjunto Paraiso dos Passaros aprobada por el comité participativo
(Fotos y planta: COHAB/FADESP/UFPA)
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Como se ha referido, la calidad de los proyectos de Prosamim, tanto
en su inicio como en su evolucion, es bastante satisfactoria. Aunque se trata
de unatipologia Unicaimplantada de forma repetida, su variedad volumétrica
y el ritmo de las fachadas le confieren una calidad evidente. El proyecto base
contenia elementos positivos: bloques de dimensionamiento reducido (has-
ta 24 unidades), evitando la construccién de grandes ldminas, tipicas de los
conjuntos habitacionales, y promoviendo una buena insercion volumétrica
en el barrio, como se ha visto; estructura en ceramica autoportante, adecua-
da en términos estéticos y térmicos; buena calidad de los espacios publicos
entre los bloques, lo que produce una implantacion agradable; drea vidriada
adecuada, que genera buena iluminacién; aireacion por medio de elementos
vacios, y plantas de las unidades con buena configuracién funcional.

Imagen de bloque habitacional: primera fase del Prosamim y planta
del segundo proyecto (planta Prosamim)
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Pero, aun asi, el proyecto presenta algunas limitaciones derivadas,
en general, de alteraciones de pardmetros proyectuales a lo largo de la eje-
cucién, como la opcién por el fibrocemento en el tejado, material inadecua-
do para la region, en lugar de tejas ceramicas como se preveia en el disefo
original. El problema fue parcialmente corregido en la segunda etapa, con la
construccion de una losa de revestimiento. También fueron necesarias, como
se menciond, adaptaciones de las soluciones proyectuales para la satisfaccion
de la poblacién: el lavabo separado del bafio, una solucién inicial que parecia
buena, tuvo que ser reincorporado al bafio -a solicitud de los usuarios- en el
segundo proyecto.

Otro aspecto interesante observado en los proyectos del Prosamim
fue la elevada calidad de la ejecucion de la obra, a cargo de una gran empresa
contratista. Al contrario de la practica comun en estados de la regién sudeste,
la empresa no tercerizé servicios y mantuvo el control directo de la produc-
cion. De acuerdo con las informaciones obtenidas en las entrevistas, ese he-
cho se debi¢ a la dificultad del contratista en conseguir empresas calificadas
en laregion, lo que llevo, por ejemplo, a instalar por cuenta propia una fabrica
de bloques ceramicos para abastecer a la obra. En este caso, una aparente
dificultad coyuntural condujo a una solucidon que generé mejores indices de
calidad en la obra.

En relacion con las tipologias de proyecto, en ninguno de los pro-
gramas estudiados se previé la ampliacion de las unidades para atender las
posibles necesidades futuras de sus usuarios. Esta cuestion, tratada hoy de
manera recurrente, bajo el concepto de “evolutividad” del proyecto, se ha de-
lineado como una tendencia actual prevista en intervenciones reconocidas
por presentar una buena calidad.

A pesar de la variedad tipolégica de algunos de los proyectos con-
siderados, como el Conjunto Paraiso dos Passaros y el Prosamim, todavia se
identifica cierta monotonia. Incluso entre programas cuya calidad de urbani-
zacion fue bastante satisfactoria, la calidad no siguié el mismo patrén, perju-
dicando el resultado para el destinatario final: el usuario. En estos programas
se verificé la reproduccion en escala de casas o de bloques de departamentos
iguales, de apariencia muy simple, que dan margen para la conformacion de
un paisaje urbano excesivamente monétono, que se diferencia del patrén
mas diversificado de la ciudad como un todo, a preconceptos y a la segrega-
cién visual contra los llamados “conjuntos habitacionales”.

Es el caso de Bairro Novo, instalado en un area periférica del munici-
pio y que prevé la construccidon de mas de 2.500 unidades habitacionales di-
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vididas en dos uUnicas tipologias: casas pareadas y bloques de departamentos.
Las unidades proyectadas revelan un modelo arquitecténico muy bésico, con
dimensiones reducidas, terminaciones insatisfactorias y mucha repeticion,
careciendo de mayores flexibilidades y margen para la adaptacion y/o am-
pliacion.

FLEA AL PRSHAT LaPERN,

Planta y fachada de unidad habitacional, Bairro Novo, Aracaju.
(Planta y fachada: Municipalidad de Aracaju)

En Curitiba, pese a la consistencia y perdurabilidad de la politica habi-
tacional, se observo un visible estancamiento en la evolucién de las tipologias
habitacionales adoptadas por COHAB-Parand. En medio de implantaciones
urbanisticas interesantes, en forma de barrios razonablemente integrados
con la ciudad, se reproducen tipologias de tamafo razonable para las casas,
pero bastante repetitivas, y, cuando son diferentes entre si, con poca inte-
gracién plastica. Los conjuntos habitacionales verticales siguen un mismo
patron, siempre con el uso de ventanas de media abertura y el tratamiento
simplificado de fachadas.

En Vitodria, en Terra Mais Igual, la tipologia fue también demasiado
simple, con infimas dimensiones unitarias, problema suavizado por la buena
insercion de los conjuntos en la malla urbana.
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Conjunto Audi Unido y Barrio CIC de la COHAB/Parana:
poca innovacién y repeticion monétonas de tipologias

En lo que se refiere a los aspectos arquitectonicos de las soluciones
habitacionales, el dimensionamiento de las unidades es un factor determi-
nante en términos de calidad. La discusion sobre el dimensionamiento de las
unidades habitacionales en Brasil vuelve a poner en el tapete la necesidad de
ecuacionar la busqueda permanente de reduccién de costos con la de am-
pliar al maximo el alcance de la atencion habitacional en los programas de
urbanizacion.

Dada la diversidad de situaciones posibles, no hay cémo fijar areas
minimas para las unidades habitacionales en proyectos de costo controlado.
No obstante, hay una linea de discusion en torno de la nocién de “vivienda
digna” que presupone, entre una serie de exigencias funcionales de habita-
cién, la construccion de un drea minima capaz de proporcionar buenas condi-
ciones de convivencia, la integracion de la familia y, en Ultima instancia, pers-
pectivas de desarrollo humano.
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El correcto dimensionamiento de las
unidades habitacionales

Las intervenciones habitacionales que pretendan contem-
plar los objetivos de proporcionar buenas condiciones de
convivencia requeririan partir de un nivel minimo mas
generoso que el usado hoy, de 40m? a 45m? por unidad,
menor que el del periodo dorado de produccién del Banco
Nacional de Habitacao (BNH), cuando habia una directriz
respecto del tamaino minimo de las residencias que corres-
pondia a 60m?, considerandose 12m? de area minima por
habitante, multiplicada por la composicion media de la fa-
milia brasilefa de la época (cinco personas).

En los programas analizados, la produccién de unidades residencia-
les con menos de 40m? es una practica generalizada, incluso en interven-
ciones de buena calidad urbanistica. Las unidades habitacionales pareadas
duplex del Terra Mais Igual, las residencias del Proyecto Coroa do Meio, en
Bairro Novo, y los departamentos duplex del Prosamim tienen un area total
de 39m? 32m? a 35m? y 39m?, respectivamente; todas dimensiones bastante
reducidas para la vida familiar en condominio.

Procidades/Aracaju: Coroa do Meio (Foto: Municipalidad de Aracaju, Sempla)
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Terra Mais Igual (Foto: Municipalidad de Vitéria)

Interior de unidad del Prosamim en construccién

En todos los otros proyectos estudiados, el drea de las unidades ha-
bitacionales no superé los 45m? en las casas y 48m? en los departamentos.
La mayor excepcidn se registré en Bacia do Una, en Belém, donde, debido a
una fuerte presion de la poblacion afectada por el proyecto de macrodrena-
je y urbanizacion del drea, como también por la intensa negociacién con el
gobierno estadual, se obtuvo la fijacion de un area minima de 90m? para los
lotes, posibilitando la implantacidon de unidades superiores a 50m?2.
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Equilibrio entre la viabilidad financiera y la calidad de los proyectos

La necesidad de ganar en escala de produccién no debe incurrir en excesi-
vas repeticiones y estandarizaciones de las unidades y bloques, es decir, los
proyectos deben ser flexibles para que se adapten a las necesidades de sus
futuros moradores. Los aspectos de mantenimiento son determinantes para
la sustentabilidad de un emprendimiento. De alli que la consideracién del
periodo de postocupacién, en el montaje de un programa de urbanizacion,
es un elemento central para su buen éxito, sin lo cual sumas importantes de
inversiones publicas pueden quedar, muy facilmente, reducidas a la nada.

Evitar los efectos perversos de reducir costos
Los programas analizados lidiaron de formas distintas con
los efectos perversos de la necesidad incesante de reducir
costos como mecanismo para atender a un nimero mayor
de familias, presentando consecuentemente resultados
proyectuales diferenciados.

En el caso de Prosamim, las cerca de dos mil familias erradicadas des-
de las margenes de los igarapés y reasentadas en la periferia distante de la
ciudad,” en el dmbito de programas habitacionales del gobierno estadual o
del municipio, recibieron unidades habitacionales de un proyecto arquitec-
tonico limitado, en un patrén de un sinfin de casas calcadas, que contrasta
con la calidad arquitecténica de los parques residenciales construidos en las
margenes de los igarapés, para las cerca de mil familias que optaron por man-
tenerse en el lugar.

Se nota también en esta gestién una experiencia interesante de dico-
tomia entre cantidad versus calidad. Construidos a partir de un proyecto arqui-
tectdnico de calidad en bloques inicialmente compuestos por casas en la plan-
ta baja y, sobre ellas, departamentos duplex (en composiciones que variaban
entre 6,9, 12, 20 y 24 unidades),' esa tipologia fue adaptada a la necesidad de
reducir costos, asi como a las demandas de la poblacién. Las alteraciones (pro-

" Esas areas periféricas llegan a una distancia de hasta 30 kildémetros del centro de Manaos,
como en el caso del Conjunta Nova Cidade, construido por la Superintendéncia de Habitagao del
gobierno de Amazonas (SUHAB).

2 El primer proyecto de los parques residenciales del Prosamim es del arquitecto Luis Fernando
Freitas, de la Cooperativa de Profissionais do Habitat do Rio de Janeiro, con experiencia en
autoconstruccion.
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movidas por los arquitectos del programa, aunque sin alterar de manera signi-
ficativa la solucién arquitectdnica del proyecto inicial en términos de tipologia
y volumetria del conjunto), condujeron a una nueva planta, con unidades en
un mismo nivel y la incorporacién de los lavabos a los bafos, antes separados,
respondiendo en ambos casos a las reivindicaciones de los moradores.

Desde el punto de vista de los costos, la nueva tipologia excluyé la
marquesina del modelo de la primera fase, simplificando el proceso construc-
tivo y logrando un abaratamiento del costo final de las unidades (de US$26
mil a US$19,5 mil), pero manteniendo el mismo aspecto general de los blo-
ques, limitados ahora a un maximo de 12 unidades, en respuesta a las dificul-
tades de gestion de condominio verificadas en los conjuntos de la primera
fase, que eran mayores. Se conservaron el sistema de albafileria estructural
y la volumetria general de los bloques, y se acrecentaron las losas, lo que no
ocurria en la primera fase, con el fin de disminuir el impacto térmico de la
inadecuada teja de fibrocemento.

A pesar de cierta pérdida estética entre los proyectos de la primera y
la segunda fase, las nuevas tipologias mantuvieron los principales elementos
de calidad (tamafio reducido de los conjuntos, pocos pisos, uso de bloques
cerdmicos a la vista, entre otros), y se puede decir que la ecuacién entre cali-
dad del proyecto, costos y adaptacién a las demandas de los usuarios fue muy
bien resuelta.

Prosamim: construccion de la nueva tipologia con la antigua al fondo
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Prosamim: nueva tipologia en obras y fachadas de la nueva y antigua tipologia
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Este es el caso, por ejemplo, de la leccién aprendida en el transcur-
so de Cingapura/PROVER. Accién pionera en Brasil de reasentamiento de
favelas en edificios en altura, estigmatizada por el caracter polémico de las
intervenciones parciales, el programa dej6 en su fase inicial la impronta de
proyectos de bloques residenciales iguales,'® construidos con materiales de
baja calidad, que se deterioraban con mucha rapidez y reproducidos hasta el
cansancio, independientemente del lugar donde eran implantados (y, por eso
mismo, exigiendo altos costos de nivelacion de suelos).

En las fases mas recientes de ejecucién del programa, el cambio de
tipologia aporté mas calidad a los proyectos residenciales, una mayor adap-
tacion a las necesidades de sus usuarios y preocupacién por las areas libres y
de recreacién de los predios.

Cingapura/PROVER en S&o Paulo: primera fase (Foto: Guilherme Petrella)

3 En la fase inicial, el programa preveia la construcciéon de departamentos de 42m2, en edificios
de cinco pisos, sin ascensor. En fases posteriores llegé a utilizar tipologia con uno, dos y tres
dormitorios, en edificios de hasta 11 pisos (Rodrigues, 2006)
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Cingapura/PROVER en Sao Paulo: segunda fase
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La calidad de un programa de urbanizacion, por mas alta que sea
en el momento de su implementacién, puede quedar reducida a nada en
poco tiempo en caso de que no se preste debida atencién a las etapas pos-
teriores y su mantenimiento. Se debe recordar que, muchas veces, las po-
blaciones beneficiadas por las obras poseen habitos residenciales que difi-
cultan la adaptacion a la (exigua) vida en condominio y sus reglas. Ademés,
la obtencidn de una casa no presupone la insercion econémica y social, ni
encontrar trabajo, como tampoco la solucién de conflictos personales y do-
miciliarios, a los cuales las poblaciones de bajos ingresos son mdas vulnera-
bles. Las trabas en los procesos decisorios de los programas pueden llevar al
abandono de los equipamientos ofrecidos, que se vuelven peligrosos para
la poblacién; y la inexistencia de una politica integrada, como una buena ac-
cesibilidad a los servicios de transporte, puede producir verdaderos guetos
socioespaciales.

La necesidad de mantenimiento de los emprendimientos
Los barrios urbanizados deben ser objeto de una accién
sistematica y bien coordinada de mantenimiento, que
incluye desde la mantencién arquitectonica de las edifi-
caciones, de la infraestructura y los equipamientos, hasta
acciones de acompafamiento social y de incentivo a la or-
ganizacién comunitaria y de condominio.

En Procentro se observaron dificultades de mantenimiento munici-
pal del Conjunto Olarias, en especial de los ascensores, asi como la discon-
tinuidad en la gestion de los alquileres sociales del Parque do Gato, lo que
generd incumplimientos. A su vez, los conjuntos Cingapura/PROVER de la
primera fase sufren de un visible deterioro fisico, testimoniando el uso de
materiales de baja calidad. Dichos problemas no se observan en las Vila dos
Idosos, también del sistema de alquiler social, la que se mantiene en exce-
lente estado de conservacién, refrendado por la satisfaccion de la poblacién
usuaria.

En Favela-Bairro y Nova Baixada, el abandono por parte de la CE-
DAE de las plantas de tratamiento de aguas servidas (que terminaron siendo
depredadas) resulté problematico, siendo un ejemplo tipico de la importan-
cia del mantenimiento que, de hecho, se evidencia en el papel fundamental
de los POUSO, en Favela-Bairro (hasta hoy en pleno funcionamiento como re-
ferencia civica en los barrios urbanizados), en los Escritores de Gestao nos Lo-
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cais (ELO) de Prosamim y de los Monitores Urbanisticos de Terra Mais Igual.
Estas acciones apalancan un proceso de acompafiamiento mas permanente
del periodo de postocupacion.

En Nova Baixada, debido a la falta de participaciéon de los municipios
en las decisiones que tenian que ver con el disefo y la implementacién del
programa, no fue infrecuente que los mismos municipios se negaran a efec-
tuar la mantencion de los equipamientos donados por el gobierno estadual,
tales como las guarderias infantiles, que no recibieron mantencién bajo el ar-
gumento de los altos costos de operacidn por nifo, o los centros de salud, que
no fueron equipados.

En el caso de Bacia do Una, las disputas entre los gobiernos munici-
pal y estadual llevaron a la actual y total desconsideracién respecto de los
compromisos de limpieza permanente de los canales y la conservacion de las
vias pavimentadas por el programa: una irresponsabilidad administrativa ha-
cia los términos acordados con el BID, la que llegé al punto de generar inves-
tigaciones por parte del Ministerio Publico Estadual, por causa del manten-
imiento inadecuado de las obras y, sobre todo, por no haberse utilizado los
equipamientos cedidos por el gobierno del estado al municipal en el ambito
del financiamiento.



CAPITULO 2
Componentes sociales
y participativos

Proceso de consolidacion del componente social

Los componentes sociales y participativos se insertaron y estructuraron de
manera gradual en los programas de urbanizacién de favelas, y acompana-
ron su evolucién. En esta tarea, y en el contexto de la redemocratizacién del
pais a partir de la década de 1990, un papel importante le cupo a los bancos
multilaterales de desarrollo, BID y Banco Mundial, que promovieron la partici-
pacién con una aproximacion integradora de asentamientos precarios a la ur-
banizacién. Ello permitié la construccién de componentes sociales mas con-
sistentes y profesionalizados, asi como la incorporacién en las operaciones de
exigencias formales de participacion y consulta a la poblacién. Los diversos
casos contenidos en este libro, en particular el programa HBB, son ejemplos
representativos de dicho proceso.

Este mecanismo de estructuracién y consolidacién (metodolégica y
operativa) de los componentes sociales y participativos ha sido comparati-
vamente mayor en el trabajo social vinculado con la intervencién fisica. En
este sentido, a pesar de limitaciones, existe hoy un corpus de procedimientos
que funciona, si se aplica de un modo adecuado. La variabilidad entre dichos
procedimientos, detectada en nuestros estudios de caso, es relativamente
pequena.’ En los temas de articulacién con los sectores sociales, de fortaleci-
miento del capital social local y de promocién de la participacion ciudadana,
no aparecen modelos consolidados ni alguna homogeneidad en los resul-
tados, pero si una relativa multiplicidad de configuraciones y estrategias. En
otras palabras: con la excepcién parcial del trabajo social subsidiario en las
intervenciones fisicas, no existen todavia patrones establecidos y codificados
de intervenciones sociales en urbanizacion de favelas, segun los cuales un

' Lo que, en algunos casos, no deja de ser una limitacion. Por ejemplo, metodologias de
negociacion con la comunidad, aplicadas en pequefas obras, dificilmente se adaptan a las de
gran tamafo.
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determinado tipo de accién corresponda a un determinado resultado. Esas
constataciones se confirman en una evaluacidon de experiencias de urban-
izacion de favelas realizada por el Instituto Brasilefio de Administracion Mu-
nicipal (IBAM), que observa que las dificultades institucionales de articulacion
y coordinacion, asi como las politicas de comunicacién social y negociacién
de conflictos entre poder publico, liderazgos y poblacién, estdn entre los
mayores problemas comunes en los programas analizados; en el mismo estu-
dio, lainadecuada gestion de asociaciones, sobre todo con las organizaciones
sociales y comunitarias, es sefialada como uno de los principales factores de
riesgo de los mismos programas (IBAM, 2002, pags. 24 y 29-30).

Una ratificacion analoga se expuso en un reciente taller sobre Trabajo
Técnico Social enViviendas de Interés Social. Durante su presentacion, Rosana
Denaldi (2009b) destacé la integracidn intersectorial para la inclusién social y
la ampliacion de la participacion entre los desafios actual del trabajo social en
urbanizacién de favelas. A su vez, Rosangela Paz (2009) incluy6é como desafio
el fortalecimiento de las organizaciones locales en forma auténoma respecto
del poder publico.

Aspectos metodolégicos

En relacion con los componentes sociales y de participacion, en este capitulo
se presentan y analizan las principales consideraciones provenientes de los
nueve estudios de caso. Este andlisis fue elaborado a partir de tres ejes:

- Trabajo social en apoyo de la intervencion fisica
- Acciones sociales intersectoriales para la inclusion social y/o el de-
sarrollo
« Acciones y politicas sociales
« Configuraciones para la intersectorialidad con lo social
« Procesos para la intersectorialidad con lo social
- Estrategias de articulacion intersectorial con lo social
« Trabajo e ingreso: un tema sectorial presente y problemdtico
- Fortalecimiento del capital social local, o de las organizaciones de
la sociedad civil

En el primer eje se incluyen, normalmente, acciones de recopilacién
de datos, diagndstico y catastro de la poblacién que sera atendida; su movili-
zacién y organizacién, comunicacioén social y educacion sanitaria y ambiental;
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negociacién de las intervenciones fisicas a realizar; acompafamiento de fami-
lias en los frentes de obras, reasentamientos, remocion temporal, autocons-
truccién o mejoramiento habitacional y seguimiento después de las obras.
Se trata de una variedad de actividades, instrumentales a la viabilidad y sus-
tentabilidad de las intervenciones fisicas, que convergen en un conjunto de
objetivos comunes: adaptar los proyectos, en la medida de lo posible, a las
necesidades locales; facilitar la ejecucién de la obra y sus eventuales comple-
mentos individualizados; garantizar la adecuada operacién y mantenimien-
to de las inversiones efectuadas, asi como la convivencia en contextos que
pueden representar una novedad (edificios, por ejemplo), para la poblacién
atendida, sobre todo la reasentada.

El segundo eje comprende acciones sectoriales en dreas como la salud,
la educacién, la generacién de empleos e ingresos, asistencia social, seguridad
publica, etc.,, que apuntan a promover la inclusién, el bienestar o el desarrollo
social y, en muchos casos, econdmico de grupos marginalizados o vulnerables,
incluyendo a los beneficiarios directos e indirectos de las intervenciones fisi-
cas. Son, entonces, acciones paralelas a las del trabajo social vinculado con la
intervencion fisica, y atienden béasicamente a la misma poblacién-objetivo de
esta, pero con finalidades distintas. Ahora la relacion entre lo fisico y lo social
del eje anterior se invierte: la intervencion fisica se convierte aqui en“puerta de
entrada” para una accién mas abarcadora del desarrollo humano.

En el tercer eje, se incluyen actividades de identificacién de lideraz-
gos formales e informales, movilizacion, catastro y diagnéstico de entidades
comunitarias y de la sociedad civil, fortalecimiento organizacional, formacién
de redes y capacitacion en temas relacionados; por ejemplo, gestién, elabora-
cién de proyectos y captacion de recursos, presentaciéon de cuentas y conta-
bilidad, o en asuntos sectoriales ligados con las actividades especificas de las
propias organizaciones (salud, educacion, etc.).

En fin, el fomento de la participacion es con frecuencia transversal
a los demas ejes, pues busca, entre otros aspectos, fortalecer la capacidad de
la comunidad para decidir, o al menos influir, en las determinaciones relacio-
nadas con las intervenciones fisicas y sociales, tanto de los poderes publicos
como de las organizaciones de la sociedad civil. Idealmente, el objetivo de dar
voz efectiva (“empoderamiento”) a la comunidad y a sus representantes debe-
ria sobrepasar el marco del programa de urbanizacién de favelas, y tener una
vertiente politica mas explicita de transformacion de las relaciones, incluso de
poder, de promocion de la ciudadania, de la transparencia, del control civil y
de potenciamiento y autonomia de la sociedad civil.
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Esta transversalidad es particularmente acentuada respecto del eje
de fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil, de manera tal
que los dos ejes se hacen indistinguibles. Cuando los programas se ponen
en practica, muchas veces las acciones orientadas al fortalecimiento de la
capacidad de organizacién e interlocucion de las entidades de la sociedad
civil coinciden con las acciones que buscan crear o potenciar instancias par-
ticipativas.

Pero aquella sobreposicion tiene también bases tedricas sélidas. El
concepto de capital social, en su definicién quizas mas conocida, la de Robert
Putnam, atribuye valor a las relaciones sociales organizadas, en la medida
en que son capaces de proporcionar dos tipos de beneficios interrelaciona-
dos: (a) accion colectiva, inducida por intereses compartidos y (b) fortale-
cimiento de la democracia, impulsado por el compromiso civico (Putnam,
Leonardi, Nannetti, 1993). En la perspectiva del capital social, por lo tanto,
el crecimiento del tejido asociativo de las organizaciones de la sociedad civil
con el desarrollo participativo y democrético de la sociedad estan ligados
intimamente.?

Por estas razones, este capitulo analiza la consolidacién de las orga-
nizaciones de la sociedad civil y la promocién de la participacidon conjunta-
mente, bajo el comun denominador del fortalecimiento del capital social.

Trabajo social en apoyo de la intervencién fisica

Consolidacion del trabajo social
Entre los diversos ejes de los componentes sociales de los
programas de urbanizacién de favelas, el trabajo social
en apoyo a las intervenciones fisicas es el Unico que logré
consolidarse y sistematizarse parcialmente, a partir de un
proceso de aprendizaje institucional.

Por medio de Procidades, la municipalidad de Aracaju, representa un
caso ejemplar. El primer proyecto de urbanizacion integrada en la ciudad ocu-
rrié en el barrio de Coroa do Meio financiado inicialmente en 2002 por HBB.
Este organismo contribuyé también con innovaciones en los procedimientos
para urbanizacién de favelas (utilizadas ya en la capital de Sergipe) como la

2 La conexion entre asociatividad y democracia de Putnam se entronca en una linea de
pensamiento de autores como Tocqueville y Madison, en el siglo XIX.
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exigencia de que el reasentamiento estuviese préximo al lugar de origen de
las familias. Por ser la primera intervencién de urbanizacién integrada en Ara-
caju, de ella se extrajeron lecciones para posteriores intervenciones y para la
propia politica publica municipal de desarrollo urbano, principalmente res-
pecto de la necesidad de integrar lo fisico y lo social con los procedimientos
para conducir esto ultimo.

La experiencia de Coroa do Meio permitié también incorporar acer-
vo importante para enmarcar el trabajo social; por ejemplo, la importancia
de una buena estrategia de comunicacion durante el catastro de las fami-
lias, para dejar establecido que la intervencion trae beneficios diferenciados
(mejoramientos habitaciones versus reasentamiento en nuevas casas); la
necesidad de integrar arquitectos en los equipos de catastro (formados en
general por especialistas sociales), para que haya coincidencia entre los re-
gistros del catastro social con la ubicacion de calles y edificios en los mapas;
la exigencia de un congelamiento efectivo del area donde las familias seran
reasentadas.®

Como resultado de este proceso de consolidacién, se elaboré un Ma-
nual de Procedimiento del Programa Moradia Cidadd, que contiene las directri-
ces y los procedimientos que deben utilizarse, por ejemplo, para el catastro
de las familias; se elaboré y actualizé un Plan Estratégico Municipal de Asen-
tamientos Precarios (PEMA), con criterios para la priorizacién de las areas de
intervencion, el uso de indicadores sociales, georeferenciaciéon de las infor-
maciones, control social, etc.

Documentos normativos semejantes fueron producidos por otras
municipalidades, como las de Vitéria y Curitiba. En este sentido, siendo ejem-
plar, la trayectoria de Aracaju esta lejos de ser Unica.

Grado de influencia de las comunidades
El grado de influencia de las comunidades en las decisio-
nes sobre inversiones fisicas es variable y depende de al-
gunas contingencias de la region, como la calidad de los
equipos locales -que puede ser exigida y positivamente in-

3 En Aracaju, el proceso de aprendizaje institucional y de consolidacion de practicas de trabajo
social acoplado con la intervencion fisica, fue favorecido por la continuidad de gobierno: es
la tercera administracion municipal liderada por el mismo grupo, y el ex alcalde es el actual
gobernador estadual.
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fluida mediante mecanismos adecuados de seleccién y ca-
pacitacion-, ademas del grado de madurez y organizacién
de las representaciones comunitarias. En muchos de los ca-
sos analizados aqui, la comunidad logré influir de alguna
manera en el disefio de las intervenciones fisicas. Aunque
variable, esta capacidad para participar en las decisiones
sobre los proyectos y las obras, también puede conside-
rarse un resultado relativamente consolidado del trabajo
social ligado con las intervenciones fisicas.

Las presiones conjuntas de la comunidad y del financista
pueden ampliar el espacio de influencia de la comunidad
sobre el diseiio de las intervenciones fisicas. Aun con esta
influencia, las intervenciones dificilmente sobrepasaran el
marco del programa y no se traducirdn de manera automa-
tica en un empoderamiento o una democratizacion en un
sentido mas amplio. Para que esto ocurra, otros elementos
deben ser considerados, segiin veremos en el estudio de
los casos.

En Terra Mais Igual hay consenso en que la comunidad influy6 de
manera significativa en el disefio arquitecténico, aunque muchos no creye-
ran -en un comienzo- que presentar proyectos abiertos a las sugerencias de
la poblacion funcionaria. Como consecuencia, estos fueron ajustados para
contemplar las demandas de la comunidad, como se detallé en el capitulo
anterior.

Favela-Bairro tenia reglas claras sobre la participacion de la comu-
nidad en las decisiones sobre las intervenciones fisicas. Los proyectos se ela-
boraban con calma, y las primeras versiones se presentaban y discutian en
paneles. Se reclutaban y eran contratados agentes locales para movilizar a
la comunidad y apoyar la mediacion de conflictos. Los disefios debian ser
aprobados en asambleas; por ejemplo, en el Complexo do Sapé, en Madu-
reira, hubo una con casi 2 mil participantes. También habia un acompana-
miento por parte de la comunidad, en conjunto con los arquitectos, de la
ejecucién de la obra. Inicialmente, la participacion en las decisiones sobre las
intervenciones fisicas no fue muy formal, pero, luego, se introdujeron talleres
de trabajo que estructuraron mejor el proceso. Sin embargo, hay consenso
en que el grado de influencia de las comunidades sobre los proyectos fue
relativamente limitado, dependiendo de la capacidad y de la actitud de los
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equipos (arquitectos contratados y contratistas) y de la fuerza de las asocia-
ciones locales.

En Nova Baixada, los comités de gestidn previstos en el disefio del
programa, compuestos por representantes de la comunidad, influyeron en
algunas decisiones de inversion, sobre todo en la sustitucién de obras de in-
fraestructura originalmente consideradas. En Belford Roxo, por ejemplo, un
Centro Comunitario de Defensa de la Ciudadania (CDCC), previsto para ser
construido en el barrio de Xavantes, pero que, por problemas en la expro-
piacion del terreno, fue cancelado y transferido al barrio de Heliépolis por
presiones de la comunidad.

En Bacia do Una, una de las instancias representativas previstas, el
Comité Asesor, conformado por representantes de los poderes publicos y de
la comunidad, pensado para apoyar exclusivamente el proceso de reasen-
tamiento, amplié su alcance, por presiones de la comunidad y del BID, para
incluir también la discusion de intervenciones fisicas, llegando a influir en
las decisiones respecto del tamano de los sitios para reasentamiento y de los
puentes. Obtuvieron, ademads, la ampliacion del drea que seria afectada por
las obras y la pavimentacion de vias marginales a los canales saneados.

Con base en la reformulacidon de Cingapura/PROVER, la comunidad
influyd en los proyectos de los conjuntos habitacionales, especificamente res-
pecto de la instalacion de tiendas y otras actividades comerciales en la planta
baja de los edificios.

Calidad de los equipos sociales
Equipos sociales de campo calificados, motivados, multi-
disciplinarios y compuestos por técnicos provenientes de
diversos organismos, son un elemento central para el éxito
del trabajo social asociado con las intervenciones fisicas.
Es fundamental potenciar la capacidad y la autonomia de
los equipos e instancias locales, para que el mayor nimero
posible de demandas sociales pueda ser atendido y solu-
cionado; por ejemplo, las comisiones de crisis del Prosa-
mim y la asistencia técnica a la autoconstrucciéon de Bacia
do Una.
En el reasentamiento involuntario es donde el trabajo so-
cial asume la maxima centralidad y enfrenta los temas mas
sensibles en términos sociales.
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En Prosamim, el reasentamiento de familias -la principal tarea social

del programa- enfrentd cuatro alternativas: indemnizaciones, bonos de vi-

vienda, relocalizacion en conjuntos habitacionales distantes del lugar de ori-

gen y relocalizacion en unidades habitacionales de buena calidad, en “suelo

creado’,

cercanas al lugar de origen (“parques residenciales”).
Los resultados del proceso fueron excelentes, debido al volumen de

familias reasentadas (6.313), al tiempo relativamente breve en que fue realiza-

do, a la calidad de las nuevas habitaciones construidas y a la baja proporcién

de reclamos y conflictos. Hasta hoy, sélo ocho de las familias reasentadas en

los parques residenciales dejaron sus nuevas casas.

a)

g

d)

e)

f)

Las razones de este éxito son las siguientes:

en la fase de preparacién del programa hubo una intensa discusion,
al interno del gobierno y en la poblacién (32 audiencias publicas in-
dividualizadas por igarapé), para la seleccién de las tipologias habita-
cionales a ser construidas;

el trabajo social fue planificado en forma detallada, con planes espe-
cificos para cada igarapé, diagnosticos y catastros de calidad, y suce-
sivamente actualizados; cada poligonal de intervencién fue disefiada
con base en las informaciones recogidas por los equipos sociales lo-
cales en terreno, considerandose las condiciones técnicas y de costos;
se cred el Comité de Representantes de la Comunidad, cuya principal
funcidn es facilitar el ingreso del programa a las areas y mantener la
comunicacion con las comunidades;

hubo un fuerte trabajo comunicacional, con un sector en la Unidad
Gerenciadora del Programa (UGP) dedicado exclusivamente a esa
tarea, y acciones de educacién medioambiental dirigidas a cada fa-
milia;

la ejecucion del trabajo social fue realizada por equipos locales califi-
cados, motivados y con un cronograma ajustado al ritmo de las obras;
el acompafiamiento postocupacién incluyé también actividades psi-
cosociales y complementarias con las familias (como las campanas de
vacunacién y de apoyo al desarrollo econémico familiar);

el proceso de reasentamiento fue gestionado de manera descentrali-
zada, basicamente por los equipos locales; estos fueron complemen-
tados por miembros de las comunidades; capacitados y organizados
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en grupos locales de apoyo y como agentes vecinales (estos ultimos
para fomentar la participacién en la postocupacion).

g) para la resolucién de conflictos, se cred un arreglo innovador: la Co-
mision de Gestion de Crisis (CONCRI), con la funcion de apoyar a la co-
munidad en la resolucién de conflictos surgidos del reasentamiento
y que, con ese fin, da orientaciones juridicas para que las actas de las
reuniones comunitarias tengan valor legal.

En conjunto, se trata de una férmula eficaz, que desburocratiza los
procedimientos tradicionales, agiliza las soluciones mediante la descentrali-
zacion en terreno y, principalmente, ofrece a la comunidad productos con-
cretos, inmediatos y utiles, por medio de una dosificacion equilibrada de ele-
mentos técnico-juridicos y participativos.

En Terra Mais Igual se destaca la inversion de tiempo y dedicaciéon
necesaria, en algunos casos, para la formacion de la comisién de morado-
res, con funciones semejantes a las de Manaos, siendo la puerta de entrada
a la comunidad y el dispositivo de acompanamiento de las obras por parte
de la poblacién. También actta en la resolucién de conflictos y en evitar
nuevas invasiones. En un contexto como el de Vitéria, donde -a diferencia
de los igarapés de Manaos- hay una trama bastante desarrollada de aso-
ciaciones desde antes del programa, el Terra Mais Igual ejecuté un trabajo
minucioso y gradual de convencimiento y capacitacion de los diversos li-
derazgos y de jerarquizacién de los problemas comunes en los barrios de
la poligonal intervenida, identificados en el diagndstico, para que las dife-
rentes asociaciones, cada una representando un barrio, concurre en una
comisién unica.

En Bacia do Una, en el drea de reasentamiento Paraiso dos Passaros,
hubo una importante experiencia de autoconstruccion asistida. La Univer-
sidad Federal de Para (UFPA) fue convocada por movimientos sociales para
auxiliar en el proceso. Su personal monté un galpdn en Paraiso dos Passaros
y ofrecié de manera continuada servicio individualizado a cada familia que
requeria apoyo (65% de las familias fueron atendidas asi), buscando humani-
zar el entorno, proteger la dimensién afectiva, simbdlica, y las relaciones de
vecindad. La creaciéon de las comisiones de fiscalizaciéon de obras (COFI) fue
una exigencia del BID que, a partir de 2001, comenzé a exigir del gobierno
estadual una mayor participaciéon de las comunidades.
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En Curitiba, las asociaciones se involucraron desde la preparacion
del mapeo y del catastro inicial. También se eligieron comisiones de re-
sidentes y de acompafiamiento de las obras. Llaman la atencién algunas
iniciativas de COHAB-Parana en apoyo de las asociaciones involucradas
en el reasentamiento: (i) los gastos de realizacion de las asambleas fueron
cubiertos por COHAB-Parana para no sobrecargar a las asociaciones, y (ii)
previo al proceso de movilizacién de la comunidad, COHAB-Parana realizé
un entrenamiento para formar lideres, en torno del funcionamiento de las
misiones locales y sobre los mecanismos de los procesos de licitacion, de
modo que los liderazgos pudieron acompafar con discernimiento las fases
que condujeron a la ejecucioén de las obras. Entre las lecciones identificadas,
se observé que un numero excesivo de eventos con la comunidad puede
resultar perjudicial.

Cingapura/PROVER ofrece lecciones tanto negativas como positi-
vas. La modalidad inicial de eleccion por parte de las familias a ser reasen-
tadas del tipo de departamento fue la autofocalizacién. En ella, basicamen-
te, las familias evaluaban sus necesidades de vivienda y su capacidad de
pago de las prestaciones de la casa, eligiendo el tipo de departamento en
que serian reasentadas. Sin embargo, los pardmetros establecidos para la
autofocalizacion no fueron seguidos y el resultado fue que muchas familias
decidieran vivir en departamentos inadecuados, con los consiguientes pro-
blemas de convivencia e incumplimientos, agravados por la discontinui-
dad en el trabajo social de la postocupacion, que actué en forma puntual
y esporadica después del término del financiamiento del BID, entre 2001 y
2005.

A partir de 2005, se retomé intensivamente el trabajo social, la auto-
focalizacion fue sustituida por un proceso de catastro familiar cuidadoso y de
negociacioén asistida respecto del tipo de unidad habitacional mas adecuado
segun la caracterizacion familiar y su capacidad de pago. El proceso de em-
padronamiento se mejord, una vez que se constaté que una sola visita inicial
era insuficiente, determinandose que serian necesarias, como minimo, tres
visitas. En general, después de una fase de relativo abandono, el trabajo so-
cial en la postocupacioén se retomé e intensificd, buscando recuperar la man-
tencién de los emprendimientos del Cingapura/PROVER, asi como reducir el
incumplimiento de pagos de las prestaciones de los condominios (que pasé
de 60-80% a 20%).
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Reasentamiento
El involucramiento de la poblacién y de sus organizaciones
es fundamental y mejor cuando mas ocurre; si es posible,
desde la fase de preparacion del programa.
El catastro es el principal instrumento y debe ser muy bien
elaborado. Se sugiere que sea realizado por equipos multi-
disciplinarios (especialistas sociales y arquitectos/urbanis-
tas) y actualizado con frecuencia.
La resolucion de problemas y la mediacion de conflictos
deben ser descentralizadas. Es mejor que los problemas
sean identificados y solucionados en terreno, para que las
respuestas sean rapidas y efectivas, sin burocracia. Para
esto, los equipos locales deben tener el apoyo técnico re-
querido.
La postocupacion debe abarcar un periodo de tiempo ex-
tenso, sobre todo en situaciones de degradacion fisica de
los emprendimientos, dificultades de convivencia y eleva-
do incumplimiento de pagos.
El trabajo social en reasentamiento necesita, en todas sus
dimensiones, una considerable inversion de tiempo (ejem-
plo: horas/persona), con capacitacién intensiva, en espe-
cial en la atencidn a las familias en términos individuales,
cuya asistencia técnica debe ser permanente.

En la mayoria de los casos, los equipos estan formados por miembros
de los cuadros del municipio o del gobierno estadual; en el caso de la alcaldia
de Sao Paulo, este servicio ha sido externalizado, con buenos resultados, a
una empresa especializada. En Vitéria, aunque al inicio de Terra Mais Igual el
empadronamiento de las familias también fue externalizado a una empresa,
con un buen desempeno, posteriormente se prefirié que esa tarea fuera eje-
cutada por los equipos municipales (aunque mediante técnicos contratados),
que realizaron el resto del trabajo social, para garantizar la continuidad entre
sus diversas etapas. En Procidades/Aracaju, los equipos de la alcaldia fueron
apoyados por la Fundacién para la Extensién Universitaria de la UFSE (Fape-
se), contratada por ella.

Con frecuencia, los equipos sociales se componen de técnicos pro-
venientes de diferentes organismos municipales y/o estaduales. El trabajo

59



60

URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

social es responsabilidad de la secretaria de Asistencia Social y de la Funda-
cién Municipal del Trabajo (Fundat), mediante convenios con la secretaria
de Planificacién (Seplan), que pueden, o no, traspasar recursos segun se
necesite. Aunque el foco de Fundat esta en las actividades para generacion
de empleos e ingresos, sus técnicos estdn capacitados para desempenarse
también en actividades como el empadronamiento de familias. En Prosa-
mim, el reasentamiento de familias fue ejecutado por técnicos de la UGP del
programa, en colaboracién con profesionales de la SUHAB. En Vitéria, hubo
equipos sociales de Terra Mais Igual vinculados con las obras y equipos de
las diversas secretarias (“equipos ampliados”), en el desarrollo de acciones
intersectoriales (educacién medioambiental, grupos de mujeres, empleo e
ingresos).

Motivacién del equipo social
La participacion y la motivacién de los técnicos son ele-
mentos fundamentales para el éxito del trabajo social.
Seria recomendable que los procedimientos de seleccién
y calificacion del personal del area social que trabaja en
terreno pasara a ser una exigencia comun a todos los pro-
gramas de urbanizacién de favelas.

Terra Mais Igual destaca por la inversidon hecha en la seleccion y ca-
pacitacion de los equipos de campo, cuyos técnicos requieren tener un perfil
y una historia personal adecuados, por lo cual son elegidos en un proceso que
incluye examenes psicoldgicos.

Mediante el trabajo social de postocupacion es posible resolver par-
cialmente esos problemas. Por ejemplo, en los edificios construidos por Cin-
gapura/PROVER se desarroll6, en conjunto con los moradores, un trabajo de
elaboracion colectiva de reglamentos de condominio, para permitir un mayor
cuidado de sus espacios de uso publico. En Procidades/Aracaju se prepard y
distribuyd, para los futuros residentes de condominios, una Convencién y un
Manual del Residente, acompafados por un intenso trabajo social enfocado
en la convivencia.
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Acciones sociales para la inclusion y/o el desarrollo

Los programas como “puertas de entrada” de las politicas
A medida que los programas de urbanizacion de asenta-
mientos precarios se vuelven mas integrados, mayores son
las expectativas de que funcionen como “puertas de entra-
da” de las politicas de inclusion social y de reduccion de
la pobreza. La estrategia usualmente adoptada es la inclu-
sion en el programa de acciones de diversos sectores socia-
les, cuyo foco, o punto de irradiacion, es el mismo territorio
donde ocurren las intervenciones fisicas.

La intersectorialidad a la que se refiere este capitulo corresponde a la
articulaciéon con sectores sociales, cuya finalidad es iniciar procesos de inclu-
sion social y desarrollo en el territorio; es decir, la referencia se dirige a secto-
res y finalidades que estan significativamente distantes del sector de desarro-
llo urbano, o habitacional, y de sus competencias y objetivos institucionales.

En Terra Mais Igual, COHAB/Parand y Procidades/Aracaju, incluso
con la existencia de planes locales de buena calidad que, en conjunto con las
intervenciones fisicas, proporcionan un amplio abanico de acciones sociales,
todos los técnicos involucrados en la elaboracion e implementacién de esos
planes fueron unanimes en sefalar la persistencia de dificultades operaciona-
les en la ejecucion intersectorial de las acciones sociales previstas.

De hecho, la articulacion con programas y politicas sociales de los
sectores sociales tiende, en general, a presentar dificultades ligadas con la
sectorialidad y verticalidad del modus operandi de la administraciéon publica,
y a la dificultad operacional de las configuraciones matrices. Especificamente
en lo social, a la elevada “latitud”* de las acciones sociales y la prioridad ha-
bitualmente dada a las obras fisicas.

A continuacion, se presentan y analizan los principales puntos criticos
que se constataron en los estudios de caso respecto del tema de la integracién
de acciones sociales con programas de urbanizacion de favelas, teniendo en
consideracién: la relacién entre esas acciones y las politicas publicas locales;
los arreglos, procesos y estrategias para operativizar esa integracion; y el caso

4 La “latitud” se define como “la caracteristica de un proyecto (o tarea) que permite a los
planificadores y operadores del propio proyecto moldearlo, o dejarlo oscilar, en una u otra
direccidn, sin tener que considerar las ocurrencias externas” (Hirschman, 1967, p. 86).
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ejemplar del subcomponente social sobre la generaciéon de empleos e ingresos,
donde la integracion es especialmente problematica y el desempefio débil.

Acciones y politicas sociales

Para Dirce Koga (2009), las acciones sociales en programas de urbanizacién de
favelas deben ser, al mismo tiempo, localizadas (enfocadas en determinado
territorio objeto de intervencion fisica) conectadas con las politicas publicas
y con la ciudad. Existe, no obstante, una tensién intrinseca entre las interven-
ciones sociales de un programa en un territorio especifico y las politicas socia-
les municipales o estaduales mas amplias.

Recursos para las acciones sociales

Las acciones sociales del programa deben estar insertas en
las politicas sociales instituidas por los gobiernos locales.
Sin embargo, es fundamental garantizar a los programas
de urbanizacion recursos especificos que puedan ser usa-
dos como incentivos para que las secretarias sociales prio-
ricen y agilicen la atencién a las demandas de las comuni-
dades contempladas por el programa (Koga, 2009).

La evidencia obtenida de los estudios de caso muestra situaciones
diferenciadas en cuanto a la relacién entre las acciones sociales financiadas
por los programas y las correspondientes politicas locales.

Las intervenciones sociales de Favela-Bairro tuvieron continuidad y
fueron parte de las politicas mas abarcadoras de la alcaldia de Rio de Janeiro.
Mas aun: debido a la centralidad que tenia en el accionar municipal, el pro-
grama se convirtié en un catalizador de diversas politicas sociales. Por ejem-
plo, un programa de construccidn y operacion de guarderias infantiles en las
favelas tuvo prioridad total en la secretaria de Desarrollo Social, inicidndose
con recursos propios antes del primer préstamo del BID. Aun asi, en general,
el presupuesto de esta secretaria fue prioritariamente orientado a las areas
de intervencién del programa mismo. La secretaria de Educacién ejecuté el
proyecto Escola e Favela-Bairro, estructurandose un equipo de profesionales
multisectorial con el objetivo de posibilitar la insercién de 190 escuelas en el
programa, con métodos y contenidos educacionales que promovieran entre
los alumnos la conciencia sobre el significado e implicancias de incorporar la
condicién de barrio a la favela.
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En Terra Mais Igual, los equipos sociales de campo son llamados “am-
pliados’, justamente por estar compuestos por técnicos de diversas secreta-
rias. Ejecutan acciones que forman parte de la politica de la alcaldia, indepen-
dientemente a que se realicen, o no, obras. Cuando hay obras, se prioriz6 la
busqueda de las familias mas excluidas, que son el objetivo prioritario de la
intervencidn de urbanizacion integrada.

En Procidades/Aracaju, las intervenciones sociales de los proyectos
de urbanizacion estan articuladas con las politicas mas amplias del municipio.
Con base en la recopilacion de las demandas locales, en los proyectos fisicos
estan previstos los espacios necesarios para nuevos equipamientos. A su vez, la
dotacion de equipamientos sociales esta determinada por pardmetros presta-
blecidos respecto de la cantidad de instalaciones por habitante. Dichas referen-
cias estan definidas por ley, lo que hace vinculantes las inversiones en equipa-
mientos sociales, principalmente en barrios pobres con rapido crecimiento. Por
ejemplo, que todos los barrios periféricos de la ciudad, con o sin intervenciéon
urbana, cuenten al menos con un Centro de Referencia de Asistencia Social
(CRA); en Aracaju, hay 22 CRA. En caso de que una secretaria no pueda cumplir
esos parametros, debe justificar la razén; si el problema es la falta de recursos, le
corresponde a la Secretaria de Planificacion, responsable de la coordinacion de
los proyectos de urbanizacién, buscar fuentes que los suplan.

En Sao Paulo, la direccién social de la secretaria estadual de Vivienda
(SEHAB) se articula con las demas secretarias para elaborar el presupuesto
anual, indicando las necesidades y negociando prioridades para los empren-
dimientos bajo su responsabilidad, incluyendo los de Cingapura/PROVER.

Focalizacion geografica

La concentracién de las acciones sociales en las mismas
areas de intervencion de las acciones fisicas (y eventual-
mente en sus proximidades), es una condiciéon necesaria
para que, en términos operacionales, haya articulacién
entre las acciones del programa y las politicas publicas
sociales del municipio o el estado. La implantacion o for-
talecimiento de instrumentos de focalizacion geografica
con recursos del propio programa de urbanizacién puede
representar un incentivo a la articulacion intersectorial. En
contextos adversos, la estrategia de focalizacion geogra-
fica debe ser complementada con criterios de escala y de
acumulacién progresiva de inversiones sociales.
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En la focalizacion geografica, los grupos-objetivo de un proyecto
0 accion deben ser identificados con base en la concentracién espacial de
determinadas caracteristicas relevantes. Sistemas de informacién geogréfica
que integren diversos indicadores espaciales, sociales con los de infraestruc-
tura y equipamientos, son de gran ayuda para efectuar esta tarea.

La presencia de instrumentos normativos que vinculen las inversio-
nes en equipamientos o servicios sociales con pardmetros territoriales prefi-
jados, como en el caso de Procidades/Aracaju, puede ser también un factor
que favorece a la operatividad de las inversiones sociales en el territorio de los
programas de urbanizacién de favelas.

Mantencion de los equipamientos sociales

La articulaciéon efectiva con las politicas sociales locales
presupone que sean garantizados los compromisos de la
operacion, mantencién o expansion de los equipamientos
sociales instalados.

Las fallas en la toma de responsabilidades por la operacion,
mantencién o expansion de las inversiones sociales no se
deben sélo a una baja capacidad institucional, técnica o fi-
nanciera de los sectores involucrados. A veces, los errores
de conduccion también pueden tener un peso importante.

No es inusual que estados o municipios se resistan cuando se trata de
asumir la operaciéon y mantencion de equipamientos sociales construidos y
equipados con recursos de los programas de urbanizacién de favelas.

En Nova Baixada, algunas municipalidades participantes asumie-
ron con reticencia (y sélo tras las presiones del gobierno estadual y del BID)
los costos de las guarderias infantiles y unidades de salud implantadas por
el programa; aunque, agentes de salud y agentes medioambientales -selec-
cionados y capacitados por el programa- jamas fueron contratados por los
municipios. Pero, en general, una presuncién en el disefio del programa era
que las intervenciones focalizadas crearian “areas modelo” de integracion de
infraestructura fisica y equipamientos sociales, para ser replicadas por los
municipios mediante la captacion de nuevos recursos. Esta estrategia no se
concretd, debido a la incapacidad de endeudamiento de los municipios. En
cuanto a las inversiones sociales, el resultado fue la instalacién de servicios y
equipamientos sobrecargados de demandas y que representan “islas” en un
territorio casi siempre con carencias.
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Intersectorialidad de la administracion publica
Es necesario que las secretarias sociales estén involucradas
desde la fase de disefio del programa hasta su implemen-
tacion.

En Nova Baixada, el gobierno estadual, prestatario del financiamien-
to del BID, nunca intenté promover -mediante la UGP- un involucramiento
auténtico de los municipios en las decisiones de planificacion y ejecucion. En
Belford Roxo se constaté que los técnicos de las secretarias municipales de
Salud y de Educacion sélo acompanaron las obras cuando se encontraban en
fase de conclusion.

En Bacia do Una, el municipio (presente en la UGP, con dos subgeren-
cias bajo su mando), recién comenz6 a involucrarse en las decisiones después
del quinto afo de ejecucion. El distanciamiento municipal del centro de de-
cisiones del programa contribuyé a generar indefiniciones en las respectivas
responsabilidades, suya y de los estados, sobre los equipamientos sociales a
ser construidos en los espacios vacios preparados en las obras de urbaniza-
cién, sobre proyectos de inclusion medioambiental y respecto de la atencién
a la demanda de ferias libres hecha por la poblacién reasentada. En ninguno
de estos casos, dichas iniciativas fueron ejecutadas.

En ambos programas se observé una desproporcion en las funciones
de los coejecutores: baja participacion en las decisiones y alta responsabili-
dad de implementacidn. La falta de involucramiento de algunas de las partes
en la toma de decisiones las inhibe de asumir sus roles en la ejecucién de
acciones del programa, aunque estén formalmente bajo su responsabilidad.

Arreglos para la intersectorialidad con lo social

En los estudios de caso analizados se ven tres tipos de arreglos respecto del
tipo de articulacién con los sectores sociales del gobierno local:

a) Elprograma es el catalizador de acciones territorializadas de los sectores
sociales, pero su articulacién se da en conformidad con los arreglos (nor-
malmente matrices) existentes en la alcaldia (Favela-Bairro; Terra Mais
Igual)

b) La articulacién con los sectores sociales es promovida por el 6rgano ges-
tor del programa, fuera de los arreglos prexistentes en el gobierno local;
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en algunos casos, el propio programa contribuye a la construccién de un
modelo de intersectorialidad con lo social (Prosamim; Procidades/Ara-
caju; COHAB/Parand; Cingapura/PROVER).

¢) Las acciones sociales del programa son “horizontalizadas” entre secreta-
rias sin una subordinacion entre si, buscando una convergencia tedrica
en objetivos comunes (Procentro).

Cada modelo de arreglo tiene caracteristicas especificas:

a) El programa es el catalizador de acciones territorializadas de los sectores so-
ciales, pero la articulacién se da en conformidad con los arreglos (normalmente
matrices) existentes en la alcaldia.

El municipio de Rio de Janeiro, en los primeros afios de Favela-Bairro,
y el de Vitdria, en la actual gestién del Terra Mas Igual, cuentan con arreglos
que apuntan a promover la articulacién de estos programas con los demas
sectores sociales de las administraciones locales. Mejor: los programas de ur-
banizacién se convierten en ejes articuladores de la accion social en el terri-
torio.

En Rio de Janeiro, durante la primera administracién de César Maia
(1993-1996) y en la administracion siguiente, dirigida por Luiz Paulo Conde,
la actuacion del municipio se organizé en macrofunciones, donde las secre-
tarias de una determinada éarea (en nuestro caso, la social, compuesta por las
secretarias de Salud, Educacién, Desarrollo Social, Vivienda, Cultura, Deportes
y Trabajo), se reunian regularmente para realizar -con un foco territorial co-
mun- la planificacién y el acomparfamiento de acciones sociales sectoriales.

Favela-Bairro fue el catalizador de la macrofuncion social. Las acciones
sociales del programa se planificaban, en la medida de lo posible, en sintonia
con las actividades en curso de la alcaldia. En las reuniones de macrofuncio-
nes se definian las acciones, al igual que sus responsables y cronogramas. Di-
chas macrofunciones incorporaban al programa dimensiones (salud, educa-
cién, etc.) que no estaban bajo el control de la secretaria de Vivienda, érgano
gestor del Favela-Bairro. Por debajo de las reuniones de los secretarios, habia
un grupo técnico con responsabilidades operacionales.

En general, la articulacion del Favela-Bairro con los sectores sociales
fue el resultado de un proceso de aprendizaje institucional en que las accio-
nes sociales existentes del municipio fueron catalizadas por el programa. Este
proceso fue influido de manera positiva por el hecho de que la secretaria de
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Vivienda estaba conformada, en parte, por técnicos provenientes de la de De-
sarrollo Social, acostumbrados a trabajar con los las problemas de urbaniza-
cién de favelas, a partir de una perspectiva social.

En Vitdria, la articulacidn intersectorial con el ambito social es, histo-
ricamente, una prioridad del municipio, que viene siendo trabajada por las
diferentes administraciones desde el primer programa de reasentamiento de
familias en areas de manglares y urbanizacion, el Sado Pedro (1978-1996), y
luego en el Terra (1998-2005), hasta el actual, Terra Mais Igual. En el transcurso
de esta trayectoria, hubo continuidad de directrices, incluso con cambios de
gobierno, y aprendizaje institucional. La discusidn en torno de la integracion
y la intersectorialidad fue madurando conforme se hicieron evidentes las di-
ficultades operacionales (la intersectorialidad “no se impone por decreto”), y
los arreglos redisefiados en forma progresiva, a medida que quedé claro que
Terra Mais Igual y el municipio tenian, como un todo, que adoptar una nueva
aproximacion a la gestion participativa e intersectorial.

Terra Mais Igual, que en la administracion anterior estaba ligada con
la secretaria de Planificaciéon, hoy esta adscrito a la secretaria de Gestion Es-
tratégica (SEGES), directamente articulada con el alcalde. La actual configura-
cidéninstitucional para la intersectorialidad con lo social del municipio de Vito-
ria es relativamente parecida con la de las macrofunciones de la época inicial
de Favela-Bairro. En Vitéria, existen los comités tematicos, entre los cuales hay
uno de politicas sociales que agrupa diversas carteras del drea social y con Te-
rra Mais Igual. El Manual de Normas y Procedimientos codifica el programa en
el ambito de la politica del municipio, definiendo las responsabilidades de los
organos sectoriales y de Terra Mais Igual. Por debajo del comité, hay niveles
de gestidon mas técnicos, para operacionalizar sus decisiones politicas.

b) La articulacidn con los sectores sociales es promovida por el érgano gestor del
programa, fuera de los arreglos prexistentes en el gobierno local; en algunos ca-
sos, es el propio programa el que contribuye a la construccién de un modelo de
intersectorialidad con lo social.

En Prosamim, la UGP tiene de hecho, no formalmente, estatus de
secretaria, con articulaciéon intersectorial de la subgerencia de relaciones
institucionales de la propia UGP, segun las necesidades y las demandas que
se planteen (por ejemplo, si en un reasentamiento surge la demanda de po-
ner a 40 nifos en la escuela, el requerimiento es negociado por la UGP con
las escuelas locales y, de ser necesario, con la secretaria de Educacién). Esta
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configuracion interna en la UGP liber6 de la tarea de articulacién a las demas
subgerencias técnicas que, debido a sus tareas del dia a dia, tenian dificulta-
des para darle prioridad.

En Procidades/Aracaju, el programa municipal de urbanizacién de
asentamientos precarios es coordinado por la secretaria de Planificacion (Se-
plan), que tiene un estatus especial en el municipio. La Seplan capta y asigna
los recursos, pero no ejecuta accién alguna, aunque tiene un sector de vivien-
da que coordina las intervenciones de urbanizacién. Es también la articula-
dora de acciones de otros sectores, como salud y educacién. Al basarse en las
demandas que surgen es considerada, en la actualidad, una practica consoli-
dada, cuya intervencién sélo ocurre cuando es necesario resolver problemas.

Sin embargo, la sintonia entre las diversas secretarias no es facil ni flu-
ye naturalmente, porque ellas no se refieren unas a otras de manera esponta-
nea. En términos operacionales, para cada proyecto se crea una comisién con
representantes de las secretarias involucradas, que actian como facilitadores
dentro de sus respectivas dependencias. El alcalde convoca a los secretarios
para que estos designen a sus adjuntos en los proyectos.

En Curitiba, COHAB-Parana coordina el programa de urbanizacién de
favelas y busca la articulacién con los sectores sociales, segun las demandas
que fueron recogidas en cada proyecto durante la fase de diagnoéstico y en
las consiguientes negociaciones con las secretarias sectoriales, para la defini-
cién de responsabilidades. Para esto, no existen arreglos especificos, sino una
practica bastante consolidada, donde hay consenso en que la intervencién
fisica es la puerta de ingreso de las demas acciones sectoriales.

También en este caso hubo aprendizaje institucional: en los primeros
programas de urbanizacion de favelas era la secretaria de Asistencia Social que
ordenaba los gastos. A partir del PAC, es la COHAB-Parana la que coordina, no
solo las acciones fisicas, sino también las intervenciones sociales ligadas con los
proyectos urbanos. Es importante destacar, en el contexto de Curitiba, el pro-
tagonismo, desde el punto de vista politico e institucional, que los sectores de
planificacién urbana y vivienda tuvieron en el transcurso de las diferentes ad-
ministraciones en las Ultimas décadas, conservando, histéricamente, los temas
vinculados con esos sectores como prioridad en la agenda politica de la ciudad.

En los emprendimientos del Cingapura/PROVER, la SEHAB dedica
esfuerzos a la articulacion intersectorial por medio de “pactos” con las demas
secretarias. Resultados relativamente mejores se obtienen con los sectores
de salud y educacion. Respecto de la generacién de empleos e ingresos, los
resultados todavia no son los esperados. Falta escala, las articulaciones inter-
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sectoriales tienden a ser puntuales y se producen sélo después de la entrega
de los edificios, en lugar de en la fase de diagnéstico y planificacion.

¢) Las acciones sociales del programa son “horizontalizadas” entre secretarias sin
una subordinacion entre si, buscando una convergencia tedrica en objetivos co-
munes.

Un claro ejemplo de este tipo de configuracién se da en Procentro.
El programa es coordinado por la COHAB-SP, pero su implementacion es
responsabilidad de once 6érganos municipales coejecutores. Desde 2008, el
presupuesto, que antes estaba centralizado en la COHAB-SP, fue pulverizado
entre los coejecutores. Aunque sea probable que esta decisiéon haya sido mo-
tivada por el bajo ritmo de implementacion del programa, el resultado no fue
positivo. El foco del programa se diluye aun mas, porque hay dificultades en
armonizar las prioridades y cronogramas de las diversas secretarias. El hecho
de que el gasto esté siendo ejecutado principalmente por dos secretarias (las
de Asistencia y Desarrollo Social y de Cultura), se debe mas a contingencias
(como las relaciones histéricamente estrechas entre COHAB-SP y la secretaria
de Asistencia y Desarrollo Social) que a una planificacién explicita.

Pueden extraerse algunas lecciones del andlisis de los tres tipos de
configuraciones para la articulacién con los sectores sociales.

Arreglos institucionales

Los arreglos no deben ser meros productos de gabinete. De-
ben surgir de la experiencia y del aprendizaje institucional y
ser prioritarios en la acciéon programatica del gobierno local
o estadual. Es relativamente secundario, desde el punto de
vista de la mayor o menor efectividad en la articulacién con
los sectores sociales, que el programa estuviese ya inserto
en configuraciones que promuevan dicha articulacién, o
que el mismo sea su promotor. En ambos casos, el resultado
es el mismo y el programa logra convertirse en el eje catali-
zador de las acciones sociales en el territorio.

Desde esta perspectiva, parece importante que la coordi-
nacidn y el control del presupuesto estén concentrados en
el érgano gestor del programa, en lugar de estar diluidos
entre los sectores sociales que, supuestamente, se deben
articular con él.
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Procesos para la intersectorialidad con lo social

Procesos para la intersectorialidad con lo social

Normalmente, las demandas por intervenciones sociales
son recogidas en terreno, con la poblacion, y con frecuen-
cia durante las fases de catastro y/o diagnéstico. Asocia-
ciones representativas y otros actores también pueden ser
canales eficaces de expresion de las demandas de la comu-
nidad por servicios sociales. Los técnicos de campo de los
programas son los mismos del trabajo social relacionado
con las intervenciones fisicas.
El proceso de tramitacion de las demandas debe ser simple
y directo, con un nimero reducido de pasos y de niveles
administrativos para su analisis y decision. Por ejemplo, en
el Prosamim el contacto se hace directamente entre la UGP
y la secretaria a la cual una determinada demanda seria
derivada (Hay que considerar, sin embargo, que el estatus
de la UGP del Prosamim puede no ser replicable con faci-
lidad).

Se ha sefalado que en Terra Mais Igual los equipos de campo es-
tan compuestos por técnicos provenientes de diferentes secretarias. Cuando
estan identificadas las demandas, estos equipos procuran atenderlas local-
mente, directamente con las escuelas, los CRA, las unidades de salud y otros
servicios sociales de la region. Terminadas las obras de un proyecto de ur-
banizacién (o sea, en la postocupacion), los equipos ampliados salen de la
localidad y parte de sus funciones es asumida por las cdmaras territoriales.
Estas son instancias compuestas por todos los representantes de los servicios
y equipamientos presentes en la region: la ciudad esta dividida en ocho re-
giones y cada una de ellas se redine mensualmente bajo la presidencia de un
secretario municipal.

Las cdmaras territoriales fueron creadas apuntando a operacionalizar
la intersectorialidad “desde la base”. En opinién de los técnicos del municipio
de Vitodria, las cdmaras territoriales todavia son “una apuesta”. En algunas de
ellas, o en algunos sectores del municipio, comienzan a haber aperturas inte-
resantes para que las articulaciones con los sectores sociales se operaciona-
licen a partir del nivel local. Por ejemplo, el sector de salud (que actua desde
hace tiempo con equipos de campo, en el Programa de Salud Familiar/Progra-
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ma de Agentes Comunitarios, PSF/PACS) esta relativamente preparado para
este proceso de territorializacion y articulacién con otros sectores de base.
Sin embargo, el sector de educacién muestra mas resistencia y dificultades en
adoptar una perspectiva territorializada.

En Curitiba, en la fase de preparacién de los proyectos de urbaniza-
cion, el equipo social de COHAB-Parana elabora un diagnéstico en profundi-
dad que suma a las secretarias sectoriales presentes en las regiones y las aso-
ciaciones locales. También en esta ciudad, la intencién es resolver localmente
el mayor nimero posible de demandas, mediante las instancias regionales,
donde hay representantes de todas las secretarias sectoriales. Pero se recono-
ce que esto aun no ocurre en plenitud.

Tanto en Vitéria como en Curitiba, buena parte de las demandas por
acciones sociales identificadas en terreno son encaminadas hacia las secre-
tarias competentes del nivel central del municipio. Es frecuente que las de-
mandas sociales identificadas en terreno no sean atendidas localmente y, por
consiguiente, derivadas a las secretarias u otras instancias competentes mu-
nicipales o estaduales.

Composicion multidisciplinaria de los equipos

La composicion multidisciplinaria, intersectorial, “amplia-
da” de los equipos de campo favorece la articulacién con
los sectores sociales, en la medida en que las demandas es-
pecificas pueden ser identificadas con mayor facilidad por
los técnicos y derivadas a los sectores competentes. Pero
son diferentes las situaciones en que: (i) los técnicos son
asignados por las diversas secretarias dentro del equipo de
campo del programa de urbanizaciéon (como en los equi-
pos “ampliados” de Vitéria); (ii) los técnicos de las diversas
secretarias forman parte de estructuras locales sobre las
que el programa de urbanizacién no tiene control directo
(como en las regionales o en las cdmaras territoriales).

En este segundo caso, tienden a aparecer dificultades ma-
yores a la hora de hacer efectiva la articulacion de accio-
nes. Esas dificultades operacionales tienden a agravarse
cuando las demandas de la comunidad, para ser atendidas
“suben” por la estructura administrativa del municipio,
atascandose en atrasos e ineficiencias burocraticas.
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En Terra Mais Igual sélo parte de las acciones sociales propuestas
fueron debatidas en las cdmaras tematicas. Aun cuando los secretarios de las
carteras involucradas estén convencidos de la necesidad de integracion (es
decir, aun cuando haya voluntad politica para efectuar la integracién), per-
sisten problemas operacionales y de ejecucién, vinculados al modus operandi
sectorializado de los cuadros técnicos. Mientras algunos manifiestan entu-
siasmo por esta nueva aproximacion, otros piensan que la discusién es exce-
siva. Una vez que las demandas “desde abajo” entran a los procesos internos
del municipio, se producen ineficiencias y exceso de burocracia. El resultado
es la demora en las respuestas a los deseos de la comunidad, lo que puede
afectar la credibilidad del programa. Se reconoce que el modelo de articula-
cién interno del municipio no funciona por si solo: necesita promocién y ca-
pacitacion continua. Con todo, en general, la conclusidn de algunos técnicos
de Vitoria es que “la intersectorialidad requiere estructuras eficientes, si no es
un obstaculo mas”.

En Curitiba, el diagnéstico hecho en terreno es encaminado hacia el
sector de proyectos de COHAB-Parana, que identifica los espacios necesa-
rios para nuevos equipamientos. Después, las demandas sociales son referi-
das a las secretarias competentes que, con frecuencia, muestran resistencia a
responder, sobre todo en tiempo util, y hay una dificultad generalizada para
hacer una planificacién estratégica para la inclusién social. Para que haya res-
puestas agiles, muchas veces son necesarios incentivos adecuados. COHAB,
mediante los recursos de sus proyectos de urbanizacién, busca proporcionar
estos incentivos, por medio de la compra de equipamientos, capacitaciones,
etc. La participacion de técnicos de diversas secretarias en la fase de moviliza-
cién y diagnéstico se considera positiva, pues ofrecid seguridad a la comuni-
dad respecto de a dédnde encaminar sus demandas.

De manera parecida, en Procidades/Aracaju, la secretaria de Plani-
ficacién opera las articulaciones con las otras mediante convenios, con o sin
traspaso de recursos, dependiendo de la disponibilidad de las mismas.

Estrategias de articulacion intersectorial con lo social
Ademas de los arreglos y los procesos, hay un tercer elemento (tal vez el mas

relevante) para la articulacién intersectorial con lo social en los programas de
urbanizacion de favelas: la estrategia utilizada para su operatividad.
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Estrategias de articulacion

En los programas integrados e intersectoriales de urba-
nizacién de favelas, esta casi siempre presente un dilema
de alcance versus gobernabilidad: ;hasta donde se debe
extender la inclusién de acciones sociales en el programa?
La respuesta depende claramente de varios elementos del
contexto, entre los cuales figuran los arreglos o los pro-
cesos analizados con anterioridad. Es recomendable una
buena dosis de pragmatismo. Al fin y al cabo, un programa
de urbanizacion de favelas, en su area de intervencion, no
puede pretender ejecutar todo lo que es necesario desde
el punto de vista social.

Prosamim y Procentro representan dos ejemplos opuestos en esta
materia. El primero, a pesar de ser un programa exitoso, no prevé a priori una
fuerte articulacion con lo social; a medida que las demandas surgen de la co-
munidad, deriva los pleitos a las secretarias competentes. De modo mas espe-
cifico, la articulacién con lo social en Prosamim esta: (i) enfocada en algunas
actividades estructurales criticas para el eje central del programa, representa-
do por el reasentamiento (por ejemplo, la generacién de empleo e ingresos
para los reasentados) o (ii) orientada a la resolucién de problemas puntua-
les (por ejemplo, negociacion de cupos en las escuelas para los hijos de las
familias reasentadas). Asi son activadas algunas articulaciones, enfocadas de
acuerdo con las directrices del programa y absolutamente necesarias para el
buen funcionamiento del mismo, al igual que el alcance de sus resultados,
pero (pragmaticamente) dentro del espacio de gobernabilidad del programa.

Procentro es un programa con gran complejidad de configuracién
institucional y acciones. En su disefo inicial, estaban previstas cerca de 160
acciones para ser realizadas por los 11 subejecutores. Por tanto, el grado de
gobernabilidad del ejecutor (COHAB-SP) sobre los responsables de esa mul-
tiplicidad de acciones era reducido. SUmese a esto la pulverizacién del pre-
supuesto del programa, que limité aun mas el control del ejecutor sobre las
acciones sociales programadas. En este caso, la falta de foco inicial del progra-
ma esta asociada con el excesivo alcance de las acciones. Las consecuencias
fueron el reducido grado de gobernabilidad del ejecutory el bajo desempeiio
programatico.
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Cronograma de la articulacion

El cronograma de la articulacién con los diversos sectores
sociales estd intimamente asociado con el tema del alcan-
ce versus la gobernabilidad. En los estudios de caso aqui
analizados, la apertura gradual a un creciente nimero de
sectores sociales contribuyo a fortalecer la gobernabilidad.
Mas que eso: parece ser una estrategia apropiada comen-
zar en una escala relativamente pequena, en los lugares,
los temas y los sectores donde las posibilidades de éxito
son mayores y, como consecuencia de ese éxito, ampliar de
manera progresiva el alcance de la base de popularidad y
de adhesion.

En Favela-Bairro fue explicita la opcidn por priorizar las alternativas
mas viables, fuera en las obras o en el dmbito social, donde se dio, en particu-
lar, una integracion progresiva de las secretarias de Desarrollo Social, Trabajo
y Educacion al programa de acciones en curso.

En Prosamim hay consenso en que la credibilidad y la visibilidad ad-
quiridas por el programa, con base en sus resultados, son elementos funda-
mentales para el fortalecimiento de sociedades con otros sectores.

En Curitiba, la integracion intersectorial fue ganando gradualmente
alcance y objetivo: 12 secretarias actian hoy en los proyectos de COHAB-Pa-
rana, pero este numero de socios y el volumen de acciones fueron constru-
yéndose paso a paso.

Empleo e ingresos: un trabajo sectorial presente y problemdtico

En la mayoria de los programas aqui analizados esté presente un componen-
te de generacion de empleos e ingresos. La frecuencia con que este compo-
nente se encuentra en programas de urbanizacion de favelas se debe a: (i) la
urgencia del problema del desempleo o subempleo y de los bajos ingresos en
las comunidades atendidas y (ii) al interés de los financistas y gestores de los
programas en que la poblacién atendida logre asumir gastos que previamen-
te no tenia (como el pago de las cuotas de la vivienda, de las tarifas de agua y
alcantarillado, etc.).

Esta frecuencia no corresponde, sin embargo, a una consolidacién de
experiencias exitosas. Lo que se observa es una multiplicidad de iniciativas



COMPONENTES SOCIALES Y PARTICIPATIVOS

puntuales, sin escala ni sustentabilidad. Predomina la sensacion de que hay
poca acumulaciéon de conocimiento y experiencia, con muchos intentos y
errores y que, en la mayoria de los programas, el tema es tratado como acce-
sorio y sin el énfasis debido.

Generacion de ingresos
En los trabajos de generacion de ingresos se debe identifi-
car las vocaciones locales y los mercados potenciales para,
a partir de estos, promover iniciativas ad hoc y no utilizar
paquetes prefijados.

En el 4rea de generacién de empleos e ingresos los resultados de
Cingapura/PROVER son todavia bastante discretos. Los equipos de la SEHAB
constataron la escasa utilidad de los cursos estandarizados y, en cada area,
se realiza una encuesta que busca identificar vocaciones y potencialidades,
a partir de lo cual se activan los cursos del sistema “S’, que son las organiza-
ciones asociadas en la Confederacién Nacional de la Industria (CNI), las cuales
pueden ser realmente relevantes. Para facilitar el acceso a los cursos, el trans-
porte de los participantes es pagado por la SEHAB.

En Terra Mais Igual se efectuaron varios cursos sobre generacion de
empleos e ingresos con algunos resultados, pero se lleg6 a la conclusién de
que falta educacion basica y, por lo tanto, es necesario unir la capacitacion
profesional con la educacién de jévenes y adultos. Los equipos de campo
desarrollaron una activa busqueda de demandas ligadas con la generacion
de empleos e ingresos, con la correspondiente derivacion a los 6rganos
competentes para la participacién en las actividades establecidas por éstos
(cursos, microcrédito, etc.). En determinadas areas de intervencion, donde
se formaron grupos suficientemente numerosos, ademas, se desarrollaron
acciones especificas de generacion de empleos e ingresos; un ejemplo de
este tipo de accion fue el apoyo brindado por el programa a una cooperativa
de mariscadores.

El abordaje es diferente en Procidades/Aracaju, donde el 6rgano res-
ponsable por las acciones de generacion de empleos e ingresos es la Fundat.
El foco de esta Fundacion se dirige a cursos profesionales simples (informa-
tica, salones de belleza, asociatividad, microcrédito, etc.). Hay conciencia de
que el impacto efectivo en la generacién de empleos e ingresos es limitado,
pero el objetivo inmediato es sacar a las personas “del estado inerte”.
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Procesos de evaluacion

Es fundamental implantar procesos efectivos de evalua-
cion de las iniciativas de generacion de empleos e ingre-
sos, de sus prestaciones y sus desenlaces. En caso contra-
rio, se corre el riesgo de seguir diseitando, financiando y
ejecutando acciones de generacion de empleos e ingresos
basadas en impresiones subjetivas.

Los resultados de ese componente no son inmediatos. Se
requiere trabajar con continuidad, dentro de una perspec-
tiva de mediano y largo plazo, apoyando eventualmente
politicas publicas que sobrepasen la vida del proyecto.

En los informes de terminacién o de seguimiento de la mayoria de los
programas analizados hay disponibles datos cuantitativos del nimero de bene-
ficiarios de las diversas actividades orientadas a la generacién de empleos e in-
gresos. Sin embargo, en ningun caso existen evaluaciones de lo que ocurrié con
ellos: si tuvieron un acceso mas calificado al mercado laboral, en cuanto tiempo,
si ganan mas, etc. No se sabe, por tanto, qué efecto lograron las acciones em-
prendidas. Una forma de evaluar el impacto seria la seleccién de una muestra
aleatoria de beneficiarios del programa que participaron en sus actividades de
generacién de empleos e ingresos, con un grupo de control para monitorear la
evolucién de la situacién profesional y econémica de ambos grupos.

Reasentamiento de familias
Particularmente en los programas que prevén el reasen-
tamiento involuntario de familias, es necesario apoyar la
reconstruccion de sus negocios y de un mercado local para
permitir que se mantengan los ingresos familiares.

En el area de reasentamiento denominada CDP, en el Bacia do Una, se
realizé una encuesta con las familias reasentadas (Figueiredo Costa, et al., 2006).
Entre los principales resultados figura una mejora en la vivienda y en el acceso a
los servicios, pero también un empeoramiento en el empleo y el ingreso con un
aumento de los costos, debidos estos Ultimos, respectivamente, a la pérdida de
los pequerios negocios y sus correspondientes mercados en el drea de origen,
y a gastos como los pagos por la casa, el agua y alcantarillado, que no existian.
La combinacién entre disminucién de ingresos y aumento de los costos puede
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llevar a las familias reasentadas a mudarse, posiblemente a otras areas de inva-
sion, anulando asi los beneficios ligados con la vivienda y los servicios.

Por estas razones, Prosamim prioriza la reinstalacién de las actividades
econdmicas desplazadas por el reasentamiento, mediante indemnizaciones,
crédito, capacitacion profesional y formacion de nuevos emprendedores, indivi-
duales o agrupados en asociaciones. Dichas acciones son ejecutadas mediante
entidades contratadas (Universidad del Estado de Amazonas, Instituto Federal
del Amazonas e Instituto de Tecnologia, Investigacion y Cultura de la Amazo-
nia). Esta fue una eleccién basada en encuestas de opinién hechas en la comu-
nidad, en la necesidad de hacer aptas a las familias reasentadas para asumir los
nuevos costos de agua, alcantarillado, etc. Ademas, con el objetivo de no crear
enclaves de pobreza absoluta en el centro de la ciudad, en unidades habitacio-
nales de las cuales los moradores muy pobres terminarian siendo expulsados.
Por esto, las acciones fueron definidas segun las caracteristicas y necesidades
de la economia informal local; por ejemplo, como muchos venden alimentos, se
impartié un curso de higiene en la manipulacién de los productos. En general, la
intencién fue fortalecer lo que ya existe en la economia informal local.

En Cingapura/PROVER, como se comentd, una prioridad explicita
de la comunidad fue que, en la planta baja de los edificios que recibirian a
las familias reasentadas, se dejaran espacios disponibles para la instalacion
de tiendas, precisamente para atender a aquellas familias que perdieron sus
negocios como consecuencia del reasentamiento.

Desarrollo econémico local
Lasiniciativas de generacion de empleos e ingresos requie-
ren estar insertas en estrategias de desarrollo econémico
local, articulando a los diversos actores con las estrategias
productivas.

La preocupacién presente en muchos programas de urbanizacion de
asentamientos precarios por integrar la favela con la ciudad formal en los as-
pectos urbanisticos y de acceso a los servicios, no es visible con igual frecuen-
cia o intensidad en las dimensiones econémica y productiva. Existe consenso
respecto de que la mejor estrategia para apuntalar el desarrollo econémico de
areas con predominio de economia informal es su insercion en los circuitos de
la economia formal, es decir, en el mercado de la ciudad. Para promover ese
tipo de inserciones es necesario implementar una estrategia bastante articula-
da que, muchas veces, depende de las politicas de desarrollo econémico local.
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De los estudios de caso aqui analizados, sélo Favela-Bairro diseid
una estrategia de ese tipo, a la cual, sin embargo, no se dio continuidad de-
bido al cambio de administracién en la alcaldia de Rio de Janeiro. En Favela-
Bairro, la secretaria municipal de Trabajo activé iniciativas en diversos frentes:

a) insercion del programa federal Brasil en Acao nas Favelas;

b) acciones para el aumento de la escolaridad en conjunto con la Funda-
cién Roberto Marinho:

C) capacitacién profesional para el empleo;

d) encuesta (miniPNAD y censo de empresas);

e) diversas capacitaciones, para pequenas y microempresas;

f) un fuerte programa de microcrédito (cuya agencia ejecutora pasé a
ser, posteriormente, subsidiaria del Unibanco para el microcrédito);

g) centros de informatica;

h) apoyo al trabajador auténomo (comercializacién de servicios, asis-
tencia técnica; la agencia ejecutora se convirtié en una Organizacién
de la Sociedad Civil de Interés Publico, OSCIP).

Estas acciones se iniciaron antes del segundo préstamo del BID y se
utilizaron como base para el disefio del componente de empleos e ingresos
de éste, con un valor presupuestado de US$17,5 millones; se agregd también
un sistema de voucher para capacitacién profesional. Con todo, con el cam-
bio de gobierno municipal, ese componente del Favela-Bairro dejé de ser una
prioridad y termino, practicamente, por no ser implementado.

Caracteristicas de los componentes de generacion
de empleos e ingresos

Un nivel minimo de educacion basica es una precondiciéon
para cualquier accion de generaciéon de empleos e ingre-
sos. La articulacién con programas del sector de educacion
es altamente recomendable.

Los eventuales componentes de generacion de empleos
e ingresos deben ser dotados de recursos técnicos, finan-
cieros e institucionales acordes con la complejidad de la
tarea. Paquetes predefinidos o acciones puntuales y des-
articuladas producen resultados muy limitados. El compo-
nente debe: (i) ser planificado con base en diagndsticos en
profundidad hechos por especialistas; (ii) financiar accio-
nes compatibles con vocaciones y mercados previamente
identificados; (iii) buscar la articulacion con el mercado for-
mal y (iv) ser objeto de evaluacion rigurosa.
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Fortalecimiento del capital social local

En la primera seccién de este capitulo se presenté el concepto de capital so-
cial, cuya utilidad, desde el punto de vista analitico, se fundamenta en su ca-
pacidad de considerar, al mismo tiempo, dos componentes de los proyectos
de urbanizacion de favelas que, segun la hipétesis subyacente, estan estre-
chamente vinculados: el fortalecimiento de las organizaciones de la socie-
dad civil y la promocion de la participacion. En esta seccion, esta hipétesis
es puesta a prueba y sus implicancias discutidas con base en las indicaciones
que surgieron del analisis de los estudios de caso.

Fortalecimiento del capital social

Hay una fuerte asociacién -y hasta una sobreposicion- en-
tre los componentes de fortalecimiento de las organizacio-
nes de la sociedad civil y de fomento a la participacién. En
los programas analizados surge una correlacién casi cons-
tante entre asociaciones o liderazgos locales e instancias
participativas promovidas por el programa. Desde una
perspectiva de fortalecimiento del capital social, tal aso-
ciacion puede ser correcta. No obstante, el peso respectivo
de los dos componentes varia caso a caso y las relaciones
entre ellos no son necesariamente lineales.

En Nova Baixada fueron implantados comités de gestién, compues-
tos por representantes de la comunidad, con funciones de apoyo a la plani-
ficacion participativa de las intervenciones del programa, seguimiento de las
mismas, monitoreo de los servicios prestados, concientizacion de la pobla-
cién y, en general, comunicacion con los poderes publicos. Guarana y Fleury
(2008) concluyeron que el programa fomenté la concientizacién y la capaci-
tacion de los miembros de los comités, tanto con asuntos de obras publicas
como en institucionales y politicos.

Las reuniones se realizaban semanalmente en los barrios y una vez
al mes en la sede del gobierno estadual. En las visitas, hubo reuniones con
integrantes de comités en los barrios de Xavantes y Heliépolis, del municipio
de Belford Roxo. En Xavantes, el presidente de la asociacién de pobladores
es también presidente del comité de gestion, que no estd legalmente for-
malizado, y la representacién “oficial” de la comunidad la tiene la asociacion
registrada en el Catastro Nacional de Personas Juridicas (CNPJ). El comité par-
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ticipa en la cogestién de la unidad de salud, mediante reuniones mensuales.
En Heliépolis, el presidente del comité dejé de actuar en la asociacién local
de pobladores (que incluso ya no funciona), debido a interferencias politico-
partidarias. Por esto, el comité fue formalizado y pasé al CNPJ.

Favela-Bairro actud tanto en loteos como en favelas y la participa-
cion fue mas intensiva en los primeros, donde habia una historia de movili-
zacién desde la década de 1970, mediante los Nucleos de Regularizacién de
Tierras, incluso con el apoyo de algunos procuradores de justicia. En los lo-
teos, a los moradores (que compraron sus sitios) les interesé mas movilizarse
por obtener la regularizacién que a los pobladores de las favelas; ademas, en
las favelas, la influencia del narcotrafico y de las milicias es mas fuerte. Segun
lo sefalado, hasta el segundo préstamo del BID la participacion en las favelas
no fue muy formalizada; hubo consultas y talleres, pero no se instalaron los
comités previstos en el disefio del programa. En Favela-Bairro, las bases del
proceso de participacion no fueron instancias formales, pero si sus liderazgos.

El impacto sobre el capital social del Favela-Bairro fue explicito en al-
gunos asentamientos. Por ejemplo, en Vila Carioca, que estaba dominada por
el narcotréfico, éste fue expulsado y se fomentd una nueva generacion de
liderazgos que contribuyé a promover la operacién y a la mantencién de las
inversiones fisicas, llegando a crear una biblioteca comunitaria. Los liderazgos
de las primeras 16 favelas atendidas por el programa constituyeron una aso-
ciacion propia, el G-16, formalizada después como organizacion no guberna-
mental (ONG). En general, las acciones sociales y de participacion llegaron, en
varios casos, a crear nuevos liderazgos que acompanaron todo el programa,
y a fortalecer las asociaciones. Pero, como veremos mas adelante, muchas de
esas experiencias no tuvieron continuidad.

Es interesante observar una peculiaridad del Favela-Bairro relaciona-
da con los tipos de organizacion de la sociedad civil escogidos como socios
del programa. En un comienzo existian dos opciones: (i) trabajar (y fortalecer-
las) con las pequenas asociaciones locales; (ii) contratar a ONG grandes y co-
nocidas. Debido a la influencia del narcotrafico sobre las asociaciones locales,
hubo que privilegiar la segunda opcién, con las ONG externalizando la mano
de obra a las pequenas entidades locales.

En Bacia do Una, se previd un arreglo complejo que incluy6 las si-
guientes instancias de participacién: (i) un comité asesor compuesto, entre
otros, por representantes estadual, del municipio, de la comunidad (uno por
cada subcuenca del rio Una) y de otras instituciones. Ese comité fue creado
mediante un proceso amplio de empadronamiento y seleccién de entida-
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des de las areas de intervencion; (ii) comisiones de fiscalizacién de las obras
(COFI), creadas por exigencia del BID, con un total de mas de mil miembros,
representantes electos por cada sector alcanzado por acciones del progra-
ma. Estos eran voluntarios que se reunian con regularidad y se remitian a los
representantes de cada una de las siete subcuencas del Una, miembros del
comité asesor. Al final del proyecto, las COFI quedaron subordinadas al (iii)
consejo de gestion, creado al término del programa para dar sustentabilidad
y continuidad a sus realizaciones, con la funcién de convocar organismos pu-
blicos para atender las demandas de la cuenca. Las bases de formacién de ese
consejo fueron, también, las asociaciones locales.

Asimismo, en Prosamim se estructuraron varias instancias de gestiéon
participativa del programa, orientadas sobre todo al reasentamiento de fami-
lias. El punto de partida y la base para la creacién de esas instancias fueron las
asociaciones locales. Al inicio del programa, se cre6 una Comisién Consultiva
(CONSUL), de 40 miembros de la sociedad civil del municipio de Manaos y del
estado. La CONSUL participé del disefio del programa y se extinguié cuando
fue aprobado. Después de su disolucion, se realizaron las audiencias publicas.
En cada igarapé, se efectuaron reuniones masivas (con hasta 700 personas),
en las que se eligieron delegados para votar en la seleccion de una de las
tipologias habitacionales propuestas.

En la misma época se cred el Comité de Representantes de la Comuni-
dad, formado por integrantes de las asociaciones de las dreas de intervencién y
de su entorno, a partir de un catastro de entidades, de reuniones del equipo del
programa con ellas y con las federaciones de Manaos, ademas de elecciones en
cada drea. Este comité sigue operandoy su principal funcién es facilitar el ingre-
so del programa y mantener la comunicacién con las comunidades.

Debido a la escasez de asociaciones en el area central de la ciudad,
donde actué la primera etapa de Prosamim, el programa resolvié crear los
grupos de apoyo local (GAL). Los equipos sociales hicieron reuniones con la
comunidad en todos los trechos de los igarapés atendidos, invitando a perso-
nas que presentaban un determinado perfil para intervenir (de manera volun-
taria), siendo su eleccion validada en asambleas.

Este proceso contribuyé a formar nuevos liderazgos locales y, eventual-
mente, nuevas asociaciones. También fueron seleccionados agentes de vecin-
dad para apoyar la postocupacién en los parques residenciales construidos cer-
ca de los igarapés, para el reasentamiento de parte de las familias que vivian en
ellos. Estos agentes tienen funciones de movilizacién y fomento de la creacién
de asociaciones escogidas en cada bloque por la comunidad de los parques. La
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decision de utilizar esta modalidad se debid al bajo nivel de participacion de las
familias después del reasentamiento en los parques. En otras areas distintas a
los parques residenciales se formaron foros de desarrollo local para promover
las asociaciones. En general, se reconoce que es aun timido este proceso de
fomento asociativo y de la participacion en las dreas de reasentamiento.

En Terra Mais Igual, la participacion comunitaria se trabajé involu-
crando a las asociaciones tradicionales y promoviendo nuevos liderazgos. Ya
vimos que, en Vitdria, existe una rica gama de asociaciones comunitarias y
que Terra Mais Igual actia en forma minuciosa para comprometer y, donde
fuese necesario, unir a las asociaciones existentes, orientandose a la creacion
de comisiones de pobladores cuya funcion es facilitar la entrada del programa
a las comunidades y acompanar las obras. El proceso participativo se reforzé
mediante la capacitacién de los consejeros comunitarios. Por esto, también
en Vitdria, hay una fuerte yuxtaposicion entre las instancias creadas por el
programay las asociaciones existentes. Estas (segun los técnicos municipales
entrevistados) siguen siendo una referencia para la poblacion y salen fortale-
cidas de ese proceso, con lideres mas capacitados y mds personas involucra-
das en las discusiones.

En Curitiba, las asociaciones locales también fueron identificadas y
movilizadas desde el inicio de los proyectos, formandose (a partir de esta mo-
vilizaciéon) comisiones de pobladores y de seguimiento de las obras. COHAB-
Parana realiz6 también capacitaciones para la formacion de liderazgos.

En los emprendimientos de Cingapura/PROVER en el barrio de He-
liépolis, en Sao Paulo, existe un rico tejido de asociaciones locales con recur-
sos no soélo del sector publico, sino del sector privado. También en este caso,
las asociaciones formaron la base para la creacién de un foro local.

Instancias participativas
Las instancias participativas fomentadas por los programas
tienden a replicar las practicas de representacion, composi-
cion y decision de las organizaciones de la sociedad civil, asi
como las relaciones entre estas y las poderes publicos.

En la mayoria de los casos, las instancias participativas de los programas
de urbanizacién de favelas tienen como base las asociaciones comunitarias lo-
cales. Estas, a su vez, tienden con frecuencia a reproducir, dentro de las mismas
instancias, sus propios modelos de representacion, composicion y decision. En
algunos casos, estos modelos tienen connotaciones claramente negativas.
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Sinergias entre instancias participativas

La accién conjunta de los programas para creaciéon de
instancias participativas y fomento de las asociaciones
locales, produce sinergias, principalmente por medio de:
(i) capacitaciones de los liderazgos existentes luego de su
seleccion como miembros de instancias participativas; (ii)
promocién de nuevos liderazgos para integrar las nuevas
instancias participativas; (iii) estimulo a la formacién de
nuevas asociaciones para incrementar el nivel de partici-
pacion o (iv) fortalecimiento de la capacidad de “atraccion”
de las asociaciones sobre la comunidad, debido al nuevo
rol que ellas asumen en las recién creadas instancias par-
ticipativas, incluso de interlocuciéon con los poderes pu-
blicos (para el ingreso de estos en las comunidades, o en
el seguimiento de demandas de las propias comunidades
ante los drganos competentes).

Con todo, los contextos locales pueden presentar obstaculos al for-
talecimiento del capital social que el programa no logra superar, haciéndose
necesario establecer medidas para fortalecer los procesos participativos. La
reticencia a participar registrada en las favelas, respecto de los loteos, en Fa-
vela-Bairro, o la necesidad de recurrir a ONG grandes y externas en el mismo
programa, son ejemplos de algunos de los obstaculos encontrados.

Medidas para fortalecer los procesos participativos
Promover el acceso amplio e irrestricto a informaciones
relevantes, no confidenciales, y garantizar la implantacién
de procedimientos transparentes y democraticos de selec-
cién/eleccion de los miembros de las instancias.

Respetar los plazos establecidos para los mandatos y elec-
ciones y hacer obligatoria la rotacién de los representantes
electos, asegurando la participacion efectiva y paritaria en
las decisiones de todos los representantes electos.
Permitir el seguimiento de la ejecucidn de las acciones por
los representantes electos y hacer obligatoria la presenta-
cion de cuentas periddica, no limitadas a los plazos electo-
rales, de los representantes ante los representados.
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Segun Guarana y Fleury (2008), en Nova Baixada hubo una jerar-
quizacion en la composicion de los comités de gestidn, con una “elite” que
se apropi6 de los mecanismos para la toma de decisiones y de informacio-
nes; por otra parte, los procedimientos internos de los comités fueron poco
transparentes y la participacion de la poblacién fue escasa (principalmente
por la falta de una estrategia adecuada de comunicacién). Algunos técnicos
entrevistados reconocieron que los comités de gestiéon “como todas esas
instancias, son facilmente cooptables’, y que existe, de hecho, un dilema res-
pecto de la remuneracion de sus miembros; por un lado, tratdndose de per-
sonas pobres, se justifica que su tiempo sea remunerado; por otro lado, estd
claro que de esta forma se limita bastante la capacidad critica de los propios
comités. En Xavantes, el comité se formd de acuerdo con las indicaciones de
las entidades comunitarias, seguidas por la eleccion del directorio. Tras esta
primera elecciéon no hubo otras, lo que indicaria la “elitizacién” del comité.
Siete de sus 20 miembros originales contintan participando. En Heliépolis,
la formacién del comité de gestion siguid los mismos procedimientos de
Xavantes.

En Bacia do Una, los métodos de eleccion de los representantes del
comité asesor no fueron definidos por el programa, de manera que la elec-
cién fue coordinada por los liderazgos locales, sin controles externos y sin
garantia de legitimidad. Los representantes inicialmente electos permanecie-
ron en el cargo hasta el final del programa, es decir, durante diez afios. Para la
formacion del comité de gestion, se efectuaron conferencias en cada una de
las siete subcuencas del rio Una y en el area de reasentamiento de Paraiso dos
Passaros, y se escogieron delegados para la Conferencia de Bacia do Una, que
cred “por consenso’, o sea sin elecciones de los miembros, su consejo de ges-
tién. La legitimidad de la designacion de los integrantes y del presidente fue
muy cuestionada. El comité quedd compuesto por ocho representantes de la
comunidad, uno del municipio y uno del estado; luego, el municipio retiré su
representante, cosa que también hizo el estado. En consecuencia, el consejo
quedo restringido a los representantes de la comunidad.

En Prosamim, los miembros del comité de representantes de la co-
munidad debian permanecer en el cargo por dos afos, pero el programa con-
sidero, durante el funcionamiento inicial, que este era un periodo demasiado
corto y el mandato se extendid. Aunque la decision pueda justificarse desde
el punto de vista técnico-operacional, corre el riesgo de deslegitimar a los
representantes electos y a los procesos mismos de eleccién. Los procesos de
seleccién de los integrantes de los grupos de apoyo local y de los agentes
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de vecindad parecen haberse realizado sin injerencias externas y sin que las
asociaciones se “apropiaran” de ellos de manera ilegitima.

En Helidpolis, en el area atendida por Cingapura/PROVER, los equi-
pos de la SEHAB consiguieron reunir a las asociaciones locales en un foro,
pero siguen divididas segun lineas politico-partidistas.

En lo que respecta al Procentro, el Instituto Pdlis e Brasil Care efectud
un estudio sobre control social, donde una de las dimensiones analizadas fue
la participacién en las decisiones sobre las acciones del programa (Cymba-
lista et al., 2008). Las conclusiones del estudio son que, incluso en dos admi-
nistraciones diferentes como las de Maluf/Pitta (2001-2004) y Marta Suplicy
(2004-2008), las instancias ofrecieron una participacion restringida, que se
redujo aln mas a partir de la gestién Serra/Kassab (2005-2008), cuando los
canales formales de participacién previstos fueron modificados y salieron los
representantes de la sociedad civil. Las informaciones recogidas en terreno
confirmaron esto.

En Procidades/Aracaju y COHAB/Parana no se vieron ejemplos des-
tacables de “ocupacion” no transparente de las instancias participativas por
parte de las asociaciones locales, o de cooptacion de estas por los poderes
publicos. En esas localidades existen practicas de participacién y asociaciéon
con las entidades comunitarias que forman parte de politicas publicas ins-
titucionalizadas. En Aracaju, por ejemplo, la participacion en el proyecto de
Coroa do Meio y en los demas proyectos de urbanizacién se beneficia de
las estructuras, practicas y liderazgos movilizados por el presupuesto par-
ticipativo, sobre todo en la organizacién de audiencias y consultas. En el
municipio de Aracaju existe la secretaria de Participacion Popular, cuyo foco
estd justamente en el presupuesto participativo; entre 60y 70 por ciento de
las intervenciones hechas en programas de urbanizacion se originaron en él
y su ejecucioén es posteriormente exigida por la comunidad. En Curitiba no
existe una “politica” escrita, pero si hay normas y reglas que vienen siendo
elaboradas y consolidadas desde los afos ‘80, las que representan fuertes
referencias y se institucionalizan para evitar “latitudes” sujetas al deseo de
los gobernantes.

En estos ejemplos, queda de manifiesto la influencia del contex-
to politico-institucional sobre las caracteristicas y el funcionamiento de las
instancias participativas promovidas por los programas de urbanizacién de
favelas, y sobre las relaciones entre esas instancias y las asociaciones a cuyas
bases ellas representan. Hay casos en que esa influencia es positiva y, en otros,
negativa debido a que no se ven trayectorias de crecimiento del capital social.
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Sustentabilidad de las organizaciones locales

Las acciones que buscan garantizar la sustentabilidad de
las organizaciones de la sociedad local deben ser imple-
mentadas bajo una perspectiva realmente operacional; no
tan sélo por medio de las tipicas capacitaciones en elabo-
racion de proyectos y captacion de recursos, sino ayudan-
do de manera practica en la identificacion de las posibles
fuentes de financiamiento (incluso en el mercado), en la ar-
ticulacion y negociacién con ellas, en la gestién de nuevos
proyectos financiados de esa forma, etc.

Estas acciones de fortalecimiento de entidades de la socie-
dad civil insertas en los programas deben estar articuladas
con iniciativas de la misma naturaleza y de largo plazo en
las politicas publicas locales; o, en el caso de que estas
iniciativas no existan, que su desarrollo sea incentivado
mediante acciones de fortalecimiento institucional de los
programas.

En general, y especialmente en contextos desfavorables al fortaleci-
miento de una participacion genuina aliada al surgimiento de representacio-
nes efectivas de la sociedad civil, cabria esperar que un programa, indepen-
dientemente de la fuente financiadora, aspire, entre sus condicionalidades,
a patrones minimos de transparencia, representatividad y democracia en las
instancias participativas por él fomentadas, como es el respeto a los plazos de
los mandatos y de las elecciones, la rotacién de los miembros electos, la parti-
cipacion amplia en las decisiones y el control de los electos por los electores.

Diseiio de los programas
En el disefio de los programas dificilmente se aborda el
mérito de los métodos de seleccidn de los representantes
comunitarios o de los mecanismos de decisién de las ins-
tancias participativas. La ausencia de parametros, o bench-
marks, en la formulacién de los programas de participacion
definidos de manera institucional, hace que, en contextos
desfavorables para una genuina participacion, predomi-
nen comportamientos incompatibles con el ejercicio de
la ciudadania, el compromiso civico y la educacién en la
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democracia. Poco o nada hace el programa para modificar
este cuadro.

Para superar estas limitaciones es necesario que los finan-
cistas nacionales e internacionales apoyen la sistematiza-
cion, la normatividad y -especialmente- la inclusién en los
procedimientos de configuracién de los programas de ur-
banizacion de favelas, asi como de principios operaciona-
les que garanticen condiciones minimas para una partici-
pacion auténtica. Una normativa de este tipo ya fue elabo-
rada y es obligatoriamente aplicada, segun corresponda,
como salvaguardia en la configuracion de los programas
internacionales, respecto del reasentamiento involuntario.

En el caso de los programas financiados por el BID, como en Bacia do
Una, a veces, hay presiones del financista para que se amplien los espacios
de participacion. Pero se trata de acciones puntuales de alcance limitado, no
institucionalizadas e inconstantes. Aunque se logre, como fue en Belém, una
mayor participacion de la comunidad en las decisiones sobre las intervencio-
nes fisicas del programa, no se producira ningtin impacto de mayor alcance y
duradero en el fortalecimiento del capital social local, pues las modalidades
mediante las cuales se gestaron tales decisiones reproducen modelos incom-
patibles con aquello.

Horizonte temporal para el fortalecimiento

La promocién de la accién colectiva basada en el fortale-
cimiento de las organizaciones de la sociedad civil y en
instancias participativas requiere de un horizonte que
sobrepase el tiempo de un programa. Las instancias par-
ticipativas, al igual que las entidades comunitarias fomen-
tadas por los programas, tienden a debilitarse, y hasta a
desaparecer, después del cierre de estos.

Merece destacar la experiencia ya comentada de Vila Carioca, en el
ambito de Favela-Bairro, donde nuevos liderazgos promovidos por el pro-
grama crearon una biblioteca comunitaria. También son dignos de mencionar
los casos de cooperativas locales fortalecidas, como en la favela Ana Gonza-
ga. Existen evidencias, sin embargo, de que estas experiencias se diluyeron
con el término de los programas. En general, los actores involucrados en el
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Favela-Bairro indican algunos casos exitosos en el fortalecimiento de asocia-
ciones locales, pero alertan de que, para que estos sean sustentables y ganen
en relevancia, seria necesaria una accion de largo plazo. Una accién que fue
interrumpida por el cambio de gobierno comunal municipal y por la intensi-
ficacion del accionar del narcotrafico (factores que se encuentran fuera de la
gobernabilidad del programa).

En Bacia do Una, el consejo de gestion -la instancia que debiera ga-
rantizar la continuidad y sustentabilidad del programa- fue dejando progresi-
vamente de reunirse con regularidad; con el cierre del programay el término
del apoyo institucional, el consejo se fue desvaneciendo. Sigue existiendo,
pero su actuacion es excesivamente leve, incluso por la falta de tiempo y de
recursos por sus integrantes. El programa apoy6 también el fortalecimiento
de entidades comunitarias, como una cooperativa de cartoneros (que se des-
hizo después de que su liderazgo se retird), una asociacion de costureras y el
gradual fortalecimiento de las asociaciones y centros de la comunidad. Pero
no hay informacion sobre el destino actual de la mayoria de esas entidades,
siendo probable que hayan dejado de funcionar.

En Prosamim, se previé con la implantacién del programa la desacti-
vacion gradual de las instancias de participacion en forma simultdnea con el
fortalecimiento de las asociaciones comunitarias, las que daran continuidad
al trabajo con la sociedad civil. Hay consultores contratados para promover y
fortalecer este proceso incipiente, por lo cual no hay como evaluar el fortale-
cimientoy, principalmente, la sustentabilidad de las entidades comunitarias.

En los programas Procentro y Cingapura/PROVER se identificé la
presencia de ONG que prestan servicios a la poblacion y que se autofinan-
cian, sobre todo por la contribucién del sector privado. En general, el apoyo
de los programas y del sector publico es minimo o nulo. En esta situacion,
dificilmente replicable en contextos externos a la region sur/sureste, la sus-
tentabilidad de las organizaciones de la sociedad civil se hace independiente
del ciclo de los programas o de las administraciones locales.
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Instancias participativas
Es normal que las instancias participativas ligadas con un
determinado programa se terminen conjuntamente con
éste, a no ser que confluyan en los arreglos participativos
permanentes del municipio o el gobierno estadual.
Dichas instancias, en realidad, estan frecuentemente limi-
tadas en el alcance tematico a asuntos internos a los pro-
gramas de urbanizacién de favelas. Sin embargo, median-
te el ejercicio mismo de participacion contribuyen a la pro-
mocién de una conciencia ciudadana entre los miembros
de la comunidad.
Es fundamental que existan otros espacios mas perdura-
bles e institucionalizados que puedan “acoger” las deman-
das de participacion estimuladas.

Es recomendable que, como en los ejemplos de Procidades/Aracaju,
Terra Mais Igual y COHAB/Parand, haya articulaciéon entre las acciones de
promocion de la participacion de los programas y las politicas mas amplias,
respecto de este campo, provenientes de los municipios. Paralelamente, es
también atendible la opcién de fortalecer las organizaciones de la sociedad
civil, buscando su sustentabilidad después del fin de los programas.

Desde esta perspectiva, el trabajo de Prosamim parece promisorio,
aunque no haya todavia evidencia concreta de su éxito. En términos genera-
les, quedd de manifiesto en los estudios de caso que la mortalidad de las or-
ganizaciones de la sociedad civil es alta después de concluido el apoyo dado
por los programas. Incluso si esas organizaciones siguen funcionando, la efec-
tividad de sus acciones (y por ende la calidad de los servicios prestados a la
comunidad) se reduce significativamente después del fin de los programas.
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CAPITULO 3
Aspectos institucionales
y de gestion

Ejes de analisis de los aspectos institucionales y de gestion

Este capitulo aborda los arreglos institucionales y de disefio de gestiéon. Fue
organizado a partir de tres ejes prioritarios:

- consenso, adhesion y movilizacion;
- cuadros técnicos compatibles con el arreglo institucional;
- posibilidad de intersectorializacion.

El estudio de los nueve programas y proyectos permitié establecer un
cuadro sindptico de lo que podriamos llamar buenos ejemplos institucionales
y de gestidn, construido a partir de la evidencia empirica de cada uno de los
elementos en andlisis.

Las prexistencias sociales, culturales y politicas son aspectos condi-
cionantes que, al interactuar, son capaces de establecer un ntcleo de deseo
colectivo para enfrentar los problemas identificados, que constituyen el ob-
jetivo del programa o del proyecto. De esta manera, cuando el programa/
proyecto se instala sobre bases relativamente consensuales, se convierte en
un importante atributo constructor de buen éxito. Fue esta condicién, lla-
mada aqui deseo social o colectivo, la que se constituyd en una asociacion
de expectativas entre sociedad, segmentos directamente involucrados y
gobiernos.

Del analisis fue posible desprender el importante papel desempeia-
do por las instituciones internacionales de financiamiento como instrumen-
tos que no se limitan a la obtencién de recursos financieros sino, en especial,
estimulan la definicion de estructuras organizacionales compatibles con los
objetivos que se persiguen.
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Consenso, adhesién y movilizacion

La fase de concepcion es un momento critico, por lo cual es necesario pen-
sar desde entonces las acciones, de manera de establecer un cuadro positivo
para la conduccién del disefio de las intervenciones.

Consenso, deseo colectivo y adhesion

Los programas o proyectos son exitosos cuando el abor-
daje del problema es parte del deseo colectivo (sociedad
y gobiernos) y puede establecerse como consenso. Cuanto
mas se desarrollen a partir de un compromiso existente,
de un deseo social anterior a su ejecucién, mayores son las
posibilidades de éxito de sus acciones.

La adhesion de la sociedad contribuye también a la crea-
cion de un cuadro favorable a la continuidad. Su respaldo
inhibe la desnaturalizacion, o la interrupcion, por causa
de los cambios politico-administrativos, y mantiene cierto
grado de compromiso politico con el proyecto que ayuda
a preservar una estructura de conocimiento y de ejecucion
de las acciones.

Favela-Bairro, seglin se desprende, fue concebido en sintonia con
el deseo colectivo de enfrentar el problema secular de las favelas cariocas.
Durante su ejecucioén, tuvo el apoyo y la adhesién de la sociedad y de los
sucesivos gobiernos. En forma consensual, habia un movimiento amplio
hacia el desarrollo de acciones especificas para el tema de la vivienda y las
favelas.

Este movimiento se apoyd en las luchas sociales, en la accién politica
y en las diversas experiencias anteriores de intervencién en favelas. Un ejem-
plo de este fue la realizacion por el consejo municipal de un seminario sobre
vivienda que originé la inclusién del tema al programa de gobierno, llevando
a la creacion del Grupo Ejecutivo de Asentamientos Populares (GEAP), una
comision del Poder Ejecutivo encargada de formular las bases para la politica
habitacional del municipio. Posteriormente, condujo a la creacién de la secre-
taria municipal de Vivienda.

Favela-Bairro, que esta en desarrollo todavia, ha perdurado durante
cinco mandatos politicos. Con momentos positivos y otros menos, el progra-
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ma resulta exitoso también en esta dimensién del compromiso de los gobier-
nos y de la sociedad. Se establecié un circulo virtuoso (apoyo-éxito) que per-
mitié la construccion colectiva de un programa paradigmatico en el ambito
de las politicas sociales latinoamericanas.

En Prosamim, el ambiente positivo de adhesién social previa y de los
gobiernos también fue determinante para el éxito de la intervencién. Habia
una demanda social historica, e incluso afectiva, por la solucién de los proble-
mas de ocupacion de los igarapés de Manaos.

A partir de la década de 1970, se registraron diversas tentativas de
poner en practica proyectos que dieran cuenta de este importante tema
medioambiental, las cuales, sin embargo, no fueron exitosas. Esto llevd a cier-
ta desconfianza inicial de la poblacién respecto del alcance del programa,
debida a la falta de credibilidad que las instituciones publicas abrigaron con
los proyectos anteriores. Fue necesario superar la desconfianza mediante la
marcha misma del programa. Una vez superada, la adhesién fue general, lo
que garantizé un marco de apoyo fundamental para su buen éxito. Ademas
de contar con el deseo de la sociedad, el Prosamim dispone de la adhesion y
el compromiso de los diferentes niveles del gobierno, mas alla de diferencias
politico-partidistas.

Al igual que en Manaos, la ciudad de Vitéria confirma también el
anhelo previo de la sociedad como pieza fundamental para el éxito de este
tipo de accion. Terra Mais Igual es fruto de un movimiento histérico de ac-
ciones populares y gubernamentales con el objetivo de resolver los proble-
mas de las areas pobres de la ciudad. Este cuadro proporciona un ambiente
muy positivo para el desarrollo del proyecto, resultante de un consenso en
torno de su importancia para la sociedad y para las diversas corrientes po-
liticas. Este hecho se respalda en la formacion histérica de esas bases po-
liticas, surgidas de los movimientos sociales de la iglesia catdlica, a partir
de la década de 1970, pero también del reconocimiento y del apoyo de la
poblacién local.

Los trabajos realizados durante mas de cuatro décadas por COHAB-
Parana también pueden considerarse programas deseados por la sociedad.
Aunque no se disefie exactamente como un programa, o siquiera un proyec-
to, en los moldes de los demas objetos de este estudio, la accién desarrollada
en Curitiba tiene un propésito claro, que persiste con el transcurso del tiempo,
llegando a acumular un expresivo acervo de realizaciones. Orientandose a la
promocion de la vivienda popular, bajo el modelo de conjuntos residenciales,
COHAB-Parana construyo, segun sus estimaciones, cerca de una quinta parte
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del total de domicilios existentes en la ciudad y sigue mostrando una accién
consistente en la cuestion habitacional.

Este modelo parece ser parte del entendimiento colectivo, del senti-
do comun, acerca del modo de enfrentar las dificultades sociales relacionadas
con la vivienda. En Curitiba, COHAB-Parana desempefia el rol de secretaria de
Vivienda y, eventualmente, de Urbanismo.

Otros proyectos muestran cuadros menos favorables respecto del
entendimiento previo, de la conciencia efectiva del deseo de solucién al
problema, de la adhesién y del foco puesto por los gobiernos y la sociedad
misma.

Nova Baixada es un ejemplo de un resultado menos positivo. Si bien
hay una gran demanda por obras de urbanizacién, la resolucién de estos pro-
blemas en la regién de la Baixada Fluminense no ha sido aun objeto de una
concepcion politica para enfrentarlos.

En este caso, sin embargo, tal vez sea indispensable considerar un
factor conceptual y de escala que no esta presente en los demas programas
en estudio. Mientras en los otros casos los objetos por abordar se encuadran
en la excepcion, aun cuando puedan ser tratados como problemas de masa,
en el caso de Baixada Fluminense es la regla. Es el propio modelo urbanistico
de ocupacién y crecimiento de la Baixada el que se caracteriza por loteos ca-
rentes de infraestructura y equipamientos sociales.

Es por esto que Nova Baixada quiza no debiera tener el objetivo de
atender una faceta especifica del problema local, sino al problema como un
todo. No se trataria, entonces, de un programa o proyecto sino de una po-
litica. En este asunto, a la vez conceptual y de escala, puede ser que resida
en parte la dificultad de adhesién politica de la sociedad con los trabajos de
Nova Baixada, que se refleja en el cambio de orientacion metodoldgica, expe-
rimentado a lo largo de los plazos de implementacién, y hasta en el cambio
de nombre del programa.

Esta cuestion conceptual se explicita también en la concepcion del
programa, como tentativa de reproduccion de las acciones establecidas por
el Favela-Bairro, en ese momento en franco desarrollo y exitosas. Pero la ma-
triz urbanistica e histérica de las dreas pobres de la Baixada Fluminense es
diferente a la matriz de las favelas cariocas. En la Baixada, las areas pobres se
constituyen en una ciudad informal que se extiende con baja densidad, simi-
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lar al fenémeno conocido como sprawl, en loteos irregulares, generalmente
de topografia plana y sin infraestructura, que representan la “moda” urbanis-
tica de la regién.

Las favelas cariocas, por su parte, son asentamientos mas puntuales
y establecidos histéricamente, ademas de ser -en general- mas densas y mu-
chas veces localizadas en laderas. Aunque frecuentes, las favelas son una ex-
cepcidn en el tejido urbano. Hay otra diferencia cultural significativa entre las
dos realidades, derivadas del régimen de propiedad del suelo. En los loteos,
los sitios son comprados, mientras que en las favelas, generalmente y hasta
hace poco tiempo, los terrenos son ocupados.

Estas ponderaciones sugieren dificultades en la adhesién previa de
la sociedad respecto de Nova Baixada, dada su implantacién como una ex-
cepcionalidad en un territorio ordinariamente ocupado por el mismo modelo
urbanistico, pero que no contempla inversiones.

Nova Baixada ayuda a comprender que el concepto de deseo previo
de la sociedad por los programas no se agota en el sector social directamen-
te beneficiado por las inversiones. Esta claro que los que seran beneficiados
los apoyaran. Pero es el deseo mayor, del conjunto social, el que podra dar
sustento politico a las inversiones excepcionales que cubren solo una parte
del todo.

Para ilustrar esta hipétesis, veremos el caso de otros proyectos naci-
dos en funcién de reivindicaciones especificas de presion a los gestores gu-
bernamentales para actuar en la resolucién del problema.

Bacia do Una tuvo una adhesién gubernamental muy leve, lo que
hizo que se prolongara por diez afios: su inicio efectivo se produjo cinco
anos después de la firma del contrato. Una informacioén recogida durante la
investigacién dio cuenta de que la solucién de los problemas de las areas
inundadas de Belém no seria una prioridad compartida ampliamente por la
sociedad, sino solo vigorosa entre la poblaciéon mas directamente involucra-
da. Recién después del resultado fue posible comprender la importancia de
la medida, pero sin la dimension de la potencialidad que el proyecto sefala
en su disefo.

Procentro y Cingapura/PROVER son ejemplos diferenciados. Ambos
estdn supuestamente montados sobre bases sélidas en cuanto a la demanda
de la sociedad y al interés gubernamental de actuar para enfrentarla.
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Mandatos

Los programas estudiados sobreviven a administracio-
nes, y en cada nuevo mandato la orientacion del foco
principal de las acciones también cambia, ajustandose a
los nuevos intereses. Esta practica, muy comun en la ad-
ministracién gubernamental brasilefia, se demostré con-
traproducente para el desarrollo de estos programas. Es
justo admitir que esos cambios pueden haber ocurrido
por razones distintas, entre administraciones politica-
mente disonantes.

En el caso de Procentro, no hubo una adhesién previa integral de
la sociedad y un consenso, pues todo indica que los diversos segmentos so-
ciopoliticos difirieron sobre sus objetivos. Estos segmentos divergentes se
componian fundamentalmente de movimientos populares interesados en la
ampliacién y la garantia de oportunidades de vivienda en el drea central,
tanto como de grupos empresariales, o de la sociedad, interesados en recu-
perar cierta centralidad econémica, inmobiliaria, politica, social o cultural en
el area.

Aungue no obligatoriamente en conflicto, al parecer no hubo una
explicitaciéon de acuerdos amplios. Dicha indeterminacién dio margen para
ajustes a lo largo de la implementacién del programa, incluso con la disper-
sion de los recursos en innumerables proyectos puntuales, sin necesariamen-
te contribuir en forma directa a sus objetivos.

En Cingapura/PROVER, la divergencia parece haber sido solamente
respecto del interés de apropiacion politico-partidista, no relacionado con los
objetivos del programa. El cambio de nombre de Cingapura por PROVER re-
sumid, al parecer, esta necesidad de cambio. En PROVER, todo indica que el
apoyo ha perdurado, a pesar de los relevos politico-administrativos. Las criti-
cas recogidas se refieren mas al alcance de los trabajos que a su concepcion
misma ni a los objetivos finales.

Cuadros técnicos compatibles con la configuracién institucional
Se acostumbra a sostener que la buena gestion en la ejecucién de un proyec-

to o programa se puede garantizar con una buena organizacién institucional.
Sin embargo, esos procesos estan condicionados esencialmente por las per-
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sonas. Se trata de una doble condicién. Si bien es indispensable un soporte
institucional compatible con los desafios que se presentan, su existencia no
serd capaz por si sola de garantizar el éxito.

Capital humano

El desarrollo de los programas y proyectos exitosos indica
que, conjuntamente con buenas estructuras operaciona-
les, el éxito se da en funcién de las personas involucradas
en la toma de decisiones y de los liderazgos que participan
en el proceso, sumados a la capacidad de los cuadros técni-
cos que los ejecutan. Los actores directos condicionan las
acciones cuando actian en organizaciones estructuradas
de manera adecuada.

Experiencias como Prosamim permiten una buena comprensién de
esa condicion doble. Desde luego, el organismo financista evalué en forma
negativa la capacidad administrativa y gerencial de la estructura publica exis-
tente, sefalando la necesidad de crear una entidad propia, la UGP. Esta recibié
el apoyo prioritario y el compromiso del gobernador, quien ejercié un papel
muy presente y actud como catalizador de todo el proceso.

La UGP permitié también la adquisicién de un cuadro técnico muy
calificado, superando el déficit de técnicos preparados, y garantizé la mo-
tivacién necesaria al equipo para desarrollar el trabajo con calidad. Cabe
consignar que, segun testimonios, la UGP fue la forma de viabilizar la com-
petitividad del gobierno en el mercado laboral. Permitié también la contra-
tacion de técnicos experimentados y calificados con salarios compatibles,
pues no lo son los establecidos para la institucién publica. La posibilidad de
un retorno financiero positivo se destaca como uno de los factores que tam-
bién contribuyen a la motivacion y el compromiso permanente del equipo
técnico.

En el caso de Bacia do Una, el personal técnico calificado posee una
estructura liviana, con su propio régimen interno y autonomia financiera y
administrativa. Toda la gestion del programa fue centralizada, punto positivo
para los actores involucrados en el proceso.

Asi es como Manaos muestra, por medio de la creacion de la UGP,
cémo la influencia de las personas involucradas en forma directa en el pro-
ceso puede revertir un cuadro gerencial definido inicialmente como fragil,
garantizando un cuadro calificado, motivado y comprometido.
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Otra experiencia diferenciada es la de Favela-Bairro. El programa
no dispuso de una estructura institucional especifica; no obstante nacié de
una concepcién de politica habitacional municipal que dio origen a la crea-
cién misma de la secretaria municipal de Vivienda (SMH), encargada de su
ejecucion.

Los cuadros técnicos fueron integrados por técnicos provenientes
de otras secretarias con experiencia actuando en obras publicas en areas
carentes. Y sirvieron como nucleo de una amplia gama de arquitectos, in-
genieros, asistentes sociales y otros profesionales convocados a colaborar
mediante equipos/oficinas de proyectos seleccionados por concursos pu-
blicos. Los equipos multidisciplinarios tuvieron la capacidad de responder
a los temas formulados en el ambito de la coordinacién del programa, bajo
la responsabilidad de los cuadros permanentes de la municipalidad de Rio
de Janeiro.

El hecho de que la SMH haya gestado el programa y esté formada
por funcionarios de carrera permitié establecer, en la institucién, un cuadro
muchisimo mas calificado y experimentado. No obstante, se debe destacar el
rechazo inicial de los principales liderazgos de ese cuadro de funcionarios a la
decisiéon de contratar equipos externos para la elaboracion de los proyectos
y el seguimiento de las obras. El volumen de servicios contratados y el monto
de las acciones desarrolladas hicieron, sin embargo, que la realidad se impu-
siera sobre las prevenciones. Al cabo de algunos meses, la realidad demostré
que la suma de los esfuerzos pudo no sélo ampliar considerablemente la ca-
pacidad de accién del municipio, sino también que sus cuadros permanentes
pudiesen ser calificados en términos profesionales, asumiendo posiciones de
coordinacién y gerencia.

Incorporacion de capital humano externo

La participacion de equipos externos, seleccionados por
mérito, trae ventajas al posibilitar una mirada renovada
sobre el tema, en la medida en que otras experiencias
fueron involucradas y se adquirieron otros métodos. La
leccion que se desprende es que, incluso sin alterar la
estructura institucional, la continuidad de un programa
depende fundamentalmente de la permanencia de las
personas que intervinieron en el proceso de toma de de-
cisiones.



ASPECTOS INSTITUCIONALES Y DE GESTION

Favela-Bairro también representé una evidencia mas de la necesa-
ria condicién doble entre estructura institucional/cuadros y liderazgos. Esto
quedd en claro en 1996, cuando hubo un cambio politico en la alcaldia y se
generd una relativa discontinuidad. El nuevo alcalde sustituy a una parte
significativa de los cuadros de mayor graduacién y dio una nueva orien-
tacion a la interlocucién con las comunidades. Con el cambio politico en
la direccion, tanto en la secretaria como en el programa, asi como con la
llegada de nuevos técnicos (sin el perfil y la larga experiencia acumulada de
los anteriores, muchos provenientes de otras secretarias y habituados a des-
empenar trabajos de diversa naturaleza), hubo modificaciones sustanciales
en varios parametros del programa. Favela-Bairro cambi6 significativamen-
te de ritmo: los plazos de implantacion se alargaron mas del doble que lo
previsto.

Lo importante de retener de esa experiencia es que la municipalidad
no fue capaz de garantizar la mantencién del programa segun sus principios
portadores de éxito a lo largo de los ocho afios previos. Al mantenerse la mis-
ma estructura institucional, pero con cambios en las personas involucradas
en la toma de decisiones, se presenté una nitida discontinuidad.

La experiencia paulista de Procentro y Cingapura/PROVER conduce
a algunas consideraciones. Se ha dicho que el apoyo directo de los gobernan-
tes es esencial para el éxito de las acciones, y estos dos programas recibieron
el apoyo de los sucesivos alcaldes.

Cambio de horizonte y objetivo

En los casos estudiados, el apoyo dado por cada alcalde
estaba sometido a modificaciones que significaron cambio
de horizonte y objetivos. En opinién de algunos entrevis-
tados, el cambio se hizo para permitir que el nuevo disefio
pudiera identificar al programa con el nuevo titular de go-
bierno local. Estas modificaciones, hasta de rumbo, gene-
raron inestabilidades que dificultaron el desarrollo de los
procesos.

No se trata de evaluar el mérito de cualquier propuesta.
Se identifica solamente la importancia del protagonismo
de los cuadros conductores del proceso, en contrapunto al
marco institucional correspondiente.
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Segun testimonios, en el caso de Procentro, los procedimientos de
contratacion se prolongaron hasta casi la conclusién del mandato del go-
bernante que lo propuso, pese a que éste fue recibido positivamente por el
organismo financista. Con el cambio (no previsto) del alcalde, la administra-
cién siguiente resolvié modificar el horizonte y ampliar el territorio cubierto
alterando, ademas, la caracterizaciéon de algunos componentes. Un nuevo
cambio de gobernante exigi6 otros ajustes para que, finalmente, el progra-
ma pudiese entrar en operacion, haciéndolo irreconocible de cara al disefio
original.

En Terra Mais Igual, también se observé claramente la influencia de
las personas involucradas en la toma de decisiones. En este ejemplo se vio el
compromiso de los alcaldes que se sucedieron en el cargo. Este cuadro se da,
al parecer, debido a que hay una misma base en su formacién politica, sien-
do relevante para la permanencia relativamente homogénea de las acciones
establecidas. Es probable que, si hubiese discontinuidades y discordancias,
como sucedioé en Sao Paulo, el resultado no fuera el mismo y la municipalidad,
como institucién, podria no haber sido capaz de sustentar la permanencia
coherente del proyecto.

Posibilidad de intersectorializacion

Conexiones intersectoriales

El éxito de un programa o proyecto esta condicionado
por la capacidad de gestionar conexiones intersectoriales,
que pueden presentarse con tiempos politicos y respon-
sabilidades especificos. Si el rol de los cuadros técnicos y
politicos en la direccién de los procesos es relevante, él es
especialmente fundamental en la ejecucién de acciones
intersectoriales. En este caso, entender la necesidad de
actuar en conjunto y el compromiso con el mismo fin es
fundamental para el éxito de las acciones.

Aunque también es necesario, como se observé en testimonios en
Procidades/Aracaju y COHAB/Parand, que la decisién institucional para la
creacién de la intersectorialidad sea fundamentalmente politica, por medio
del alcalde o el gobernador estadual. La sintonia entre los diversos organis-
mos publicos no es facil ni natural, tampoco es un asunto de organigrama
institucional, “sino la Unica condicién fundamental para garantizar la intersec-
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torialidad son las personas, la accion efectiva de las personas”'" en los diversos
niveles de decisién.

En Terra Mais Igual, los cuadros gerenciales medios y de base mos-
traron un gran compromiso con el proyecto y contaron con el apoyo de una
politica de gobierno. Terminaron siendo los catalizadores del proceso y le ga-
rantizaron al proyecto un marco de intersectorialidad. En los testimonios, se
registré que las personas involucradas en el proceso actuaron muchas veces
como “educadores de gobierno’, manteniendo un esfuerzo permanente por
desarrollar el marco de intersectorialidad.

Mecanismos para la intersectorialidad
Existen mecanismos institucionales capaces de ayudar
en la dificil tarea de garantizar la intersectorialidad; entre
ellos, la centralizacion de la gestion de recursos.
Cuando un proyecto involucra a diversos sectores y niveles
de la administraciéon publica, con multiples instituciones
participantes y acciones intersectoriales independientes,
se hace necesaria la gestion efectiva de los procesos, la cla-
ra explicitacion de las responsabilidades y la observancia
de los correspondientes tiempos politicos, asegurando el
compromiso institucional y manteniendo las orientacio-
nes definidas inicialmente, pasando incluso por cambios
politico-administrativos.

La intersectorialidad puede darse en dos niveles diferentes. El pri-
mero, dentro de la institucién responsable de la ejecucién, municipio o go-
bierno estadual, se refiere a la relacion entre secretarias y empresas publicas
de un mismo nivel. El segundo, se produce cuando esta interdependencia
ocurre entre diferentes niveles de gobierno, que es, en general, mucho mas
problematica, pudiendo incluso darse en medio de diferencias politico-par-
tidistas.

Un ejemplo significativo de la primera situacion es Terra Mais Igual,
que adoptd el tema de la intersectorialidad como politica de gobierno, dan-
dole toda la prioridad necesaria para la concrecién de las acciones en forma
integrada. Esta linea inicié una nueva cultura de gestion, en la que se procura
enfrentar el desafio de integrar y articular las politicas sectoriales en el terri-

" Declaracién recogida en entrevista realizada en Curitiba.
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torio. Este enfoque gané tanta importancia que, segun testimonios, hubo un
momento en el transcurso del proceso en que el proyecto se convirtié en un
ejemplo de promocién de la intersectorialidad gubernamental.

Con el paso del tiempo hubo, sin embargo, un cambio de concepcidon
en la administracion. La intersectorialidad dej6 de ser un tema del proyecto
y paso a ser, de hecho, una estrategia de gobierno. Para llegar a este pun-
to fue necesario promover la educacién del propio gobierno, un trabajo de
convencimiento para asumir compromisos en funcién de un norte comun,
estableciendo los consensos posibles y necesarios. Con esta estrategia, apo-
yada directamente en el jefe del Ejecutivo, la SEGES se hizo responsable de
garantizar la permanencia de este compromiso del programa, realizando la
coordinacién del gobierno y participando en un modelo diferenciado de ges-
tién administrativa, en sinergia con las actividades tipicamente ligadas con la
planificacion.

El modelo de gestién que apoya a la promocién de la intersectoria-
lidad en este programa es bastante interesante. En cada area del proceso se

", A

instalan “células” del proyecto, es decir, cada secretaria que actua en el pro-
yecto tiene un grupo de profesionales que trabajan para realizar esa interrela-
cién, dejando a cargo de cada secretaria el establecimiento de las acciones de

manera integrada, bajo la supervisiéon de la SEGES.

Supervision e intersectorialidad

La supervisidon es necesaria porque, para desarrollar la in-
tegracion que requiere el desafio de la intersectorializa-
cion, el camino no es facil y, en ciertos momentos, los pac-
tos se hacen pero no se cumplen. Las razones son diversas
y por eso hay que negociar todo el tiempo. Es éste embate
el que va construyendo las posibilidades dentro de cada
competencia, subiendo de instancia segun los problemas
que surgen, hasta conjugarlos.

En Terra Mais Igual, la accion de la SEGES acabé por convertirla en
una especie de “educadora de gobierno”, con la intencién de garantizar un
mayor didlogo entre las secretarias y dreas gubernamentales, buscando pro-
mover la aproximacién entre estas, que son en general compartimentadas,
y desarrollé su propia politica sin interactuar. El rol que les corresponde es
establecer un espacio de interlocucion entre los diversos niveles, viabilizando
el didlogo, optimizando y mejorando las politicas y haciendo que cada se-
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cretaria se perciba en sinergia con las acciones de las otras. Pero todavia hay
caminos que recorrer para ampliar este entendimiento en Terra Mais Igual.
Pero, incluso, en un supuesto cuadro de completa adhesién y accién, el sélo
entendimiento de la alta gerencia no es suficiente.

Dialogo interno

Para que pueda existir un didlogo interno en el gobierno,
en el sentido de permitir la intersectorialidad, es funda-
mental que la gerencia media y el gestor local compartan
también el entendimiento del proceso; la base tiene que
estar involucrada. “Quien hace efectivamente la politica
es la base, por eso es importante que los diversos niveles
estén integrados.”?? Para alcanzar este objetivo, es preciso
diseminar una visién de gobierno, una forma de trabajar
y, de este modo, contaminar a todos con el entendimiento
de que la politica puede ser mas eficaz si existe una com-
prensién de lo que se esta haciendo y en qué medida eso
influye o es influenciado por la accién del otro.

Otro modelo de estructura gerencial para la promocion eficaz de la
intersectorialidad fue adoptada en Prosamim. En este caso, todo el proceso
estd centralizado en la UGP. Los diferentes niveles del proceso se llevan a cabo
en ella, que también ejerce la gerencia de las relaciones intersectoriales entre
los diferentes niveles de gobierno y los socios institucionales.

En Prosamim fue posible identificar un compromiso muy fuerte de
todos los actores involucrados, lo que no siempre acontece cuando hay di-
ferencias politico-partidistas. De los testimonios se evidencié que uno de los
factores que llevaron a esta condicion fue el hecho de que el programa tiene
una estructura bien concebida en su disefio y es una demanda existente muy
fuerte; por lo que sélo se necesitd que los diversos grupos politicos se junta-
ran y participaran en el esfuerzo de manera conjunta. Con este cuadro favo-
rable, el manejo de las acciones intersectoriales involucradas se hace mucho
mas productivo con realizaciones exitosas dentro del programa.

Favela-Bairro fue un programa con significativas y exitosas acciones
intersectoriales, que englobé a secretarias como las de Salud, Educacion, De-
sarrollo Social y Trabajo, ademds de empresas publicas como la Empresa de

2 Declaracion recogida en entrevista realizada en Vitoria.
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Aseo Urbano de la Ciudad de Rio de Janeiro (COMLURB), la Companiia Esta-
dual de Aguas y Alcantarillado (CEDAO) y la Empresa de Urbanizaciéon de la
Municipalidad de Rio de Janeiro (Rio-Urbe).

La politica habitacional estaba institucionalmente supeditada a un
consejo intersectorial, del cual participaban los titulares de las secretarias
involucradas y de las empresas publicas mencionadas, bajo la coordinacion
del secretario de Vivienda. El consejo se ocupaba, basicamente, de la asig-
nacién de los recursos, segun las tareas distribuidas, y de dirimir eventuales
divergencias. El control de los recursos fue un instrumento importante para la
conduccién de los acciones de despliegue intersectorial.

En el ambito del gobierno municipal, el proceso se dio de un modo
satisfactorio. Pero cuando la dependencia se traspasaba a otros niveles de
gobierno, hubo problemas significativos para garantizar la ejecucién de las
acciones necesarias. Estos problemas estuvieron basicamente concentrados
en la omision de la empresa publica responsable por la operacién y mante-
nimiento de los sistemas de agua y alcantarillado construidos, tanto por la
precaria capacidad de accién como por asuntos politico-partidarios, perjudi-
cando considerablemente la sustentabilidad de las inversiones hechas.

Nova Baixada experimentd una situacion semejante. En este caso,
hubo dificultad para garantizar el accionar intersectorial al mismo nivel que el
del gobierno, con problemas de operacién y mantenimiento de los sistemas
construidos y de los rios tocados por el programa. Con esto, la relacién entre
el ejecutor del Nova Baixada, en este caso el gobierno estadual, y las munici-
palidades de las ciudades-objetivo de las inversiones en la Baixada Fluminen-
se, era en general fragil. En su gran mayoria, estas inversiones no tenian una
estructura que atendiera a las nuevas demandas de empleo instaladas a partir
del proyecto ejecutado.

En el caso de Nova Baixada, la desproporcionalidad institucional y po-
litica entre los agentes involucrados en las tareas intersectoriales es, en gran
parte, responsable por el papel pasivo y, en cierto modo, despreocupado con
que las municipalidades participaron en el proceso.

En Bacia do Una, el cuadro de intersectorialidad tampoco fue simple.
Las trabas se debieron a las diferencias politico-partidarias entre el gobierno
estadual y el municipio, pero también corrieron por cuenta de la falta de es-
tructura operacional de la administracion publica para responder a sus pro-
pias responsabilidades dentro del proceso: acciones como pavimentacién de
calles y operacién y mantenimiento de las inversiones quedaron fuera de las
posibilidades, lo que condujo a un cuadro fragil de sustentabilidad.
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Procentro tuvo dificultades para gestionar las responsabilidades de
las acciones intersectoriales, sobre todo por el excesivo nimero de coejecuto-
res. La direccién del programa no actué con capacidad institucional efectiva
sobre ellos, sino como mera trasmisora de asignaciones de recursos acorda-
das en el nivel de superior de decisién. Para mejorar la conduccién del proce-
SO, se intento crear sin éxito una agencia.

Siempre en la capital paulista, Cingapura/PROVER se caracterizo
por la misma dificultad en las relaciones intersectoriales, con cierta desco-
nexién entre los diversos actores de la municipalidad, lo que creé proble-
mas respecto de la mantencién y la apropiacion irregular de los espacios
publicos. Las plazas, por ejemplo, fueron ocupadas debido a la falta de fis-
calizacién por parte del poder publico. La poblacién necesitada veia la ocu-
pacion de las areas libres como una posibilidad futura para ser contemplada
por el programa.

Analizando las experiencias estudiadas, se puede concluir que la ga-
rantia para realizar un proyecto o programa que sea intersectorial depende
del apoyo del Ejecutivo, gobernador o alcalde, que actiie como un catalizador
de este proceso complejo. Sin embargo, solamente la participacién y el com-
promiso de todos los actores, en sus diversos niveles, pueden dar resultados
positivos. Es un trabajo complejo, que no puede ser subestimado, que requie-
re de una maduracién politica de las instituciones, y que alcanza incluso al
propio sistema electoral, con sus despliegues de la maquinaria publica.

Se retoma asi el tema inicial de que el éxito de un proceso depende,
fundamentalmente, de las personas, de los liderazgos y los cuadros técnicos,
en estrecha vinculacién con la capacidad institucional de los organismos eje-
cutores.

Fortalecimiento y continuidad

En el ambito de las experiencias estudiadas, el fortaleci-
miento institucional se presenté -en general- en forma
muy débil, o fue practicamente inexistente, limitado, algu-
nas veces, a la adquisicion conjunta por las instituciones de
los equipamientos mas variados.

También es necesario el fortalecimiento de los cuadros téc-
nicos de las instituciones, una accién que permite ampliar
la posibilidad de continuidad de los proyectos a lo largo de
los tiempos politicos, viabilizando un legado institucional
brindado por la experiencia calificada.
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La experiencia de Favela-Bairro es un buen ejemplo, porque invirtié en
la calificacion de los cuadros municipales permanentes, logrando un crecimien-
to significativo en sus capacidades técnicas. Este entendimiento lo demuestra
el hecho de que una parte considerable de los profesionales involucrados en el
periodo de mayor éxito del programa estén en cargos de mayor importancia,
en la propia municipalidad de Rio de Janeiro o en otras instituciones.

Otra evidencia de la calificacion de los cuadros técnicos municipales
se da con la evaluacion del crecimiento de las inversiones publicas bajo la
coordinaciéon de la SMH. En los ocho primeros afos del programa, los recursos
financieros implicados en la politica habitacional se multiplicaron. Del primer
al cuarto ano, se multiplicaron por 30 y permanecieron en este nivel durante
los cuatro afos siguientes. No obstante, el nimero de funcionarios municipa-
les adscritos a la secretaria de Vivienda siguié siendo el mismo. La calificacion
profesional y el soporte de los equipamientos tecnoldgicos fueron lo que po-
sibilité esa ampliacidn de responsabilidad sin aumento de los cuadros.

Favela-Bairro tiene otro aspecto positivo. Como los proyectos se rea-
lizaron a partir de concurso publico, hubo una insercién en el mercado de
un numero significativo de profesionales jévenes, que se especializaron en el
tema y formaron un cuadro técnico sin par, contribuyendo bastante al desa-
rrollo del pensamiento y las acciones respecto de las comunidades faveladas
de Rio de Janeiro y otras ciudades.

Otra experiencia positiva provino de Terra Mais Igual, donde hubo
una preocupacion por la formacién de técnicos efectivos, orientada a la con-
servacion de la memoria y la comprensién del proceso tal cual esta estableci-
do, y a crear asi alguna garantia de mantencién de las acciones ante posibles
cambios de gobierno. Existe una preocupacién acerca de su posible legado.

Pero todavia hay un cuadro de técnicos contratados muy superior al
de los efectivos, lo que pone en duda la garantia de continuidad respecto del
entendimiento de las acciones mediante el fortalecimiento institucional. En
esta experiencia, los cuadros involucrados tienen la esperanza de que este
modelo de gestidn sea absorbido por los cuadros permanentes y, al parecer,
“células”del
proyecto dentro de cada sector involucrado puede ser una herramienta inte-
resante para promover la transferencia de conocimientos entre los equipos

el modelo de gestién que promueve la intersectorialidad creando

contratados y los fijos.

En Prosamim también existe una preocupacién por la inversién en
fortalecimiento institucional. Para esto, se montaron previamente varias ac-
ciones mediante el Plan de Fortalecimiento Institucional (PFl), formado a par-
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tir del didlogo entre las diversas instituciones implicadas y del establecimien-
to de las demandas de ejecucién, operacion y mantenimiento del programa.
Para garantizar la sustentabilidad del proceso, se establecieron varias accio-
nes de fortalecimiento institucional: actividades de formaciéon de cuadros;
preparacion de planes y estudios, garantizando informacion para las accio-
nes del programa, y compra de materiales y equipamientos para fortalecer
la estructura de las instituciones inmersas en el proceso. Con esto, el cuadro
técnico del programa presenta, en conjunto, un incremento en su calificacién
y en su capacidad de accion.

A pesar del éxito del Prosamim, el modelo de ejecucion por medio de
una unidad de gerencia temporal se muestra, en general, bastante eficaz en
la realizacion de proyectos, caracterizandose por acciones y plazos muy bien
definidos y delimitados.

Sin embargo, cuando se trata de programas mas complejos y pro-
cedimentales, con plazos mucho mds prolongados y definicién de acciones
bastante mas elasticas y adaptables, este modelo termina por presentar al-
gunas dificultades frente al marco politico, donde siempre hay posibilidad de
cambios, lo que a veces pone en riesgo la mantencién de una estructura es-
tablecida y puede dificultar el desarrollo de un proceso que se sustente en el
largo plazo y la permanencia de los profesionales involucrados.

Como se ha visto, hay experiencias que garantizan la estructura geren-
cial del programa/proyecto o a partir de la creaciéon de una entidad de gestién
especifica, instalando asi equipos con competencia técnica para desarrollar las
acciones. Es necesario posibilitar una transferencia de saberes de estos cuadros
contratados, habitualmente temporales, a los cuadros permanentes de las ins-
tituciones involucradas. De esta manera, es posible una mayor continuidad de
las acciones, aln con ocasién de cambios gubernamentales. En los casos en
que se hace realmente necesaria una adecuacion de los programas o proyectos,
son los cuadros calificados los que pueden asegurar las remodelaciones conve-
nientes y coherentes, con base en la experiencia obtenida durante los procesos.

Es verdad que también existen experiencias que merecen destacarse
por el incentivo a la formacion de los técnicos implicados, con la elaboracién de
estudios y planes de apoyo a los procesos. A pesar de esto, no siempre las accio-
nes estuvieron enfocadas en los cuadros fijos, lo que en algunos casos acarre6
una consolidacién reducida de conocimientos dentro de las instituciones.

En Procidades/Aracaju, la situacién de restricciones en los cuadros
permanentes de la municipalidad, llevé a prever la contratacion de personal
para la realizacién de nuevos proyectos con financiamiento. Como contra-
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punto, hubo importantes financiamientos en el fortalecimiento institucional,
que incluyen la compra de equipamientos para dotar a los organismos parti-
cipantes, el desarrollo de estudios que sustentaron la base de informaciones
necesaria para la elaboracién de los proyectos (como estudios sociales y de
viabilidad) y, tal vez lo mas importante, la realizacién de acciones de forma-
cién para los equipos, con la promocién de estudios de postgrado en las areas
de urbanismo y medioambiente.

Tomando en cuenta a quienes afirmaron que el municipio de Aracaju
aprendid y se perfeccioné durante el proceso, el hecho de consagrar una de-
dicacién especial a la formacion de los cuadros involucrados es, sin duda, una
practica que permite la acumulacién de experiencias y aprendizajes, lo que
contribuye en forma significativa a la continuidad de las lineas de accién.

En las experiencias de Bacia do Una y de Cingapura/PROVER, las in-
versiones en el fortalecimiento institucional fueron mucho mas restringidas,
enfocadas generalmente en compras de equipamientos -incluso repuestos
para la operacion de los sistemas implantados. Aun asi, el proceso en si mis-
mo, como en todos los otros ejemplos, permitio la calificacion de los cuadros
técnicos, estructurando positivamente las instituciones participantes, aun-
que con un grado significativo de pérdida de lo aprendido de las experiencias
y una reduccidén en el grado de sustentabilidad de las inversiones hechas.

Las practicas estudiadas permiten afirmar que es fundamental garan-
tizar inversiones en el fortalecimiento institucional, como forma de estructu-
rar los equipos institucionales, entregando una mayor calificacion al personal.
La buena organizacion institucional es un instrumento indispensable, si bien
dependiente de las condiciones de liderazgo politico del gobierno y del pro-
grama, asi como la calificacion del equipo en su conjunto. Entre los aspectos
resultantes, se destacan la motivacion de las entidades involucradas, la capa-
cidad de intersectorializacién y el fortalecimiento institucional que, finalmen-
te, se constituyen como elementos generadores del buen resultado.

Es preciso desarrollar modelos gerenciales que permitan un intercam-
bio eficaz de conocimientos entre los cuadros permanentes y los contratados,
para que haya un desarrollo natural de los equipos técnicos institucionales
cuando no tuviesen la preparacidn necesaria para desarrollar los procesos es-
tablecidos por los proyectos o programas.

El resultado es un mejor desarrollo de los procesos, apoyados en
cuadros mas calificados, valorizados y comprometidos, garantizando la sus-
tentabilidad y el éxito de las inversiones.



CONCLUSIONES

Lecciones y desafios

Las lecciones y desafios que surgen con mayor fuerza de los andlisis presen-
tados en este libro merecen ser destacadas en funcién de su contribucién
potencial a la formulacién de politicas urbanas. En ese sentido, este capitu-
lo destaca cuatro grandes areas que se presentan en pares de ocho temas
interrelacionados, a veces en forma paraddjica y, en otras, complementaria:
legitimidad e institucionalidad; integralidad y sustentabilidad; calidad y
costo, y focalizacion y universalizacion.

Legitimidad e institucionalidad

Dos precondiciones fundamentales para el buen desempefio de cualquier
programa son: poseer legitimidad, constituida con base en una demanda so-
cial madura, y un contexto politico-institucional favorable.

El compromiso del poder Ejecutivo -gobernador o alcalde- es un fac-
tor catalizador fundamental para el éxito de los programas. La participaciény
la adhesion de los principales actores involucrados es un aspecto clave para
garantizar un compromiso efectivo del gobierno, que influye considerable-
mente en el nivel de involucramiento de los actores publicos y determina
la continuidad politica de las acciones ejecutadas. Esta base sociopolitica es
muy importante para la ratificacién de un panorama de adhesion, tanto de la
sociedad como de los gobiernos, a las propuestas del proyecto o programa.
Este marco consensual, entre sociedad y gobierno debe ser retroalimentado
por la propia experiencia que constituye la intervencién y, por consiguiente,
permitir la formulacién de nuevas demandas ligadas con los resultados.

El involucramiento de los cuadros ejecutivos fortalece, de modo par-
ticular, la posibilidad de formacién de una estructura institucional de apoyo al
desarrollo del proceso, viabiliza la sumatoria de liderazgos calificados y com-
prometidos en una estructura de gestion capaz de conducir los trabajos en
forma intersectorial y eficaz, y permite establecer acciones globales de forta-
lecimiento institucional. Este fortalecimiento debe incluir la formacién y/o la
adquisicién de cuadros de base, de manera de mantener al equipo siempre
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motivado y comprometido con las politicas publicas, programas y proyectos
que se desea ejecutar.

La formacién de esta estructura aumenta la posibilidad de un lega-
do institucional mas calificado, que sobrepasa los limites de las acciones de
intervencidn establecidas en los proyectos, y puede “contaminar” de manera
positiva otras estructuras gubernamentales, creando un circulo virtuoso. Un
buen ejemplo de esto es Favela-Bairro, que, al garantizar esas dos condiciones
(legitimidad e institucionalidad), sobrevivié a cinco mandatos con cambios
de orientacion politica.

La existencia de este par de condiciones hace posible el disefio ade-
cuado del proceso, permitiendo consolidar un marco de adhesién mas am-
plio y establecer un circulo virtuoso apoyo<«»éxito, garantizando una mayor
posibilidad de éxito.

Integralidad y sustentabilidad

El objetivo de las politicas urbanas para el sector debe ser integral y susten-
table. Los programas que apuntan a enfrentar problemas de pobreza urbana
deben ser concebidos también en forma integral, internalizando al maximo
las variables que inciden en el problema. Eso implica, en especial, que sean
multisectoriales e socialmente inclusivos. Dicho enfoque es critico para la
sustentabilidad de estas iniciativas, porque soluciona simultaneamente los
principales problemas de insalubridad y habitabilidad, ademas de fortalecer
el capital social de las comunidades beneficiarias. Como contrapunto, bas-
ta mencionar que el saneamiento, aunque sea una de las mayores carencias
urbanas y un “derecho social minimo’, no debe ser tratado en forma aislada
en los programas de urbanizacién. Si merece un tratamiento por medio de
abordajes integrales, que incluyan otras infraestructuras, como pavimenta-
cién, drenaje etc., ademas de mejoramientos habitacionales, aspectos recrea-
cionales y deportivos, entre otros.

Otro factor vital para la sustentabilidad es la continuidad de los ser-
vicios prestados a la poblacion beneficiaria. Los programas urbanos y habita-
cionales deben intentar los arreglos de mantenimiento de obras y servicios
implantados, para la postocupacion de viviendas populares, bajo el riesgo de
comprometer sus resultados finales. Pocos programas son exitosos en este
aspecto. Los casos de los POUSO, en Favela-Bairro, de los ELO, de Prosamim,
y de los monitores urbanisticos en Terra Mais Igual, deben destacarse como
buenos ejemplos de continuidad postproyecto. La presencia del control ur-
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banistico en el lugar, por un periodo razonable después de la entrega del em-
prendimiento, orientando la construccién y la ampliacién de las edificaciones
y ejerciendo un control sobre el uso del suelo, es fundamental para la susten-
tabilidad medioambiental de las operaciones.

La falta de mantenimiento de los equipamientos y servicios urbanos
es otro elemento que compromete la integracion fisica de la favela a la ciu-
dad. Falta todavia una necesaria y paulatina reconstitucidn de tejidos sociales
estropeados, que debe ganar una importancia casi tan grande en los progra-
mas como la fase de implantacion del proyecto y de las obras, sin los cuales
estas pueden tener su efecto reducido simplemente a la nada.

Calidad y costo

La calidad fisica (urbanistica y arquitecténica) es un tema de la mayor impor-
tancia en términos de politica publica. La monotipia, unidades de dimen-
siones demasiado reducidas, sin posibilidad de evolucidn y ampliacién, con
iluminacién escasa, materiales con poco confort térmico-acustico y limitada
durabilidad, son aspectos que deben ser evitados. Pero la frecuente necesi-
dad de contener los costos en proyectos de vivienda social hace que, muchas
veces, se pasen por alto los aspectos de calidad. En muchos aspectos cons-
tructivos, como la eleccidon de los materiales, cuanto menor sea la necesidad
de mantencion futura, mejor serd para los moradores. Este es un tema de la
mayor relevancia para los de bajos ingresos, que cuentan con poca disponibi-
lidad de recursos para tal fin.

De los proyectos analizados, Prosamim destaca por demostrar la via-
bilidad de la aplicacion de un patron elevado de disefio y confort en la vivien-
da popular, dentro de parametros de costos aceptables.

Esta es una cuestidn tipicamente de politica publica, porque no es
aceptable en el contexto brasilefio, por ejemplo, como en el caso de HBB, li-
mitar el drea de una vivienda unifamiliar nueva a 32m? por unidad. Tampoco
es posible aceptar, en otros programas, argumentos de indole presupuestaria
para justificar la reduccién de parametros de proyectos que comprometen el
cumplimiento de los objetivos de las operaciones y hacen onerosos los costos
de mantencién y, en consecuencia, su sustentabilidad.

Las politicas y los programas de vivienda en general, y de urbaniza-
cion de favelas en particular, en especial aquellos que se benefician de finan-
ciamiento externo, deberian servir de referencia y fomentar una mejoria de
la vivienda social en Brasil. Para aumentar la calidad del proyecto, se podria
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incentivar la participacion de arquitectos especializados en edificaciones de
interés social en los equipos de preparacidn y ejecucion de las operaciones,
estimulando el desarrollo de nuevas tipologias. Los concursos publicos de
ideas y proyectos arquitectdnicos y urbanos sobre el tema son otra forma de
fomentar la innovacién y mejorar la calidad de los proyectos. La exitosa ex-
periencia del concurso de ideas del Favela-Bairro, que fomentd la formacion
de oficinas y el desarrollo de know-how para actuar en las favelas de Rio de
Janeiro, es una excelente referencia en la materia.

La normalizacion también puede ser un recurso eficiente en la pro-
mocion de una mayor calidad. En este sentido, la elaboracion, aplicacién y
exigencia del respeto a patrones o pardmetros para, por ejemplo, garantizar
una mejor calidad arquitecténica y urbanistica, representarian un avance
considerable. No es aceptable que se exijan, se monitoreen, se midan y se
juzguen estandares considerandose nada mas que los aspectos de costo, o se
apliquen solamente a determinados componentes un tanto especializados o
de alto contenido tecnoldgico.

Focalizacién y universalizacion

El trabajo social enfocado en las intervenciones fisicas, sobre todo en asuntos
directamente insertos en el core business de los programas de urbanizacién
de favelas, esta institucionalizado como un procedimiento operativo local.
Esto se debe al hecho de que posee un cuerpo propio de conocimientos y
procedimientos de metodologias de actuacion, construido a partir de pro-
gramas y proyectos financiados con el apoyo de las agencias multilaterales
e incorporados en programas de gobierno. En todos los casos analizados, la
focalizacion territorial esta presente y la gran dificultad es la universalizacion.

Se han encontrado ejemplos de problemas sociales evidentes en los
estudios de caso: (i) el mal uso de espacios de uso colectivo, que persiste en
los emprendimientos del Cingapura/PROVER, incluso después del reinicio e
intensificacion del trabajo social de postocupacién; (ii) la disposicién inade-
cuada de la basura por parte de la poblacién, pese a las inversiones en edu-
cacién ambiental y auin con sistemas estructurados de recoleccién de basura;
este problema se enfatizé en Prosamim y Bacia do Una, pero estd presente en
la mayoria de los casos; (iii) la convivencia entre vecinos en edificios donde
fueron reasentadas familias acostumbradas a residir en casas unifamiliares, o
el pago por del consumo de agua, medido por hidrémetros colectivos (Cin-
gapura/PROVER).
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La universalizacién de politicas sociales mediante el trabajo social, de
manera que éste pueda ir mas alla del apoyo a la ejecucién de las obras, con-
tribuye a resolver los problemas sociales, generar desarrollo, inclusién social,
ciudadania, democracia, y debe estar incorporada a politicas sociales que la
posicionen como “puerta de ingreso” en comunidades locales hasta entonces
marginadas.

Aqui surge una pregunta critica y central. ;Hasta qué punto pueden
las operaciones (proyectos o programas especificos territorialmente focalizados)
alcanzar, en forma sustentable, objetivos mds amplios (tales como el desarrollo
humano, la participacién y el fortalecimiento de la sociedad civil) sin que estén
apoyadas en una politica social integrada e institucionalizada?

El alcance y competencia de los programas para ejecutar acciones
sociales son limitados y dependen no solo de su grado de prioridad en la
agenda del gobierno, sino también de politicas gubernamentales. En situa-
ciones en que estas politicas publicas existen (en los niveles federal, estadual
y/o municipal), la dificultad estd en universalizar, integrando el programa o
proyecto a la politica.

Las evidencias compiladas indican la necesidad de crear una estruc-
tura de incentivos para que los sectores competentes del gobierno amplien
sus responsabilidades, por medio de acciones intersectoriales y de fortaleci-
miento del capital social que pasen a integrar las acciones especificas de pro-
gramas y proyectos.

Una estrategia puede ir gradualmente articulando sectores sociales,
comenzando por aquellos cuyas acciones tengan mas posibilidades de éxito,
y ampliando en forma progresiva el espacio de gobernabilidad o influencia
basandose en las ganancias obtenidas de credibilidad y visibilidad. Una ope-
racionalizacién efectiva de la integracion requiere, ademas de acciones es-
pecificas, del fortalecimiento institucional de los sectores correspondientes.
De esta manera, el disefio de los programas que se pretende integrar debe
contemplar este fortalecimiento de los sectores responsables por los compo-
nentes sociales.

Presente y futuro

Este libro entiende que, ante las experiencias estudiadas, las lecciones
aprendidas, cuando se asuman adaptadas a cada particularidad, pueden
terminar siendo un apoyo futuro a la reflexion, definicion y desarrollo de
politicas publicas.
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Sin embargo, la experiencia brasilefa, vista en el analisis de nueve
programas, demuestra que muchos desafios todavia deben ser superados
para que se pueda alcanzar el desarrollo de acciones de urbanizacién inte-
gradas, eficaces y capaces de crear espacios urbanos y habitacionales dignos.
Aun asi, los programas también mostraron un nimero consistente de acier-
tos. El libro procuré identificar los aciertos y obstaculos, indicando algunas
directrices para su superacion, haciéndose patente que la evolucién de las
politicas publicas del sector se dio de manera gradual e incremental.

El estudio demostré que la adopcién por parte de los diferentes nive-
les de gobierno de politicas urbanas integrales puede ser influida por buenos
ejemplos de programas y proyectos exitosos.

No obstante, en muchos casos, falta trascender el nivel puntual de ac-
cién, con el fin de articular las intervenciones con una politica habitacional y
urbana pensada para el conjunto de la ciudad (y no sélo para los asentamien-
tos irregulares). Hay dificultades para ganar escala, garantizar continuidad y
asegurar sustentabilidad a los procesos debido, sobre todo, a deficiencias téc-
nicas de los municipios.

Obviamente, surgieron diversos resultados positivos, pero es dificil
aun institucionalizar a nivel de la politica los procedimientos y dinamicas que
llevaron a resultados especificos a nivel de programas y proyectos. Esa orien-
tacion es valida tanto para sectores especificos como para las acciones inter-
sectoriales (piénsese en la oferta habitacional integrada a la politica munici-
pal de vivienda, al saneamiento como parte de la red de la ciudad, o mejorar
la accesibilidad por transporte publico, no sélo para los asentamientos sino
para todo el barrio circundante, etc.).

Una politica urbana consistente debe combinar la urbanizacién de
asentamientos precarios con la produccién de nuevas viviendas y el apoyo a
la construcciéon progresiva, en especial para los grupos de mas bajo ingreso.
Este aumento de la oferta de viviendas depende, a su vez, del establecimiento
de una politica habitacional y urbanistica que amplie el acceso a la tierra ur-
banizada de bajo costo y promueva el mercado de inmuebles para los niveles
de ingresos medios y bajos. La disponibilidad de tierras urbanizadas se hace
necesaria no solamente para promover una ampliacion del mercado en estos
niveles de ingresos, sino también, cuando se necesita, para el reasentamiento
de familias de las favelas beneficiadas por los programas.

Brasil llegé a un nivel de madurez en el que se requiere pensar en
reducir el déficit habitacional sin sacrificar la sustentabilidad y la calidad de
las ciudades. Las politicas publicas deben dedicar especial atencién a los as-
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pectos generales de durabilidad e integralidad de la respuesta, dando parti-
cular énfasis a aspectos especificos de localizacidn, patrones constructivos,
impactos ambientales, eficiencia en el uso de los recursos naturales y otros,
de modo que las soluciones propuestas para los problemas urbanos y de vi-
vienda sean compatibles con el objetivo de elevar la calidad de vida y am-
biental de las ciudades.
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ANEXOS

1. Ficha Técnica del Programa Social y Ambiental de los Igarapés de
Manaos. Prosamim (Manaus, AM) (N2 de proyecto: BR-L1005)

Valor total:

Primera fase: US$200 millones (US$140 millones préstamo del BID, US$60 mi-
llones contrapartida del gobierno del estado de Amazonas). 2006.

Segunda fase: US$110 millones (US$77 millones préstamo del BID, US$33 mi-
llones contrapartida del gobierno del estado de Amazonas). 2009.

Tercera fase: US$400 millones (US$280 millones préstamo del BID, US$120
contrapartida del gobierno del estado de Amazonas). Aprobado en diciem-
bre de 2011.

Prestatario: Gobierno del estado de Amazonas.

Ejecutor: Unidad de Gerencia del Programa Social y Ambiental de los Igarapés
(UGPI).

Periodo de ejecucién: 2005. En curso.

Contexto local: La ciudad de Manaos, capital del estado de Amazonas, situa-
da en las margenes del Rio Negro, enfrenta un conjunto de problemas urba-
nos, propios de un proceso de crecimiento urbano rapido y desordenado. Su
poblacién se quintuplicé entre 1970 y 2003, pasando de algo mas de 300.000
habitantes a poco mas de 1,5 millones, en un ritmo de crecimiento mucho
mas intenso que el resto de las ciudades de Brasil en el mismo periodo. La
ciudad concentra mas de la mitad de la poblacion estadual. Este crecimiento
acompand al desarrollo de las actividades productivas y comerciales, vincula-
das con lainstalacion de la Zona Franca de Manaos, y el desarrollo de los servi-
cios publicos y las actividades de gobierno. El rapido crecimiento poblacional
no estuvo acompanado de las inversiones en infraestructura necesarias, ni
por controles sobre el uso y ocupacion del suelo, lo que, combinado con la fal-
ta de alternativas de dreas habitacionales urbanas accesibles, principalmente
para los grupos de bajos ingresos, dio origen a asentamientos informales en
areas precarias, ambientalmente vulnerables, en particular en las margenes
de los igarapés. En algunos de sus trechos, la densidad ocupacional es tan
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grande que el curso de agua ha sido totalmente obstruido por la construccién
de viviendas tipo palafitos, a las que se accede por medio de pasarelas. Los
habitantes de esa drea estan sujetos a inundaciones frecuentes, y los palafitos
corren riesgos de ser derribados cuando el curso de agua alcanza velocidades
elevadas. Se estima que en Bacia do Educandos Quarenta, cerca de 7.000 fa-
milias (36.000 personas) viven en condiciones de riesgo.

Objetivo del programa: Contribuir a resolver los problemas sociales, urba-
nisticos y ambientales que afectan a la ciudad de Manaos, en particular a los
habitantes de la Bacia Educandos Quarenta. Especificamente: (i) mejorar las
condiciones ambientales y de salud del area, por medio de la rehabilitacién
y/o implantacion de los sistemas de drenaje, abastecimiento de agua pota-
ble, recolecciéon y disposicion final de residuos liquidos y solidos, recupera-
cién ambiental de las areas cabeceras de los rios; (ii) mejorar las condiciones
de vida de la poblacién residente en el area, mediante el ordenamiento ur-
bano, la regularizacién y ordenamiento del suelo, soluciones habitacionales
adecuadas, implantacion de areas de relleno sanitario y educacion sanitaria
y medioambiental para la poblacioén, y (iii) aumentar la capacidad operativa 'y
de gestidn de las entidades involucradas en el programa, asi como su capaci-
dad para incorporar la participaciéon de la comunidad en el proceso de toma
de decisiones.
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Componentes del programa (Prosamim I):

COMPONENTE 1. MEJORAMIENTO AMBIENTAL,
URBANISTICO Y HABITACIONAL

PLANIFICADO

ALCANZADO

Macro/microdrenaje, reordenamiento urba-
no y reasentamiento, parques y vias, infraes-
tructura sanitaria.

Canales

Previsto: 4.600 m.

Galerias

Previsto: 4.042,60 m.

Unidades habitacionales
Previsto: 1.956.

Parques

Previsto: 5.

Avenidas y vias urbanas
Previsto: 17.300 m.

Puente

Restaurar.

Red colectora de alcantarillado
Previsto: 53.000 m.

Hasta agosto de 2009 se alcanzaron los si-
guientes resultados:

Canales

Ejecutado: 4.600 m.
Galerias

Ejecutado: 1.511,65 m.

Unidades habitacionales
Ejecutado: 969.

En ejecucion: 372.

Parques

Ejecutado: 3.

Avenidas y vias urbanas
Ejecutado: 10.900 m.

Puente

Restauracion inaugurada el 25 de septiem-
bre de 2008.

Red colectora de alcantarillado
Ejecutado: 31.598 m.

Inversion prevista: USS$ 154 millones

Inversion ejecutada: 160 millones
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COMPONENTE 2 - SUSTENTABILIDADE SOCIAL E INSTITUCIONAL

PLANEJADO

ALCANCADO

Participacién comunitaria, co-
municacion social, educacion
ambiental y sanitaria, desarrollo
institucional enfocado en el orde-
namiento territorial/AEIS, control
de la contaminacion industrial,
residuos solidos, prevencion de
inundaciones.

6.313 familias reubicadas de los igarapés Manaus, Bit-
tencourt y Mestre Chico, Quarenta y Cachoeirinha con
las siguientes soluciones: indemnizaciones 2.289; subsi-
dios de vivienda 1.986; casas en conjunto habitacional,
1.111; unidades habitacionales, 969.

Reinstalacién de actividades econémicas: 97 indemni-
zaciones para reposicion de las actividades comerciales;
45 financiamientos con AFEAM; 35 nuevos emprende-
dores, Feria Artesanal del Parque Residencial Manaus.
Acompanamiento del postasentamiento. Capacitacion
de 60 camareras; alfabetizacion de adultos, 50; infor-
matica para jovenes y mujeres, 198; preparacion para el
examen de graduacién de ensefianza media, 63 jévenes
y adultos.

90 Familias orientadas en Curso de Higiene Personal y
Manipulacién de Alimentos. 75 cursos de capacitacion
ofrecidos en formacién profesional. 1.875 personas ca-
pacitadas.

Educaciéon Ambiental y Sanitaria. Acciones de Sensibi-
lizacion Ambiental:

- IV Semana del Medioambiente de Prosamim;

- Curso de Capacitacion en Medioambiente, Salud Publi-
cay Educacién Ambiental; 40 multiplicadores;

- Caminata Ambiental y Accién Colectiva de Limpieza.
Monitoreo ambiental

Alerta de Inundaciones; QSSMA de las obras y de los
procesos; Andlisis de agua.

Control de zoonosis

Desratizacién: proceso de eliminacion y control.
Rescate de fauna

Rescate, rehabilitacion y devolucién al hbitat.

Inversion prevista:
US$ 5 millones

Inversion ejecutada:
US$ 7,9 millones




ANEXOS 125

2, Ficha Técnica del Programa Pr6 Belém. Bacia do Una (Belém, PA)
(Ne de proyecto: BR-L0055)

Valor total: US$152,550 millones (US$76,275 millones préstamo del BID,
US$76,275 millones contrapartida del gobierno del estado de Para).

Prestatario: Estado de Para.
Ejecutor: Companhia de Saneamento do Estado do Para.

Periodo de ejecucion: 1993-2004.

Contexto local: La ubicacion geografica de Belém y su clima hacen que un
tercio de la ciudad esté en dreas inundables. Su rapido crecimiento poblacio-
nal en las ultimas décadas llevd a que estas zonas fueran ocupadas informal-
mente sin ninguna infraestructura. La ciudad estd compuesta por cinco cuen-
cas (“bacias”) hidrograficas y la Bacia do Una es la mas criticamente afectada:
viven 511.207 personas, 34% de las cuales son directamente afectadas por
las inundaciones, constituyéndose en un problema social y de salud publica.

Objetivo del programa: (i) solucionar el problema de las inundaciones de las
zonas bajas de la Bacia do Una, mediante la instalacion de un sistema de dre-
naje eficiente, cuyo destino final es la bahia de Guajar; (ii) dotar a todos los
habitantes de la Bacia do Una con una infraestructura adecuada en términos
de vias de acceso, cobertura de las redes de agua potable, desaglies sanitario
y pluvial y recoleccién de basura, para proporcionar condiciones ambientales
minimas que mejoren sus condiciones de vida.
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Componentes del programa

COMPONENTE 1. DRENAJE

PLANIFICADO

ALCANZADO

MACRODRENAJE (canales y compuer-
tas):

22,2 kms. de abertura y/o mejoramiento
de canales, con:

8,92 kms. sin revestimiento;

13,28 kms. con revestimiento de los cuales:
7,54 kms. en gaviones de piedra;

12,12 kms. en concreto;

3,62 kms. en placas de argamasa;
Instalacion de sistema de compuertas en
la desembocadura de los canales Jacaré
y Una.

MICRODRENAJE (red pluvial):

69 kms. de red en tubo de concreto;

6,2 kms. en galerias de concreto armado;
1.070 pozos de visita;

2.310 bocas de lobo;

1.190 cajas colectoras;

19,5 kms. de cunetas;

90 kms. de canaletas en concreto premol-
deado.

MACRODRENAJE (canales y compuertas):

24,9 kms. ampliados y mejorados, con:

15,1 kms. sin revestimiento;

9,78 kms. con revestimiento de los cuales:

0,48 kms. en gaviones de piedra;

7,64 kms. en concreto;

1,32 kms. en concreto armado;

0,52 kms. en tubos ARMCO;

Instalacion concluida de compuertas hidraulicas
de 7 unidades en el Canal Jacaré y 18 unidades
en el Canal Una.

Servicios ejecutados y no previstos:
Adquisicién e implantacion de equipamientos
electromecénicos e hidraulicos para operacion,
limpieza y mantenimiento de las compuertas.

MICRODRENAJE (red pluvial):

109 kms. de red en tubo de concreto;

0,34 kms. en galerias de red de concreto armado;
2.768 pozos de visita;

2.018 bocas de lobo;

5.876 cajas colectoras;

127 kms. de cunetas;

128 kms. de canaletas en concreto armado.
Servicios ejecutados y no previstos:

45 kms. de drenaje pluvial en tubos de PVC;

26 kms. de coberturas de canaletas en placas de
concreto premoldeado.

Rellenos de lotes (actividad no prevista en el pro-
yecto):

Iniciada en julio de 2000 y concluida al final de
2004, el proyecto ofrecié 556.555 m* de material
areno-arcilloso, herramientas como carretillas
de mano, guantes de goma y orientacion técni-
ca, para el relleno de los lotes de las areas inun-
dadas, a lo largo de los canales y directamente
afectadas por las obras de drenaje y construc-
cioén de las vias, beneficiando a casi 8.500 lotes.
La mano de obra fue suministrada por los bene-
ficiarios.

Inversion prevista:
USS$ 79,2 millones

Inversion ejecutada:
US$ 81,7 millones
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COMPONENTE 2. SANEAMIENTO

PLANIFICADO

ALCANZADO

ALCANTARILLADO SANITARIO
Construccién de un sistema sanitario
basado en fosas sépticas individuales y
colectivas, recoleccién de lodo sanita-
rio y tratamiento en lechos de secado,
sirviendo a 100% de la poblacién de la
Bacia do Una.

31 kms. de red colectora principal;

127 kms. de red colectora domiciliaria;
1,35 kms. de interceptores;

24 tanques imhoff;

19,6 kms. de red colectora auxiliar;
13.286 estanques sépticos domiciliares;
873 kms. de red colectora auxiliar;
Pozos de inspeccion (valor no definido);
Dispositivos complementarios (no defi-
nidos);

Lechos de secado de lodo sanitario (sin
definicién).

AGUA POTABLE

Implantacién de un sistema de distri-
bucién de agua, sirviendo al 100% de la
poblacién de la Bacia do Una:

153 kms. de redes de distribucién con
tubos de 10 a 12 pulgadas;

22.117 conexiones domiciliarias con
vélvulas e hidrémetro.

PROTECCION DE LOS RESERVORIOS
DE AGUA CRUDA
Construcciéon de 11,2 kms. de muros y
cercas de albafileria y malla de alambre
de 2,4 m de altura.

ALCANTARILLADO SANITARIO

Sistema sanitario implantado y operando con me-
tas y productos alcanzados y/o sobrepasando lo
planificado.

14 kms. de red colectora principal;

293 kms. de red colectora domiciliaria;

No realizado;

Substituido por 91 fosas colectivas;

No realizado;

25.731 estanques sépticos domiciliarios;
0,75 kms. de red colectora auxiliar;

2.164 pozos de inspeccion;

3.867 terminales de inspeccion y limpieza;

Instalacion de secado de lodo con 24 células.

AGUA POTABLE

Implantados y puestos en operacién los siguien-
tes elementos:

152 kms. de redes de distribucion con tubos de
10 a 12 pulgadas;

28.500 conexiones domiciliarias con valvulas e
hidrémetro;

Servicios Implantados pero no previstos:

Sistema de Captacién, Tratamiento y Distribucion
de Agua Potable de Val-de-Cans, consistente en 6
pozos de 270m de profundidad, tres reservorios
de 1.200m3, 1.300m? y 4.400m3, una Unidad de
Operacién y Tratamiento y una Estacién de Bom-
beo, sirviendo a los barrios Barreiro y Val-de-Cans.

PROTECCION DE LOS RESERVORIOS DE AGUA
CRUDA

Construccion de 11,9 kms. de muros y cercas pe-
rimetrales, de los cuales 2,12 kms. en muros de
albanileria y 9,78 kms. de cercas con pilares de
concreto y mallas de alambre galvanizado.

Inversion prevista:
US$ 23,2 millones

Inversion ejecutada:
USS$ 25,5 millones

127



128 URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

COMPONENTE 3. VIAS

PLANIFICADO

ALCANZADO

Vias pavimentadas, calles con revestimiento
primario, incluyendo accesos para limpieza
de los canales, puentes de concreto y de ma-

Los siguientes items fueron ejecutados:

dera, y pasarela metalica peatonal:

14,5 kms. de vias pavimentadas;

143,5 kms. de vias con revestimiento prima-

rio.

PUENTES y PASARELAS:
32 puentes de concreto;
14 puentes de madera;
22 pasarelas metalicas.

82,53 kms. de vias pavimentadas;

72,83 kms. de vias con revestimiento prima-
rio.

PUENTES Y PASARELAS:

41 puentes de concreto;

2 puentes de madera;

36 pasarelas, de ellas 8 metdlicas y 22 de con-
creto.

Inversion prevista: US$ 25,5 millones

Inversion ejecutada: USS 41,4 millones

COMPONENTE 4. MICROMEDICION

PLANIFICADO

ALCANZADO

Adquisicion e instalacion de 100.000 hidréme-
tros domiciliarios de 3m3/h a 20m3/h;
Adquisicion de piezas de reposicion;
Mejoramiento de las oficinas de mantencion

de los hidrometros.

Adquisicion de 122.400 hidrometros, adquisi-
cion e instalacién de 74 macromedidores;
Adquisicion de 25.000 repuestos;

Reformas de las oficinas de verificacion y
mantencién de hidrémetros, adquisicion de
tableros electrénicos de verificacion y equipa-
mientos de informatica para la actualizacion
catastral de los consumidores.

Inversién prevista: USS$ 79,2 millones

Inversién ejecutada: US$ 81,7 millones

COMPONENTE 5. EQUIPAMIENTOS Y ACTIVIDADES COMPLEMENTARIAS

PLANIFICADO

ALCANZADO

Adquisicion de diversos equi-
pamientos para el municipio
de Belém para la recoleccién y
disposicién final de residuos sé-
lidos, el mantenimiento de los
canales y sistemas de drenaje y
la mantencién del sistema vial.
Inversion prevista:

US$6,92 millones.

Adquisicion de 9 camiones
para mantencién del sistema
de alcantarillado y agua pota-
ble para COSANPA.

Adquisicion de los equipamientos necesarios para el mu-
nicipio de Belém para la recoleccion y disposicion final de
residuos sélidos; la mantencién de los canales y sistemas
de drenaje y el mantenimiento del sistema vial.

Inversion ejecutada:
US$7,86 millones.

Adquisicion de equipamientos definidos por la COSANPA,
para mantencion del sistema de alcantarillado y agua po-
table.

Inversion prevista:
US$ 622.8 mil

Inversion ejecutada:
US$ 710.52 mil
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Expropiaciones y Reasenta-
miento de Familias:
Desapropiacion de 2.809 te-
rrenos, casas y puestos de fe-
riantes para permitir obras de
drenaje y las demas obras al
servicio del proyecto;

1.400 desapropiaciones con
donacién de sitios a las fami-
lias afectadas;

600 familias con compensa-
cién pecuniaria;

500 familias compensadas
total o parcialmente sin dona-
cion de sitios;

Desapropiacion de 309 pues-
tos de feriantes;
Desapropiacion/Adquisicion
de 16 ha. de tierra para reasen-
tamiento de las familias.

Inversion prevista:
US$14,08 millones

Educacion Ambiental y Ac-
cion Comunitaria

Desarrollar en las comunida-
des afectadas la conciencia
de la necesidad de proteger
el medioambiente, introdu-
ciendo conceptos relaciona-
dos con las medidas de salud,
saneamiento, y dotarla de
medios que la habiliten para
gerenciar y mantener las mejo-
rias, principalmente respecto
del uso de fosas sépticas y la
recoleccién de basura.

Expropiaciones y Reasentamiento de Familias:
4.641 indemnizaciones y/o reasentamiento de familias/
propietarios o feriantes.

2.311 desapropiaciones con donacién de sitios residencia-
les a las familias afectadas;

605 familias con compensacion pecuniaria;

1.347 familias compensadas total o parcialmente sin dona-
cioén de sitios;

Desapropiacion de 321 puestos de feriantes del antiguo
mercado de Barreiro;

Desapropiacion de 13 dreas (total 64 ha.) para el reasenta-
miento de 2.311 familias y relocalizacién de 329 feriantes
con puestos de ventas en la nueva feria de Barreiro.

Acciones no previstas ejecutadas:

» Entrega de canasta bésica y material de construccién a
inquilinos, por un valor de US$ 650,116;

« Indemnizacion por 1.398 inmuebles afectados por la
ejecucion de obras y relleno de lotes alcanzando a fines
de 2004 US$ 650,116.

Inversion ejecutada:

US$46,13 millones

Educacion Ambiental y Accion Comunitaria

Principales acciones realizadas en el ambito del PEA y de la

Accion Comunitaria:

« 18.308 visitas domiciliarias de orientacion técnica;

« Entrenamiento de 78 técnicos como Agentes Comunita-
rio de Educacion en Saneamiento Ambiental;

« Capacitacion de 13.300 alumnos de 11 escuelas de la Bacia
do Una, centrada en salud, saneamiento y medioambiente;

« Realizacion del primer encuentro de residentes del Una,
con 470 participantes, de los cuales 380 fueron delega-
dos representantes de las comunidades (mayo 2001);

« Realizacién de 8 encuentros por subcuenca y CRPP en
preparacion de la Primera Conferencia con participacion
de 1.173 personas (2003);

« Realizacion en diciembre de 2003 de la Primera Confe-
rencia de la Bacia do Una con 392 participantes y elec-
cion del Consejo Gestor de la Bacia;

«+ Realizacion de Seminario de Educacién Ambiental con
participacion de 205 agentes multiplicadores (abril, 2004);

- 8 encuentros ambientales por subcuenca y CRPP, con
357 participantes (mayo, 2004);

« Realizacion de un seminario para las COFIS con la parti-
cipacion de 222 delegados (diciembre, 2004);

« Divulgacién y capacitacion ambiental por medios de
comunicacién, seminarios, capacitaciones de lideres co-
munitarios, distribucién de materiales didacticos, afiches,
folletos y letreros en las comunidades, escuelas, ONG, etc.

Inversion prevista:
US$ 660 mil

Inversion ejecutada:
USS$ 1,09 milhdes
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Productos y resultados: Apertura y mejoramiento de los canales principales,
(29 kms.) instalacion de compuertas en las desembocaduras de los canales
Jacaré (7) y Una (18), implantacién de un sistema de drenaje de aguas pluvia-
les y redes de microdrenaje, eliminando bolsones residuales de inundacién
en 8.500 sitios; instalacion de un sistema completo de alcantarillado sanitario,
basado en 25.731 fosas sépticas, 91 fosas colectivas, pozos y terminales de
inspeccion y limpieza; 293 kms. de red colectora domiciliaria; 14 kms. de red
colectora principal, asi como un sistema de disposicion, tratamiento y secado
de lodo sanitario, originado en las fosas del proyecto. Redes instaladas de dis-
tribucion de agua potable (152 kms.)
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3. Ficha Técnica del Programa de Rehabilitacion del Area Central de
Sao Paulo. Procentro (Sao Paulo, SP) (N2 de proyecto: BR-L0391)

Valor total: US$167,4 millones (US$100,4 millones préstamo del BID, US$67
millones contrapartida del municipio de Sao Paulo).

Prestatario: Municipalidad de Sao Paulo.
Ejecutor: Empresa Municipal de Urbanizacao (EMURB).

Periodo de ejecucién: 2003. En curso.

Contexto local: La ciudad de Sao Paulo, con 10,4 millones de habitantes, es el
nucleo de una de las mayores dreas metropolitanas del mundo, formada por
39 municipios que totalizan 18 millones de habitantes.

La municipalidad de Sdo Paulo genera aproximadamente tres millones de
empleos formales y, econdmicamente, su peso es mayor al de muchos paises
del mundo. Su Producto Interno Bruto (PIB) para el afio 2000, estimado en
cerca de US$85.000 millones, corresponde a cerca de 14% del PIB de Brasil. El
municipio es el centro de la Regiéon Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) que -a
su vez- es el centro del estado de Sdo Paulo y de la economia del pais.

Como toda metropolis, el drea central es afectada por la desvalorizacién y pér-
dida de poblacion residente; cambios en el perfil social y econdmico; degra-
dacion del ambiente urbano; problemas de transporte y circulacién, ausencia
de inversiones en tecnologias, etc.

Objetivo del programa: Fomentar el desarrollo econémico y social del area
central de Sao Paulo. Su propésito es dinamizar y crear condiciones de atrac-
cién y apoyo de actividades compatibles, promoviendo la rehabilitacién ur-
banistica y ambiental del area central, con inclusién social, por medio de: (i)
reversion de la desvalorizacién inmobiliaria y recuperacién de la funcion resi-
dencial; (i) transformacidn del perfil econémico y social; (iii) recuperacion del
ambiente urbano; (iv) mejoria del transporte urbano y su circulacién y del (v)
fortalecimiento institucional del municipio.
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Componentes del programa:

COMPONENTE 1. REVERSION DE LA DESVALORIZACION INMOBILIARIA
Y RECUPERACION DE LA FUNCION RESIDENCIAL

PLANIFICADO ALCANZADO

Este componente se orientara a generar los incen- | No existen resultados, debido a que

tivos necesarios para revertir los procesos de des- | el programa esta en desarrollo.

valorizaciéon inmobiliaria y de pérdida de la funcion

residencial del centro de la ciudad. Para eso se iden-

tificaron tres subcomponentes:

+ Elaboraciéon de propuestas de legislaciéon urba-
nistica;

- Intervenciones urbanisticas;

« inanciamientos de programas.

Inversion prevista: En curso
USS 28,9 millones

COMPONENTE 2. TRANSFORMACION DEL PERFIL ECONOMICO Y SOCIAL

PLANIFICADO ALCANZADO

Este componente comprendera acciones relacio- | No hay resultados, porque el progra-

nadas con la promocion del desarrollo econémico | ma esté en desarrollo.

local mediante la creacion de incentivos para la re-

novacion del tejido productivo, incluyendo micro

y pequefas empresas, buscando crear un polo de

atraccion de empresas del sector terciario de alta

tecnologia. Los subcomponentes previsto para ser

financiados son:

+ Creacién de un mecanismo de articulacién con el
sector privado;

- Divulgacion del programa;

+ Regularizacién del comercio informal y atencién a
los grupos vulnerables.

Inversion prevista: En curso
USS 19,2 millones
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COMPONENTE 3. RECUPERACION DEL AMBIENTE URBANO

PLANIFICADO

ALCANZADO

Este componente se destinard a apoyar las acciones
de mejora de las funciones de mantenimiento, re-
calificacién del espacio publico y de monumentos
deteriorados, asi como la recalificacién de edifica-
ciones. Subcomponentes:

+ Gestion de operacién y mantenimiento;

« Recalificacion del espacio publico;

+ Recalificacion de edificios;

+ Control de inundaciones;

+ Residuos solidos.

No existen resultados, pues el progra-
ma esta en desarrollo.

Inversion prevista:
US$ 62,9 millones

En curso

COMPONENTE 4. MEJORIA DEL TRANSPORT!

E URBANOY SU CIRCULACION

PLANEADO

ALCANZADO

Este componente apoyard la implantaciéon de las
reformas al sistema de transporte publico munici-
pal asi como la ejecucién de obras e adquisicion de
equipamientos. Tiene los siguientes subcomponen-
tes:

+ Fortalecimiento Institucional;

+ Circulacién y Accesibilidad;

« Transporte Publico;

+ Operacién de Transito.

No existen resultados, debido a que
el programa esta en desarrollo.

Inversion prevista:
US$ 38,5 millones

En curso

COMPONENTE 5. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO

PLANIFICADO

ALCANZADO

Este componente fortalecerd la capacidad institucio-

nal del municipio, complementando los componen-

tes especificos del programa, y financiara:

+ Fortalecimiento del sistema de planificacién urba-
na del municipio;

« Apoyo a la transferencia de organismos municipa-
les para el centro;

« Formacién de gerentes sociales.

No existen resultados, porque el pro-
grama estd en desarrollo.

Inversion prevista:
USS 9,1 millones

En curso
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4. Ficha Técnica del Programa de Mejoramiento de Favelas en Sao
Paulo. Cingapura/PROVER (Sao Paulo, SP) (N° de proyecto: BR-L0210)

Valor total: US$250 millones (US$150 millones, préstamo del BID; US$100 mi-
llones, contrapartida del municipio de Séo Paulo).

Prestatario: Municipalidadde Séo Paulo.
Ejecutor: Secretaria Municipal de Habitacao e Desenvolvimento Urbano (SE-
HAB).

Periodo de ejecucion: 1996-2004.

Contexto local: En 1996, durante la fase de preparacién, la ciudad de Séao
Paulo contaba con 11,6 millones de habitantes, de los cuales 1,3 millones se
caracterizaban como “favelados”. Dentro de este universo, se constatd que un
significativo porcentaje de las familias (45%) correspondia a migrantes ante-
riormente moradores de tugurios y/o de barrios de clase media baja, que ve-
nian empobreciéndose en forma creciente. Se estimaba, por esto, que el nivel
de ingreso de dos tercios de estas familias se situaba por debajo de la linea de
pobreza. Frente a esta demanda, habia una limitada oferta de vivienda para
las poblaciones de bajos ingresos, asi como de areas urbanizables y accesibles
para ellas.

Objetivo del programa: Mejorar las condiciones de vida, las condiciones so-
ciales y ambientales de la poblacién de bajos ingresos, por medio de la urba-
nizacion de favelas y de la regularizacion de loteos de tierras, elegibles para el
programa, en el municipio de Sao Paulo. Los objetivos especificos estan rela-
cionados con los dos componentes del programa: (i) urbanizacién de favelas
y (ii) regularizacion de loteos.
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COMPONENTE 1. URBANIZACION DE FAVELAS

PLANIFICADO

ALCANZADO

Realizacion de obras de urbanizacién,
infraestructura basica y edificaciones
en aproximadamente 20 favelas, aten-
diendo a cerca de 11.000 familias de
bajos ingresos (9.000 departamentos
y 2.000 viviendas basicas).

En los 19 emprendimientos ejecutados, se constru-
yeron y entregaron 8.942 unidades habitacionales
(UH):

8.384 departamentos y 496 viviendas basicas.

Dos favelas, Heliopolis y Nicaragua Vila da Paz, fue-
ron urbanizadas incorporando otros tipos de UH:
62 UH en casas sobrepuestas;

74 lotes urbanizados;

52 puntos de comercio (con area residencial en-
cima).

En total, se ejecutaron 9.068 soluciones habitacio-
nales beneficiando a 37.900 personas; este resulta-
do corresponde a 82,5% de la meta prevista. Hacia
el final del programa, todos los emprendimientos
contaban con obras complementarias de infraes-
tructura basica, alcantarillado, agua, pavimenta-
cion, etc.

Fue financiada la elaboracién de 16 proyectos eje-
cutivos de urbanizacion de favelas del Programa
Bairro Legal de la SEHAB, insertos en 2001.

Inversion prevista:
USS 177,8 millones

Inversion ejecutada:
USS 152,6 millones

COMPONENTE 2. REGULARIZACION DE LOTEOS DE TIERRAS

PLANIFICADO

ALCANZADO

Obras de infraestructura basica reali-
zadas en 21.000 lotes, beneficiando a
cerca de 100.000 moradores.

31.890 lotes atendidos, beneficiando a 41.375 fa-
milias con obras de infraestructura basica, hasta
fines de diciembre de 2004; 14.885 lotes con regu-
larizacién urbanistica finalizada.

Inversion prevista:
US$ 41,3 millones

Inversion ejecutada:
US$ 42,9 millones
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COMPONENTE 3. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL Y
DESARROLLO DE POLITICAS HABITACIONALES

PLANIFICADO

ALCANZADO

Apuntando al perfeccionamiento or-
ganizacional de la Superintendencia
de Habitacién Popular (HABI) y del
Departamento de Regularizaciéon de
Loteos de Suelo (RESOLO), el progra-
ma preveia:

(i) desarrollo de un sistema integra-
do de informaciones necesarias para
la planificacion, la programacién y el
control del programa;

(i) adquisicién de equipamientos de
microinformatica;

(iii) capacitacion y desarrollo de recur-
sos humanos;

(iv) montaje y operacion de equipos
terrestres de control de uso y ocupa-
cion del suelo; y

(v) respaldo digital para el sistema de
informaciones geograficas.
Tradicionalmente, el programa con-
templaba la realizacion de estudios
sectoriales orientados al diagnéstico y
un plan de acciones para el mercado
de viviendas de alquiler, la identifica-
cién de los obstaculos para la adqui-
sicién de nuevas viviendas por las fa-
milias de bajos ingresos y el desarrollo
de politicas habitacionales.

Durante los ocho afios de ejecucidn, se alcanzaron
los siguientes resultados:

(i) implantacién del Sistema de Acompafamiento
y Control (SAC), una herramienta gerencial para la
elaboracién de presupuestos; empadronamiento
de contratos de proveedores; elaboracién de me-
diciones y de los respectivos pagos; preparacion y
emision de informes gerenciales; y solicitudes de
desembolso;

(ii) adquisicién e instalacion de equipamientos de
informética y mobiliario asi como la capacitacién de
830 funcionarios en informatica;

(i) proceso de entrenamiento y capacitacion ge-
rencial, propuesto por la Fundacdo Instituto de
Pesquisas Econdmicas da Universidade de Sao Pau-
lo (FIPE-USP) a fines de 1997, sélo se realizé en el
periodo de mayo a diciembre del afio 2000, por la
Fundacéo Instituto de Administracéo (FIA/USP), ca-
pacitando a 80 técnicos;

Realizacién de eventos sobre:

Regularizacién de Tierras (noviembre, 2002); Semi-
nario con la Fuerza de Tarea Mundial de Urbaniza-
cién de Favelas (abril, 2003); y Evaluacion y Leccio-
nes Aprendidas del Programa (noviembre, 2003);
(iv) restructuracioén total de RESOLO en el transcur-
so de la ultima gestién, con aumento cuantitativo y
cualitativo de personal en las édreas sociales, juridi-
cas y de procedimientos, y la capacitacion de agen-
tes ambientales locales;

(v) servicios realizados de respaldo digital al inicio
de la ejecucion del programa, permitiendo la agi-
lizacién del desarrollo de los proyectos loteos de
tierra de RESOLO;

Implantacién de una base de datos para todo el mu-
nicipio; e identificacion, mediante vuelos regulares,
de las alteraciones significativas por invasiones.

El diagnostico de HABI y RESOLO, que incluyé la
identificacion de obstaculos para la adquisicion de
nuevas viviendas, fue realizado por la FIPE-USP, de
mayo a octubre de 1997.

En marzo de 1998, se aprobo el Plan de Accién So-
cial del Subprograma de Recuperacién para Uso
Habitacional o Mixto de Edificaciones Deterioradas,
orientado a propiciar actividades de desarrollo de
comunidades y mejorias en las condiciones habi-
tacionales de las familias residentes en tugurios. Se
realizaron también varios estudios sectoriales sobre
los moradores de tugurios paulistas.

Inversion prevista:
USS$ 2,4 millones

Inversion ejecutada:
USS 2,2 millones




ANEXOS

Productos y resultados generales: Cingapura/PROVER llegé a mas de 200
mil paulistas de bajos ingresos (217.140) distribuidos entre el componente de
Urbanizacién de Favelas (37.900) y el de Regularizacién de Loteos (179.240);
mejord sus condiciones habitacionales, urbanisticas y ambientales; e incre-
mento su acceso a energia, servicios de agua, alcantarillado sanitario y reco-
leccién de basura.
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5. Ficha Técnica del Programa de Urbanizacién Integrada de Barrios
de la Baixada Fluminense. Nova Baixada (Baixada Fluminense, Rio
de Janeiro) (N° de proyecto: BR-L0242)

Valor total: US$300 millones (US$180 millones préstamo del BID, US$120 mi-
llones contrapartida del estado de Rio de Janeiro).

Prestatario: Estado de Rio de Janeiro.
Ejecutor: Secretaria Estadual de Integracién Gubernamental.

Periodo de ejecucion: 1999- 2007.

Contexto local: La region de la Baixada Fluminense forma parte de la Regién
Metropolitana de Rio de Janeiro y la integran los municipios de Belford Roxo,
Duque de Caxias, Japeri, Magé, Nova Iguacu, Queimados, Sdo Jodo de Meriti
y Mesquita. En la actualidad, estos municipios albergan una poblacién de 4,3
millones de habitantes (aproximadamente 3,4 millones en el afo 2000). Se
trata de una de las regiones mas densamente pobladas del estado, y donde
se concentra, proporcionalmente, el mayor nimero de personas que vive en
condiciones precarias de salud, seguridad, educacién, empleo y otros. Estas
condiciones se agravan por la ocupacion desordenada del suelo, cada vez
mas concentrada en las partes mas bajas de la cuenca del rio Iguagu, sujetas a
inundaciones que, a su vez, acarrean problemas para la salud de la poblacion,
riesgos de vida, ademas de pérdidas econdémicas.

Objetivo del programa: Mejorar la calidad de vida de la poblacién de de-
terminados barrios de la Baixada Fluminense, especialmente respecto de sus
condiciones de salud y saneamiento, buscando aliviar el impacto negativo de
la pobreza sobre la misma. En una primera fase, en los cuatro barrios-piloto
de Chatuba (municipio de Novo Iguacu, posteriormente denominado Mes-
quita tras el desmembramiento del municipio), de Bairro Lote XV (municipio
de Belford Roxo), de Olavo Bilac (municipio de Duque de Caxias) y de Bairro
Jardim Metrépole (municipio de Sao Jodo de Meriti). En una segunda fase, en
los barrios de Santa Terezinha (Mesquita), Xavantes (Belford Roxo), Centenario
(Duque de Caxias) y Coelho da Rocha (Sao Joao de Meriti); y en una tercera
fase, en los barrios de Eden (S&o Jodo de Meriti), de Parque Fluminense (Du-
que de Caxias), de Heliépolis (Belford Roxo) e de Carmari (Nova Iguagu).



El programa busca crear un impacto duradero en el ambiente urbano de la
regién, mediante la realizacién de proyectos integrados de mejoramiento de
barrios acompanados de: (i) implantacién de sistemas de gestién urbana, in-
volucrando la participacion activa de la poblacién en el acompanamiento de
la provisiéon y mantencion de servicios municipales; (ii) mejoria de las condi-
ciones de saneamiento y de los servicios médico-hospitalarios; (jii) introduc-
cién de un modelo de urbanizaciéon integrada que pueda ser reproducido por

toda la region.

Componentes del programa:

ANEXOS

COMPONENTE 1. MEJORAMIENTO DE BARRIOS

PLANIFICADO

ALCANZADO

Intervenciones de urbanizacién Integrada en
doce barrios de los cuatro municipios bene-
ficiados por el programa: Duque de Caxias,
Novo Iguagu, Mesquita, Belford Roxo e Séo
Jodo do Meriti, que comprenden parte de la
Regién Metropolitana de Rio de Janeiro.

Se previé la realizacién de obras de urbani-
zacion e implantacion de servicios publicos,
incluyendo las siguientes actividades:

(a) saneamiento basico; (b) pavimentacion
de calles; (c) sistemas de recoleccién de
basura; (d) alumbrado publico; (e) servicios
de salud; (f) arborizacién; (g) guarderias
infantiles; (h) educacién ambiental; i) areas
de recreacion; (j) promocién de trabajo e
ingresos y (k) seguridad publica.

(a.1) Saneamiento basico: 54.000 familias
provistas de abastecimiento de agua y red
de desechos tratados.

Abastecimiento de agua

+ Implantar red de agua: 80 kms.;

+ Rehabilitar red de agua: 10 kms.

« Implantar Empalmes Domiciliarios: 105.000

Alcantarillado

« Implantar red colectora de alcantarillado:
430 kms.;

- Rehabilitar red de alcantarillado: 15 kms.;

+ Implantar 12 estaciones de bombeo.

El componente alcanzé las intervenciones de:
Urbanizacién integrada realizadas en 8 ba-
rrios de los cuatro municipios beneficiados,
considerando el municipio de Mesquita tras
su cambio administrativo del municipio de
Nova Iguagu:

Las intervenciones de urbanizacién integrada
el en barrio Xavantes, anteriormente progra-
madas, no se realizaron. Sin embargo, en ese
barrio se llevaron a cabo todas las acciones
sociales, incluso la construccion de 2 guarde-
rias y 2 unidades de salud de la familia.

En cuanto al barrio de Carmari, a pesar de es-
tar excluidas del programa las Intervenciones
de Urbanizacién Integrada, se ejecutd la cons-
truccién de un Centro Integrado de Atencion
a la Mujer (CIAM).

(a.1) Saneamiento basico: 43.400 familias
atendidas.

Abastecimiento de agua

+ 126,10 kms. de red de agua implantada;

+ No ejecutado, porque no habia redes prexis-
tentes o con necesidad de rehabilitacion;

+ 14.583 Empalmes Domiciliarios implantados.

Alcantarillado

+ Red colectora implantada: 412,81 kms.;

+ No ejecutado, no habia redes prexistentes
o con necesidad de rehabilitacién);

+ 11 estaciones de bombeo implantadas de
las cuales 3 estan en funcionamiento, 4
fueron traspasadas a CEDAE y 4 esperan su
traspaso a CEDAE.
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(a.2) Drenaje

« Instalar 280 kms. de redes de drenaje
(Meta revisada del ISDP: 227 kms.);

« Rehabilitar 70 Kms. de redes de micro-
drenaje;

- Realizar obras de contencién (no mensu-
rado).

(b) Pavimentacion

1.300.000 m? de calles pavimentadas;
Pavimentar calles. Meta inicial 260 kms.;
meta revisada, ISDP: 1.300.000 m?

(c) Aseo Urbano

(Sistemas de recoleccion de basura)

« Implantar puestos de apoyo: 16 unidades;

« Implantar sistema en condominios: 16
unidades;

« Atender a las familias: 105.000.

(d) Alumbrado publico

Retirado del horizonte del PNB, aplicandose
sélo en algunas calles y en éreas publicas
(plazas). Meta original: 260 kms.

(a.2) Drenaje

411 kms. de redes de drenaje, con ejecucion

de los siguientes servicios:

- Drenaje de aguas pluviales 406,10 kms.;

- Drenaje de casas 4,92 kms.;

- Obras de contencién: no ejecutado.

(Observacion: Los proyectos priorizaron las

partes mas bajas, en funcién de la disponibi-

lidad de recursos, no siendo necesarias con-

tenciones).

Fueron ejecutados los siguientes servicios en

canales y zanjones:

- Canalizacion de zanjones 11,13 kms.;

- Drenaje de canales y zanjones existentes
228.554 m?;

La meta revisada del subcomponente

Drenaje fue cumplida con 81 % mds.

(b) Pavimentacion

+ .313.187 m*de calles pavimentadas con los
siguientes tipos de pavimentos:

. Concreto asfaltico 1.098.083 m?%

« Paralelepipedo 76.397 m?

« Concreto 138.707 m’.

(c) Aseo Urbano

(Sistemas de recoleccion de basura)

Fueron construidas 4 unidades de almacena-
miento de basura reciclable y un puesto de
apoyo al aseo urbano, pero recién la Unidad
de Jardim Metropole esta siendo operada por
la alcaldia de Sao Jodo de Meriti, atendiendo a
15 mil beneficiarios. De las 3 unidades restan-
tes, 2 no estan siendo operadas por los mu-
nicipios de Belford Roxo y Duque de Caxias.
El puesto de apoyo al aseo urbano construido
en el barrio de Chatuba y la Unidad de Alma-
cenamiento de Basura Reciclable construida
en el barrio de Lote XV estan inutilizados.

En el caso de que las 3 unidades construidas
sean operadas por las municipalidades has-
ta el final del PNB, seran atendidos mas de
74.000 beneficiarios.

(d) lluminagao Publica

Retirado do escopo do PNB, aplicando-se
apenas em algumas ruas e em dreas publicas
(pragas);

- 18,7 km de iluminagédo de vias e pragasim-
plantadas.




ANEXOS

(e) Servicios locales de Salud. Médulo de

Salud

54.000 familias atendidas por los programas

de Salud de la Familia y de Agentes Comu-

nitarios de Salud, en 18 Médulos de Salud, a

ser construidos o reformados y equipados.

- Implantar, reformar y equipar 24 puestos
de salud (meta original). Meta revisada
ISDP: 18 unidades;

- Seleccionar y capacitar a 2.500 Agentes
Comunitarios de la Salud para atender a
105.000 familias;

- Seleccionar y capacitar a 250 equipos
de Salud para atender a 52.500 familias.
(Meta ISDP: 54.000 familias).

(f) Arborizacion
« Arborizar 375 kms. de calles.

(g) Guarderias

« Instalar y equipar 18 guarderias (2 por
barrio) para atender a 1.800 nifios, y ca-
pacitar a 324 educadores y funcionarios
(meta original: 32 unidades, para atender
2.400 nifos y capacitar a 576 educadores
y funcionarios).

(e) Servicios locales de salud. Médulo de

Salud:

54.026 familias atendidas (promedio/aio) por

los programas de Salud de la Familia, en 17

Unidades de Salud de la Familia.

+ Fueron implantadas y/o reformadas y equi-
padas, 17 Unidades de Salud que se en-
cuentran en operacion;

. La seleccién y capacitacion de Agentes Co-
munitarios de la Salud no fue implantada
porque los municipios no pudieron asegu-
rar su pago a partir del séptimo mes, segin
lo previsto;

- El programa capacit6é a 481 profesionales
de la salud (médicos, enfermeros, dentistas
y agentes) atendiendo a 54.026 familias.

Este programa, que se presenta con buen des-
empeno, fue implantado por el PNB y actual-
mente se ha constituido en una de las Politi-
cas Publicas Municipales. Las Unidades Mixtas
de Salud se presentan en el Componente 2.

(f) Arborizaciéon

Se sembraron 7.277 plantas de arboles, equi-
valentes a cerca de una planta por cada 50
metros, llegandose a 97% de la meta prevista
en plazas, calles y areas sociales.

(g) Guarderias

« 15 guarderias instaladas; 13 guarderias
equipadas y operando. Las demas unida-
des se encuentran construidas y operando
con limitaciones (cuyo equipamiento espe-
ra licitacion);

« 507 educadores y funcionarios capacita-
dos;

+ 1.560 niflos son atendidos en las 13 guar-
derias construidas en operacion.

Observacion. La implantacion de guarderias

por el PNB, a pesar de ser insuficiente para

todas las necesidades locales, fue importan-

te para atender a una parte de la poblacion

y para llamar la atencién de los gobernantes

respecto de que la asociatividad puede ser

una solucién para la implementacion de nue-

vas unidades.

Se deben destacar también los aspectos alta-

mente positivos de la calidad de la obra y de

su contenido pedagdgico.
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(h) Educaciéon ambiental (Desarrollo Co- | (h) Educaciéon ambiental (Desarrollo Comu-

munitario, Educacién Ambiental y Sanitaria) | nitario, Educacién Ambiental y Sanitaria)

« Programar y realizar 4.500 visitas domi- | « 4.660 visitas domiciliares y 73 eventos de
ciliarias y 90 eventos de participacion participacion comunitaria realizados;
comunitaria;

« No se efectuaron los talleres para profundi-
zar el diagnéstico participativo.

Observacion. No fue posible alcanzar esta

meta porque los comités no disponian de

infraestructura para difundir las informacio-
nes, aunque se realizaron reuniones con ellos,
mas frecuentemente durante la ejecucién de
obras del PNB. Datos e informaciones seran
condensados en un documento, que incorpo-
rara también el resultado de los movimientos

sociales.
« Realizar 16 talleres para profundizar el | « Se realizaron 30 talleres para elaboracién
diagnéstico participativo; conjunta de instrumentos educativos y de
- Realizar 16 talleres para la elaboracién comunicacién por barrio;

conjunta de instrumentos educativos y
de comunicacion por barrio;
- Realizar 90.000 visitas a las familias (2 | « 18.000 visitas a las familias realizadas;

veces);
+ Realizar 24 talleres de capacitacion para | - 32talleres de capacitacion para agentes co-
agentes comunitarios de salud; munitarios de salud realizados;
+ Realizar 24 talleres de capacitacion para | «+ No hubo talleres de capacitacion para me-
mediadores vecinales; diadores vecinales;
+ Realizar 24 talleres de capacitacion para | «+ No hubo talleres de capacitacién para asea-
aseadores comunitarios; dores comunitarios;
+ Realizar 48 talleres de capacitacion para | « Se efectuaron 48 talleres de capacitacién
multiplicadores; para multiplicadores;
+ Realizar 48 talleres de capacitacién de di- | « Se hicieron 240 talleres de capacitacién de
rigentas comunitarias. dirigentas comunitarias.
Observacion. Los talleres de capacitacion
para mediadores vecinales y barrenderos
comunitarios, no se realizaron porque no se
adopté el sistema condominial de aseo urba-
no, segun estaba inicialmente previsto.
(i) Areas recreativas (i) Areas recreativas

Estaba prevista la adquisicion de terrenos, | Fueron construidas 11 plazasy 3 se rehabilita-
construccion, complementacion, recupe- | ron; todas se equiparon con mobiliario urba-
racion y suministro de mobiliario urbano, | noy se encuentran en uso.

equipamiento e instalaciones para parques, | El parque previsto en el proyecto de recupe-
multicanchas, campos de fltbol y espacios | racién del Area de Példer Alberto de Oliveira
de juego. quedara con el suelo nivelado, habiéndose
- Implantar 32 plazas/areas de recreacién; | excluido del ambito del proyecto las demas
« Rehabilitar 28 plazas/areas recreacionales; | actividades previstas, debido a la limitacién

« Equipar 60 areas de recreacion. de los recursos programados.

(j) Promocion del empleo y el ingreso (j) Promocion del empleo y el ingreso

« Programary realizar 64 cursos de capaci- | « 56 cursos de capacitacion profesional rea-
tacién profesional; lizados, con 4.041 formados incluye poten-

- Identificar y capacitar a 700 emprende- ciales emprendedores.

dores.




ANEXOS

(k) Seguridad y ciudadania

Sin meta inicial.

Meta revisada con el ISDP en el componen-

te de Infraestructura.

Establecimiento de:

+ 4 Delegaciones Legales;

3 Delegaciones Especiales para Mujeres
Victimas de Violencia (DEAM);

- 1 Casa de Acogida para Mujeres Victimas
de Violencia; y

1 Centro Integrado de Atencién a la Mu-
jer (CIAM).

(k) Seguridad y ciudadania

. Las obras de una Delegacion Legal y una
DEAM en Sao Jodo de Meriti, que estaban
en marcha, fueron paralizadas, pero se re-
tomaron en septiembre de 2007, previén-
dose su conclusién para el primer semestre
de 2008.

Las demas Delegaciones Legales y DEAM pre-

vistas, en Duque de Caxias, Mesquita y Nova

Iguacu, fueron retiradas del horizonte del PNB

y seran construidas con recursos estaduales

con programacion prevista para 2008.

La Casa de Acogida para Mujeres Victimas de

Violencia y CIAM, estan incluidos en el com-

ponente de Infraestructura Complementaria

de Servicios.

Inversion prevista:
US$ 212 millones

Inversion ejecutada:
USS 207,131 millones

COMPONENTE 2. OBRAS DE INFRAESTRUCTURA Y
SERVICIOS PUBLICOS COMPLEMENTARIOS

PLANIFICADO

ALCANZADO

Fueron previstas las siguientes actividades
de apoyo al componente anterior: (a) im-
plantacion de estaciones de tratamiento y
de troncales colectores de aguas servidas;
(b) reservorios de agua para distribucion; (c)
aductores de agua tratada; (d) obras de ma-
crodrenaje; (e) construccion de hasta cinco y
reforma de hasta tres centros comunitarios
de defensa de la ciudadania; y (f) la reforma
de hasta cuatro unidades mixtas de salud.
(a) Estaciones de Tratamiento de Aguas
Servidas (ETE)
- Instalar 3 estaciones de tratamiento de
aguas servidas; meta revisada ISDP: 2
unidades de ETE;

« Instalar 50 kms. de colectores troncales y
12 kms. de colectores secundarios.

El componente logré la ejecucion de obras de
Infraestructura y de Servicios Publicos Com-
plementarios, beneficiando a la poblacién en
9 barrios de los cinco municipios beneficia-
dos, considerando al municipio de Mesquita
tras el cambio administrativo del municipio
de Nova Iguacu.

(a) Estaciones de Tratamiento de Aguas

Servidas (ETE)

- 2 ETEinstaladas. La de Joinville fue traspasa-
da a la CEDAE, y sera recuperada mediante
recursos del PAC, para entrar en operacion.
La ETE Orquidea se encuentra operativa;

+ 19,44 kms. de troncales colectores de
aguas Servidas instalados y en uso. Se in-
cluye la ejecucion de 6,07 kms. de lineas de
recalque y 1,73 kms. de emisarios.

Observacion. La reduccion realizada en la

meta prevista es consecuencia de la exclusion

de barrios, en funcién de la insuficiencia de
recursos, asi como del cambio del lugar de la

ETE Orquidea.

El alcantarillado de los demas barrios cuya con-

tribucion esta destinada a la ETE Sarapui, ejecu-

tada en el &ambito del PDBG, todavia depende
de diversas acciones que deben ser realizadas.
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(b) Reservorios de agua

« Implantar 4 reservorios de agua (meta
inicial); Meta revisada ISDP: Implantar 2
reservorios de 30.000m? en el Barrio de
Chatuba;

- Implantar 5 puntos de bombeo de agua;
este item no fue contemplado en las pre-
visiones de metas iniciales, pero consta
en el ISDP como previsién de meta revi-
sada.

(c) Aductores de agua tratada
« Implantar 12 kms. de subaductores de
agua tratada (meta inicial).

(d) Obras de Macrodrenaje
« Instalar 40 kms. de canales de macrodre-
naje.

(e) Centros Comunitarios de Defensa de

la Ciudadania (CCDC)

+ 5 unidades de CCDC a ser construidos/
reformados y equipados; y

- Capacitar 5 equipos para los CCDC (meta
revisada ISDP: 3 equipos).

(f) Unidades Mixtas de Salud
- Reformary equipar cuatro unidades mix-
tas de salud.

(g) Seguridad publica

Establecer y poner en funcionamiento cua-
tro Delegaciones Legales, tres Delegaciones
Especiales para Mujeres Victimas de Violen-
cia (DEAM), un Hogar de Acogida para Mu-
jeres Victimas de Violencia, y un Centro In-
tegrado de Atencion a la Mujer (CIAM). (De
acuerdo con el Reglamento Operacional, las
unidades estaban previstas en el compo-
nente Mejoramiento de Barrios).

(b) Reservorios de agua

+ Unreservorio de agua de 7.500m? instalado
en el Barrio de Chatuba por el PNB (84%),
que sera complementado con servicios de
impermeabilizacién a cargo de la CEDAE. La
operacion del reservorio esta condicionada
al término de las obras y conexiones a ser
realizadas por la CEDAE, mediante el PAC.
La segunda unidad prevista fue retirada
del dmbito de obras del PNB por mostrarse
innecesaria, utilizdndose aduccion directa;

+ Los 5 puntos de bombeo de agua fueron
retiradas del horizonte del PNB.

(c) Aductores de agua tratada

« Se ejecutaron 2,12 kms. de subaductores,
realizdndose apenas el 18% de la meta
inicial, debido a la reduccién del horizonte
por limitacién de recursos.

(d) Obras de Macrodrenaje
Subcomponente de macro y medio-drenaje
ejecutado en el ambito del componente Me-
joramiento de Barrios.

(e) Centros Comunitarios de Defensa de la

Ciudadania (CCDC)

+ 3 unidades de CCDC construidas, equipa-
das y en operacién; 2 unidades retiradas
del ambito de obras del PNB;

+ La capacitacion del personal es efectuada
por la secretaria estadual de Asistencia So-
cial y Derechos Humanos, a la cual corres-
ponderd la gestion de las unidades.

(f) Unidades Mixtas de Salud
- Sereformaron, equipadasy estan en opera-
cién 4 Unidades Mixtas de Salud.

(g) Seguridad publica

El Centro Integrado de Atencion a la Mujer
(CIAM), fue construido, se encuentra en fase
de adquisicion de bienes y equipamientos
para estar en operacion en el primer trimestre
de 2008. La Casa de Acogida para Mujeres Vic-
timas de Violencia, se construyd, equipo y esta
operando desde marzo de 2007. Actualmente
acoge a 48 personas, entre madres y sus hijos.
La capacidad, sin embargo, es de 80 personas.

Inversion prevista:
USS 60,2 millones

Inversion ejecutada:
USS 62,096 millones




ANEXOS

COMPONENTE 3. DESARROLLO INSTITUCIONAL

PLANIFICADO

ALCANZADO

Consiste en el desarrollo de acciones

de apoyo a los gobiernos municipales

para la operacion y la mantencién de

los subprogramas de responsabilidad

municipal.

(a) Fortalecimiento institucional

mediante apoyo técnico a los go-

biernos municipales

1) Asistencia técnica para el estable-

cimiento de unidades administrativas

descentralizadas y reorganizacién de

servicios municipales esenciales:

+ Fortalecer los Comités de Gestion
creados por el programa. Capacitar
a los municipios.

2) Implantacién de Sistemas de Admi-

nistraciéon Financiera:

2.1 Moédulo de Gestion Financiera

implantado en los cuatro municipios

beneficiados.

2.2 Médulo Tributario implantado en
los cuatro municipios beneficiados.

2.3 Capacitacion de funcionarios mu-

nicipales:

+ Realizar cursos de capacitacion
administrativa y técnica para la
operacién de los servicios y man-
tenimiento de los equipamientos
implantados. Realizar cursos de
capacitacion técnica y operacional
para la planificacion, implantacion
y acompanamiento de las acciones
municipales.

Las metas previstas son parte de las

previsiones iniciales incluidas en el

Desarrollo Institucional del Compo-

nente 3.

Alcanzé los principales objetivos en el desarrollo
de acciones de apoyo a los gobiernos municipales
para la operaciéon y mantencion de los subprogra-
mas de responsabilidad municipal.

(a) Fortalecimiento institucional mediante apo-

yo técnico a los gobiernos municipales

1) Asistencia técnica para el establecimiento de uni-

dades administrativas descentralizadas y reorgani-

zacién de servicios municipales esenciales:

« Se realizaron periédicamente reuniones sema-
nales y mensuales con los Comités de Gestion,
con la participacion de representantes de los 6r-
ganos publicos, de las municipalidades y de las
comunidades involucradas.

2) Implantacion de Sistemas de Administracion Fi-
nanciera:

2.1 El sistema fue implantado en tres municipios. En
el de Belford Roxo, opera normalmente; en los de
Mesquita y Sao Joao de Meriti, aun no esta en uso.
El municipio de Duque de Caxias opt6 por la utiliza-
ciéon de un sistema semejante (el SIAFEM).

2.2 El Modelo Tributario fue implantado en dos mu-
nicipios. En el de Belford Roxo el sistema esta sien-
do utilizado en toda su plenitud y en el de Mesquita
todavia no esta en uso.

El municipio de Séo Jodo de Meriti todavia no se
manifesto respecto del interés de implantar el mo-
dulo y el municipio de Duque de Caxias no lo acep-
16, porque utiliza uno semejante.

2.3 Capacitacion de funcionarios municipales:

+ Se realizaron 16 cursos con aproximadamente
1.500 funcionarios (estaduales y publicos). Fue-
ron abordando los siguientes temas: Saneamien-
to, Medioambiente, Gestién de Proyectos Urba-
nos Integrados, Residuos Sélidos, Legislacion
Ambiental, Capacitacion para el uso del SIAFEM,
entre otros. Ademéds, se realizaron seminarios y
ciclos de debates como:

a) Seminario de Divulgacion de los Resultados del

Momento 2 del seguimiento y evaluacién;

b) Workshop. La Descentralizaciéon de la Gestion

Municipal: el papel de las regiones administrativas.
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(b) Sistema de seguimiento y eva-

luacién del programa

b.1 Evaluacion final (MO, M1 e M2)

Tres evaluaciones previstas, la Ultima

8 meses después del término del con-

trato.

« Desarrollar y montar el sistema
(meta inicial posicionada para los
items (2.1), (2.2) y (b.4) de este com-
ponente);

- Realizar actividades MO (meta ini-
cial 4);

+ Realizar actividades M1 (meta ini-
cial 4);

- Realizar actividades M2 (meta ini-
cial 1).

b.2 Evaluacion de impacto de las

condiciones de salud

« Quedo previsto un informe al final
del tercer aio de vigencia del Con-
trato de Préstamo.

b.3 Evaluacion de impacto del pro-

grama en la mejora de la calidad de

vida de la poblacion

« Se previo un informe cada afo.

b.4 Soluciones Integradas de Ma-

peo (SIMCIDE) implantados en los

cuatro municipios

- Desarrollar y montar un sistema Sl-
MCIDE.

b.5 Implantacién de la memoria téc-

nica del programa

« Adecuacion de espacio fisico de la
biblioteca de la Fundacién CIDE y
adquisicion de archivos. (Este item
no estuvo contemplado en las pre-
visiones de metas iniciales).

Participaron funcionarios de las secretarias de
Obras, Planificaciéon, Medioambiente, Salud, Educa-
cién, Hacienda y Accién Social.
Cursos con profesionales de las municipalidades,
abordando los siguientes temas: saneamiento,
medioambiente, proyectos gubernamentales, ela-
boracién de proyecto, etc. La rotacién de estos pro-
fesionales es grande, por los cambios de gobierno,
lo que genera nuevas etapas y nuevos cursos.
(b) Sistema de seguimiento y evaluacién del
programa
b.1 Evaluacién final (MO, M1 e M2)
Se realizaron dos evaluaciones correspondientes a
los marcos establecidos para el Momento Cero (MO)
y el Momento Uno (M1). El MO se present6 en dos
informes, correspondiendo el primero a las Fases |
e ll, con excepcién del barrio de Xavantes, y el se-
gundo complementario, incluyendo los barrios de
Xavantes y Heliépolis, pertenecientes a las Fases Il y
Ill, respectivamente.
El Momento 1 esta consolidado en el 2° Informe
de Evaluacion de Impacto del Programa Nova
Baixada (PNB) en la Mejoria de la Calidad de Vida
de la Poblacién, entregado al Banco y aprobado el
06/07/06.
El Momento 2 sera realizado por el ERJ, 8 meses
después del término del Contrato de Préstamo.
b.2 Evaluacion de impacto de las condiciones de
salud
« Se presentaron dos evaluaciones, una en no-
viembre de 2004 y otra en julio de 2006.

b.3 Evaluacion de Impacto del programa en la
mejora de la calidad de vida de la poblacion
« Se presentaron 2 informes, uno cada afo.

b.4 Soluciones Integradas de Mapeo (SIMCIDE)
implantados en los cuatro municipios

El sistema fue implantado en los 4 municipios, in-
cluido Mesquita. La elaboracion del Sistema SIM-
CIDE en Java, para atender la funcionalidad de una
herramienta para la WEB, se encuentra en desarro-
llo en la Fundacién CIDE.

b.5 Implantacion de la memoria técnica del pro-
grama

Se adquirio archivo para la biblioteca de la Funda-
cién CIDE, aunque la adecuacion del espacio fisico
no sera mas implementada debido a la falta de re-
cursos. El archivo y la Memoria Técnica del Programa
siguen bajo la responsabilidad y en las dependen-
cias del Organismo Ejecutor (SEOBRAS), y es perma-
nentemente actualizado por la empresa que presta
apoyo a la gerencia del programa.

Inversion prevista:
US$ 4 millones

Inversion ejecutada:
USS 2,417 millones
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Productos y resultados: (1) Mejoramiento de barrios: 81% de los residentes
dijeron haber registrado un mejoramiento, y fueron 43.400 las familias aten-
didas con saneamiento basico, 54.026 aquellas atendidas por los Programas
de Salud de la Familia, 13 las guarderias implantadas y equipadas, y 1.560 los
nifos atendidos, entre otras mejoras; (2) Infraestructura y Servicios Publicos
complementarios (2 ETE, 19,44 kms. de colectores troncales de desechos, un
reservorio de 7.500m?, 2,12 kms. de subaductores, 3 Centros Comunitarios de
Defensa de la Ciudadania, se reformaron 4 Unidades Mixtas de Salud, se cre6
1 Centro Integrado de Atencién a la Mujer y 1 Casa de Acogida para Mujeres
Victimas de Violencia; (3) Desarrollo Institucional: implantacién de los Comi-
tés de Gestidn; de Sistemas de Administracién Financiera en tres municipios;
capacitacién de aproximadamente 1.500 funcionarios -estaduales y publi-
cos-, e implantacién del sistema de evaluaciones de impacto.

Caracter innovador: El Nova Baixada es un hito en las politicas publicas de
seguridad de género en Brasil. Por primera vez en el pais, se realiz6 una en-
cuesta domiciliaria cuantitativa sobre la incidencia de la violencia conyugal
contra las mujeres. El resultado del material fue publicado por el PNB y sirvié
de pardmetro para laimplantacién de politicas publicas en defensa de las mu-
jeres victimas de violencia en la Baixada Fluminense.

El modelo implantado en las guarderias, tanto de intervencién como
de avances pedagodgicos, esta siendo replicado en barrios fuera del ambito
del programa.

147



148 URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

6. Ficha Técnica del Programa de Urbanizacién de Asentamientos
Populares de Rio de Janeiro (PROAP). Favela-Bairro. (Rio de
Janeiro, RJ) (N° de proyecto BR-L0250)

Valor total: US$300 millones (US$180 millones de préstamo del BID y US$120
millones de contrapartida del municipio de Rio de Janeiro).

Prestatario: Municipalidad de Rio de Janeiro.
Ejecutor: Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH).

Periodo de ejecucién: 2000-2006.

Contexto local: Rio de Janeiro, al igual que la mayoria de las ciudades brasile-
Aas, sufre el grave problema de la urbanizacion informal y desordenada, dan-
do origen a las favelas. Con el transcurso de los afios, las favelas terminaron
imponiéndose como realidad y como proceso irreversible. Medidas tomadas
en periodos pasados por el poder publico municipal para contener su creci-
miento y de los loteos irregulares, mediante la remocién y el reasentamiento
de familias en conjuntos habitacionales lejos de la ciudad, no tuvieron el éxito
esperado como estrategia viable y soluciéon permanente.

Respaldado por la Ley Complementaria n° 16, del 4 de junio de 1992, que
instituy6 el Plano Regulador Decenal de la Cuidad de Rio de Janeiro, se cre¢,
en 1993, el GEAP (conformado por ocho secretarias y siete entidades munici-
pales de Rio de Janeiro), cuyo objetivo era proponer una politica habitacional
para el municipio e iniciar acciones para revertir el cuadro de creciente degra-
dacion urbana. Esta iniciativa, a su vez, dio origen a Favela-Bairro.

Iniciado en 1994 con recursos propios de la municipalidad, Favela-Bairro reci-
bié un impulso adicional mediante el préstamo BID 898/OC-BR, por valor de
US$180 millones, con un contrato firmado con la alcaldia de Rio de Janeiro en
diciembre de 1995. Estos recursos, junto con un monto de US$120 millones
de contrapartida local, formalizaron el Programa de Urbanizaciéon de Asen-
tamientos Populares (PROAP Il), permitiendo una expansién significativa de
Favela-Bairro, para llegar a atender a un total de 54 favelas (incluyendo las
19 que estaban siendo beneficiadas por la Municipalidad). PROAP Il incorpo-
ré también obras de infraestructura basica en ocho loteos irregulares, de un
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total de 135 preliminarmente identificados durante la misidn de analisis, aun-
que la mitad habia sido beneficiada o cuya obra se encontraba en curso en el
ambito de otros programas del municipio. PROAP Il se cerré en diciembre del
ano 2000, cumpliendo casi la totalidad de las metas contempladas: concluyé
284 obras en 38 favelas y obras en ocho loteos, beneficiando a 262 mil perso-
nas (20% mas de lo previsto). Entre los resultados no previstos, el programa
avanzé en la implementacion de los POUSO, creé los barrenderos comunita-
rios y avanzo para formalizar la creacion de los agentes comunitarios.

PROAP Il sirvié como un gran laboratorio que permitié consolidar Favela-Bai-
rro, transformar conceptos de desarrollo urbano en realidades, demostrar la
viabilidad del programa e identificar lecciones importantes para perfeccionar
el proceso sin perder la sintonia con los resultados deseados.

Objetivo del programa: Mejorar la calidad de vida de la poblacién de bajos
ingresos que vive en favelas y loteos irregulares (denominados, en conjunto,
"asentamientos”) de la ciudad de Rio de Janeiro, combinando inversiones en
infraestructura con acciones de desarrollo social. Con base en la experiencia
y las lecciones de PROAP II, se incorpor6é un componente de atencién a nifios
y adolescentes, e otro destinado a la generacién de empleos e ingresos. Hay
ademas un componente de desarrollo institucional, que permitira el perfec-
cionamiento y la aplicacién de un sistema comprehensivo de seguimiento y
evaluacién de Favela-Bairro, asi como acciones de capacitacion de funciona-
rios de la municipalidad, capacitacién de organizaciones de la sociedad civil
e acciones orientadas a la difusién del programa ante la opinién publica y las
comunidades.
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COMPONENTE 1. URBANIZACION INTEGRADA

PLANIFICADO

ALCANZADO

Atender, hasta el final del proyecto, a 56 mil

familias en 52 favelas y 17 loteos que no te-

nian acceso a los servicios.

(a) Infraestructura urbana y social

(i) Saneamiento basico

100% de los moradores servidos con agua,

alcantarillado sanitario y rede de drenaje

pluvial;

estimativo: redes de agua, 425 kms.; redes

de alcantarillado, 430 kms.; redes de drenaje,

232 kms.

(ii) Calles y alumbrado publico

100% de las calles principales y 80% de las

secundarias pavimentadas; 100% de las ca-

lles principales y 60% de las secundarias con

alumbrado publico;

« estimacion: implantar 11.132 puntos de
alumbrado.

(iii) Riesgos geoldgicos

100% de las favelas con los principales ries-

gos geoldgicos eliminados o mitigados.

(iv) Equipamientos sociales

Cada favela debe tener al menos una guar-

deria u otra modalidad funcionando para

atender a niflos de 0 a 4 afos.

49 guarderias y 69 espacios deportivos im-

plantados; cada favela debe tener al menos

un espacio deportivo.

(b) Acciones de desarrollo comunitario

(i) Participacion comunitaria en la planifi-

cacion y ejecucion

100% de las familias de cada comunidad

contactadas e invitadas a participar en las

actividades del programa, de las cuales 50%

participaron por lo menos una vez en las reu-

niones y otras actividades comunitarias.

(ii) Acciones educativas para acompana-

miento de los proyectos, mantenimiento

de la infraestructura sanitaria y social,

proteccion y conservacion ambiental

Que el 75% de los pobladores consideren

que las condiciones de mantenimiento y

aseo de las comunidades, durante y después

del programa, mejoraron.

75.796 familias atendidas en 62 favelas 'y 16
loteos;

(a) Infraestructura urbana e social

(i) Saneamiento basico

+ 96% de las viviendas en las areas con
obras concluidas servidas con agua y 90%
con alcantarillado. Agua, 398 kms.; alcan-
tarillado, 411 kms,; drenaje, 209 kms.;

+ 1,7 km? de vias pavimentadas.

(ii) Calles y alumbrado publica
+ 9.890 puntos de alumbrado implantados
y funcionando;

(iii) Riesgos geoldgicos

+ 100% de los riesgos eliminados o mitiga-
dos dentro del drea urbanizada.

(iv) Equipamientos sociales

» Todas las favelas tienen al menos una
guarderia y un espacio deportivo funcio-
nando.

+ 39 guarderias y 51 espacios deportivos
instalados.

(b) Acciones de desarrollo comunitario

(i) Participacion comunitaria en la planifi-

cacion y ejecucion

«+ La participacion comunitaria se dio en to-
das las fases del proyecto.

(ii) Acciones educativas para acompana-

miento de los proyectos, mantenimiento

de la infraestructura sanitaria y social,

proteccién y conservacion ambiental

« El indicador es parte del grupo de 10 va-
riables investigadas. La media para las 38
comunidades, en todas las variables era
de 6,4; el minimo 4,6 y el maximo 8,0.
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(iii) Instalacion de los puestos de apoyo
(POUSO) para dar asistencia técnica a las
comunidades durante la fase de consoli-
dacion

POUSO instalados en 70% de las favelas y
atendiendo la demanda de orientacion ur-
banistica. Instalar 12 POUSO (ISDP).
Observacion: 70% seria equivalente a 43
POUSO.

(c) Regularizacion del suelo

(c1) 100% de las favelas y de los loteos decla-
rados como areas de especial interés social
seis meses después de concluidas las obras;
(c2) 100% de proyectos de alineacién y es-
pacios publicos reconocidos seis meses des-
pués de terminadas las obras;

(c3) 100% de los domicilios en las favelas y
loteos inscritos en el catastro inmobiliario de
impuesto a la propiedad, 12 meses después
de terminadas las obras.

(iii) Instalacion de los puestos de apoyo
(POUSO) para dar asistencia técnica a las
comunidades durante la fase de consoli-
dacién

En curso. 18% de las favelas atendidas con
POUSO (11 instalados y operando).

(c) Regularizacion del suelo

(c1) Meta cumplida. 100% de las favelas y
100% de los loteos irregulares declarados
como areas de especial interés social;

(c2) En curso, 86% de los proyectos de ali-
neacion y espacios publicos “en marcha” La
terminacion esta prevista para el primer se-
mestre de 2007;

(c3) Ninguno (0%) de los domicilios en las
favelas y los loteos inscrito en el catastro in-
mobiliario. La inscripcién de las propiedades
depende de la conclusion del alineamiento y
del establecimiento de los espacios publicos.

Inversion prevista:
USS$ 422 millones

Inversion ejecutada:
USS 424,661 millones

COMPONENTE 2. ATENCION A NINOS Y ADOLESCENTES

PLANIFICADO

ALCANZADO

(a) Atencion a nifios de 0 a 4 afos

(i) Guarderias:

+ 8.400 nifos atendidos en guarderias, co-
rrespondiendo al 30% de la demanda po-
tencial.

+ 100% de las guarderias brindan condicio-
nes de cuidado nutricional y psicosocial a
los nifos.

(i) Capacitacion:
Al menos 75% de los profesionales que tra-
bajan en las guarderias capacitados.

(b) Apoyo a los niios de 4 a 6 afios

(i) Ampliacién de la jornada de los nifios ma-
triculados en el nivel prescolar; 2.672 nifios
de 4 a 6 aios atendidos en horario integral,
equivalente a 18% de la demanda potencial.

(a) Atencion a nifios de 0 a 4 afos

(i) Guarderias:

Meta superada: 8.589 niflos son atendidos,
con seguimiento hecho por un nucleo espe-
cifico, en un total de 39 guarderias.

Todas las guarderias brindan, por medio de
personal calificado, condiciones de cuidado
nutricional y psicosocial a los nifios.

(i) Capacitacion:

De acuerdo con la LDB 9394/96, la educacién
infantil esta integrada al sistema de educa-
cién. Todos los profesionales que sirven en
las guarderias fueron capacitados.

(b) Apoyo a los nifios de 4 a 6 afios
(i) Meta superada: 2.706 nifios atendidos en
horario integral.
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(c) Atencion a los nifios de 7 a 14 afios

(i) Retencién y refuerzo escolar:

« 2.750 nifios y adolescentes atendidos. (9%
de los menores de las comunidades selec-
cionadas), que permanecen en las escue-
las y mejoran su desempeno escolar.

(ii) Agente joven:

- 1.608 jovenes de 15 a 17 afos capacitados
para actuar en las comunidades.

(d) Apoyo a grupos de extremo riesgo

(i) Atender a lo menos al 50% de nifios y ado-
lescentes en situacion de riesgo, identifica-
dos en cada comunidad;

(i) Atencién especial a jovenes portadores

de discapacidades:

« Atender a lo menos al 50% de los nifios
portadoras de discapacidades e integrar-
los en la vida comunitaria, familiar y social;

(iii) Reinsercién familiar e institucional:

« Alo menos 50% de los nifos atendidos y
reinsertados en nucleos familiares.

(e) Familia (Mujer en Accién)

Por lo menos, 70% de las mujeres inscritas
deberan estar habilitadas como “vigilantes
de la exclusion social”.

(c) Atencion a los nifios de 7 a 14 afios

(i y i) Retencién y refuerzo escolar:

« Concluido: 2.750 nifios de 7 a 14 afnos
atendidas y 1.658 agentes jovenes prepa-
rados;

- Total de 4.128 nifios atendidos, de los cua-
les 1.658 optaron y recibieron orientacion
y apoyo en el ambito del Programa Agen-
tes Jovenes.

(d) Apoyo a grupos de extremo riesgo

(i) Concluido: 86.179 cupos creados para la

atencién directa a nifios y adolescentes en

situacion de extremo riesgo social, en la ciu-
dad de Rio de Janeiro. (No hubo seguimiento
dela atencién especifica a las comunidades.);

(i) Atencion especial a jovenes portadores

de discapacidades; capacidad instalada de

SMDS y SME para atender al 100% de jéve-

nes portadores de discapacidades;

(iii) Reinsercion familiar e institucional:

« capacidad instalada (86.179), sin datos
respecto del éxito de la reinsercion en nu-
cleos familiares. Sin embargo, 11.073 ni-
Aos y adolescentes recibieron atencion es-
pecifica orientada a su insercion familiar.

(e) Familia (Mujer en Accion)

Concluido y meta superada: 1.543 mujeres

(96% de las inscritas) habilitadas para actuar

como “vigilante de la exclusién social” en sus

comunidades.

Inversion prevista:
USS 25,5 millones

Inversion ejecutada:
USS$ 19,231 millones

COMPONENTE 3. GENERACION DE EMPLEO E INGRESOS

PLANIFICADO

ALCANZADO

(a) Capacitacion especializada

(i) Cursos profesionales:

+ 80% de los alumnos con sus cursos comple-
tados;

+ 16.442 trabajadores atendidos en 15 areas
de capacitacion;

(i) 2.100 emprendedores con asistencia técni-

cay entrenamiento.

(b) Apoyo a la gestion de unidades produc-

tivas

(i) 42 cooperativas y/o 30 centros de informati-

ca u otras unidades reciben asistencia técnica

para mejorar su atencion.

(a) Capacitacion especializada

(i) Cursos profesionales: 38.500 alumnos y
trabajadores fueron atendidos por OIE, en-
tre los cuales 80% concluyeron los cursos;
(i) Meta superada: 2.889 profesionales en-
trenados en los proyectos Técnicas de Ges-
tién y CENATA.

(b) Apoyo a la gestion de unidades pro-
ductivas

(i) Seis cooperativas en proceso de apertu-
ray 30 centros de informética implantados,
siendo beneficiadas 97.685 personas que
utilizan los servicios ofrecidos por esas coo-
perativas y centros.
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(c) Aumento de la escolaridad

(i) 4.400 trabajadores en los programas de
complementacion escolar y con diplomas y
certificados.

(c) Aumento de la escolaridad

(i) Meta superada: 13.319 personas aten-
didas por el programa, con 5.215 de ellas
formadas.

Inversion prevista:

Inversion ejecutada:

USS 9 millones USS 9,476 millones
COMPONENTE 4. DESARROLLO INSTITUCIONAL
PLANIFICADO ALCANZADO

(a) Seguimiento y evaluacién

(i) Encuestas aplicadas seis meses después
del término de las obras;

(i) Estudios especificos de evaluacion con-
cluidos.

(b) Estudios, capacitacion y asistencia
técnica

i) Estudios realizados, que generen pro-
puestas concretas de procedimientos y/o
legislacion urbanistica municipal;

(i) 100 funcionarios capacitados en la eje-
cucién y gestién de proyectos sociales e
ingenieria aplicada;

(iiif) 60 OSC capacitados, de los cuales 40%
aumenta sus recursos, aplicando las ense-
Aanzas de los cursos, y

(iv) Implantacién de métodos de gestiéon y
sistemas de control de sus actividades des-
centralizadas.

(c) Comunicacion social

(i) Produccion y distribucion de videos,
afiches y avisos divulgados en los medios;
periédicos y material didactico y de divul-
gacioén sobre el programa.

(a) Seguimiento y evaluacién

Se desarrollé el sistema informatizado de se-
guimiento de las acciones sociales, y el equipo
SMAS fue entrenado para su utilizacion:

(i) Concluido: encuestas aplicadas en 38 co-
munidades en 2004/2005 por la firma contra-
tada por el proyecto, seis meses después del
término de las respectivas obras;

(ii) Concluido: evaluacién de los cursos profe-
sionales realizada por COMUNITAS, CENEPEC,
PAE y por firma contratada en los demds pro-
yectos.

(b) Estudios, capacitacion y asistencia téc-
nica

(i) Estudio realizado en 2002: “Caracterizacion
de la ilegalidad urbanistica, inmobiliaria y del
suelo en la ciudad de Rio de Janeiro”;

(i) Meta superada: 771 técnicos de la munici-
palidad capacitados;

(i) 764 técnicos OSC capacitados. Datos sobre
numero de OSC y aumento de recursos de las
OSC no disponibles;

(iv) Meta cumplida: se implantaron diez Coor-
dinadoras Regionales de Asistencia Social
(CRA), en las 10 Areas de Planificaciéon (APS)
de la ciudad.

(c) Comunicacion social

(i) Se produjeron 11 videos y DVD educativos;
30 mil folletos; 3 mil libros y una publicacion
semanal de material del programa, en un
periédico de gran circulacion, llegando a 1
millén de personas en la cuidad de Rio de Ja-
neiro.

Inversion prevista:
USS 4,5 millones

Inversion ejecutada:
USS 5,19 millones

153



154  URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

Productos y resultados: (1) 75.796 familias atendidas en 62 favelas y 16
loteos con obras de infraestructura (agua, alcantarillado, drenaje, vias pavi-
mentadas, alumbrado, guarderias y espacios deportivos), y con acciones de
desarrollo comunitario, entre ellos, la instalacion de 11 POUSO; (2) 8.589 nifios
de hasta 4 anos de edad atendidos, 2.706 entre 4 y 6 afhos, 2.750 de 7 a 14
anos; y 1.658 agentes jovenes preparados; 86.179 cupos creados para nifos
y adolescentes en situacién de alto riesgo; 11.073 niflos y adolescentes aten-
didos, buscando su insercién familiar; 1.543 mujeres habilitadas para actuar
como “vigilante de la exclusién social”; (3) capacitacién especializada: 38.500
alumnos y trabajadores atendidos; 2.889 profesionales entrenados; creacion
de seis cooperativas y 30 centros de informatica, beneficiando a 97.685 perso-
nas; aumento de la escolaridad (13.319 personas atendidas, con 5.215 forma-
das); (4) 711 técnicos de la municipalidad entrenados, 764 técnicos de la OSC
capacitados; diez CRA implantadas; amplia comunicacién social.
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7. Ficha Técnica del Programa Procidades/Aracaju o PAC/Aracaju
(Aracaju, SE) (N2 de proyecto BR-L1084)

Valor total: US$60,5 millones (US$30,5 millones préstamo del BID, US$30,5 mi-
llones de contrapartida del municipio de Aracaju).

Prestatario: Municipalidad de Aracaju.

Ejecutor: Empresa Municipal de Urbanizacdo (EMURB).

Periodo de ejecucion: No esta ejecutado y espera la forma del contrato de prés-
tamo.

Contexto local: Aracaju se ubica 15° en el Indice de Desarrollo Humano (IDH)
entre las capitales brasilefas. A pesar de la expansién de los servicios munici-
pales en los dos ultimos anos, en la ciudad siguen existiendo asentamientos
precarios, concentrados a lo largo de los rios y en laderas, con los consiguien-
tes riesgos y problemas ambientales. Fueron identificados 72 asentamientos
informales en Aracaju, donde vive 15% de la poblacion del municipio. Dichas
areas carecen de infraestructura (agua, saneamiento, drenaje, pavimentacién)
y de servicios sociales.

Las acciones de urbanizacion de favelas de Procidades/Aracaju integran el
programa que viene siendo desarrollado por el municipio como instrumen-
to central de su politica de vivienda, consubstanciada en el Plan Estratégico
Municipal para Asentamientos Subnormales (PEMAS), elaborado en 2001 con
recursos de HBB para 72 asentamientos precarios levantados y empadrona-
dos en el PEMAS. Sus recursos tienen una variedad de fuentes, provenientes
inicialmente del BID junto con HBB, y actualmente con asignaciones del go-
bierno Federal (OGU y PAC), y de Procidades-BID.

Objetivos del programa: El principal objetivo es mejorar la calidad de vida
de los habitantes de la ciudad de Aracaju implementando acciones de desa-
rrollo urbano integrado. Los objetivos especificos del programa son: (i) el me-
joramiento de las condiciones urbanas, ambientales, sociales y de saneamien-
to de los barrios atendidos; (ii) apoyar el proceso de revitalizacion del centro
historico; (iii) mejorar las condiciones de movilidad urbana de la ciudad, me-
diante una mejor conectividad del sistema vial, y (iv) fortalecer la capacidad
institucional de la municipalidad.
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Componentes del programa: Estd formado por tres componentes: 1. De-
sarrollo Urbano Integrado (US$35,2 millones); 2. Movilizacion y Transporte
(US$21,9 millones); y 3. Fortalecimiento institucional (US$1,4 millones).

En el componente de Desarrollo Urbano Integrado se financian acciones
de urbanizacion de favelas en las siguientes areas de la ciudad de Aracaju:
Jetimana, Senhor do Bonfim, Nova Liberdade y Coqueiral (las tres ultimas
concentran cerca de 50% del problema habitacional de la ciudad), asi como
acciones de mejoramiento urbanistico del Barrio Novo, construido con finan-
ciamiento del PAC.



ANEXOS

8. Ficha Técnica del Programa Procidades/Vitéria. Terra Mais igual
(Vitoria, ES) (N2 de proyecto BR-L1057)

Valor total: US$65 millones (US$39 millones préstamo del BID, US$26 millones
de contrapartida del municipio de Vitéria).

Prestatario: Municipalidad de Vitoria.

Ejecutor: Municipalidad de Vitéria.

Periodo de ejecucion: La ejecucion de Procidades/Vitéria se inicié en 2006,
aunque integra un programa municipal mas amplio llamado Terra Mais Igual.

Contexto local: Pese a tener (en el afo 2000) el cuarto mejor IDH entre las
capitales brasilefas, el rapido crecimiento poblacional de las ultimas décadas
ha hecho que aproximadamente 86.000 habitantes (29% de la poblacion de
Vitéria) residan en areas informales.

Para abordar este problema, el municipio implementé, entre 1996 y 2005, el
Programa Terra, que tuvo como objetivo atender, en forma integrada, las prin-
cipales necesidades de infraestructura basica y servicios sociales, en las 36 co-
munidades mas desprovistas del municipio, las cuales, para facilitar las inter-
venciones, fueron agrupadas en 15 poligonales. Terra atendié 9 poligonales
prioritarias y 17.000 familias. Luego el municipio cre6 el Programa Terra Mais
Igual que actua en 15 poligonales que albergan a cerca de 92 mil habitantes y
tiene como fuentes de financiamiento a HBB, PAT/PROSANEAR-BIRD, BNDES,
PRO-MORADIA-CAIXA, PAC y Procidades-BID. Las acciones de urbanizacion de
favelas de Procidades/Vitodria, que forman parte de uno de los componentes
de los programa, atienden a 19 poligonales con 9.865 familias, por medio de
intervenciones en infraestructura basica, servicios sociales y regularizacion de
la tenencia de la tierra.

Objetivos del programa: El propésito del programa es contribuir a la mejoria
de la calidad de vida de los moradores del municipio de Vitdria, mediante la
ejecucién de proyectos urbanos y sociales que aborden: (i) el mejoramiento
de las condiciones de urbanizacién y saneamiento ambiental de los barrios
de bajos ingresos y la ampliacién de la red de equipamientos y servicios so-
ciales; (i) la recalificacion de zonas degradadas del centro de la ciudad; (iii) el
mejoramiento del drenaje urbano; y (iv) el fortalecimiento de la capacidad
institucional y de prestacién de servicios de la municipalidad.

157



158 URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

Componentes del programa: Integrado por cuatro componentes: 1. Apoyo
al programa Terra Mais Igual; 2. Recalificacion del centro; 3. Drenaje Urbano, y
4. Fortalecimiento Institucional y Estudios Sectoriales.
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9. Ficha Técnica del Programa Procidades/Curitiba o Programa
de Urbanizacién de Favelas de COHAB-Parana (Curitiba, PR)
(N2 de proyecto BR-L1083)

Valor total: US$100 millones (US$50 millones préstamo del BID, US$50 millo-
nes de contrapartida del municipio de Curitiba).

Prestatario: Municipalidad de Curitiba.

Ejecutor: Municipalidad de Curitiba (PMC). COHAB-Parana.

Periodo de ejecucion: la ejecucion, iniciada en 2009, fue posterior al inicio de
este estudio, aunque el programa original del municipio, llamado Morar em
Curitiba, estaba en ejecucién desde 2007.

Contexto local: A pesar de una fuerte tradicion de planificacién urbana, en
2002, Curitiba tenia 40.000 domicilios en favelas, 7,5% del total de domici-
lios de la ciudad; 60% del déficit habitacional estadual se concentraba en la
ciudad. El reciente boom econdémico del pais, sumado a un crecimiento de-
mografico acentuado del drea metropolitana, ha acrecentado los problemas
urbanos y generado un aumento de ocupaciones informales.

COHAB viene actuando en la urbanizacién de favelas de la ciudad desde la
década de 1980. En 2007, con la elaboracion del Plan de Regularizacién del
Suelo en Areas de Preservacién Ambiental, surgié el Programa Morar em Cu-
ritiba, que tuvo como objetivo atender las dreas irregulares con domicilios
localizados en 4reas de preservacién permanente, con la intencién de com-
patibilizar la accion habitacional, la preservacién ambiental y el trabajo social
con las comunidades. Este programa, con una inversion prevista de US$91
millones, abarca 39 areas irregulares de la ciudad y un total de aproximada-
mente 8.800 familias (es decir, 35.200 personas, o 30% de las favelas de la
ciudad), de las cuales 4,6 mil serdn reasentadas y 4,2 mil atendidas con obras
de urbanizacién. Cuenta con recursos de diversas fuentes, como PAR, Imével
na Planta, PSH, FGTS, HBB, MCMV, FONPLATA, AFD, resoluciones n° 518 y 460,
PAC y Procidades-BID. Es uno de los mayores de Brasil, en términos de volu-
men de recursos para recuperacién ambiental de areas de riesgo: involucra a
6 cuencas hidrograficas y 32 kildmetros de margenes de rio.

Objetivos del programa: El objetivo general es promover la mejoria de la
calidad de vida de los residentes del municipio de Curitiba, mediante el finan-
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ciamiento de proyectos urbanos y sociales en las dreas de urbanizacién de
favelas, movilidad y desarrollo social. Los objetivos especificos son: (i) mejorar
las condiciones de urbanizacién y saneamiento ambiental de los barrios aten-
didos; (ii) mejorar las condiciones de movilidad urbana, reduciendo los costos
de transporte y los tempos de viaje; (iii) ampliar la cobertura de los servicios
de asistencia social y atencidn al ciudadano de las dreas mas carentes; y (iv)
fortalecer la capacidad institucional de la municipalidad de Curitiba.

Componentes del programa: Se estructuran en: (i) proyectos, estudios y
gestion del proyecto; (ii) urbanizaciéon de favelas (infraestructura y servicios
sociales); (iii) transporte y movilidad urbana; (iv) desarrollo social (expansién
de la red de servicios sociales y al ciudadano); y (v) fortalecimiento institucio-
nal (mejorias en la gestidn de recursos humanos, productividad y calidad de
los servicios).



ANEXOS

10. Lista de entrevistados y participantes de las reuniones
y visitas de campo

PROSAMIM

Amiraldo Braga. Director comercial y de tarifas de la Agéncia Reguladora dos
Servicos Publicos Concedidos do estado do Amazonas.

Bdrbara Santos. Coordinadora del drea social y participacién comunitaria de
la UGP.

Cristina Rodrigues. Gerente comercial de la Empresa Estadual Aguas do Ama-
zonas.

Fdbio Costa. Director-presidente de la Agéncia Reguladora dos Servigos Publi-
cos Concedidos do estado do Amazonas.

Frank Lima. Coordinador ejecutivo de la UGP.

Ibrahim. Fue residente del area y forma parte de los concejos populares liga-
dos al proyecto.

Jane Crespo. Coordinadora del drea urbanistica, de obras y ambiental de la
UGP. Estaban también presentes los siguientes técnicos municipales y re-
presentantes comunitarios: Abel (morador y agente de vecindad, Parque
Residencial Jefferson Peres), Carlos (agente de vecindad Parque Residencial
Manaus), Jeu (representante del Instituto de Protecao Ambiental do Amazo-
nas), Maria Rita (pedagoga, técnica social y de educacién ambiental), Remy
(Subcoordinacion de Ingenieria), Rener (Coordinacién del Medio Ambiente),
Sidney (Subsecretario de Aseo Publico) y Vieira (representante de Sao Rai-
mundo).

José Dinis. Director administrativo-financiero de la Empresa Estadual Aguas
do Amazonas.

Jucineide Aradjo. Director técnico de concesiones y regulacién de calidad de la
Empresa Estadual Aguas do Amazonas.

Lucio Rabelo. Subcoordinador de relaciones institucionales de la unidad ge-
renciadora del programa.

161



162  URBANIZACION DE FAVELAS: LECCIONES APRENDIDAS EN BRASIL

Maria Elvira Rocha de Sd. Responsable del area social del municipio de Belém.
Aunque no particip6 en el programa, dio su testimonio acerca de como esta
actuando la municipalidad tras la experiencia adquirida.

Visita de campo acompaniada por el responsable de la obra y gerente de la
empresa constructora Andrade Gutierrez.

BACIA DO UNA

Ana Kldudia Perdigéo. Coordiné el programa de asistencia técnica para la
construccion de viviendas en el Conjunto Paraiso dos Passaros.

Cicerino Cabral. Fue, durante el proyecto, presidente de la Compaiiia de Vi-
vienda del estado de Para.

Evandro Flexa Jr. Técnico de la secretaria municipal de Saneamiento de Belém.

José Alexandre de Jesus da Costa. Miembro de la comisién de fiscalizacion de
obras del Bacia do Una.

PROCENTRO

Nddia Somekh. Fue presidenta de la Empresa Municipal de Urbanizacién de
2002 a 2004 y particip6 en la elaboracién del programa en la administracién
de la alcaldesa Marta Suplicy (2001- 2004).

Renata Milanesi. Fue coordinadora de participacion social del programa en la
administracién de Marta Suplicy, cuando se llamaba A¢do Centro.

Ricardo Grecco. Subcoordinador operacional del Procentro.
Rubens Chammas. Coordinador del Procentro.
Sénia Cupersmidy Cleusa. Ambas del consorcio administrador del Procentro.

Visitas de campo acompanadas por técnicos del programa al conjunto del
Parque do Gato, Vila dos Idosos e Conjunto Olarias.
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CINGAPURA/PROVER

Bete Franc¢a. Coordinadora de la secretaria Estadual de Vivienda. Estaban tam-
bién presentes técnicos de la empresa consultora Diagonal Urbana.

Lair Krahenbul. Secretario estadual de Vivienda, fue secretario municipal de
Vivienda de 1993 a 1999.

Visita de campo a Helidpolis acompanada de los técnicos de la secretaria Es-
tadual de Vivienda.

NOVA BAIXADA

Adir Ben Kauss. Fue subsecretario de obras del gobierno estadual de Rio de Ja-
neiro y coordinador de Nova Baixada, en las gestiones de Gobierno estadual
de Anthony y Rosinha Garotinho (de 1999 a 2002 y de 2003 a 2007, respecti-
vamente).

Christiane Hiibner. Escribid su tesis en Planificacion Urbana y Regional sobre
el Nova Baixada.

Cldudio Maximiano. Superintendente de Programas de la secretaria de Obras
del gobierno estadual de Rio de Janeiro; acompafié al programa Nova Baixa-
da desde la fase de consulta y fue su coordinador.

La visita de campo en Belford Roxo fue conducida por José Paulo, lider comu-
nitario, quien fue miembro del Comité Gestor del Programa y, actualmente, es
vicealcalde de Nova Aurora, en Belford Roxo.

FAVELA-BAIRRO

André Urani. Presidente del Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade. Fue
secretario de Trabajo Municipal entre 1997 y 2000.

Daniela Engel Aduan Javoski'y Solange Carvalho. Ambas de la oficina de arqui-
tectura Arquitrago, contratada para hacer proyectos y ejecutar obras en varias
favelas de Rio de Janeiro.

David Lessa. Asumié diversos cargos durante la ejecucion del Favela-Bairro,
entre ellos el de coordinador de obras. Salié del municipio con el cambio de
gestion en 2001. Trabaja en la Fundagao Parques e Jardins.
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Hélio Aleixo. Secretario de las Ciudades del municipio de Nova Iguacu. Fue
técnico del Favela-Bairro.

Mdrcia Coutinho. Gerente de urbanizacion de la secretaria municipal de Vi-
vienda de Rio de Janeiro. En la reunién, estaban también presentes: Adilson
Carneiro, Ana Maria Luna de Oliveira, Andréa Cardoso, Angela Requim, Anténio
Verissmo, Clarissa Age, Eliana Emmerick, Isabel Tostes, Lideo Valle, Maria José Xa-
vier, Nallee Bastos, por la SMU, y Nando Cavallieri, por el Instituto Pereira Passos.

Wanda Engel. Fue Secretaria de Desarrollo Social en el gobierno del alcalde
Luis Paulo Conde (1997-2001).

PROCIDADES/ARACAJU o PAC

Dénia Maria Silveira Melo. Directora del departamento de elaboracién y ana-
lisis de proyectos de la secretaria de Planificacion del municipio de Aracaju.

Dulcival Santana de Jesus. Secretario adjunto de la municipalidad de Aracaju;
fue secretario de planificacion en las administraciones anteriores.

Juan Carlos Gortaire Cordovez. Director de planificacion y legislacién urbana
de la secretaria de Planificacion del municipio de Aracaju.

Maria Vasconcellos. Técnica de la coordinadora de Vivienda de la secretaria
municipal de Planificacién de Aracaju.

Wlamir Soares. Coordinador de proyectos especiales de la secretaria munici-
pal de Planificacion y Coordinador, por la municipalidad de Aracaju, de Proci-
dades/Aracaju.

Visitas de campo acompanadas por el equipo técnico de la municipalidad a
Coroa do Meio y area da accidn integrada de urbanizacién de Santa Maria.

PROCIDADES/VITORIA o TERRA MAIS IGUAL
Marinely Magalhaes. secretaria municipal de Gestion Estratégica de Vitéria.

Margareth Batista Saraiva Coelho. Coordinadora de Terra Mais Igual. Estaban
presentes también miembros de su equipo técnico, representantes de la co-
munidad de la Poligonal 2 y asistentes sociales de la municipalidad de Vitéria.
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Representantes de las secretarias municipales de Gestion Estratégica, Ciuda-
daniay Derechos Humanos, Desarrollo de la Ciudad, Medioambiente, Asisten-
cia Social, Vivienda, Empleo e Ingresos de Vitoria.

Visita de campo al Barrio de Jaburu, Parque Mangue Seco, acompafiada por
Margareth Coelho y su equipo.

COHAB-PARANA o PROCIDADES/CURITIBA
Mounir Chaowice. Presidente de COHAB-Parana.
Teresa Oliveira. Directora técnica de | COHAB-Parana.

Valter Rabelo e Marco Aurélio. Ambos técnicos de la coordinacién de proyec-
tos especiales de COHAB-Parana.

Visita de campo acomparada por Marco Aurélio y Kelly Vasconcellos, técnicos
de COHAB-Parana
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