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PROCESOS DE MEJORAMIENTO

DEL HABITAT Y LA VIVIENDA

EN LATINOAMERICA

LA PARTICIPACION COMO INSTRUMENTO
DE PRODUCCION DE LA CIUDAD

Resumen

El mejoramiento representa un tipo de intervencién urbana que articula diferentes paradigmas de pro-
duccién de la ciudad, con vistas a optimizar los esfuerzos y recursos invertidos por diferentes actores
intervinientes. La participacion de los destinatarios se constituye en uno de los elementos caracteristi-
cos de los programas de mejoramiento urbano, habitat y vivienda analizados, ya que la misma cumple
un rol de promotor de las tomas de decisiones que se realizan en torno implementacién de los mismos.
El trabajo revisa el marco teérico y practico del mejoramiento y la participacién en las intervenciones
de los programas implementados en Latinoamérica, con vistas a analizar las diferentes perspectivas de
abordaje e impacto de los procesos de participacion en el contexto de dichos programas.
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Summary
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Improvement represents a type of urban intervention that articulates different city production paradigms,
in view to optimizing the efforts and resources invested by different intervening actors. Participation is
one of the characteristic elements of urban improvement and housing programs analyzed, since it fulfills
a role of promoter of the decision-making that takes place around their implementation. This article re-
views the theoretical and practical framework of improvement and participation in programs implemen-
ted in Latin America, to analyze the different perspectives of approach and impact of the participation

processes in the context of those programs.

Key words: Participation process, improvement, habitat, housing.

INTRODUCCION

El mejoramiento representa un tipo de interven-
cion urbana que articula diferentes paradigmas
de procesos de produccién de la ciudad, con vis-
tas a lograr optimizar los esfuerzos y recursos
invertidos por los diferentes actores que inter-
vienen.

Por un lado, se enfoca en optimizar los recursos
aportados por la poblacién que autoconstruye su
vivienda y habitat en el marco de una produccion
social del habitat (Romero Fernandez, 2002; Ortiz
Flores, 2003; Di Virgilio y Rodriguez, 2013). En
este sentido, se plantea una perspectiva de la po-
litica pablica como potenciadora de la produccion
popular del habitat y en el esfuerzo propio de los
habitantes de asentamientos y barrios (Abrams,
1967; Turner, 1976 y 1977). El mejoramiento in-
terviene en un territorio que fisica y socialmente
se encuentra en proceso organizativo y de desa-
rrollo.

Por otro lado, el mejoramiento se constituye en
una herramienta de produccién estatal de vivien-
da y habitat que busca potenciar el impacto de
diferentes inversiones publicas en el territorio (in-
fraestructuras, espacio pablico, equipamientos,
vivienda, etc.). En este sentido, se plantea una
perspectiva de la politica pdblica como dinami-
zadora de intervenciones de diversos actores (Es-
tado, poblacion, organizaciones, sector privado,
etc.). Aqui también se parte de una pre-existencia
fisica y social pero también se constituye una nue-
va instancia de proceso que puede ser el inicio
de otra nueva etapa de satisfaccion para el terri-
torio.

En ambos tipos de produccién la participacién
cumple un rol de promotor de las tomas de deci-
siones que se realizan en torno a la consolidacion
del habitat urbano. En la produccién social del
habitat, la autoproduccion de la vivienda pone a
las usuarias y los usuarios en sujetos que toman
las decisiones a la hora de construir su vivienda y
su barrio (Turner, 1976 y 1977). En este sentido, la
accion de intervenir para mejorar un barrio o una
vivienda existente plantea la necesidad de adop-
tar esquemas de participacion de la poblaciéon con
vistas a la construccion de consensos que respe-
ten las pre-existencias del territorio. Esta es una
de las razones por la cual la participacion se cons-
tituye en un instrumento relevante en las interven-
ciones de mejoramiento de diversos programas
latinoamericanos.

El presente trabajo se encuadra en el marco la
tesis doctoral del autor (FADU-UBA) dirigida por la
Dra. Beatriz Cuenya y co-dirigida por el Arqg. Vic-
tor Sadl Pelli, y titulada: “Proceso: participacion
— vivienda. Procesos de participacion de la pobla-
cién en situacién de pobreza en el mejoramiento
del habitat y la vivienda. Evaluacion del Programa
Federal de Mejoramiento de Viviendas “Mejor Vi-
vir” en Chaco y Tucuman (2003-2011)”. El trabajo
analiza el rol de la participacion en el proceso
de intervencion de un conjunto de programas de
mejoramiento (urbano-barrial-de la vivienda) de
diferentes paises latinoamericanos.

En el contexto de dicho encuadre, aqui se revisa
el marco tedrico de definicion del mejoramiento
y el rol de la participaciéon en las intervenciones
de los programas de mejoramiento implementa-
dos en Latinoamérica, con vistas a analizar las



MOTTA - PROCESOS DE MEJORAMIENTO DEL HABITAT Y LA VIVIENDA EN LATINOAMERICA

diferentes perspectivas de abordaje e impacto de
los procesos de participacion en el contexto de
dichos programas.

En este sentido, se analizan en primer lugar el mar-
co de definicién de la participacién y su abordaje
en los programas de mejoramiento. En segundo
lugar, se analiza el marco de definicion y accion
de los programas de mejoramiento en el contex-
to latinoamericano. Luego, se plantea una mirada
comparativa de los programas de mejoramiento
latinoamericanos desde las practicas analizadas
poniendo foco en los procesos de participacion
que promueven. Finalmente, se reflexiona en tor-
no al rol de la participacién en los procesos y las
diferentes perspectivas de definicién y abordaje.

La participacion en politicas pablicas
de habitat y vivienda

La palabra participacién fue usada de mdltiples
maneras en distintos ambitos académicos, politi-
cos, sociales y culturales (Clemente, 2017). Como
concepto y como instrumento de accién ha sido
objeto de especulaciones, especialmente en el
mundo del desarrollo social y en el marco de los
programas y proyectos internacionales orientados
a la reduccion de la pobreza y la exclusion. Tam-
bién en los escenarios politico institucionales lo-
cales e incluso en el mundo empresarial diversas
perspectivas orientaron la aplicacién de la partici-
pacion, con resultados también diversos (Bomba-
rolo, 2000: 3).

En la revision realizada por Imparato y Ruster
(2003) sobre las diversas definiciones de parti-
cipaciéon que ofrece la literatura sobre proyectos
de desarrollo de agencias multilaterales de cré-
dito y cooperacion al desarrollo (Banco Mundial,
BID, Agencia Canadiense para el Desarrollo Inter-
nacional; Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, entre otras) se destacan al menos
cuatro: a) la primera define la participacion comu-
nitaria como un proceso activo a través del cual
los beneficiarios ejercen influencia en la direccién
y ejecucién de proyectos de desarrollo en lugar
de meramente recibir o compartir los beneficios
de los proyectos; b) la segunda define el térmi-
no participaciébn como un proceso a través del
cual los involucrados influencian y comparten el

control sobre los recursos, decisiones e iniciativas
de desarrollo que los afectan; c) una tercera de-
finicion alude a la participacion popular como un
proceso a través del cual las personas especial-
mente en desventaja influencian la formulacién de
politicas y controlan el diseno de alternativas de
intervenciones en sus comunidades; d) una cuar-
ta definicion alude a los enfoques participativos
de las politicas como aquellos caracterizados por
el involucramiento de los grupos objetivos en el
disefo, implementacion y evaluacién de los pro-
yectos, apuntando a construir la capacidad de los
grupos pobres para mantener por si solos las es-
tructuras creadas durante la implementacion del
proyecto.

En el campo del habitat se encuentran también
diversas definiciones y acepciones. El grupo la-
tinoamericano de HIC suscribe la definicibn mas
simple y general propuesta por Sannoff (2000),
quien define la participacion como la colaboracién
de personas que persiguen objetivos que ellas mis-
mas han definido. Se alude con esto a un trabajo
colectivo tanto en el establecimiento de objetivos
como de caminos para lograrlos (Sannoff, 2000,
cit. por Romero Fernandez y Mesias Gonzalez,
1999). Con este encuadre, y aludiendo especifi-
camente a la produccion social del habitat, HIC
entiende la participacion no sélo como un método
de consulta, sino como un encuentro de conoci-
mientos entre, por un lado, el técnico que aporta
saberes especializados, y, por el otro, el usuario
gue brinda informacion sobre sus necesidades,
expectativas y posibilidades. La participacion im-
plica el reconocimiento y la aceptacion del otro,
permitiendo integrar necesidades jerarquizadas
por la poblacién en el proceso de planeamiento y
disefio del habitat (Romero y Mesias, 2004).

En general, la participacién es un concepto que
aparece constantemente ligado al de la progresi-
vidad en la construcciéon del habitat popular ur-
bano. Pelli (1994 y 2007) considera que la expe-
riencia de los grupos que se dedicaron a la accion
y/o la investigacion en torno a las modalidades
de gestidon habitacional basadas en criterios de
participacion y progresividad en Latinoamérica
han llegado a conformar un importante cuerpo
tedrico-practico, maduro, probado y difundido en
toda la regién, aunque todavia no suficientemente
sistematizado ni registrado (Pelli, 1994: 5). Este
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rol de los pobladores y usuarios que desarrollan
y consolidan el habitat popular configura una de
las principales caracteristicas de los procesos de
configuracion urbana. En este sentido, Pelli (2007)
plantea que para llegar al nicleo de la formula-
cion de la accion habitacional que atienda a esa
caracteristica de la vivienda y el habitat popular,
y de su inclusién activa en la instancia politica de
convalidacion de la misma, no se trata solamente
de “incluir a los habitantes” (a través de meca-
nismos idéneos de representacion o en la tarea
cientifico-técnica de determinacion de los satisfac-
tores adecuados), sino de que su rol se constituya
en el de un actor jerarquizado en el momento en
que se decide: “esta es la demanda, esto es lo que
se necesita”, y luego, traducido en los satisfacto-
res correspondientes: “esto es lo que hay que pro-
ducir”. Frase clave en la intensa lucha de intereses
que se desarrolla en torno a la formulacién de las
acciones y de las politicas de vivienda (Pelli, 2007:
41). El autor plantea que el rol de la participacion
en los procesos de intervencion en el habitat debe
ser el de una participaciéon plena del habitante,
concertada con los demds actores, en la tarea de
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definicion de cudles, y con qué prioridades, son sus
necesidades; en este caso las habitacionales (Pelli,
2007: 34).

Sin embargo, una importante cantidad de trabajos
muestra que gran parte de las estrategias de par-
ticipacion utilizadas en las politicas pablicas.

“plantean una institucionalidad que
remite mas a un “deber ser” de la
participacién que a la posibilidad de
promover y sostener experiencias rea-
les, proponiendo una serie de requisi-
tos para participar que son dificiles de
encontrar y sostener en el tiempo.”
(Catenazzi y Chiara en Chiara y Di Vir-
gilio, 2009: 211)

“Muchos programas que se declaran
profundamente participativos no son
claros acerca del alcance y poder real
que se adjudica a dicha participacion
[...]. El tiempo requerido por las ins-
tancias participativas tampoco parece

FIGURA 1. PARTICIPACION EN BARRIO BAJO LLOJETA Y ALTO INCA LLOJETA. PROGRAMA BARRIOS DE VERDAD.
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FIGURA 2. TALLERES DE PARTICIPACION COMUNITARIA. PROGRAMA ROSARIO HABITAT.

Fuente: Rodulfo (2013)

estar contemplado en la planificacion
de los programas.” (Arriagada en
Chiara y Di Virgilio, 2009: 230-231)

El mejoramiento del habitat
en el contexto de las politicas piblicas

En el campo de formulacién y debate sobre las
politicas habitacionales, el mejoramiento del ha-
bitat tiene diversas acepciones y alcances, depen-
diendo de los autores que se han abocado a su
estudio, de los contextos geograficos y también
de los momentos histéricos en los cuales tomaron
relevancia los objetivos del mejoramiento.

En su acepcién mas amplia, se concibe al mejora-
miento del habitat como una modalidad de inter-
vencion pablica dirigida a subsanar las carencias
de los hogares que requieren acciones de comple-
tamiento o consolidacién de sus viviendas. Segln
los fundamentos esgrimidos en la mayor parte de
los programas, el mejoramiento habitacional esta
dirigido a eliminar o disminuir el llamado déficit

habitacional cualitativo, que representa el mayor
porcentaje del déficit en Latinoamérica y Argenti-
na (en el pais este representa alrededor del 60%
del déficit total). Cuando los programas de mejo-
ramiento se orientan a la poblacién en situacién
de pobreza, por lo general combinan intervencio-
nes de obras fisicas con prestacién de servicios
sociales que apuntan a brindar soluciones a pro-
blemas de base, como el de la pobreza urbana,
el desempleo y la calidad ambiental, entre otros.
Por ello, en términos generales se entiende al me-
joramiento como “todas aquellas acciones que de
una u otra manera mejoran la calidad fisica del
espacio urbano y aumentan el capital social de
sus habitantes” (Hardoy et al., 2002: 14).

Desde otra perspectiva analitica, los programas de
mejoramiento de asentamientos urbanos, se defi-
nen como modalidades convencionales indirectas
de provision de vivienda por parte del estado,
particularmente implementada por los gobiernos
de paises subdesarrollados. Esta denominacién se
emplea para distinguir el mejoramiento de aque-
llos modos convencionales directos, que estan di-
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rigidos principalmente hacia los grupos de medios
o altos ingresos de la poblaciéon urbana, y son lle-
vados a cabo principalmente a través del mercado
privado (Keivani y Werma, 2001).

Estudios mas recientes sobre los programas de
mejoramiento, les asigna tres nuevos y mas com-
plejos roles (Brakarz et al.,, 2002): a) En tanto
estrategias de lucha contra la pobreza, permiten
reducir las inequidades existentes entre los asen-
tamientos informales y otros sectores de las ciuda-
des’; b) En tanto que instrumentos de desarrollo
urbano contribuyen en la resolucion de problemas
de segregacion fisica y social de los habitantes
de asentamientos informales, asi como también
los de inaccesibilidad a redes viales y servicios
urbanos?; ¢) En tanto que elementos importantes
de las politicas de vivienda, los programas de me-
joramiento son acciones publicas dirigidas a pro-
mover la produccioén de soluciones habitacionales
accesibles a los hogares de menores recursos y
sin acceso al crédito formals.

Estas tres perspectivas plantean una variedad de
objetivos principales o centrales que han variado
a través del tiempo seglin la perspectiva que sea
tenida en cuenta o seglin el aprendizaje derivado
de la ejecucién de los programas. En sus inicios
se centraban en la solucién de cuestiones como
el saneamiento basico y la tenencia de la tierra
(como en los primeros programas financiados en
Chile en los anos ochenta), y gradualmente pasa-
ron a hacer hincapié en el mejoramiento integral
de las condiciones de vida de los beneficiarios, en
la participacion de la comunidad en la definicion
de las inversiones, y en la mejora de la gestién
de los servicios urbanos locales, entre otros. La
evolucion de los objetivos de los programas ha
sido acompafiada por una mayor complejidad en
su ejecucion y en la medicion de sus logros. De
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esta manera con el tiempo fueron planteando ob-
jetivos mas ambiciosos e integrales que han ido
incluyendo un mayor nimero de componentes de
mayor complejidad con acciones promovidas en
diferentes etapas del proceso, relacionadas prin-
cipalmente con obras de infraestructura; servicios
urbanos; servicios y equipamiento social; activi-
dades de desarrollo comunitario; provision de vi-
vienda y reasentamiento de poblacidn; mitigacion
de riesgos ambientales; regularizacion de la pro-
piedad; prevencion de la proliferacion de asenta-
mientos informales; y seguimiento y evaluacion.
Este enfoque, de miltiples objetivos y compo-
nentes, ha incrementado la complejidad de los
programas, haciendo evidente la necesidad de un
trabajo interdisciplinario, tanto en el disefio como
en la ejecucién y el seguimiento de los mismos
(Cuenin en Rojas, 2009). Asimismo, el enfoque ha
planteado la necesidad de articular e incluir las
responsabilidades de accién de mas instituciones
de distintos niveles de gobierno.

En el marco de labor desarrollada por los orga-
nismos internacionales de crédito, los programas
y proyectos de mejoramiento de asentamientos
(settlement upgrading) aluden a las intervencio-
nes que abordan principalmente la problematica
de extension de los servicios urbanos y la regu-
larizacion de los asentamientos de poblacién con
bajos ingresos de paises en vias de desarrollo.
Al igual que los programas de lotes y servicios,
los programas de este tipo fueron implementa-
dos vy financiados por los gobiernos nacionales y
las agencias internacionales a finales de los afos
setenta.

La difusidon de estos programas a nivel mundial v,
particularmente, latinoamericano ha permitido su
consolidacion como instrumentos de politica pa-
blica. Las evaluaciones mas optimistas sostienen

1. Una clave de los programas en este sentido estd relacionada con el aprovechamiento de la sinergia que existe entre diferentes
programas sociales por medio de una coordinacion en el tiempo y en el espacio de su aplicacion en el territorio. Esta accion concen-
trada en barrios de asentamientos informales plantea su capacidad de focalizar el gasto publico social en poblaciones més carentes
(Brakarz et al.,, 2002, Brakarz, 2008, Rojas, 2009, Imparato y Ruster, 2003).

2. Porestarazédn, los programas tienden a convertirse en instrumentos de planificacién que se incorporan a las agendas de desarrollo
urbano para producir acciones con externalidades positivas de escala urbana o, incluso, regional.

3. Aungue en muchos casos no intervienen directamente en la vivienda, contribuyen a través de la provisién de infraestructura y
servicios con acciones que no podrian ser realizadas por la poblacion de los asentamientos, asi como también con el apoyo a la

regularizacion del suelo de los lotes (Brakarz et al., 2002).
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FIGURA 3. INTERVENCIONES EN FAVELA DE CAMPINHOS. PROGRAMA FAVELA BAIRRO.

Fuente: www.jauregui.arq.br

FIGURA 4. ESCALERAS EN COMUNA 13, MEDELLIN.

Fuente: Elaboracién propia.
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que esa consolidacion se debe a los altos retornos
sociales y econdémicos. También, al hecho de que
las inversiones realizadas ofrecen una estrategia
viable para solucionar gran parte de los proble-
mas de segregacion y fragmentacién que afectan
a las ciudades de los paises en desarrollo. Distin-
tos trabajos han destacado como ventaja que los
beneficiarios se muestran muy satisfechos con las
nuevas condiciones de vida y las mejoras objeti-
vas verificadas (Brakarz en Rojas, 2009: 162). Por
eso, el interés de los gobiernos por intervenciones
de esta naturaleza es creciente tanto a nivel local
como nacional. Incluso algunos autores sefalan
que el mejoramiento integral de los barrios es hoy
la estrategia preferente de los gobiernos locales,
estaduales y nacionales para resolver los comple-
jos problemas de la informalidad residencial (Ro-
jas, 2009).

Aunque algunas evaluaciones concluyen que los
programas de mejoramiento no han logrado otor-
gar las soluciones habitacionales necesarias para
revertir las necesidades de las poblaciones en si-
tuacién de pobreza, han permitido reducir el costo
de la construccién de la vivienda e incrementar
la participacion de las comunidades, del sector
informal y del sector privado en la provisiéon de
viviendas (Rondinelli, 1990a y 1990b). En este
sentido, se argumenta que el impacto de las in-
tervenciones no puede ser leido (nicamente en
términos cuantitativos; que mas bien deben con-
tabilizarse las sinergias de las intervenciones en
el desarrollo fisico y comunitario de los entornos,
asi como también en el desarrollo de procesos de
replicabilidad territorial.

Posiblemente una de las limitaciones mas serias
gue también han sido senaladas en relacién a los
programas de mejoramiento se refiere a la com-
pleja organizacion y burocracia que exigen, lo
cual, muchas veces los carga con problemas de
replicacién, de recuperacion de costos y de atra-
sos en el completamiento de los proyectos.

El mejoramiento del habitat en el
contexto mundial y latinoamericano

La preocupacion pablica por lograr el mejoramien-
to del habitat urbano se asocia a los problemas
que aparejo la aceleracion de la urbanizacion en
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el mundo. Si bien la urbanizacién se acrecentd
fuertemente desde mediados del siglo XX (Hardoy,
1982; UN-HABITAT, 2003a; Davis, 2007), es un fe-
ndémeno que en los paises desarrollados comenzé
hace mas de 200 afnos con la Revolucion Indus-
trial. A pesar de estar acompafiada por un rapido
crecimiento econdmico, la industrializacion estuvo
unida también a un aumento extraordinario de la
desigualdad y la degradacién de las condiciones
ambientales (Sheuya et al., 2007: 99). Esto trajo
aparejada una preocupacién en distintos paises
por lograr el mejoramiento del habitat urbano.

En los paises en desarrollo, la aceleracién de la
urbanizacion sin un desarrollo equivalente de la
industrializacién y la generacion de empleos ha
sido determinante en la masividad que adquiri6
el problema de la vivienda, asi como también en
la precariedad que caracterizé las condiciones de
vida en los asentamientos informales. En conse-
cuencia, ya en la primera mitad del siglo XX, el
centro de las miradas de distintas instituciones,
organizaciones y organismos internacionales co-
menzd a desplazarse desde los paises industriali-
zados europeos hacia los paises asiaticos, latinoa-
mericanos y africanos, que comenzaron a ser foco
de inversidn por parte de distintos organismos de
crédito.

Los paises que mas atencidn recibieron, tanto
para el desarrollo de investigaciones como para
la asignacidon de créditos y fondos por parte de
organismos internacionales, son los del continen-
te latinoamericano (Centro de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos, 1984; Fernandez
Wagner, 2001, 2002a, 2002b y 2002¢; Brakarz et.
al., 2002; Imparato y Ruster, 2003; Salas, 2004;
Fernandes y Smolka, 2004; Banco Interamericano
de Desarrollo, 2008; Beliz, 2008; Brakarz, 2008;
Cuenin 2008; Davila 2008a y 2008b; Rojas 2009;
Vergel Tovar 2010; Cravino, 2013; Torres-Tovar
et al., 2013), africano (Wamala Muwonge, 1980;
Stren, 1982; van Rensburg et al., 2001; Otiso, 2003;
Tomlinson, 2006; Huchzermeyer, 2010; Menshawy
et al., 2011; entre otros) y asiatico (Jimenez, 1983;
Goh, 2001; Tu et al., 2005; Takeuchi et al., 2008;
Uzun et al., 2010; entre otros). Peattie y Aldrete-
Haas (1981) plantean diferentes abordajes para las
regiones latinoamericana y africana, principalmen-
te relacionados con las particulares problematicas
de pobreza, inmigraciéon y urbanizacion de cada
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una de esas regiones. Asimismo, si bien la proble-
matica es similar en cuanto a la cuestion politica
planteada en Latinoamérica y Asia, se diferencian
con Africa en cuanto a que los abordajes teéricos
africanos estan fuertemente influenciados por el
contexto académico britanico.

Varios estudiosos plantean la existencia de dis-
tintas generaciones de politicas de mejoramiento
en el mundo. Kessides (1997) considera que la
primera generacion esta representada por las ope-
raciones de “lotes con servicios” y “mejoramiento
urbano” desarrolladas por el Banco Mundial, du-
rante las décadas del 1970. A partir de 1980 y has-
ta la primera década de 2000, se desarrolla una
variedad de iniciativas respaldadas por agencias,
gobiernos y fondos comunitarios que buscaron la
integracion fisica, social y econémica de los ba-
rrios a la ciudad.

En América latina, al igual que en el resto del
mundo, también se registra la existencia de distin-
tas generaciones de programas de mejoramiento,
a tono con la evolucion general de los enfoques
sobre el tema y con el derrotero especifico de las
politicas de vivienda en cada pais. Con algunas
diferencias en cuanto a la periodizacion, es po-
sible encontrar en la literatura especializada una
clasificacion que distingue cuatro generaciones de
programas de mejoramiento, las que fueron suce-
diéndose y en parte superponiéndose a lo largo
de los dltimos 50 anos (Kessides, 1997; Brakarz et
al., 2002; Fiori et al., 2003; Romagnoli y Barreto,
2006; Fernandez Wagner, 2007; Motta, 2011).

La primera apunt6 a la radicacion de los asenta-
mientos irregulares en oposicion al desplazamien-
to o erradicacidn de sus pobladores hacia nuevos
barrios periféricos4; se desarrolld principalmente
durante la década de 1970 y fue la que sentd
las bases para los programas especificos de me-
joramiento que luego se sucedieron. La segunda
generacion de programas se conoce como de in-
tegracion fisica, ya que esta centrada en ampliar
las redes de cobertura de infraestructura vial y

sanitaria (vias de acceso, redes de agua potable
y alcantarillado, solucién a problemas de drena-
je) y mitigar problemas ambientales; se desarroll6
desde los afios ochenta, aunque en algunos pai-
ses adn sigue siendo una fase no superada. La
tercera, iniciada en los afios noventa, suele ser
denominada de integracion social, puesto que se
enfoca en asimilar los asentamientos con los ba-
rrios formales y brindar acceso a salud y educacién
junto al fortalecimiento y empoderamiento de la
comunidad. La cuarta es la de integracion econ6-
mica, en la medida que busca la integracion de
los asentamientos irregulares con las economias
locales, mediante el mejoramiento del empleo y
la participacion puablico-privada (Moris, 2010:171;
Fiori et al., 2003; Romagnoli y Barreto, 2006; Fer-
nandez Wagner, 2007). Otros autores aluden a
una quinta generacién de programas que apunta
a la integracion juridica. Esta relacionada con las
acciones de regulacion en la tenencia del suelo y
la incorporacidon de los terrenos en los catastros
locales de las ciudades (Rojas, 2009).

Desde el punto de vista de la orientacion del fi-
nanciamiento por parte de los organismos inter-
nacionales, la literatura distingue dos principales
etapas en el desarrollo de los programas de mejo-
ramiento en la regidn: la primera transcurre duran-
te las décadas de 1970 y 1980, cuando predomi-
nan los créditos otorgados por el Banco Mundial
(BM). La segunda se inicia en la década de 1990
y llega hasta la actualidad, y se caracteriza por el
predominio de los créditos otorgados por el Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID). Aunque los
estados nacionales, provinciales y municipales de
los paises de la regidn han aportado financiamien-
tos propios o combinados, éstos son significativa-
mente menores en cuanto a cantidad respecto a
lo otorgados por los organismos externos.

La década de 1970: los origenes
del mejoramiento

El proceso histérico de implementacion de progra-
mas de mejoramiento en Latinoamérica tiene su

4. Laerradicacion fue acompanada de un sistema de provision de vivienda publica del tipo“llave en mano” (Abrams, 1967) a través de
construccion masiva por parte del Estado (Rondinelli, 1990a y 1990b). Esta estrategia no logré erradicar los asentamientos y devino
en una politica extremadamente costosa para los gobiernos nacionales que: generd serios problemas por los desplazamientos so-
ciales; generd presiones sociales dentro los grupos que se resistian a ser desalojados; e impuso un alto costo de transporte para las
familias que eran trasladadas lejos de sus lugares de trabajo; entre otros efectos negativos (Rondinelli, 1990a y 1990b).
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FIGURA 5. PARQUE LINEAL QUEBRADA LA HERRERA

Fuente: Alcaldia de Medellin (2014:95)

origen en un cambio de paradigma de las politicas
habitacionales hacia los asentamientos irregula-
res, en gran medida debido a la influencia que
ejercieron los entes de financiamiento internacio-
nal, como el Banco Mundial y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo, entre otros. Luego de un
periodo durante el cual los gobiernos concibieron
a los asentamientos irregulares como fenémenos
transitorios, proponiendo ineficaces y costosas
politicas para la erradicacién de los ocupantes ha-
cia barrios de vivienda pdblica, generalmente en
la periferia de la ciudad (Brakarz et al., 2002; Fiori
et al., 2003; Romagnoli y Barreto, 2006; Fernan-
dez Wagner, 2007), los asentamientos continua-
ron proliferando, por lo cual las autoridades se
vieron forzadas a optar por un cambio de enfoque
consistente en la tolerancia de los asentamientos
irregulares dentro de la ciudad formal, a través de
la radicacion de la poblacion en las tierras ocupa-
das o ilegalmente subdivididas. De este cambio
de paradigma (Motta, 2017) surgieron los princi-
pios basicos de los programas de mejoramiento
de barrios (Brakarz et al., 2002), los que han teni-
do una evolucién gradual tanto en sus objetivos,
COmMo en sus componentes.

El clivaje se produjo durante los 70, cuando las
politicas gubernamentales dieron un giro, desde
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los intentos por erradicar los asentamientos a
otras tentativas por mejorarlos e incorporarlos ad-
ministrativamente a las ciudades (Peattie y Aldre-
te-Haas, 1981). Esta logica de intervencidon recogio
los postulados planeados a nivel mundial en la
Cumbre de Naciones Unidas Habitat | realizada en
Vancouver (1976)5 (Fiori et al., 2003; Romagnoli
y Barreto, 2006; Fernandez Wagner, 2007), en la
cual hubo un amplio reconocimiento a los proce-
sos populares en la construccién de la ciudad.

La década de 1980: mejoramiento
e integracion fisica de los asentamientos

Luego de esta cumbre se produjo una fuerte fi-
nanciacion del Banco Mundial a finales de la dé-
cada y a principios de los 8o para tres tipos de
programas: a) lotes con servicios, que consistian
en la provision de suelo vacante con servicios
basicos para que los residentes construyeran sus
viviendas; b) nicleos de viviendas, que funciona-
ban con elemento inicial en la configuracion del
proceso de construccion de la vivienda, y ¢) mejo-
ramiento y regularizacion de viviendas en el lugar
(McNamara, 1975; CGAP 2007; Rondinelli, 1990a y
1990b); los cuales involucraban directamente a los
pobladores y eran gestionados por comunidades
y ONG’s que trabajaban en la produccién social

5. Esta conferencia patrocinada por las Naciones Unidas retomé algunos problemas del habitat urbano que habian sido abordados
anteriormente en las Conferencias de Pittsburgh en 1966 y Medellin en 1970 (Anthony en Peattie y Aldrete-Haas, 1981). Peattie y
Aldrete-Haas (1981) sefalan que John F. C. Turner en Pittsburgh (1966) habia planteado la idea de los “asentamientos no controlados”

como “vehiculos para el cambio social’.
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del habitat (ver Instituto Internacional de Medio
Ambiente y Desarrollo América Latina, 1990)°.

Los proyectos de mejoramiento de viviendas pro-
movidos en el marco de esta segunda etapa inclu-
yen diferentes componentes, como provisién de
los servicios basicos; legalizacidon y regularizacién
de las propiedades en las situaciones de tenencia
insegura o poco clara; mejoramiento fisico que
incluye un paquete de mejoras de caminos de ac-
ceso, calles, drenaje, electricidad, suministro de
agua, recogida de residuos sélidos y alumbrado
plblico. Generalmente, la intervencion no inclu-
ye la construccion de viviendas, ya que esto es
realizado por los residentes en un esquema de
autoayuda. Sin embargo, se desarrollaron algunas
lineas de préstamos opcionales para mejoras en
el hogar (UN-HABITAT, 2003a).

Algunas evaluaciones realizadas por ONU-HABI-
TAT y el mismo Banco Mundial consignan que los
programas y proyectos implementados bajo esta
l6gica han demostrado ciertas ventajas en compa-
racion con las que han desarrollado la reubicacion,
como por ejemplo un costo hasta 10 veces menor
y la reduccién de los conflictos generados en la
vida social y econémica de la comunidad (UN-HA-
BITAT, 2003a: 127). También se han detectado al-
gunas desventajas, como los niveles inadecuados
de participacion de la comunidad (por predomi-
nancia de un “enfoque de arriba hacia abajo”), la
baja recuperacion de costos, y los altos e inapro-
piados estandares de construccidn y regulaciones
que guian los procesos (UN-HABITAT, 2002). Esto
conlleva un mantenimiento insuficiente de la infra-
estructura y una dificultosa replicacion o amplia-
cion de proyectos piloto a programas de mayor
escala, tanto urbana como nacional.

La décadas de 1990: mejoramiento
e integracion social

A partir de finales de los 8o y principios de los 90,
la crisis del desarrollismo, con sus consecuencias
en términos de endeudamiento y ajuste estruc-

tural de las economias, acarre6 un aumento de
la pobreza y de la indigencia y generd profun-
dos cambios en la sociedad de los paises latinoa-
mericanos. En ese contexto emergié una tercera
generacion de politicas habitacionales (Fiori et
al.,, 2003; Romagnoli y Barreto, 2006; Fernandez
Wagner, 2007)7 en la cual el rol del Estado pasé a
ser el de facilitador del mercado y los organismos
internacionales orientaron el financiamiento de la
oferta hacia la demanda, apoyando una interven-
cion pablica que se volvid sectorial, se centrd en
la vivienda y desatendid los problemas de escala
urbana (Fernandez Wagner, 2007).

Ese enfoque facilitador, desarrollado como parte
de la Estrategia Mundial de la Vivienda que se
extendi6é hasta el aflo 2000, abogd por una “es-
trategia de habilitacion” que cambid el rol de los
gobiernos de proveedor/productor a “facilitador”.
En este contexto se esper6 que los gobiernos
eliminasen los obstaculos y limitaciones que blo-
queaban el acceso de las personas a la vivienda
y a la tierra, mientras se procur6 que la gente
construyera y financiara su propia vivienda. El rol
del Banco Mundial giré en torno a la promocién
de una politica de activacién de los mercados de
vivienda y de la generacion de empleo. Asimismo,
se otorgd un rol clave a las organizaciones no
gubernamentales y otros grupos de la sociedad
civil como actores centrales en los procesos de
desarrollo y mejoramiento de la vivienda y el ha-
bitat. Los gobiernos asumieron las funciones de
crear un entorno institucional propicio y facilitar
las acciones de los actores no gubernamentales,
asi como también la de proporcionar inversiones
e instalaciones que los sectores privados y otras
organizaciones no gubernamentales no pueden
proporcionar de manera adecuada (como en el
caso de las infraestructuras y otras obras cos-
tosas). Por su parte, el sector privado también
se incorpord fuertemente al proceso, fundamen-
talmente para introducir innovaciones en tecno-
logia, nuevos métodos de construccion y mate-
riales de construccion asequibles (UN-HABITAT,

1996).

6. Estastreslineas de programas apoyadas por los organismos internacionales se fundamentaron en el debate tedrico que puso énfasis

en la consideracién de la vivienda como un proceso.

7. Rojas (2009) se diferencia de Fiori et al. (2003), Romagnoli y Barreto (2006) y Ferndndez Wagner (2007) al sefialar a ésta como la se-

gunda generacién de programas de mejoramiento.
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El abordaje sectorial se complementd con inter-
venciones focalizadas en los mas pobres, las cua-
les incluyeron y promovieron diferentes procesos
participativos de los beneficiarios. De esta forma,
esta generacion de programas abord6 el proble-
ma en forma mas integral, agregando a las in-
versiones en integracion fisica intervenciones para
mejorar la integracion social de los habitantes a
la ciudad (Rojas, 2009). Consecuentemente, entre
sus principales acciones se busca

“organizar a la comunidad, hacerla
participar en las decisiones, aprove-
char al maximo lo invertido por los
ocupantes en los asentamientos y en
sus viviendas, asegurar su coopera-
cion en la ejecucion, la operacion vy el
mantenimiento de las obras, y atender
a sus necesidades de servicios socia-
les mas urgentes” (Rojas, 2009: 16).

Los programas promovidos y desarrollados duran-
te esta etapa incorporaron las lecciones aprendi-
das e implementaron nuevos tipos de interven-
ciones (Fernandez Wagner, 2007: 13-14). En ese
sentido, se planted la consolidacion de un pa-
radigma mas abarcativo dirigido a la puesta en
practica de intervenciones disenadas y ejecutadas
con participacion de la comunidad y generacion
de beneficios focalizados en el territorio, en el
contexto de un proposito general de construccion
de ciudadania. En ese sentido, se entendidé que la
integracion fisica y social de los barrios a la ciu-
dad convierte a sus ocupantes en ciudadanos con
todos los derechos y obligaciones, aumenta las
oportunidades de los beneficiarios de integrarse
a los mercados de trabajo y acceder a los bienes
plblicos en otros barrios de la ciudad, y les per-
mite mantener e incrementar su capital humano
(Rojas, 2009). El desarrollo y fortalecimiento de
las organizaciones de la comunidad fue conside-
rado como un componente esencial para lograr la
construccion de capital social en los barrios, pero
sin embargo subsistieron desafios significativos
“como el de la escala de la aplicacion” que hasta
el dia de hoy los distintos programas vienen in-
tentando abordar (Rojas, 2009).

Los programas se abocaron a la integracion fisica
de los barrios informales con la ciudad a través de
la provisidn de vias, conexiones a la red de agua
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potable y alcantarillado, asi como también solucio-
nes a los problemas de drenaje que comidnmente
presentan esos barrios. Si bien, por un lado, la ex-
periencia de estos programas tuvo resultados bene-
ficiosos -principalmente en cuanto a salud y mejoria
de las condiciones de habitabilidad de los asenta-
mientos-, en la mayoria de los paises de la region,
por otro lado, mostrd ser insuficiente para que sus
habitantes alcanzaran una calidad de vida adecuada
(Rojas, 2009). El principal desfase entre los objeti-
vos iniciales de los programas con esos insuficien-
tes resultados estuvo dado por el hecho de que los
beneficios de la integracion fisica se veian reducidos
en el contexto de los problemas sociales que enfren-
taban los pobladores de los asentamientos.

Del 2000 en adelante: la basqueda
de la integracion econémica

En el transcurso de los Gltimos casi 20 afios se ve-
rifica una coexistencia de las tres generaciones de
politicas habitacionales antes resefiadas. La mayo-
ria de los trabajos sobre el tema coindicen en que
el grueso de la produccién puablica responde al
paradigma de “vivienda nueva” de la primera ge-
neracion de politicas. En contraste, otras alternati-
vas como los programas de mejoramiento adn re-
presentan inversiones menores (en algunos casos
muy por debajo del 10% de los recursos del sector
en la mayoria de los paises) respecto a las reali-
zadas en la produccién de vivienda nueva. Como
esta coexistencia de generaciones es analizada en
el contexto de cada pais, en el caso argentino
un importante nimero de autores han planteado
esa superposicion de programas (Cuenya, 1986a,
1986b, 1992, 2000; Cuenya y Fald, 1997; Cravino
et al., 2002; Pelli, 2007; Rodulfo, 2008).

A pesar de tener un bajo impacto cuantitativo
en lo referente a recursos destinados a los pro-
gramas, el desarrollo de procesos participativos
de mejoramiento impulsados por la comunidad,
que aseguren la tenencia del suelo, es reconocido
como una buena practica para fomentar la inver-
sidn en las viviendas de bajos ingresos, maximizar
la seguridad de la tenencia y reducir la explota-
cion financiera de los habitantes en situacion de
pobreza. En base al reconocimiento del rol clave
que juegan los habitantes en situacion de pobreza
en el mejoramiento de sus propias condiciones de
vida, se entiende cada vez mas a la participacion
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en la toma de decisiones como un derecho y un
instrumento para lograr una mayor eficacia en la
aplicacion de las politicas plblicas (UN-HABITAT,
2003a y 2003b). Algunos casos recientes de me-
joramiento exitosos basados en la participacion
comunitaria involucran a los habitantes en situa-
cion de pobreza en la formulacidon, financiaciéon y
ejecucion de los programas de mejoramiento, y se
basan en sus propias soluciones innovadoras y en
un reconocimiento (incluso formal) de las organi-
zaciones comunitarias.

Particularmente durante la Gltima década, se ha
buscado optimizar los programas de mejoramien-
to, asi como también articularlos con otros pro-
gramas con la finalidad de alcanzar una mayor in-
tegralidad de las intervenciones. Esta concepcion
renovada del mejoramiento surge de una critica a
los programas previos e incorpora como uno de
los temas centrales de las politicas habitacionales
la generacion de empleo e integracion econdmica
el desarrollo individual (individuos y familias) y
colectivo (barrio). En algunos paises la articula-
cion incluye programas de distintas carteras del
Estado (sectores econdmicos, sociales, culturales,
ambientales, etc.) y diferentes niveles de actua-
cion (principalmente nacional y local) que permi-
ten lograr intervenciones mas holisticas.

Asi, los temas de las economias locales, de la eco-
nomia social y de la participacion en asociaciones
plblico-privada también entran a jugar un rol im-
portante en el disefio de los programas. A su vez,
esto implica entender a la “vivienda” como un
conjunto de bienes, servicios y situaciones (Pelli,
2007) en las que las diferentes lineas de politicas
van interviniendo para lograr un mejoramiento de
las condiciones de las familias que habitan los
sectores abordados.

Los programas de mejoramiento del
habitat en América Latina: 30 afos
de experiencia sostenida

Si bien la region ha sido uno de los principales
laboratorios de experimentacion de programas
de mejoramiento desde la década de los sesenta
hasta la actualidad, el desarrollo mas importante
en cuanto a las inversiones de los organismos in-
ternacionales de financiamiento para la interven-

cion en mejoramientos se ha producido a partir
de los anos noventa. Analizamos en esta seccion
los principales enfoques, criterios y caracteristicas
de los programas implementados en este periodo,
los cuales presentan una diversidad de caracteris-
ticas y formatos.

Los primeros programas de mejoramiento imple-
mentados en la regién latinoamericana en las dos
Gltimas décadas se instalaron en los gobiernos
nacionales, con disefios centrados en la provision
de infraestructuras urbanas (Chile, Barrio de Chile,
PROMEBA de Argentina, Vivir Mejor de México y
Habitar-Brasil de Brasil, entre otros). Promedian-
do la década del 90 los programas comenzaron a
ser gestados también por gobiernos locales (Fa-
vela Bairro en Rio de Janeiro y Rosario-Habitat
en Rosario, entre otros). Con el paso de los afios
los programas han ido modificando sus disefos y
han buscado consolidar gestiones que combinan
acciones de diferentes niveles gubernamentales
con respuestas hibridas, flexibles, integrales, ho-
listicas y complejas.

La implementacion de los programas suele adop-
tar diferentes formatos seglin las adaptaciones
de gestion, administrativas e institucionales que
se plantean para la ejecuciéon de los diferentes
componentes. En algunos casos esta asociada a
procesos de administracion cerrados en que las
competencias, tiempos y formas de las tomas de
decisiones estan perfectamente determinadas en
relacion a quién las realiza y como es el proceso
de accion. En otros, se configuran procesos abier-
tos en los cuales la participacion se determina en
el proceso a través de una toma de decisiones del
conjunto (gestion asociada).

Estas variables plantean diferentes esquemas de
organizacion temporal y programacién de etapas
de los programas, aunque generalmente, todo
proceso de mejoramiento barrial se desarrolla en
cuatro etapas: formulacion de proyecto; imple-
mentacion; seguimiento; y control y evaluacién.
Cada una de esas etapas comprende distintas
sub-etapas que varian con los diferentes modelos
de gestidn y las instancias de participacion que se
promueven (Brakarz et al., 2002). Es por ello que
los esquemas de desarrollo de los programas y
proyectos varian seg(in cada caso y seg(n las par-
ticularidades del esquema de gestién adoptado.
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Uno de los aspectos que se ha de considerar para
comprender el funcionamiento de los programas
esta relacionado con el financiamiento de los mis-
mos. La accidén de intervenir mejorando lo exis-
tente plantea un proceso costoso y con plazos de
tiempos extensos si comparamos con el proceso
de construccién de una obra nueva. En la mayoria
de los casos el financiamiento de las intervencio-
nes no puede ser llevado a cabo por las adminis-
traciones locales, que cuentan con recursos esca-
sos y destinados a otras prioridades de la gestion
local, por lo cual generalmente los programas se
configuran con financiamientos externos y desa-
rrollan una variedad de combinatoria de recursos
aportados por diferentes niveles de administra-
cion. En el caso de Latinoamérica, las combina-
ciones tienen en cuenta los recursos aportados
por niveles nacionales, provinciales-estaduales, y
municipales-locales (Brakarz en Rojas, 2009).

Aunque el foco de accién de los programas se
centre en la mayoria de los casos en acciones a
escala nacional dirigidas a mejorar las condiciones
de vida de los pobres urbanos mediante la promo-
cion de una amplia participacion ciudadana, adn
son insuficientes las intervenciones que se llevan
a cabo (Brakarz et al.,, 2002; Imparato y Ruster,
2003; Rojas, 2009). A pesar de ello, en general se
considera que “los programas de regularizacién
de asentamientos informales o programas de me-
joramiento barrial constituyen el dispositivo insti-
tucional preponderante en las acciones de lucha
contra la pobreza urbana en la regién” (Fernandez
Wagner, 2007: 12), por lo que se constituyen en
instrumentos para la generacién de nuevas politi-
cas y nuevas sinergias que actan como el punto
de partida y de llegada en una légica que es de
arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba (Fer-
nandez Wagner, 2002a; Pelli, 2007). Los progra-
mas de mejoramiento de barrios ejecutados en
Ameérica Latina han aportado significativamente a
la reconstruccién del tejido social de las comu-
nidades beneficiarias y han demostrado que son
una oportunidad para que los grupos sociales in-
volucrados mejoren su integracién al resto de la
ciudad (Fandifio en Rojas, 2009: 201).

Otro elemento que forma parte del analisis del
financiamiento de los programas esta relaciona-
do con las dinamicas y sinergias que los mismos
generan tanto en la familia como en su entorno
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inmediato. Una caracteristica de algunos progra-
mas es la de reconocer que las familias de bajos
ingresos tienen capacidad de pago (Smolka y La-
rangeira en Rojas, 2009) para continuar con el
proceso de mejoramiento de su vivienda, lo cual
permite considerar al financiamiento del programa
como un soporte para el desarrollo de pequefnos
microfinanciamientos por parte de las familias una
vez terminadas las intervenciones.

Un importante nimero de autores (Brakarz et al.,
2002; Imparato y Ruster, 2003; Rojas, 2009) plan-
tean la idea de que los programas de mejoramien-
to hacen una gran contribuciéon a mejorar la cali-
dad de vida de los habitantes de barrios de bajos
ingresos. A través de la integracion fisica que es-
tos programas llevan a cabo mediante la provision
de infraestructura, espacios plblicos y otras inter-
venciones, logran aumentar los activos fisicos de
los habitantes de esos barrios y les otorgan valor
de mercado a través de la regularizacion de la te-
nencia de la tierra (Rojas y Fretes Cibils en Rojas,
2009). Las acciones de los programas

“propician las inversiones que hacen
las familias en la mejora de sus hoga-
res. En términos de la eficiencia del
gasto, los subsidios pdblicos a la pro-
vision de infraestructura y regulariza-
cion de tenencia apalancan las inver-
siones de los hogares beneficiados,
expandiendo el total de los recursos
invertidos en el sector de vivienda so-
cial” (Brakarz et al., 2002: 29).

Por ello, generalmente se considera que la inver-
sién de recursos para el mejoramiento es una in-
version social (Salas, 2004).

La participacién en los programas

Una caracteristica particular y distintiva del con-
junto de programas de mejoramiento del habitat y
la vivienda desarrollados en los diferentes paises
de Latinoamérica es el desarrollo de procesos par-
ticipativos de gestion y produccién habitacional.
Si bien es una constante que los programas inclu-
yan el tema de la participacién en sus principales
lineas de sus “letras” (normativas, reglamentos,
convenios, etc.), el formato de dicha participacion
varia segln los casos y sus contextos.
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En los programas donde la participacion es tenida
en cuenta como elemento transversal del proce-
so, las etapas del ciclo de proyecto suelen estar
fuertemente conectadas y relacionadas por un tra-
bajo continuo que fortalece y agiliza la toma de
decisiones. En algunos casos, los programas han
logrado una amplia participacion a través de la
puesta en practica de modelos de gestion aso-
ciada que suponen que el proceso debe desarro-
llarse de una manera participativa para alcanzar
acuerdos vy articular acciones que sean comunes
a la mayoria de los actores involucrados. En este
sentido, “cuando el consenso no es posible se
debe llegar a acuerdos por decision de la mayoria
de los participantes. Nunca por la decisién de uno
solo de los actores” (Hardoy et al., 2002: 22).

Sin embargo, algunos estudios ponen énfasis en
las deudas que estos programas tienen con la im-
plementacion de procesos participativos con to-
mas de decisiones ampliadas en todas las instan-
cias de formulacién, implementacion y evaluacion
de los programas (Rojas y Fretes Cibils en Rojas,
2009). La necesidad de ampliar la participacion de
la comunidad en los programas de mejoramien-
to de barrios tiene muchas otras facetas y sirve

a muchos otros propésitos. La seleccion de las
intervenciones por realizarse se beneficia enorme-
mente de la participacion de la comunidad, fun-
damentalmente porque permite una sélida carac-
terizacion de las necesidades concretas de la po-
blacion y las posibles vias para satisfacerlas. Esta
afirmacion se sostiene en la consideraciéon de que
la poblaciéon es quien mejor conoce los proble-
mas que enfrenta, por lo que tiene muy claras sus
prioridades. Se requiere la incorporacién estructu-
rada de sus opiniones en la fase de disefo de los
proyectos, asi como también en la planificacion
y ejecucion de las distintas actividades. En este
sentido, diferentes autores coinciden en lo que
sostiene Rojas al afirmar que la participacion

“contribuye decisivamente a la apro-
piacion de las obras por parte de los
beneficiarios y ha demostrado ser un
factor decisivo en la mejor operacion
y el mantenimiento de infraestructura,
equipamiento y servicios [...]. La parti-
cipacion de la comunidad ha probado
ser también un factor importante en
la fase posterior a la obra de los pro-
gramas. Los barrios que han sosteni-

FIGURA 6. DISENO PARTICIPATIVO. PROGRAMA QUIERO MI BARRIO

Fuente: MINVU (2009b:147)
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FIGURA 7. TALLERES DE PROYECTO CON PARTICIPACION COMUNITARIA. PROGRAMA ROSARIO HABITAT
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Fuente: SPVH (s/f) y Maceratini (2013: 90)

FIGURA 8. TALLERES DE PARTICIPACION COMUNITARIA. PROGRAMA ROSARIO HABITAT
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do la organizacion comunitaria y la
participacion muestran mejores nive-
les de cuidado de espacios publicos,
infraestructura y equipamiento (Rojas,
2009: 197-198).”

Este impacto de la participacion en los programas
se debe también a un reconocimiento tedrico y
practico de su aplicacién, que ha tenido desarrollo
en diferentes tipos y formatos de programas im-
plementados por organismos internacionales de
crédito y gobiernos de diferentes niveles admi-
nistrativos. Por su parte, el Banco Interamericano
de Desarrollo considera como linea de accién a la
participacion como

“el conjunto de procesos mediante
los cuales los ciudadanos, a través de
los gobiernos o directamente, ejercen
influencia en el proceso de toma de
decision sobre dichas actividades vy
objetivos. La participacién ciudadana,
asi entendida, no significa decidir sino
tener la posibilidad de influenciar las
decisiones que deberan ser tomadas
por las instancias de autoridad esta-
blecidas en cada caso” (Banco Intera-
mericano de Desarrollo, 2004: 4).

Al igual que este organismo, los organismos na-
cionales y locales encargados de promover e im-
plementar programas de mejoramiento también
han considerado la participacion en estos térmi-
nos. En este sentido, el analisis de bibliografia
especializada y del relevamiento propio realizado
en el marco de este trabajo permite sefalar que
en las Gltimas décadas (fundamentalmente en la
década de los noventa hasta la actualidad) la par-
ticipacion ha tomado un gran impulso en la imple-
mentacion de los programas. Fandifo sefala que
“esta situacion es producto del reconocimiento de
la confluencia de diferentes actores y logicas v,
especialmente, de la toma de conciencia por parte
de los ciudadanos de sus derechos y deberes, en
los que se enmarca la capacidad de decidir acerca
de su realidad” (Fandifio en Rojas, 2009: 203).

Las experiencias analizadas en diferentes trabajos
(Brakarz et al., 2002; Brakarz, 2008; Imparato y
Ruster, 2003; Rojas, 2009) sefialan que la parti-
cipacion en los programas ha tenido diferentes
formatos directamente relacionados con el proce-
so de gestion de las intervenciones. El algunos
casos la organizacion del proceso estuvo a cargo
de areas administrativas existentes (principalmen-
te las areas municipales -social, urbana, de vivien-
da), mientras que en otras se han creado organis-
mos especiales y descentralizados (agencias, uni-
dades, coordinadoras, etc.). También, en otros, ha
habido amplia participacién de organizaciones no
gubernamentales especializadas, asi como otras
locales que han ido formandose en el desarrollo
del proceso. Finalmente, en algunos ejemplos se
han promovido la contratacion de privados para
la provision de soporte de los servicios técnicos
y sociales.

Programas paradigmaticos de mejoramiento
del habitat en América latina

Desde la década de los sesenta Latinoamérica ha
sido una de las regiones del mundo que mas ha
promovido y desarrollado programas de mejora-
miento del habitat y la vivienda®. En este aparta-
do se presentan algunos resultados del analisis
de un conjunto de programas que fueron selec-
cionados por contar con reconocido interés por
la bibliografia consultada, asi como también del
listado de programas y experiencias del BID y los
programas analizados por la Asamblea General de
Ministros y Autoridades Maximas de la Vivienda y
Urbanismo de América Latina y el Caribe (MINUR-
VI), la CEPAL y los informes de los paises de la
region publicados. En la mayoria de los casos el
analisis se desarrolla con fuente de informacin
directa proporcionada por los mismos programas
a través de sus sitios webs o publicaciones pro-
pias. También se ha considerado para la seleccion
de programas analizados su implementacién en
cuanto a niveles administrativos (nacionales, pro-
vinciales o municipales); modalidades de financia-
miento y gestidn; poblacion objetivo (poblacion
en situacion de pobreza en diferentes contextos

8. Uno de los primeros programas puestos en marcha en la region fue el de la urbanizacion de la Favela de Brés de Pina en Rio de
Janeiro iniciada a finales de los afos sesenta y que constituyd un marco referencial de posicionamiento critico de técnicos, agentes
del Estado y lideres comunitarios, lo cual lo transformé en una bandera de lucha para la Federacion de las Asociaciones de Favelas
del Estado de Guanabara que reivindica, a partir de ese momento, la implementacion de proyectos con caracteristicas semejantes

en las demas favelas cariocas (Santos en Leitao et al., 2014).
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urbanos); tipos y caracteristicas de los procesos
de participacion implementados; integralidad de
las acciones y componentes abordados (fisicos,
sociales, culturales, econdémicos, ambientales,
etc.); atencion a problematicas (mejoramiento
en centros histéricos, mejoramiento en contex-
tos ambientales desfavorables, mejoramiento en
asentamientos ubicados en areas centrales o pe-
riféricas, entre otros). En algunos casos también
se tuvo en cuenta el hecho de que los programas
analizados presenten continuidades con otros
programas implementados en contextos de una
“politica de estado” relacionada a la problematica
del mejoramiento del habitat y la vivienda. Esto
Gltimo puede plantearse como re-definiciones, re-
formulaciones y re-disefios de programas con dife-
rentes nombres, asi como también programas que
han ido desarrollando diferentes fases o etapas
de aplicacion.

El conjunto de programas seleccionados no inclu-
ye todas las tipologias y formas de los programas
aplicados en la region, sino mas bien trata de
representar las mas significativas en cuanto a im-
pacto y relevancia de sus estudios. En este senti-
do, se han analizado programas y subprogramas
con el fin de constituir una base tedrica y empirica
qgue constituya un muestreo general de diferentes
formatos aplicados en toda la region. Se analiza-
ron un total de 29 programas (7 de Argentina, 8
de Brasil, 3 de Colombia, 3 de Chile, 1 de Uruguay,
2 de Bolivia, 2 de Ecuador, 3 de México y 1 de El
Salvador), los cuales se detallan a continuacion:

1) Programa de Recuperacion de La Boca
(PRECUP o RECUP-Boca), Ciudad de
Buenos Aires

2) Programa Arraigo

3) Programa de Mejoramiento Habitacio-
nal e Infraestructura Basica (Progra-
ma 17) y Programa de Mejoramiento
Habitacional e Infraestructura Basica
(PROMHIB)

4) Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA)

5) Programa Integral de Recuperacion de
Asentamientos Irregulares, Rosario
Habitat, Rosario (Santa Fe)

6) Programa Federal de Mejoramiento de
Viviendas, “Mejor Vivir”

7) Subprograma y Programa de Urbani-
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zacion de Villas y Asentamientos Pre-
carios (SPUVAP-PUVAP) del Programa
Federal de Construccion de Viviendas

8) Programa de Saneamento e Recupe-
racdo Ambiental da Bacia do Guarapi-
ranga, Sao Paulo, Brasil

9) Programa Social e Ambiental dos Iga-
rapés de Manaus (PROSAMIM), Ma-
naos, Brasil

10) Programa Favela Bairro, Rio de Janei-
ro, Brasil

11) Programa de Atuacdo em Corticos
(PAC) y Programa de Eliminacdo de
Corticos (PEC), Sao Paulo, Brasil

12) Programa Nova Baixada (Programa de
Urbanizacao Integrada de Bairros da
Baixada Fluminense), Rio de Janeiro,
Brasil

13) Programa Mutirdo, Rio de Janeiro,
Brasil

14) Programa Morar Carioca, Rio de Janei-
ro, Brasil

15) Programa Habitar Brasil, Brasil

16) Programa de Mejoramiento Integral de
Barrios (PMIB), Medellin, Colombia

17) Programa de Mejoramiento Integral
de Barrios (Programa de Desmargina-
lizacion de Barrios de la Alcaldia de
Bogota, Programa Mejoremos el Ba-
rrio y la Casa, y Programa Vivienda y
Habitat Humanos), Colombia

18) Programa Integral de Mejoramiento de
Barrios (PRIMED), Medellin, Colombia

19) Programa Chile Barrio, Chile

20) Programa de Recuperacion de Barrios
“Quiero Mi Barrio”, Chile

21) Proyecto Elemental, Chile

22) Programa de Integracion de Asenta-
mientos Irregulares (PIAI) y Programa
de Mejoramiento de Barrios (PMB),
Uruguay

23) Programa Barrios de Verdad, La Paz,
Bolivia

24) Subprograma de Mejoramiento de Ba-
rrios, Bolivia

25) Programa Integral de Mejoramiento
de Barrios, Quito, Ecuador

26) Programa de Mejoramiento Integral
de Barrios (PROMIB), Ecuador

27) Programa Vivir Mejor, México

28) Programa Comunitario de Mejora-
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miento Barrial del Distrito Federal,
México

29) Programa Habitat, México

30) Programa de Mejoramiento de Barrios
de la Fundacién Salvadoreiia de Desa-
rrollo y Vivienda Minima (FUNDASAL),
El Salvador

Una mirada comparativa de los programas de
mejoramiento latinoamericanos desde las
practicas analizadas

El analisis realizado demuestra el amplio abordaje
gue han tenido los programas latinoamericanos
de mejoramiento a lo largo de las Gltimas déca-
das. Las evaluaciones y analisis de los programas
plantean diferentes modelos de gestion (l6gicas
organizativas de sus estructuras y esquemas de
funcionamiento), tipos de financiamiento, enfo-
ques de los objetivos, complejidad de sus com-
ponentes y esquemas de procesos participativos,
entre otros.

Los objetivos que las formulaciones, manuales o
“letras” de los mismos plantean “en diferentes
grados de complejidad” van desde objetivos aco-
tados y especificos de una problematica particu-
lar hasta una amplia gama de objetivos generales
qgue integran diferentes dimensiones problemati-
cas. Entre estos esquemas se resuelven los tipos
de acciones vy articulaciones que los programas
deben encarar y operar en el territorio. Se obser-
va que la mayoria de los objetivos formulados
plantean acciones generales que abarcan distintas
dimensiones de lo urbano vy, en algunos casos, de
lo regional. Estas promueven acciones integrales,
enfocadas principalmente en dimensiones fisicas,
sociales, econdmicas y culturales de la problema-
tica. En general, los objetivos principales de los
programas giran en torno a la mejora de la calidad
de vida de los habitantes en situacion de pobreza
y los conceptos de integralidad, participacion y
articulacion fisico-social de las obras son recurren-
tes en la enunciacion de los mismos.

Los objetivos generales de los programas anali-
zados muestran que la mayoria de ellos apunta a
un mejoramiento de la calidad de vida a través de

la generacidn de procesos integrales que contem-
plan la participacién ciudadana como herramien-
ta de accién. En este sentido, algunos programas
impulsan el ejercicio del Derecho a la Ciudad?, de
la Democracia Participativa o del Capital Social.
Estas conceptualizaciones teéricas de los obijeti-
vos y propdsitos plantean un grado de reflexion
acerca de las practicas de intervencion en sectores
de la ciudad que se encuentran en situacién de
exclusion, fragmentacién y marginalidad.

Sin embargo, no todos los programas logran in-
corporar estos conceptos con la profundidad que
requieren. La integralidad de los programas no es
siempre la misma y su definicion varia segln la
problematica abordada por cada caso particular.
A medida que las experiencias de los programas
de la regién han ido evolucionando, los mismos
se han vuelto mas complejos y han integrado
acciones en dimensiones no reconocidas en los
primeros programas lanzados (fundamentalmente
relacionadas con aspectos sociales, econémicos y
culturales).

En cuanto a la intervencién de los programas, un
importante nimero de los mismos tiene un mend
de componentes similar, que incluye acciones en
infraestructura urbana, equipamiento urbano, es-
pacios pUblicos y fortalecimiento de la comunidad.
La mayoria desarrolla proyectos relacionados con
productos fisicos, sociales, ambientales, econémi-
cos y legales en escalas barriales. Esta similitud
de componentes indican al menos dos semejan-
zas: una relacionada a los problemas abordados;
y otra a la complejidad de los procedimientos de
ejecucion de los programas.

La mayoria de las intervenciones fisicas estan
dirigidas al mejoramiento de la infraestructura
urbana, la dotacion de equipamiento urbano, la
mejora del espacio piblico y la provision de ser-
vicios basicos. En este sentido, en el grupo de
programas se registrd una escasa intervencion en
la mejora de la vivienda, ya que la mayoria de los
programas dirigen sus componentes y acciones
relacionadas con impactos de escala urbana y del
habitat. Generalmente, se considera que los pro-
gramas aportan al mejoramiento general del habi-
tat, mientras que el mejoramiento de la vivienda,

9. Como ejemplo, el caso del Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial.
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en la mayoria de los casos, se complementa por
autoconstruccion. El caso del mejoramiento de vi-
vienda es liberado en la mayoria de los programas
a las acciones individuales de cada familia, mien-
tras que algunos casos particulares*® avanzan en
intervenciones especialmente dirigidas a la revita-
lizacion de fachadas, al mejoramiento de médulos
sanitarios, a la intervencién en torno a patologias
de la construccion de importancia y a la amplia-
cion de espacios de la vivienda (accion contra el
hacinamiento)™.

En cuanto a la localizacion de los mejoramientos
en el entorno urbano, existen numerosas acciones
de mejoramiento dirigidas a atender soluciones
del problema de la vivienda en sectores centra-
les? o periféricos de la ciudad (desde los progra-
mas implementados en centros historicos hasta
los que generan provision de lotes y servicios en
zonas periféricas no urbanizadas). Sin embargo,
en la mayoria de los casos analizados, los pro-
gramas cuentan con intervenciones que se locali-
zan en la periferia de la ciudad, muchas veces en
areas de riesgo que implican altos costos de eje-
cucién y mecanismos especiales de reconocimien-
to legal. Incluso, en algunos casos los programas
tienden a consolidar situaciones de insalubridad
e inhabitabilidad que terminan contrariando sus
propios objetivos, especialmente los relacionados
a la mejora de la calidad de vida. Otros ponen en
relieve la necesidad de actuar en centralidades
que refuercen la integralidad de los programas y
su impacto en la accesibilidad urbana®, asi como
también en la eliminacién de areas de riesgo y la
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adecuacion a niveles minimos de salubridad am-
biental.

Para llevar a cabo los objetivos, algunos progra-
mas plantean estructuras propias de gestion que
se relacionan con diferentes areas de gobiernos
de escala nacional, provincial o local. Algunos pro-
gramas promueven la ejecucion de acciones con-
juntas en el territorio con otros programas imple-
mentados en diferentes niveles administrativos®.
Esto demuestra una bisqueda de integralidad, no
solamente a niveles de proyecto o programa, sino
también a nivel de la planificacion a escala de
la politica urbana. Aunque, son menos frecuentes
los programas que complementan vy articulan sus
acciones con las de otros programas dirigidos a
los asentamientos y la poblacidn en situacion de
pobreza.

La integralidad se acompafa de flexibilidad de
componentes y procesos, la cual garantiza una
adaptacion de las resoluciones de gestion a las
diferentes caracteristicas de los niveles adminis-
trativos que se ocupan de implementar los pro-
gramas (provinciales, municipales y barriales). La
articulacion de los programas se realiza con la in-
teraccion de diferentes organismos y organizacio-
nes no gubernamentales.

El rol de las universidades marca otro aspecto re-
levante en algunos programas®*. Por un lado, es-
tas se encargan de proveer informacién elemental
para el desarrollo del proceso de disefio, imple-
mentacion y evaluacién de la intervencion, y por
otro, se constituyen en actor del modelo de ges-

10. Como ejemplo, el caso del Subprograma de Mejoramiento de Barrios o el Programa Federal de Mejoramiento de Viviendas “Mejor
Vivir”.

11. La vivienda no constituye el objeto directo de intervencion, aunque es intervenida fundamentalmente por necesidad de relocal-
izacion o mejoras de situaciones habitacionales en riesgo, con productos que giran en torno a la configuracion de viviendas nuevas
en conjuntos habitacionales (como en el caso del Programa Favela Bairro o Programa de Saneamento y Recuperacao Ambiental da
Bacia do Guarapiranga), individuales (en menor proporcién) o mejoramientos de viviendas existentes. Un caso particular en la region
que tiene un abordaje enfocado en el mejoramiento de la vivienda y sus componentes es el del PFMV.

12. Como en el caso del Programa RECUP-Boca.
13. Como en el caso del Favela Bairro y Elemental Chile.

14. Como en el caso del Programa de Saneamento y Recuperagdo Ambiental da Bacia do Guarapiranga, o Programa Social e Ambiental
dos Igarapés de Manaus.

15. Como en el caso del Programa Habitat México, Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial, Programa de Mejoramiento de Bar-
rios PROMEBA y del Programa Quiero Mi Barrio.

16. Como en el caso del Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial de México DF. y Elemental Chile.
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tién de algunos programas, con acciones dirigidas
a generar proyectos, implementar procesos parti-
cipativos o evaluar intervenciones, entre otras”.

Otra caracteristica fluctuante de los programas vy
relacionada también con la articulacién es la des-
centralizacion en la toma de decisiones, la promo-
cion de autonomia y la formacion de consensos
que los mismos promueven. En este punto, algu-
nos programas optan por descentralizar el poder
en la toma de decision en organismos de escala
nacional o local especialmente creados (unidades
de coordinacion, unidades ejecutoras, juntas vy
consejos vecinales, entre otros), otros utilizan los
canales institucionales existentes en el esquema
de organismos de los estados nacionales, provin-
ciales o municipales (oficinas locales de planifi-
cacidn, organismos descentralizados, etc.), y, por
altimo, otros dan al municipio un rol fundamental
en la toma de decisiones, generacién de normativa
especifica, aporte de recursos humanos propios,
etc.®®. Algunas evaluaciones producidas sefalan
que los municipios son el nivel de gobierno mas
adecuado para ejecutar estos tipos de programas
por la cercania que tienen con la comunidad y por
el control que también tienen sobre las empresas
responsables de los servicios locales.

La participacion del sector privado es baja en la
mayoria de los programas analizados, aunque se
reconoce que, en el marco de la articulacion plan-
teada en la mayor parte de los mismos, seria po-
sible asignar ciertas funciones a actores privados,
de manera que estos contribuyan con el finan-
ciamiento y la gestion. La naturaleza piblica de
los componentes que desarrollan los programas
(servicios urbanos, equipamientos, etc.) exige una
capacidad de regulacion y control por parte del

Estado, en vista a fortalecer el desarrollo de los
intereses comunitarios del conjunto de la socie-
dad por encima de los intereses privados.

El financiamiento es otro tema de importancia a la
hora de analizar la generalidad de los programas.
Solamente en algunos programas el financiamien-
to proviene de fondos municipales®. En muchos
casos este proviene de organismos externos de
crédito (como el Banco Mundial, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo y otras agencias de coope-
racion y crediticias). En algunos casos se requiere
una contrapartida local que en ocasiones es apor-
tada directamente por los destinatarios®. Este
requisito ha sido interpretado en algunos casos
como un obstaculo en el desarrollo de los progra-
mas? por la imposibilidad de realizar el aporte de
parte de comunidades que se encuentran en los
quintiles de menor ingreso. Por ello, el desarro-
llo de instrumentos de flexibilizacién de los mon-
tos ha permitido promover un aporte comunitario
acorde con las posibilidades de las poblaciones
que habitan los barrios, antes que forzar el pago
de cuotas que superan las disponibilidades eco-
némicas de las familias (lo cual deriva en moras
e imposibilidad de pago) y terminan generando
procesos de frustracion por parte de quienes no
pueden pagar. A su vez, las experiencias han de-
mostrado que el mejoramiento barrial tiene que
estar vinculado con actividades productivas que
se apoyen en la sostenibilidad econémica de las
familias, como requisito fundamental para generar
sinergias en la economia local y la de su entor-
no.

Los criterios de elegibilidad de los barrios don-
de intervenir y de los destinatarios difieren en la
mayoria de los programas. Si bien la situacion de

17. La falta de profesionales capacitados en torno a la problematica suele ser un factor comun en el desarrollo de estos programas. El
desafio en este punto esta marcado por la necesidad de incorporar los temas de mejoramiento a la formacion universitaria para
que los profesionales egresados puedan promover, desarrollar e incluso innovar en procesos de produccién del hdbitat y la vivienda
enmarcados por la participacion ciudadana. Un esfuerzo en este sentido constituye el camino transitado por la Red Universitaria
Latinoamericana de Cétedras de Vivienda (Red ULACAV), la cual esté integrada por espacios de formacion y aprendizaje de la region

con distintos enfoques disciplinares.

18. Como en el caso del Subprograma de Mejoramiento de Barrios de Bolivia, o los programas municipales de Medellin, Manaus y Rio

de Janeiro.

19. Como en Rosario Habitat y RECUP-Boca, entre otros.

20. Como en el caso del Subprograma de Mejoramiento de Barrios de Bolivia.

21. Como en el caso del PROMIB de Ecuador.
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pobreza de la poblacion que los habita es un re-
quisito en todos los programas, la caracterizacion
de esa pobreza es diferente seglin los contextos
de implementacion?. Algunos programas definen
criterios generales de elegibilidad y seleccion de
los barrios y poblacién donde intervenir, mientras
que otros especifican criterios en diferentes as-
pectos (socioecondmicos, demograficos, ambien-
tales, de equipamiento e infraestructura, legales y
de tenencia, entre otros)®. A veces, los sistemas
de seleccion de destinatarios son de considerable
complejidad, por lo cual no siempre logran dirigir
los recursos hacia la poblacidbn mas necesitada.
En algunos programas, los barrios donde inter-
venir surgen de censos, relevamientos e investi-
gaciones previas realizados por organismos del
estado, universidades o expertos externos?. Esto
permite transparentar la seleccién y romper con
l6gicas de clientelismo ligadas a cuestiones de
afinidad politica.

La evaluacion es otro instrumento que caracteri-
za a los programas, ya que es utilizada recurren-
temente a la hora de comprender los impactos
que tienen los componentes en las diferentes di-
mensiones y aspectos de la integralidad que se
abordan. Se pudo constatar una amplia variedad
tematica de las evaluaciones de programas reali-
zadas. Generalmente, los esquemas de evaluacion
parten de un analisis de la “letra oficial” de los
programas (objetivos, componentes, resultados
esperados, etc.), por lo que la misma tiende a
corroborar principalmente aspectos cuantitativos
(cantidad de obras ejecutadas, impactos en can-
tidad de familias beneficiarias, conformacion de
grupos comunitarios de accion, etc.) de las accio-
nes desarrolladas. Algunas excepciones lo consti-
tuyen ciertos programas con una interesante pro-
duccién de evaluaciones?.
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Los tiempos de disefio, implementacién y evalua-
cion planificados no llegan a cumplirse en la ma-
yoria de los casos y se generan cuellos de botella
en el proceso, los cuales obstaculizan el desarro-
llo de algunas etapas, asi como también la fina-
lizacion de la implementacién segln lo previsto.
En el caso de la participacion, muchas veces los
programas tienden a forzar procesos con la dnica
finalidad de cumplimentar lo preestablecido an-
tes de la ejecucion. Son frecuentes los atrasos
e inconvenientes en el desarrollo de los plazos
de los programas debidos, generalmente, a la no
contemplacion de tiempos necesarios para la ca-
pacitacion de técnicos, a la impredecibilidad que
implica la implementacion de los componentes
sociales, al desarrollo de la participacion comuni-
taria, y a los conflictos juridicos y legales impre-
vistos.

Un importante nimero de programas de mejo-
ramiento de barrios contemplan la participacién
de la comunidad como una actividad transversal
que recibe financiamiento y recursos humanos. En
muchos casos, es un objetivo central de los pro-
gramas que suele considerarse una forma gené-
rica de participacion que no discrimina variables
para su establecimiento, ni la medicién de niveles
y grados de la misma. El abordaje de la partici-
pacion en consonancia con un enfoque técnico
permitio, en algunos programas?®, configurar una
filosofia de accidon sustentada en el par enfoque
técnico-apoyo popular. La participacion reforzé la
accion técnica y su apropiacién por parte de la
comunidad. Esto permiti6 también fortalecer la
continuidad de las acciones y su replicabilidad a
escala local y en diferentes administraciones.

La cuestion del tiempo también tiene una reper-
cusion en las familias, quienes invierten tiempo

22. Esto se acentua en la comparacion de programas de contextos urbanos y rurales.

23. Como en los casos del Subprograma de Mejoramiento de Barrios de Bolivia o del Programa Habitat de México.

24. Como en el caso del Programa Quiero Mi Barrio, Programa Chile Barrio, Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial de México
D.F, Programa Integral de Mejoramiento de Barrios de Medellin o el Programa de Mejoramiento Integral de Barrios de Colombia,

entre otros.

25. Como las del Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial de México DF, el Programa Favela Bairro de Rio de Janeiro, el Programa
de Intervenciones en Areas Urbanas Precarizadas o el Programa de Mejoramiento de Barrios de Uruguay, entre otros.

26. Como en el caso del Programa Favela Bairro, Proyecto Elemental, el Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial de México DF, el

Programa 17y el PROMHIB, entre otros.
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libre en instancias de participacion que se plan-
tean solamente como acciones a cumplir por “re-
quisito formal”. A pesar de que el resultado de la
participacion es reconocido en la mayoria de los
casos como positivo por incluir a los habitantes
de los asentamientos como sujetos de su propio
desarrollo, también la estrategia de participacion
social demanda a menudo que los habitantes de
los asentamientos desarrollen altos niveles de
participacion con bajos niveles de incidencia en
la alteracién las planificaciones preestablecidas.
De esta forma la poblacion asume un rol pasivo
que permite al Estado desarrollar y cumplir accio-
nes que ésta no elige 0o no quiere asumir. Esto
genera una “explotacién de la participacion” por
parte del proceso, que termina desgastando los
mecanismos y herramientas de promocidn de la
participacidn, y desvirtuando su légica en vista
de un enfoque utilitarista y sin prop6ésito genuino.
En muchos casos se engloba con el término de
participacién a un sin nimero de practicas diver-
sas y con resultados, al menos, contradictorios
que buscan despolitizar e individualizar acciones
comunitarias. El desarrollo de la participacion es
particular a cada caso y deberia tratarse como tal
en los diferentes modelos de gestién que se apli-
can en los diversos paises de la region.

En general, las evaluaciones realizadas senalan
que la clave para fortalecer este enfoque mas sos-
tenible radica en el disefio adecuado de la respon-
sabilidad de la comunidad y la participacién en el
proceso de actualizacién, ya que puede generar
una apropiacion, que se reconoce cada vez mas
como requisito previo para proyectos de desarro-
llo urbano sostenible.

Las evaluaciones de algunos programas? demues-
tran que los gobiernos locales no suelen contar
con capacidades técnicas y de ejecucion acordes
con los procesos que son propuestos para la eje-
cucién de los programas. El caso de la participa-
cion es un punto que se ha de considerar, ya que
los instrumentos de canalizacién de los procesos
participativos, asi como también las técnicas de

27. Como en el caso del PROMIB de Ecuador.

trabajos con grupos e instancias de tomas de de-
cisiones compartidas no estan incorporados a las
practicas cotidianas de los municipios. En este
sentido, la capacitacion y distribucion de infor-
macién son cuestiones centrales para enriquecer
los procesos participativos y empoderar a actores
diversos, por lo cual los programas que destinan
recursos econémicos y humanos a estas acciones
tienen resultados que muestran una participacion
que, luego del proceso de intervencion, se refuer-
za en otras acciones comunitarias con impactos
locales significativos.

Otra cuestion por considerar en el marco de un
analisis de los programas esta relacionada con la
informacion brindada acerca de los mismos y los
procesos de comunicacién local que implementan.
Generalmente se sefala la necesidad de elaborar
sistemas de informacién que permitan construir
criterios e indicadores cuantificables a fin de po-
sibilitar la toma de decisiones de focalizacion de
inversion de recursos. La circulacion de la infor-
macion en los procesos participativos es un requi-
sito indispensable para lograr una distribucion de
poder hacia las comunidades. La comunicacioén ha
sido un tema desarrollado por la mayoria de los
programas, debido a que los mismos asumieron
la premisa del manejo de la informacién por parte
de todos los actores como elemento central de la
construccion participativa y la democratizacion de
las acciones®.

El diseno urbano y arquitectonico en los progra-
mas cumple un rol fundamental para lograr que
las propuestas se articulen y catalicen el proceso
de produccidn social del habitat de esos barrios®.
El proyecto aparece en un momento de ese pro-
ceso, la mayoria de las veces en un dialogo con
lo existente (sea fisico o socialmente construido),
para operar en una realidad que luego continua-
ra progresivamente en ascenso hacia una mejor
calidad de vida del habitat. En algunos progra-
mas se desarrolla una arquitectura involucrada, de
primera mano y basada en la experiencia in-situ,
que construye y promueve el didlogo entre los

28. Como en el caso del Programa Quiero Mi Barrio de Chile y Programa de Mejoramiento de Barrios de Quito, entre otros.

29. Como en el caso del Elemental, Urban Think-Tank, Programa Favela Bairro, Programa de Integral de Mejoramiento Barrial de Medellin,

etcétera.
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usuarios y usuarias, los responsables politicos y
otros actores. En este sentido, estas experiencias
entienden que la arquitectura y el disefio pue-
den operar directamente a través de intervencio-
nes que incorporen la participacion comunitaria
como premisa de accion para la formulacion de
propuestas, asi como también para la ejecucién y
posterior control de las mismas.

A pesar del éxito obtenido por los programas que
apostaron por la metodologia de concursos pa-
blicos para el disefio de proyectos en los cua-
les participan activamente estudios de arquitec-
tura y consultoras de urbanismo, el nimero de
programas que la utilizan no resulta significati-
vo. Algunos programas demuestran que es posi-
ble una apuesta por la calidad de intervenciones
en contextos urbanos en los que la arquitectura
(profesionales formales) no suele dirigir sus solu-
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ciones®. Los instrumentos de los concursos pabli-
cos y las consultorias han permitido generar las
soluciones mas innovadoras, por lo que resultan
de interés para avanzar en la blsqueda de expe-
riencias innovadoras de las acciones urbanas vy
arquitecténicas desarrolladas.

Finalmente, las cuestiones de género (en sentido
amplio del término) han sido incorporadas a la
mayoria de los programas, los cuales consideran
que la participacion de mujeres es un elemento
central en el desarrollo de las intervenciones3.
Si bien esta participacion es enunciada en las
“letras” de los programas, en muchos casos la
instrumentacidon de esta participacion muestra di-
ficultades. De esta manera, a veces se utiliza el
tiempo de las mujeres para cumplimentar requi-
sitos formales de aplicacidon que cargan sus vidas
cotidianas de responsabilidades externas, por lo

FIGURA 9. INTERVENCION EN JARDIM IPORANGA. PROGRAMA GUARAPIRANGA

Fuente: Prefeitura de Sdo Paulo (2008:21)

30. Como en el caso del Programa Favela Bairro en Rio de Janeiro, del Programa Integral de Mejoramiento de Barrios de Medellin o del

Programa Elemental de Chile.

31. Como en el caso del Programa 17 y de Rosario Habitat.
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FIGURA 10. MEJORAMIENTO DE ACCESIBILIDAD EN USME, BOGOTA

Fuente: Elaboracién propia

que la cuestion de género pasa a formar parte de
la superficialidad de los programas y se tergiversa
su implicancia, significado e importancia.

Reflexiones finales. Produccion de
ciudad y participacion en el contexto
del mejoramiento de habitat

y vivienda

En el trabajo hemos analizado la complejidad de
abordaje que presentan los procesos de mejora-
miento del habitat y la vivienda en el contexto
latinoamericano. Dicha complejidad plantea el de-
safio de disenar estrategias y objetivos diversos
para las politicas plblicas que ponen en marcha
estos procesos de produccion de ciudad que tie-
nen la particularidad de conjugar la accién de la
poblacion, el Estado y otras organizaciones de di-
verso origen y caracteristicas.

El campo de las politicas pablicas de mejoramiento
urbano presenta una vasta cantidad de experiencias

desarrolladas en las Gltimas décadas en la mayoria
de los paises de la region. En este sentido, hemos
analizado las principales dimensiones que caracte-
rizan los programas de mejoramiento urbano, del
habitat y la vivienda, por lo que resulta de interés
senalar la variedad de esquemas adoptados por
contextos variados (nacional, provincial y local).

En general, los programas presentan caracteristi-
cas propias que son determinadas por sus con-
textos de aplicacion. Sin embargo, un importante
nidmero de programas contienen directrices de
formulacién e implementacién que son disefadas
por organismos internacionales. En el caso de es-
tos 0ltimos se plantea la necesidad de habilitar
esquemas de redisefno de la politica pdblica que
aborden las particularidades de los contextos lo-
cales y que rompan con una légica de programa
“enlatados” que sigan objetivos e implementen
estrategias no propias de dichos contextos.

Las experiencias analizadas sugieren un cambio de
paradigma en la produccién de ciudad por parte
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de la accidn de politicas pablicas principalmente
por la conjuncion de tres elementos principales:
a) un abordaje que se encuadra en la conside-
racion de una dimensidn integral de la politica
piblica (ruptura con un abordaje focalizado de
la politica pablica); b) un abordaje que se apo-
ya en el disefio de estrategias innovadoras de
formulacion, planificacion y gestion de la poli-
tica pablica; y ¢) un abordaje participativo que
busca ampliar los procesos de tomas de deci-
sion y fortalecer el capital social de la poblacion
destinataria.

En cuanto al primero, las experiencias de los pro-
gramas dan cuenta de un abordaje que atraviesa
los mas variados componentes y prestaciones
fisicas y sociales: infraestructura de servicios ba-
sicos, espacio plblico, equipamientos urbanos,
mobiliario urbano, vivienda, formacién y capaci-
tacién, entre otros. Si bien esta variedad de com-
ponentes y prestaciones es una constante en to-
dos los programas, también algunos programas
plantean alguna focalizacion en sus acciones que
exige una articulacién de otros programas para
alcanzar un abordaje integral, por lo cual algunos
paises han logrado implementar esquemas de ar-
ticulacion de programas que resultan de interés
a la hora de analizar el impacto de las diferen-
tes lineas de accién en torno a la produccién de
ciudad.

En cuanto al segundo, la innovacién es una cons-
tante en los programas y esta demostrada en las
diferentes variaciones de formulacién e implemen-
tacién adoptadas. En este sentido, se disenan mo-
delos de gestién adaptados a cada contexto, asi
como también variaciones en la implementacion
de esquemas de financiamiento, en el uso de es-
trategias de accién como dinamizadoras de desa-
rrollo cultural e identitario y en la implementacion
de concursos de diseno para promover innovacién
arquitecténica y urbana, entre otros.

Este segundo elemento esta relacionado también
con el dltimo, ya que los procesos de gestion se
disenan con el fin de promover la toma de decisio-
nes por parte de la poblacidon destinataria adop-
tando las mas variadas caracteristicas. La parti-
cipacion se constituye en un elemento relevante
para conseguir la sustentabilidad de los procesos
y el futuro desarrollo del territorio. En este senti-
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do, el eje esta centrado en el desarrollo de las ca-
pacidades de la comunidad para organizarse, asi
como también en la promocién del capital social
de las comunidades.

La participacion se implementa en diferentes ni-
veles seglin el modelo de gestion implementado
en cada programa. Por ello, cada programa ope-
rativiza dispositivos que permiten a los destina-
tarios formar parte de las instancias de toma de
decisiones. En algunos casos, la apertura a la
toma de decisiones tiende a generar instancias
de co-gestion, empoderamiento de los destinata-
rios y promocion de capacidades autogestiona-
rias. Sin embargo, la mayoria de los programas
implementan dispositivos que permiten solamen-
te comunicar o validar decisiones tomadas en
ambitos técnicos.

Si bien el concepto de participacion resuena
como una herramienta relevante para el proceso
de implementaciéon detallado en las “letras” o
“manuales” de los programas, en la practica se
detecta una desviacion del marco de su defini-
cion a las acciones promovidas en torno a su
aplicacion. Esto parece ser una caracteristica par-
ticular de la participacién en el contexto de los
procesos de mejoramiento, ya que la misma esta
enmarcada en la complejidad de las dinamicas
sociales, politicas y culturales de los contextos
de intervencién de los programas. Algunos pro-
gramas han logrado superar las trabas contex-
tuales para promover instancias de participacion
que logran enriquecer la mirada conceptual y
desafiar el surgimiento de marcos tedricos alter-
nativos para analizarla desde sus mas variadas
dimensiones.

Finalmente, el trabajo pretende constituirse en un
aporte para enriquecer el campo del analisis y
la evaluacion de las politicas plblicas de mejo-
ramiento del habitat y la vivienda a mas de dos
décadas de continuas experiencias a lo largo de
toda la region. En este sentido, se han abierto
algunos interrogantes que giran en torno a los
tres elementos principales mencionados: ¢Qué
rol cumplen los programas que no logran arti-
cular procesos de intervencion integrales en las
comunidades donde se implementan?, ¢Cuéles
son los desafios que plantea la integralidad al
disefio y la implementacion de politicas pabli-
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cas?, ¢{COmo puede la innovacion reducir la in-
certidumbre que plantea la complejidad de los
procesos de intervencion urbanos?, ¢Qué carac-
teristicas de planificacion y gestion son necesa-
rias para ampliar el impacto de los programas?,
{Como implementar procesos participativos que
generen instancias de toma de decisiéon conjun-
ta en torno a las intervenciones?, (Qué desa-
fios plantean los esquemas participativos para
el disefio, la gestion y la implementacion de
las politicas plblicas en el contexto de la region
latinoamericana?
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