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LA AGENDA GLOBAL Y LA GESTION LOCAL DEL HABITAT

Raul Fernandez Wagner

Introduccion

El emergente mas visible de la pobreza urbana es la condicién del alojamiento. En América Latina
desde los afos 50 en adelante, las “villas miseria”, “chabolas”, “barriadas, “cantegriles”, “favelas”,
etc., segun se denominara a los asentamientos irregulares en cada pais, serian el resultado del
proceso de industrializacion (sustitutiva) que generaria un consecuente proceso de urbanizacion
acelerada, donde una gran parte de los nuevos habitantes urbanos no encontrarian alojamiento

adecuado, como habia ocurrido cien afios antes en la ciudad industrial del Siglo XIX en Europa.

La “cuestion de la vivienda” en América Latina, se instalaria entonces, a partir de la problematizacion
del nuevo fendmeno de la pobreza urbana, en los afios 60s, cuando para afrontar su manifestacion
masiva, los Estados nacionales ponen en marcha politicas habitacionales, centradas en programas de
construccion de viviendas. Para esta primer generacion de politicas -de escala nacional- lo local era el
mero sitio de emplazamiento de las decisiones y productos que “descendian” desde las

superestructuras centrales.

Cuando hacia fines de los 70, estas politicas demuestran no responder a las demandas y a la real
naturaleza del problema, la actuacion en la esfera local emerge de la mano de los propios pobladores
organizados y se impulsard un nuevo tipo de politicas, consideradas alternativas, basadas en la

radicacion de los asentamientos, las cuales podriamos denominar de segunda genera-cion.

Entre el fin de los afios ‘80 y principios de los "90, sobreviene la crisis del desarrollo de los estado-
nacién Latinoamericanos, y las politicas, que superponian acciones de ambas generaciones, entran en

una fase de crisis y transicion, en el contexto de politicas de ajuste estructural y de la globalizacion.

La crisis se precipita con las politicas neo-liberales, que determinan el fin del estado benefactor. Ello
provoca un paulatino abandono del principio de responsabilidad social en el problema, construido
como resultado de un siglo de lucha social. Ello permite desvincular al Estado de la respon-sabilidad
en la provisidn de los servicios habitacionales, para dar lugar a una mayor transferencia al mercado,

mediante la restitucion del principio de responsabilidad individual, frente al problema del alojamiento.

El debilitamiento o fin de los sistemas nacionales de provision habitacional, en nuestros paises, tiene
lugar al tiempo que las agencias globales, el sistema de Naciones Unidas y las de financiamiento
(Banco Mundial y BID) principalmente, acrecientan su gravitacién en las esferas nacionales, y al
tiempo que los gobiernos locales se ven obligados a ocuparse del problema. Por lo general, a causa
del aumento de la pobreza y consecuentemente los problemas habitacio-nales, y también porque

progresivamente ha recaido en ellos tener que absorber el desarme del Estado del Bienestar.

La transicion en cambio, no es una cuestion tan visible como la crisis, pues se advierte que

progresivamente lo antes concebido como respuesta, en materia de politicas, no alcanza, como



asimismo, el lugar desde donde se las formula y a quienes se las orienta, se vuelve inapropiado, en un
marco en el que el peso del mercado se incrementa. Sin duda que la globalizacién es en gran medida
la causa de ello. En primer lugar, porque la naturaleza misma del proceso (global) de cambio
econdmico, social y cultural, modifica el habitar y, en segundo lugar, porque el nuevo escenario en las
relaciones de poder mundial, produce un desplazamiento del eje del problema a lo urbano, que se

vuelve gravitante.

En el campo urbano-habitacional, asistimos entonces a la constitucion de un nuevo escenario donde el
problema se ha vuelto mucho mas complejo y las acciones efectivas mucho mas dificiles o imposibles,
para enfrentar los problemas de nuevo tipo, que el cambio global genera. Un escenario donde, las
organizaciones globales, las agencias multilaterales y los consultores y especialistas, estan definiendo
nuevos conceptos operativos y estrategias de intervenciéon, donde la vieja cuestion de la vivienda

parece cambiar definitivamente.

El nuevo paradigma, que tiene como estandarte la “lucha contra la pobreza” y como fin la
gobernabilidad urbana, se basa en programas cuyo formato preferencial es el mejoramiento de
barrios. Entre estas influencias —que son efectivas pues el financiamiento externo viene para esos
fines- y las anteriores politicas nacionales deshilachadas y en agonia (en el caso de Argentina), no
cabe duda que la problematica del habitat se resolvera principalmente en la esfera local. Los
gobiernos locales tienen, por la fuerza de la realidad que definir estrategias, y cursos de accién sobre
la cuestion, donde queda claro que las politicas urbanas y las politicas sociales (a escala local) pasan a

ser relevantes.

PARTE 1
Las politicas habitacionales en América Latina

Los asentamientos precarios, que caracteri-zaron los procesos de urbanizacién espontanea por parte
de la poblacién mas pobre de las ciudades Latinoamericanas, desde los afios ‘50, fueron el problema
social y urbano mas importante a enfrentar. Estos asentamientos populares (favelas, villas miseria,
barriadas, cantegriles, o como se llamaran en los diferentes paises) eran considerados males que
habian que evitar, si bien este proceso significaba que justamente millones de nuevos habitantes
urbanos pobres, eran autogestores de la tierra, la vivienda, los servicios, el equipamiento comunitario,

etc., es decir eran constructores de ciudad.

El Estado, y en particular el poder politico en los paises latinoamericanos, embuidos de la ideologia
rostowniana de la linealidad del desarrollo y por lo tanto totalmente convencidos que el modelo a
seguir (de EE.UU. y Europa), tomara cartas en el asunto. Se disefiara un sistema de acciones de
intervencion directa por parte del Estado, centradas en la solucién del problema de la vivienda, es

decir en el emergente mas visible de la pobreza urbana.

De este modo se conformara lo que denominamos una primera generacion de politicas

habitacionales, centradas en programas de financiamiento de la oferta, que consistian en desalojar la



poblacién “pasando la topadora” a las construcciones populares, para reemplazarlas por viviendas
“modernas”, agrupadas en conjuntos habita-cionales, realizadas por grandes empresas constructoras

y entregadas llave-en-mano.

En este periodo, de divisidn sectorial de la administracion publica, se crean Ministerios de Vivienda, los
bancos hipotecarios y los fondos nacionales, las cajas de crédito, etc., que en cierta manera tratan de
organizar un sistema de provision de tipo universal, basado en una condicion derechohabiente de la

poblacién.?

El alcance de estas politicas tiene un nivel de respuesta en general muy deficiente, en los distintos
paises. La alianza conveniente entre las practicas clientelares de los gobiernos populistas y el lobby
empresarial de la construccién, y el desdeno por lo urbano, producen viviendas caras e inapropiadas y
sectores urbanos propensos a una rapida degradacion. La insuficiencia de estas respuestas frente al
volumen del problema, y su inviabilidad social y urbana, es demostrada con evidencias empiricas en
los trabajos de técnicos y académicos realizados entre fines de los ‘60 y mediados de los ‘70, las
cuales dejaban claro que el potencial constructor de los habitantes pobres de las ciudades constituia
de por si un aporte mucho mayor que estas “soluciones” costosas, las cuales se transformaban a su

vez en un nuevo tipo de problema.

Politicas de construccion de viviendas “llave-en-mano”
Caracteristicas:
e Tipo de intervencion
- erradicacion de los asentamientos irregulares
= Tipo de producto
- Construccion de conjunto habitacional sobre
terreno libre
= Financiamiento
- fondos publicos, con muy bajo o sin recupero
= Decision y planificacion:
- la realiza el Estado en forma centralizada.
= Construccion:
- grandes empresas por licitacion publica.
= Asignacioén social
- listado de handicapologia de la poblacién
destinataria
= Usuario:
- receptor pasivo, no participa en la toma de

decisiones.

" El derecho a la vivienda es reconocido —directa o indirectamente- en las reformas constituciona-les de varios paises de la
region.




Estas politicas tienen una repercusion en lo local, que se caracteriza por tener una escasa o nula
articulacion con los recursos y el parque habitacional existente. En general, los productos que entrega
tienen una concepcién arquitectdnica inapropiada a la heterogeneidad de la pobreza, destacandose su
baja calidad individual y de conjunto, por lo que constituyen la provision de una mercancia
desvalorizada. Los productos que se entregan (viviendas terminadas) son inadecuados a las reales
necesidades sociales y que sufren una rapida degradacion y pérdida de su valor de uso y de mercado.
Estas politicas de financiamiento de la oferta, centra el proceso de construccion en las grandes
empresas, excluyendo por lo general a las empresas locales (y muchas veces a la mano de obra
local). Con el paso del tiempo se comprobaria, ademas, que los conjuntos habitacionales generarian

nuevos problemas urbanos y sociales que repercutirian negativamente en la esfera local.

Justamente, el bajo impacto cuantitativo de los programas basados en las politicas de la primera
generacion vy la inviabilidad cualita-tiva con fuerte repercusion en lo local, al tiempo que la poblacion
construia ciudad “informal” (como se denomind en aquellos tiempos) y las ONGs empezaban a
demostrar que era posible llevar a cabo acciones locales de consolidacion y mejora de los
asentamientos, es lo que recoge la primera Conferencia Internacional de Habitat de Vancouver en
1976, cuyo resultado produce nuevas recomendaciones de Naciones Unidas en materia de politicas
urbanas y habitacionales, que se van a sumar a otras que proponen las agencias multilate-rales de

crédito (Banco Mundial y BID), marcando su creciente injerencia en la materia.

Este es el punto donde -ya en un contexto de estancamiento y crisis de las economias
Latinoamericanas- se gesta una segunda generacion de politicas habitacionales, politicas que
también se las reconoce como “alternativas”. Ellas propician que los programas masivos solo
entreguen “lotes con servicios” y que las politicas soporten a los programas en pequefia escala, con
invo-lucramiento de los pobladores (en muchos casos en la construccion) y gestionados por las

comunidades u organizaciones no guber-namentales.



“Politicas alternativas”

Caracteristicas:

= Tipo de intervencién
- radicacion de los asentamientos irregulares

= Tipo de producto
- Construccion de baja y media complejidad (de
baja productividad)

= Financiamiento:
- fondos publicos u otras fuentes, con recupero
parcial o total de la inversion.

= Decision y planificacién
- centralizada, con distintos grados de
participacion de la poblacion.

» Asistencia técnica
- brindada por ONGs y/o los municipios para la
construccién

= Construccién:
- pequefias empresas locales, cooperativas, o los
usuarios organizados

= Asignacién social:
- pre-acordada / proyecto gestado en respuesta a
una demanda especifica.

= Usuario:
- receptor activo, con diferentes grados de

implicacién en el proceso.

A partir de los afios ‘80, en América Latina se superpondran acciones de ambas generaciones de
politicas habitacionales en las intervenciones estatales en gran escala, que de todos modos siguen
siendo insuficientes e inapropiadas. Pero en paralelo, se abre un abanico de acciones habitacionales
que comienzan a conjugarse en la escala local, involucrando mas activamente los gobiernos locales y
las organizaciones intermedias y de base. En los casos en que hubo programas estatales que
financiaron la demanda se pudo verificar que ambas esferas —programas empaque-tados y acciones

concertadas- se potenciaron y fueron mas efectivas.




PARTE 2
Globalizacion: el advenimiento de una nueva revolucion urbana

El advenimiento de lo que ha dado en llamar globalizaciéon, cambia por completo el escenario mundial
y las relaciones capitalistas. El fin del anterior sistema Inter-nacional, es decir de interrelaciones entre
naciones —relativamente auténomas y/o soberanas- en el concierto mundial, da lugar al sistema
global, que como sistema de accion politico y econdmico, articula en modo diferente a los actores del

desarrollo.

La globalizacién se caracteriza por la consolidacién de un poder global, conformado por el Grupo de
los Siete, por la influencia de sus intermediarios, es decir las agencias multilaterales de crédito, y el
creciente imperio de un cada vez mas concentrado grupo de corporaciones especializadas por rubro,
que acttan globalmente. En forma simétrica, la globali-zacién se caracteriza por un debilitamiento y
crisis de los estados nacionales, una revalorizacion de los gobiernos locales, sobretodo en aquellos
territorios que son competitivos, y muy particularmente por la promocién de un proceso de
fragmentacion social y territorial, que refleja en modo contundente quienes son los perdedores de
este proceso, hecho que se verifica en un aumento sistematico de la inequidad, la exclusion y la

pobreza, a escala mundial.

Su éxito se asienta en el cambio tecnoldgico y productivo, que acelera en los Ultimos afios, el pasaje
de un paradigma a otro. El paradigma de desarrollo fordista-keynesia-no, dominante en gran parte del
Siglo XX, constituyé una etapa de acumulacién capitalista basada primordialmente en la produccién
industrial de insumos semidura-bles, destinados al consumo interno, en un contexto de economias
nacionales cerradas. En cambio, el nuevo paradigma se basa en el sistema de produccion denominado
especializacion flexible, y las nuevas tecnologias de informacion y comunicacién (TICs). Ello, le
permite asegurar la reproduccion del capital principalmente en el sistema financiero, los servicios
especializados, y los productos sofisticados para el consumo diferencial, con gestores y productores

que operan globalmente, en economias abiertas.

Ello implica una radical transformacion de la relacién tiempo-espacio, provocando que los territorios
adquieran una importancia estratégica en el desarrollo. El espacio econémico y cultural mas calificado
en la nueva economia son las ciudades. Estas albergan las funciones de comando del sistema
econdémico, la mejor infraestructura de comunicaciones, los especialistas mas calificados, la

produccion de conocimiento, la diversidad cultural, etc. (Sassen S., 1994)

Como define Saskia Sassen (1991) respecto del sistema urbano del norte del planeta, unos pocos
grandes enclaves urbanos pertenecen a un sistema jerarquico de administracion del capital global.
Ciudades como New York, Londres y Tokio, articulan los mercados financieros continuos (on-line) las
24 horas. Las restantes grandes ciudades del mundo desarrollado se potencian como centros
especializados en nichos y escalas intermedias. Esto genera un escenario donde las ciudades compiten
por situarse en la economia global, presentandose atractivas o “fértiles” para atraer inversiones. (De
Mattos C., 1997)



Esta puja entre ciudades, les obliga a desarrollar estrategias de marketing urbano para su promocion
global, las cuales centran el foco en su capacidad de innovacion y su eficiencia, en la existencia de un
plan de desarrollo, de una estrategia hacia el futuro, con objetivos a cumplir e hitos que jalonen su
avance. En la nueva economia, la cultura, la produccion simbdlica, la generacion de imagenes urbanas
-incluso virtuales- y la capacidad de comunicacion, se vuelven esenciales como ocurre con las

empresas.

Se visualiza, desde el entramado de intereses globales, que en esta carrera, las grandes ciudades y
regiones metropolitanas de Latinoamérica, tienen un potencial que les otorga el hecho de ser centros
regionales importantes, por lo tanto un cierto grado de privilegio en el nuevo escenario. Si bien ellas
se presentan como el espacio mas importante para la captacion y reproduccion de capitales, albergan
mucha poblacion pobre, enfrentan serios problemas ambienta-les, tienen servicios deficientes y

administra-dores poco capacitados para conducir este proceso sin conflictos.

Importancia estratégica de las ciudades en la globalizacion

La nueva economia encuentra que el territorio mas apropiado para su desarrollo son las ciudades,
porque:

* Articulan la economia global (conectan redes informacionales)
® Son centros de poder (concentran las funciones de comando)
® Concentran las comunicaciones y los medios de comunicacion
® Concentran el conocimiento (universidades, centros de investigacion)

* Contienen la mayor capacidad simbdlica y de creacion de los mensajes dominantes.

Las ciudades compiten por ser funcionales (tener un lugar) en la economia global, con el objetivo de
atraer inversiones.

® deben tener un proyecto, una estrategia de desarrollo futuro
°® deben ser eficientes
® deben estar bien gobernadas y administradas (eficiencia, transparencia)

* deben asegurar el involucramiento de la poblacién en el proyecto futuro deben garantizar
gobernabilidad

Ajuste estructural y reforma del Estado

En los paises Latinoamericanos, como otros paises menos desarrollados, este proceso de transicion y
consolidacion del paradigma global, tiene lugar cuando atravesaban una de las fases mas criticas de
su historia. Crisis que implicaba el fin del modelo de desarrollo, promovido por la “teoria de la
modernizacidn”, entre los afios 50s y 70s, por el poder internacional de la posguerra, alentando el

proceso de industrializacion sustitutiva basado en el patrén fordista. Proceso que tenia al Estado como




principal protagonista, primaba la idea del “desarrollo nacional” y del control estratégico de la

produccion.

Ello condujo a que el estado fuera practicamente el desarrollador y propietario de las infraestructuras
mas importantes (ferrocarriles, electricidad, gas, petroleo, vias de comunicacion, flotas, puertos, etc.)
y también de las producciones madres de la industria (fabricas de acero, de aluminio, destilerias,
etc.). Este Estado promotor del desarrollo econdmico, incentivd la formacién de un empresariado
industrial nacional, al tiempo que aseguré mediante la institucion de algunos seguros y protecciones
sociales del llamado Estado de Bienestar’ un soporte de tipo Keynesiano a la demanda, es decir al
consumo interno. Esto produjo un boom de las economias latinoamericanas en aquellos afios,
promoviendo la integracién productiva —en el sector moderno- de los sectores populares, quienes

habitaban mayoritariamente en areas rurales o en poblados del interior.

El proceso de explosivo de urbanizacion se concentré en las grandes ciudades —que devienen en
industriales- generando una expansidn violenta de su tejido y la urbanizacién espontanea. Este
proceso que se dio en llamar la “urbanizacion de la pobreza” tuvo como protagonistas a los propios
pobladores, que se transforman en los constructores de nuestras ciudades. La ciudad autogestada y

autoconstruida, quedara luego en gran parte inconclusa, con el advenimiento de la crisis.

La crisis se manifiesta cuando la inversion extranjera cesa y el crecimiento econdmico
Latinoamericano se detiene promediando los ‘70. Para sostener los desequilibrios en la balanza de
pagos Y el déficit publico, los paises contraen prestamos externos, por lo que el flujo de capitales se
va a revertir, afrontando pagos cada vez mas onerosos y crecimiento de la duda externa. Mientras
Latinoameérica sufre el estancamiento en la década del 80, en los paises centrales se producia la
reconversion productiva y el establecimiento de los principales compo-nentes de lo que hoy
reconocemos como globalizacion. La influencia del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco

Mundial (BM) se fortalece por encima de las economias nacionales ya que deuda externa habilita al

monitoreo constante de las decisiones internas, y a la implantacion del “ajuste estructural”.

El pilar principal del Ajuste Estructural es la llamada “reforma del Estado”. Se impone la necesidad de
reduccion del déficit fiscal, en las negociaciones acordadas con el FMI para el refinanciamiento de la
deuda o los nuevos préstamos. Hacia fines de los "80 y principios de los "90, la necesidad de
profundizar la reforma del Estado, fue concurrente con la presion de los grupos financieros
internacionales para acceder al negocio de compra o concesion de empresas estatales y o activos en
petroleras, ferroca-rriles, autopistas, telefénicas y las de provision de servicios urbanos (luz, gas,
agua, y residuos), etc. Esto significo, la privatizacion de las empresas estatales y el desmantelamiento
de un conjunto de bienes y servicios provistos por el estado o la dramatica reducciéon de aquellos

servicios publicos no atractivos para la privatizacion en salud y educacion.

En términos de politicas sociales se avanza —y en gran medida se consuma- un proceso de

desmontaje del sistema de seguros universales del Estado de Bienestar, de acuerdo al desarrollo que

2 Debe tenerse en cuenta que el Estado de Bienestar en América Latina no fue consumado de igual modo en todos los paises
latinoamericanos. En el caso de Argentina —al igual que en el resto del Cono Sur- tuvo un desarrollo mas acabado.



ello tuviera en cada pais. (Rosanvallon P.,1995) En su reemplazo se implementan programas
“focalizados”, respondiendo al formato de los programas financiados principalmente por el BM y el
BID, se desarrolla un sistema compensatorio de asistencia social, para aquellos mas pobres, el resto

accederd a los bienes y servicios necesarios para la vida, en el mercado.

Politica urbana: la influencia de las agencias multilaterales de crédito

Como mencionamos, uno de los rasgos caracteristicos de la globalizacion es el debilitamiento de los
estado-nacién, en su calidad de lider del proceso de desarrollo y su rol planificador, y el
fortalecimiento, en el nuevo contexto internacional, de las agencias multilaterales de financiamiento.
Las cuales, en los ultimos 20 afios han adquirido un rol de liderazgo del pensamiento global. En sus
documentos se verifican constantes e influyentes recomen-daciones de politicas, que destacan la

importancia de las ciudades en la nueva economia.

El documento de politica titulado "2 agenda urbana para los 907 del Banco Mundial (1991),
desarrolla recomendaciones de politica urbana centradas en el comportamiento de la economia
urbana, donde los ejes son la productividad urbana, \a proteccion del medio ambiente urbano, y la
mitigacion de la pobreza urbana, que llevan a fijar la atencion en el gerencia-miento urbano y la

gobernabilidad.

La gestion urbana y las redes de ciudades se vuelven vitales, al igual que la importancia estratégica
de la tierra urbana®, y la eficiencia de la gestion urbana. Estos lineamientos otorgan un rol
preponderante a los gobiernos locales, en su capacidad de generar plataformas para los desarrollos de
capital concentrado, incentivar ventajas de localizacion, y consolidar el valor de la tierra, asegurando

el transporte y el manejo ambiental.

La agenda urbana del Banco Mundial

La “Agenda urbana de los 90s” del banco Mundial, pone especial atencion en que las ciudades
alienten politicas urbanas que centren su foco en:

e lograr una mayor productividad urbana (mas eficiencia en el funcionamiento de sus sistemas)

e propender a ser una ciudad ambientalmente sustentable (es decir que su desarrollo no

comprometa las generaciones futuras)

e tener programas que logren una reduccion efectiva de la pobreza (esencial para asegurar la

gobernabilidad urbana)

3 En este sentido es notable el grado de influencia que estd tomando el trabajo del Lincoln Institute of Land Policy, que le
permite tener una informacion y evaluacion de la situacion de la tierra urbana en las principales ciudades del mundo. Ver

p{agina web: www.lincolninst.edu/




Hacia fines de la década, el Banco Mundial lanza un nuevo documento (World Bank, 2000), en el cual
se revisa la agenda, a la luz de objetivos no alcanzados, sobretodo en materia de manejo ambiental y
reduccién de la pobreza. Si bien esta vez el Banco Mundial se concentra en recomendar la formulacion
de estrategias y planes de accion a nivel nacional, vuelve a destacar la importancia estratégica que las
ciudades tienen para que en el ambito nacional y global se alcancen objetivos de desarrollo

sustentable.

Cuatro son los componentes de la nueva agenda, los cuales se proponen como matriz de vision y
accion estratégica para el logro de ciudades mas sustentables, que se pretenden usar para el
seguimiento de las ciudades mediante un nuevo paquete de indicadores urbanos. El primero de ellos
es habitabilidad que propone que las ciudades proporcionen una aceptable calidad de vida para
todos, incluyendo eliminacion en los impedimentos en el acceso a estandares basicos dignos y
saludables para los mas pobres. El segundo, es la competitividad que enuncia que la construccion
de ciudades habitables requiere la viabilidad de un sistema amplio de crecimiento del empleo los
ingresos y la inversion, asi como la promocion de la equidad urbana y redes de seguridad social,
necesitan ser consistentes con sistemas de iniciativas que promocionen en forma productiva y
competitiva a firmas de todo tipo de escala. Vinculado a ello, el tercer componente enuncia que el
logro de mejoras en la habitabilidad y la competitividad de los lugares urbanos, demanda un buen
gobierno y administracion. El “buen gobierno” implica inclusion y representacion de todos los
grupos sociales en la sociedad urbana, lo cual se logra definiendo y persiguiendo objetivos
compartidos de acciones de gobierno integrales, transparentes y contabilizables. Una administracién
urbana eficiente requiere capacidad para dar cuenta de las responsabilidades publicas con
conocimiento, capacidades técnicas, recursos y procedimientos realizables en asociacion con la
poblacion. Los ejemplos de planificacion y presupuestos participados, de consultas publica, de
asociaciones con asociaciones, pequenas empresas, ONGs, cooperativas, etc. en pos del desarrollo
local, son las estrategias mas recomendables. El cuarto componente es la Confiabilidad financiera
(en inglés bankability) que postula que las ciudades deben ser financieramente seguras y estables, de
modo que establezcan un marco confiable para inversores privados. Para ello la transparencia y la
credibilidad de la administracion son esenciales. Pero tal vez el pilar fundamental de la propuesta es la
reduccién e integracién de la economia en negro y la informal, lo cual implica la integracién de la
poblacion como ciudadanos urbanos plenos, como pagadores de impuestos y como clientes de los
servicios urbanos. En este punto, el BM explicitamente expresa que lo mas indicado para una buena
administracion es adoptar una vision comercial para los servicios y las funciones administrativas de la

ciudad, sin dejar de lado las preocupaciones sociales.

La importancia estratégica que el BM otorga a las ciudades, es sintomatica de la preocupacion del
capital global, por encontrar soportes fiables y eficientes. Para que ello ocurra, los gobiernos deben
asegurar una administracion eficiente y sobretodo gobernabilidad, de modo que se pueda evitar todo
tipo de crisis que pueda afectar el buen funcionamiento del mercado. La necesidad de plantearse el

“alivio de la pobreza”, es sin duda parte de ese objetivo.



La nueva agenda del Banco Mundial de 2000

- Se alienta que las ciudades sean administradas como una empresa. En tal sentido el Banco
Mundial propone cuatro ejes para su agenda:

¢ habitabilidad
e competitividad
¢ buen gobierno y administracion.

e Confiabilidad financiera (bankability)

Donde se destaca:

¢ Vision comercial en la administracion de los servicios urbanos. Pasaje de la condicion de
usuario a la condicion de cliente, es decir sujeto de crédito.

¢ Integracion de la economia y los habitantes que operan en la informalidad, como
activida-des en blanco y ciudadanos que pagan impuestos.

¢ Que las ciudades logren confiabilidad financie-ra sobre la base de su eficiencia y buen
gobierno.

PARTE 3

De las politicas de vivienda a las politicas de reduccién de la pobreza centradas en el
habitat

La postura de las agencias multilaterales de crédito sobre politica habitacional

En los afios 90 las agencias internacionales propician enérgicamente una nueva generacion de
politicas habitacionales, que se inscribe en los procesos de reforma del estado. Esta propuesta tiene
como palabra clave la “facilitacion”. Para Naciones Unidas significa el soporte a los procesos
espontaneos. Para el Banco Mundial, ello implica un Estado que desestima toda intervencion directa
(que implique construccidon o regulacion del mercado) para asumir un rol facilitador del
funcionamiento del mercado habitacional, la base de este pensamiento es que el mercado es el mejor
asignador de recursos. (Banco Mundial, 1993) En un marco favorable para los postulados neo-liberales
—a principios de los '90- y en el contexto del ajuste estructural, esta propuesta tiene una fuerza

arrolladora que permea todo el discurso oficial en nuestros paises.

Si bien, en los hechos, la facilitacion no se consuma plenamente, se podria hablar que paulatinamente
se instala una tercera generacion de politicas, las cuales aparecen mas fragmentadas,
contradictorias y cadticas, en un contexto de privatizacion de los servicios urbanos, de cambios en el

mercado inmobiliario urbano y de transferencia de responsabilidades a los gobiernos locales.

En realidad lo que ocurre en los 90 en la mayoria de los paises —excepto en el caso Chileno que
podria considerarse que es un sistema mas integral- es la superposicion de acciones de las tres
generaciones de politi-cas. En muchos paises co-existen un conjun-to de programas “hibridos” (ya no

universa-les, sino focalizados pero siguiendo las viejas practicas clientelares), en un contexto de




grandes vacios (de atencion a nuevos problemas), de privatizacion de los servicios habitacionales de

infraestructura y de una progresiva imposibilidad de alcanzar a los sectores mas pobres.

La facilitacion

La “facilitacion” constituye un sistema de nuevos principios rectores para las politicas.

Para Naciones Unidas (UNCHS, 1987) significa: soporte a los procesos espontaneos de la
poblacién

Se recomienda

e financiar las pequefas acciones,

e gsistir técnicamente la gestion habitacional

o flexibilizar las normas y reglamentos de construccion

e asegurar la provision de tierras apropiadas, etc.

Para el Banco Mundial, (1992) (en el marco de los procesos de reforma del Estado) implica:
o el Estado desestima toda intervencién directa (construccion / regulacion del mercado)

e el Estado asume un rol facilitador del funcionamiento del mercado habitacional

e el mercado es el mejor asignador de recursos

Recomendacion: “crear entornos propicios (facilitar) para que el mercado habitacional trabaje”

Para que “el mercado trabaje” el Banco Mundial recomienda:

e Desarrollo de los derechos de propiedad (privatizar la vivienda publica y regularizar la tenencia de
la tierra)

e Racionalizar y/o transparentar los subsidios, no permitiendo los encubiertos. Focalizar el
financiamiento en los mas pobres.

e Suministro de infraestructuras con recupero de costos.
e Flexibilizacion de las normas urbanas y eliminacion de la escasez artificial del suelo.

e Soporte al sector construcciones para una mayor eficiencia, eliminando practicas monopdlicas y
fomentando empresas pequefias.

Establecer un marco normativo que de oportunidades al sector privado de equiparar al estado en la
provision habitacional.

Tal vez, lo que esta emergiendo como el programa mas caracteristico de esta tercera generacion de

politicas, lo constituyan los denominados programas de mejoramiento barrial.

En realidad, la existencia de programas que desarrollan acciones de “mejoramiento barrial”, no
constituyen nada nuevo, pues existen desde los inicios de politicas de radicacion de asentamientos,
que tuvo lugar en la segunda generacion de politicas. Pero ahora este tipo de programas se presentan
en forma mas consistente y con resultados mucho mas visibles. El éxito y efectividad que se les

otorga, y por lo tanto su relevancia actual, tiene lugar mas que, por una acertada accion en el campo




de la vivienda en América Latina, como conse-cuencia de los procesos urbanos propios de la década

del 90, los cuales se asocian a las consecuencias de la globalizacion.

Gobernabilidad urbana y la “lucha contra la pobreza” énuevo paradigma?

En primer lugar hay que aceptar que los lineamientos de politicas centrados en objetivos de
“reduccion de”, “lucha contra”, “alivio de” la pobreza urbana, forman parte de un cinismo
institucionalizado propio del doble discurso de las agencias multilaterales. Mientras promueven este
tipo de estrategias, por otro lado promueven el libre mercado, sustentado en la eliminacién de los

derechos ciudadanos sobre los bienes y servicios mas esenciales para la vida.

La denominada “lucha contra la pobreza urbana”, crecientemente forma parte de las agendas mas
importantes desde la década del '90. Los programas de mejoramiento barrial, son la parte mas
importante de las acciones de lucha contra la pobreza urbana, pues atacan el emergente mas visible,

el asentamiento ilegal, irregular o subnormal, segun se los denomine.

El logro del éxito en la reduccion de la pobreza, tiene un sentido explicito de reducir el conflicto —
potencial o real- que la existencia de pobreza urbana acarrea, con el consiguiente impacto positivo en
la gobernabilidad urbana. Esta pareciera ser la cuestion central que esta detras de la importancia
estratégica de los programas, puesto que la gobernabilidad da cuenta de estabilidad, es decir de una
condicién favorable para el ingreso y reproduccion de capitales en las ciudades, dentro de la ldgica

global.

Tal vez la forma mas consumada del acuerdo para una estrategia global en tal sentido, sea la
recientemente creada “Alianza de Ciudades” (The Cities Alliance) que fuera lanzada en 1999 por el
Banco Mundial y UNCHS (Habitat).* Esta asociacién global de ciudades tiene por objetivo principal,
enfrentar los desafios de las politicas destinadas a promover la superacion de la pobreza y ciudades

mas prosperas sin asentamientos irregulares centrando el foco en dos aspectos:

1. Vinculacion de los procesos por los cuales los referentes locales definen sus visiones para su
ciudad, analizando su proyeccién econdmica y estableciendo una estrategia de desarrollo y prioridades

de accion para su ciudad, y

2. Realizacion de mejoras sin precedentes en las condiciones de vida de los pobres urbanos mediante
la promocién de amplia participacion ciudadana en los programas de mejoramiento urbano, y las
acciones a escala nacional, con los objetivos establecidos en la iniciativa mundial denominada “Cities
Without Slums”.

La iniciativa global “Cities Without Slums”, que constituye el Plan de Accion principal de “The Cities
Alliance”, se propone el objetivo ambicioso de lograr la mejora de las condiciones de vida de 100
millones de personas en los préximos 20 afios. Para el logro de este objetivo, como coalicion de
multiples donantes, Cities Alliance se compromete a expandir el nivel de recursos que alcanzaran a los

pobres urbanos, mediante la mejora y coherencia del esfuerzo en los programas urbanos en curso,



catalizando los esfuerzos de los socios de forma que vayan mas alla de ser programas individuales y

una mas directa relacion con la cooperacion financiera para el desarrollo urbano.

Son significativas las palabras del presidente del Banco Mundial James D. Wolfensohn, quien que la
iniciativa “Cities Without Slums, es una creativa y desafiante respuesta a la pobreza urbana...”,
agregando que "“.../a pobreza urbana debe ser la preocupacion de todos si queremos lograr ciudades
sustentables...”. Nelson Mandela, (designado “patron” de la iniciativa) por su parte cuando dijo "..La
reduccion de la pobreza y el mejoramiento de los asentamientos no serd posible a menos que las
ciudades sean productivas y eficientes, y capaces de proveer a los pobres oportunidades economicas
para mejorar sus bienes e ingresos...” (Berlin, diciembre de 1999) no dejo pasar la cuestion central,

gue es la promocidn real de sus habitantes.

A esta orientacion del financiamiento Inter.-nacional se le suman la reorientacion de la politica de las
Agencias de Cooperacion de los paises desarrollados. Por ejemplo, USAID, denomina su estrategia
“Making Cities Work” y sus programas se centran en la reduccién de la pobreza, mediante la provision

de agua y desaglies, y atencion primaria a la salud y la educacion.

Una 3ra. Generacion de politicas / afios 2000?

Politicas cuyo objetivo principal es:
Reduccion de la pobreza urbana (como contribucion

a la gobernabilidad urbana)

Iniciativas globales
La agenda de los organismos internacionales:

e Importancia estratégica de la tierra urbana (gj. accion del Lincoln Institute) (Grandes proyectos de
inversion, valor social de la tierra / captacién de plusvalias / etc.)

e Se crea la "Alianza de Ciudades” (The Cities Alliance) en 1999 patrocinada por el Banco
Mundial y UNCHS (Habitat).

Objetivo principal - enfrentar los desafios de las politicas destinadas a promover la superacion de
la pobreza y ciudades mas prosperas sin asentamientos irregulares.

Plan de Accién principal La iniciativa global "Cities Without Slums”, que se propone lograr la
mejora de las condiciones de vida de 100 millones de personas en los proximos 20 afios.

Consolidacion de los programas de mejoramiento de barrios. En América Latina (1994 -1999) se

expanden los programas con financiamientos BID.

* Ver pagina web www.citiesalliance.org




Mejoramiento de barrios en América Latina

En los "90 tiene lugar el surgimiento de un importante conjunto de programas de mejoramiento de
barrios en los paises Latinoamericanos. Una gran parte de ellos estan financiados por el Banco Inter.-
americano de Desarrollo (BID), en el cual este formato de programas forma parte de su agenda

principal.

Existe una primera generacion de programas, mayoritariamente asentados en los gobiernos
nacionales, con disefios centrados en la provisién de infraestructuras urbanas.’ En la segunda mitad
de los 90, la busqueda de posicionamiento de las ciudades en el sistema global, conduce a plantearse
programas gestados por los gobiernos locales. En general estos programas tienden a ser mas
comprensivos y a buscar el complemento con otros programas sociales, a fin de lograr respuestas

integrales y duraderas.®

Por encima de la motivacion contingente de garantizar gobernabilidad urbana, estos programas
desarrollados por los gobiernos locales, dado que no obedecen estrictamente a un formato
preestablecido, estan logrando en algunos casos, una mas estrecha relacion con los procesos locales
de organizacion y participacion popular. La integralidad de las acciones y las propuestas alternativas
en los formatos de gestion, aportan muchos elementos nuevos frente a los modos tradicionales de

actuacion en este campo.

Ademas de la importancia social, este tipo de programas, tienen relevancia en el campo urbanistico.
Las acciones de mejoramiento de barrios, constituyen un proceso de intervencion urbana en los
asentamientos irregulares, precarios, subnormales o margi-nales, como se los denomina. Son
programas cuyos objetivos generales proponen atender la pobreza extrema, garantizar la integra-lidad
con otros programas y problemas, integrar los asentamientos a la ciudad formal (reorganizacion del
espacio publico), reca-lificar los asentamientos social y espacial-mente y mejorar y sanear ambiental-

mente el barrio.

La necesidad de valorizacién urbana esta presente en las acciones de muchas ciudades de la region.
La contribucidn de los programas de mejoramiento barrial, cuyo objetivo principal es la mitigacién de
la pobreza, tiene un complemento importante en la mejora del espacio publico. Ambas cuestiones se
articulan. Se trata de reducir el conflicto —potencial o real- que la existencia de pobreza urbana
acarrea, en busca de un impacto positivo en la gobernabilidad urbana, pero también se trata de

mejorar la imagen de toda ciudad que se quiera presentar competitiva en el concierto global.

Esto constituye sin dudas, la cuestidén central que esta detras de la importancia estratégica de los
programas, puesto que la gobernabilidad da cuenta de estabilidad, y mejor imagen da cuenta de un
esfuerzo por mejorar la calidad espacial (el espectaculo urbano), siendo ambas condiciones esenciales

para el ingreso y reproduccion de capitales dentro de la ldgica global.

> A esta generacién pertenecen programas como Chile Barrio de Chile y Promeba de Argentina.
5 Quizas el mas emblematico de los programas promovidos por los gobiernos locales sea el programa “Favel-bairro” de la
Prefeitura de Rio de Janeiro, que esta realizando un importante aporte en urbanizacion de las Favelas.



La experiencia Latinoamericana muestra que no obstante los logros que estos programas presentan,
ambas cuestiones distorsionan la dimension real de los mismos. En general se verifica que aln es una
cuenta pendiente lograr efectividad en la reduccion de la pobreza, ya que al operar sobre los
efectos, los programas tienen limitaciones en garantizar su real mitigacion, en el contexto de la
creciente mercantilizacion de los bienes y servicios habitacionales urbanos. Ello se comprueba porque
tampoco logran asegurar un nivel aceptable de sustentabilidad’. Las intervenciones fallan en poder
garantizar que al retirarse el programa, la situacion de mejora social y econdmica lograda se puede
sostener en el tiempo, de modo que doten a la comunidad involucrada de una base real para su
desarrollo. Asociado a esto, se muestra muy débil alin la repercusidn que estas acciones logran
alcanzar en el conjunto del sistema barrial, sobretodo si la mejora es capaz de producir sinergias

sobre el sistema de la economia local.

Si bien estos programas, que en muchos casos tienen modalidades de gestion participativos, adn
presentan dudas acerca del alcance de niveles de democratizacién aceptables. Muchas veces la
participacion enunciada no significa una verdadera implicacion de la poblacion y un fortalecimiento de
las relaciones intraba-rriales e intraurbanas. Esto, también esta estrechamente ligado con los aportes
a la construccion de ciudadania, que siempre es enunciada en estos programas. Una cuestion
compleja cuya real dimensidon y consecuencias no ha sido todavia evaluada. Por ello mas alla de los
logros y avances, que demuestran, que se estd construyendo algo positivo, en términos mas
generales estas acciones todavia no se consolidan como una avanzada hacia politicas urbanas y
sociales mucho mejores. El éxito, en cierta medida real, pero en gran parte aln aparente, de estos
programas, puede también estar enmascarando las fuertes tendencias a profundizar la dualizacion y la
fragmentacién social, que existen en el proceso de transformacion urbana actual, como consecuencia

de los procesos globales.

7 La experiencia del PROMEBA de Argentina demuestra que al retirarse el programa los hogares, recién conectados a las redes
urbanas, no pueden afrontar el alto valor monetario de la tarifa de las empresas privatizadas. Por ello el propio PROMEBA
propone el debate para una sancion parlamentaria de una “Tarifa social”.



De las politicas de vivienda a las politicas de reduccién de la pobreza centradas en el habitat

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Politicas
OBJETIVO  Erradicacion de asentam. Radicacion de asentam.  Facilitacion Alivion de la pobreza
(del mercado) (Gobernabilidad urbana)
Internacional Global
ESTRATEGIAS / PROGRAMAS Lotes con servicios Descentralizacion
______________ Mejoramiento de viv. Programas de mejo-  (Cities Alliance)
_________________________________________ "76 HABITAT 1 ramiento de barrios ~ “Cities without Slums”
................................................... '96 HABITAT II
Construccion de viviendas e 2001 Estambul+5
Llave-en-mano ————» L e
(financiamiento de la oferta) L“---------------- ' Desmantelamiento del sistema nacional
Nacional Programas ayuda mutua  Transferencia al mercado
Constitucion de un Autoconstruccion asistida Funcionamiento por programas
Sistema nacional de provision de financiamiento internacional .

y bancos hipotecarios nacionales e
(regulacion del mercado) e

Crisis local! —» / SISTEMA

......................................... l 1 LN EIET
..................................... LOCAL ?
"""" Algunos programas de  Inicio / creacion de
(gobierno local) Autoconstruc. asistida oficinas municipales
Proveedor de tierras o ayuda mutua mpales. Algunas articulaciones de
Local Canalizador de la demanda  Aparicion de ONGs. programas sociales focalizados

UNGS - ICO / Raul Fernandez Wagner

JEl fin de las politicas de vivienda?

Es evidente que la cuestion de la vivienda, se diluye en una dimension mas fragmentada y amplia,
como es la nueva forma que adquiere la cuestion urbana en el nuevo siglo que se inicia. La forma mas
evidente en que los procesos asociados a la globalizacion estan afectando a las politicas
habitacionales, es que estds ya no son “politicas de vivienda”, sino son politicas sociales y
politicas urbanas, es decir politicas que demandan un abordaje definitivamente mas centrado en lo

local.

Nuestras ciudades tuvieron un proceso de desarrollo relativamente estructurado y con areas
homogéneas. Con centros especializa-dos en actividades administrativas y comer-ciales, con barrios
residenciales medios en el area pericentral y con urbanizacion espontanea de los sectores mas pobres
en las periferias. Hoy, en cambio se enfrentan a situaciones y problemas mucho mas complejos y
criticos, con fuertes tendencias a la fragmentacion, la exclusion y la dualizacién, donde el tema

principal lo constituye lo que “habitar la ciudad” implica en términos sociales.

Asistimos al problema que genera el surgimiento masivo de nuevas tipologias residenciales del
asentamiento de las elites en las periferias, en barrios cerrados,® al proceso donde centros o areas

pericentrales se degradan (por procesos de desindustrializacion), a la realidad donde areas de los



antiguos autoconstructores quedaron a medio construir. Estos ultimos sufren el agravante que
ademas se encuentran afectados por el empobrecimiento (nuevos pobres) y no pueden afrontar el
costo de los servicios, o pertenecen a zonas residenciales que sufren procesos de gentrificacion y por
lo tanto padecen desplazamientos. Por ultimo se incrementa el nUmero de hogares que no pueden

acceder a la tierra o viviendas y ocupan tierras y viviendas en areas centrales.

El impacto de la globalizacién en el mercado urbano de los servicios habitacionales es gravitante. En
un nimero muy importante de ciudades asistimos a un proceso general del alza del precio del suelo
urbano, del precio de las infraestructuras (por lo general privatizadas y de gestién monopdlica), del
costo del transporte, y del valor inmobiliario de la vivienda urbana. Si en las economias capitalistas el
problema de la vivienda, siempre fue el resultado de como le va a cada uno en el mercado, en esta
nueva situacion es evidente que el problema se agrava enormemente. Por ello, con las experiencias
de mejoramiento de barrios, queda la sensacion que al plantearse actuar una vez mas, sobre las
consecuencias, los resultados pueden ser magros, si verdaderamente no se puede intervenir en el
mercado. Con esta perspectiva, pareciera que no habra mas remedio que aceptar que habitaremos
ciudades mas injustas, que la calidad de vida descendera y el problema habitacional se agravara aln

mas.

Lo que en esencia ocurre, es que asistimos al fin de un viejo paradigma, donde la resoluciéon del
problema habitacional importaba para integrar poblacién al sistema de la propiedad y al mercado
interno. En su lugar se perfila el nuevo paradigma, donde la resolucién del problema de la vivienda,
en una mas avanzada mercantilizaciéon del acceso a los servicios habitacionales, solo es posible
asociarla a las politicas de “reduccién de la pobreza”, con objetivos de garantizar la gobernabilidad
urbana y el posicionamiento de la ciudad en la economia global. La nueva cuestidon de la vivienda,
aparece entonces como resultado de la resignificacion de la ciudad y la pobreza urbana en la

globalizacion

Por ello, en el anterior paradigma lo importante era la vivienda, en tanto esfera contenedora del grupo
social (familia, hogar, etc.) tanto sea porque se buscaba alojar la fuerza de trabajo, integrar al
mercado y al consumo, o activar la construccidon y generar empleo, con el objetivo comin de
sustentar el mercado interno, y en definitiva contribuir al desarrollo nacional. En cambio ahora, lo
importante parece ser que a través de la mejora del asentamiento pobre, del barrio degradado, etc.
se logra una mejora de la ciudad, se logra una reduccion del conflicto, y se logra que el mercado de la
prestaciéon de servicios habitacionales funcione mejor, con lo cual se asegura que los nichos y flujos

del capital global no encuentren obstaculos en su rotacién acelerada.

8 En Buenos Aires tiene lugar un proceso explosivo de barrios cerrados y clubes de campo, que implican una revolucién de
asentamiento de las clases medias altas, en la periferia de la region metropolitana. Incluso el nuevo fendmeno es la fundacion
de siete ciudades privadas dentro de la region, dos de las cuales podrian albergar hasta 100.000 habitantes.



PARTE 4
LA SITUACION HABITACIONAL EN ARGENTINA
Antecedentes

Entre los anos 1950 y 1980, Argentina detentaba el mas alto nivel de desarrollo de los paises
Latinoamericanos, a causa de un crecimiento econdmico sostenido, y un Estado de Bienestar que
redistribuia riqueza motorizando un proceso de movilidad ascendente, lo cual posibilitaba la
integracion econdmica y social de las clases medias y medias bajas. En ese periodo, la
industrializacion sustitutiva estuvo asociada al crecimiento urbano explosivo, contexto donde se
produjo el enorme parque construido de buena calidad, que hoy predomina en nuestras ciudades.
Periodo donde el sector privado comercial construia casi cien mil viviendas al afo para sectores
medios, mientras los sectores medios bajos autogestionaban casi otro tanto, en los nuevos loteos
populares, mientras el Estado, financiaba la demanda de sectores medios a través del Banco
Hipotecario Nacional, regulaba el mercado de alquileres, proveia los servicios “publicos” a bajo costo,

y construia en forma directa unas veinte mil viviendas al afio.

Hacia fin de la década del 70 se consolidaria la politica de Estado, mediante la organizaciéon de un
sistema nacional de provision habitacional —el FONAVI- basado en el aporte solidario de los
trabajadores. No obstante ello, hacia 1980, las situaciones habitacionales deficitarias comprenderian a
por lo menos dos millones de hogares, cerca de un tercio del total. La década del "80 significaria la
agonia del modelo de desarrollo enddgeno, donde la combinaciéon de estancamiento con inflacidn
profundizo la crisis econdmica y social. La desaparicion del crédito y la alta inflaciéon, provocarian que
el sector de la construccion se reduzca a la mitad de su volumen operativo a lo largo de la década,
por lo tanto las viviendas de produccidon privada se reducirian a un tercio, ahora destinadas solo a
sectores con capacidad de ahorro. La autogestion —impulsada por la necesidad- se mantendria pero
mas lenta, mientras la construcciéon publica de viviendas a través del FONAVI, promediaba las 30.000
viviendas al afio, un volumen importante, para la agdnica realidad del Estado de bienestar. En los
datos que arrojo el Censo 1991, se constataba que unos 3.200.000 hogares padecian situaciones

habitacionales deficitarias, de los cuales la mitad se componia de viviendas estructuralmente buenas.

Los afos "90 van a significar una profunda transformacion en materia econémica y en la distribucion
de riqueza en Argentina, proceso que es contemporaneo a los efectos de la globalizacién, que coloca
a las ciudades como el motor de la nueva economia, y como el escenario mas importante para la
reproduccion del capital, tal como describimos anteriormente. En Argentina, ello se verifica muy
especialmente en la Regidn Metropolitana de Buenos Aires, donde las reformas econdmicas, en la
primera mitad de los "90, dieron un fuerte impulso al mercado inmobiliario, cuya abrupta reactivacion,
luego de una década de estancamiento, abrié oportunidades de negocios dada la alta renta potencial.
Ello atrajo capital internacional, que realizd inversiones en nuevos equipamientos comerciales, en
emprendi-mientos residenciales, y en las privatiza-ciones de los servicios urbanos de agua, gas,

electricidad y ferrocarriles, donde participan importantes grupos transnacionales.



El sector construcciones se reactivaria en parte (sin llegar a los niveles de fin de los '70)
fundamentalmente centrados en las nuevas demandas comerciales y residencia-les y en parte en la
parcial reconstrucciéon del crédito hipotecario en las clases medias. En materia de vivienda publica se
produce (en 1992) la descentralizacién del FONAVI hacia las provincias, donde pasa de otorgar 30 mil
viviendas a otorgar 50 mil soluciones habitacionales, con un aumento del recupero y por lo tanto de

las cuotas, que implicaron que el sistema se centrara progresivamente en los sectores medios.

Escenario de crisis econdmica y social

En los Ultimos afios de los "90, se detiene el crecimiento econémico al punto que el endeuda-miento
se vuelve critico. Como resultado de ello nos encontramos con mas de tres afios de recesion, con una
crisis general de financiamiento en el Estado (Nacional, provincial y municipal), con un avanzado
proceso de desindustrializacion, con muy baja competitividad internacional, con un tercio de la fuerza
de trabajo desempleada o subocupada, y otro tercio precarizada, y con un cuadro general de bajos
ingresos y aumento de la pobreza e indigencia, que se profundiza dia a dia, asi como la nueva

pobreza en sectores medios

En este contexto, el sector de la construccion padece un nuevo paro a causa del fuerte retraimiento
del funcionamiento del mercado. La toma de créditos hipotecarios se reducen (dando fin al breve
boom de mediados de los "90), el sistema FONAVI se desactiva (al autorizar a las provincias a
destinar esos fondos para financiar sus déficit de caja) y la construccién en pequena escala
autogestionada por los hogares, se reduce al minimo por la crisis. A ello hay que sumar el cuello de
botella en la gestion del suelo, donde al lento proceso de regularizacion de titulos de propiedad se le
superponen los problemas con la seguridad juridica de gran parte de lo producido desde los afios “80
en adelante (FONAVIs, nuevos emprendimientos privados, asentamientos populares, loteos

clandestinos, etc.)

Se espera que el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2001 nos permita precisar el estado que
la situacién urbana y habitacional presenta hoy. El cuadro se presenta complejo tanto en la dimension
cuantitativa como la cualitativa. Por una parte existe un crecimiento en profundidad y extension de
hogares que habitan sitios inadecuados o en viviendas con distintos grados de deficiencias
(comprenderia no menos de 2.500.000 hogares, es decir un cuarto de la poblacién). Por otra parte
existe un crecimiento importante del hacinamiento, tanto sea de personas por cuarto, o por la
existencia de dos o mas hogares habitando la misma vivienda. Si se descuentan quienes padecen
hacinamiento y habitan viviendas deficientes, se estima que entre 1.200.000 y 1.500.000 hogares

podrian estar sufriendo esta situacién habitando viviendas buenas.

Esta es la situacion tipica de la clase media empobrecida, que comprende desde el impedimento en
los nuevos hogares al acceso a una nueva vivienda en el mercado, al allegamiento por perdida de la
vivienda propia, o0 a las estrategias de alquiler de cuartos. En este sector tiene lugar una importante

pérdida de propiedades en los sectores medios, tanto sea por el Impacto del alto costo del dinero en



las economias familiares o por el costo del sostenimiento en mercado formal, que por lo general

implican las expensas comunes y servicios.

Por ello la apreciacion cuantitativa no da cuenta de las inequidades en la distribucién social y espacial
de los recursos, en un marco donde tiene lugar un retroceso del derecho a la vivienda frente al
derecho a la propiedad privada (Ley 24-454 que pena la usurpacion), que sitUa a las demandas de
alojamiento y de acceso a la ciudad, nuevas y acumuladas, en un escenario mucho mas critico. El
encarecimiento del “habitar urbano” estd principalmente causado por: el monopolio y condiciones
tarifarias elevadas de los servicios urbanos, que como consecuencia de la distribucion regresiva de la
riqueza y los cambios en el mercado, a causa de la mercantilizacién y el costo creciente de los

servicios habitacionales urbanos.

Nuevas dimensiones del problema

Las caras mas visibles de la crisis habitacional y urbana de la poblacion, la constituyen el
recrudecimiento de las invasiones de tierras, las tomas de edificios y casas en areas centrales y
pericentrales, la aparicién de “microvillas” y loteos “piratas” (incluidas las estafas frecuentes) y la
ocupacion de lotes individuales. Lo cual demuestra las imposibilidades crecientes en el acceso a la
tierra, y las consecuencias del alto precio de la legalidad y de habitar la periferia urbana. A lo que
debe agregarse la critica situacién de los conjuntos habitacio-nales, progresivamente vandalizados y
degradados hasta la ruina, lo cual demuestra que las “soluciones” al problema de la vivienda de los

'70, constituyen hoy el problema social y urbano mas importante en muchos distritos.

Las caras menos visibles de esta crisis, se componen de situaciones descendentes de los hogares en
el mercado de los servicios habitacionales, como consecuencias del empobrecimiento de sectores que
antes habian accedido a la vivienda. La forma mas comun es la pérdida de viviendas por ejecucion de
hipotecas (en muchos casos por garantias de emprendimientos familiares), las ejecuciones o ventas
forzadas por no pago de expensas y/o servicios. Estos hogares —verdaderos desplazados en el
mercado- pasan a demandar la renta de cuartos en hoteles pension o inquilinatos, o la renta de partes
de viviendas de otros empobrecidos, o bien son parte de procesos de “allegamiento” en viviendas de

parientes y amigos.

A ello debe sumarse el silencioso “aguante” de sectores medios y medios bajos, que hacen sacrificios
extremos para sostener su propiedad, pero que no pueden poner un peso en su mejora o ampliacion.
Este es el parque habitacional —en parte a medio construir- que forma parte del paisaje medio de
nuestras ciudades, que se degrada dia a dia, a quienes la gestion privada de los servicios de
infraestructura acosa con aumentos tarifarios, lo cual en términos sociales implica la limitacion en el

acceso pleno a los servicios esenciales para la vida de por lo menos la mitad de la poblacion.

Los afios “90, también significan un incremento en la complejidad y magnitud de la problematica
urbana, a causa de la manifestacion de nuevos problemas estrechamente ligados a lo habitacional.

Las tipologias urbanas del fendmeno de suburbanizacion residencial de las elites, que tiene lugar en la



periferia de las principales ciudades -el mismo espacio geografico de los pobres- causan una ruptura
de la expansion y consolidacion urbana basada en trama abierta. Los nuevos emprendimientos
cerrados o el (cierre de barrios residenciales que eran abiertos) acentta la fragmentacién espacial y
los problemas circulatorios, el valor del suelo y estan provocando en muchos casos nuevos problemas

ambientales.

Politicas del Estado: Lo nacional y lo local

Frente a la naturaleza y magnitud del problema antes sefialado, que sin duda presenta un desafio por
demas complejo, la capacidad de respuesta institucional, es deficiente, en parte por la crisis politica, y
en gran medida por las contradicciones de los actores y la errénea concepcion. El fracaso del
recientemente creado Ministerio de Infraestructura y Vivienda, es un claro ejemplo de ello, al igual
que la falta iniciativa para modificar el FONAVI, que personifica la agonia del tipo de politicas de
primera generacién en el contexto del desarme del Estado de Bienestar. El inminente desarme del
sistema FONAVI, conlleva una crisis de financiamiento y gestion del sistema habitacional, cuyos hitos
lo constituyen la provincializacién de 1992 y la reduccion del monto asignable en 2000 del FONAVI y

la privatizacion del Banco Hipotecario Nacional.

A ello se le suma el escaso apoyo a busquedas de diversificacion (caso programa 17), un muy bajo
desarrollo de programas inscriptos en politicas de segunda generacion, que solo persisten en algunos
gobiernos locales o por iniciativas de ONGs. La inviabilidad de algunos programas basados en la
facilitacion (casos vinculados al IPV de la Provincia de Buenos Aires. Todo ello en un escenario donde
la vivienda publica construida en los 70s y 80s (FONAVI, 17 de Octubre, VEA, PEVE y otros)

constituyen hoy por lo general un nuevo problema urbano y social.

No obstante, algunos elementos positivos se deben destacar. En primer lugar que algunas provincias
han logrado desarrollar un sistema habitacional propio, aunque muchas acciones provinciales y
municipales aldn no cuenten con la suficiente autonomia. Por otra parte esta ocurriendo —por la fuerza
de la necesidad- que progresivamente los gobiernos locales, empiezan a enfrentar el problema, donde
algunos llevan adelante nuevas iniciativas o articulan en modo diferente los programas tradicionales.
Por Ultimo también las provincias son el ambito donde tres programas de financiamiento internacional
(PROMEBA, PROSOFA, PROPASA) desarrollan acciones sobre el habitat de los mas pobres que
impactan positivamente en ciudades y localidades del interior. Esto no esta ocurriendo en la Region
Metropolitana de Buenos Aires, donde la asociacion de los procesos de privatizacion de los servicios de
infraestructura y el transporte ferroviario y la fuerte presion inmobiliaria sobre la tierra periurbana e
intersticios bien localizados (causada por la suburbanizacién de las elites) elevan el precio del habitar

la periferia.

Las demandas generales de la poblacion sobre el sistema politico requieren que en primer lugar, como
sociedad podamos superar la crisis y reencontrar el camino de un desarrollo mas justo y sostenido, y
en segundo lugar tiene que transferirse poder y recursos a las comunidades y los gobiernos locales.

Especificamente en lo habitacional, es importante superar la vieja concepcidn viviendista del



problema, para pasar a operar de un modo mas integral en materia de gestién urbana y habitacional.
Ya no hay dudas que la resolucion de las politicas habitacionales son parte de las politicas urbanas y
sociales, por ello actuar a escala local es esencial. Partiendo de contar con marcos generales
formulados en el nivel nacional y provincial, es imprescindible actuar siguiendo objetivos de desarrollo

local que impliquen la integracion social y refuerzo de la economia local.

Se requiere una articulacidon de programas habitacionales con otros programas sociales, es decir
haciendo efectiva la posfocalizacion. También se requiere una mayor concertacion de las acciones
habitacionales tanto como una diversificacion de las acciones, en especial la articulacion de acciones
sobre los marcos regulatorios, normas e instrumentos de gestion, que permitan operar en el mercado.
Una acertada gestion del suelo urbano, servicios publicos y del parque construido, eficiente y con
objetivos sociales, es inmensamente mas gravitante que las politicas centradas solo en la construccion

de viviendas.

Gestion Local del Habitat

Una gestion mas eficiente y efectiva en el campo del habitat en la esfera local, requiere pensarse
como un sistema de accion local. El cual se apoya en una estrategia que fije objetivos y opere
como un sistema de politicas y programas que permita enfrentar un panorama de problemas mas

heterogéneo de carencias, que en principio pueden definirse en tres niveles:

1) La atencién a la emergencia de alojamiento y las situaciones de extrema pobreza. Que
comprende los casos de falta total de albergue (los denominados “sin techo”), las situaciones
de riesgo ambiental y/o climatico. Que implica centralmente la provision directa de
alojamiento, y/o de viviendas listas para usar, con alto grado de subsidio. (implica el corto

plazo)

2) La solucién de emergentes propios de la pobreza estructural. Que comprende las situaciones
que demandan intervenciones en barrios y asentamientos irregulares y en algunos de los
submercados que operan en la ilegalidad o irregularidad, de modo que faciliten el acceso al
suelo urbanizado y el acceso y permanencia en la provision de los servicios esenciales. Ello

demanda algunos grados de subsidio, y mucho crédito (comprende el mediano plazo)

3) La intervencién en situaciones de “nueva pobreza”. Que comprende politicas, por lo general
indirectas sobre el mercado de los servicios, del transporte, del sector de la construccion, y
politicas directas sobre el parque regular existente. De modo que aseguren la permanencia en
la regularidad de la propiedad, el sostenimiento y mejora del parque construido y la
accesibilidad al transporte y los equipamientos. Por lo general demandan mas que

financiamiento acciones de intervencion en el mercado.



El sistema de accidn local del habitat se basa en la articulacién de tres esferas de politicas, las

urbanas, las habitacionales y las sociales.

Sistema de accion local del habitat

politicas urbanas <— politicas de habitacionales «— politicas sociales

Mediante la articulacion de las tres esferas, el sistema de accion local del habitat podréa plantearse
estrategias que involucren los distintos actores locales. Es decir a la poblacion en forma individual, a
las organizaciones comunitarias, a las ONGs, a cooperativas, a pequenas y medianas empresas (que
tengan una clara actuacion local), a los distintos estamentos del gobierno local y otros niveles del

Estado que tengan injerencia en lo local.

En un contexto de escasez de financiamiento y recursos, un sistema de accion local del habitat, debe
proponerse un aprovecha-miento integral de los recursos locales. EI mas importante recurso es la
tierra urbana vacante y el suelo urbanizado (que puede estar en grandes extensiones o fragmentada
en pequefas parcelas o en parte de ellas). El segundo gran recurso es el propio parque popular de
viviendas individuales, los edificios ociosos, y las viviendas sub-ocupadas o desocupadas. En la
sociedad local existen otros recursos que pueden ser articulados. Ellos son el conocimiento técnico y
la mano de obra (que puede ser afectada a la construccion y mantenimiento del parque edilicio) y la

capacidad financiera (por pequefia que sea) de hogares y organizaciones locales.
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Notas para la implementacion de un sistema local de mejoramien-to habitacional

Raul Fernandez Wagner

Este documento es una propuesta para la discusion, elaborada a partir de algunas experiencias
propias y muchas ajenas, en investigacion y experimentacion en el campo de la vivienda popular. Ella
tiene por objetivo presentar un esquema de accion local a los municipios y organizaciones con los que
la UNGS esta hablando en torno a aportar ideas nuevas en materia de economia del trabajo y
desarrollo local, en este caso vinculadas a la construccion y mantenimiento del parque habitacional

urbano, en particular al sostén y/o puesta en valor del parque de viviendas populares.

Introduccion

U no de los procesos mas significativos en el desarrollo de la RMBA, durante los afos 60, 70 y 80, lo
constituyo la supremacia de la autogestion espontanea de la vivienda. Para los sectores de ingresos
medios bajos y bajos, el acceso a un lote sin servicios, en la periferia urbana, significd la cristalizacion
de un proceso de integracién urbana y de consolidacion social y econdmica, mediante la construccion
de la casa propia en un area nueva sin infraestructura y equipamiento y, mientras se habitaba y
construia, se llevaba a cabo la lucha por los servicios y el equipamiento. Este proceso de construccién
de la ciudad, constituyd una movilizacion fenomenal de recursos, por lo general poco valorada y
percibida desde la administracién local, a causa de la acumulaciéon de acciones productivas en

pequeia escala.

La segunda y tercer corona del Gran Buenos Aires, presentan aun hoy los resultados de aquel proceso
(que ha disminuido pero no se ha detenido) que se encuentra en gran medida inconcluso. Este parque
habitacional a medio construir, constituye uno de los problemas mas importantes en los partidos del
Gran Buenos Aires, en medio de los efectos de la década del "90 y la prolongada recesién de los afios
recientes. Por algunos datos disponibles, se puede inferir que muchos de los autoconstructores del
pasado los componen los nuevos pobres de hoy, por lo que por las dificultades econdmicas provocan

que la cuota de inversion en la propia vivienda, se encuentre fuertemente afectada por la recesion.

Las politicas habitacionales nacionales y provinciales, que actuaron en el conurbano, estuvieron
basadas primordialmente en la construccion de viviendas nuevas, desdefan-do el potencial de
actuacion posible en lo local. Estas politicas de ningiin modo brindaron soportes a este proceso, que
sin dudas fue el que mas soluciones aportd al problema habitacional. Hoy ya casi no existen
programas provinciales y acciones efectivas en materia de vivienda, y los gobiernos locales tienen que
enfrentar el problema habitacional en su propio terri-torio, en un contexto de crecientes conflictos en
los asentamientos y villas existentes, por la ocupacion de edificios y tierras, por la tugurizacion y
ghettizacion de los conjuntos habitacionales construidos en el pasado, en un contexto de creciente

desempleo y empobrecimiento de la poblacion.



Asi como muchos municipios estan buscando caminos para generar trabajo y aliviar la pobreza,
también estan buscando soluciones para enfrentar la situacién habita-cional. Pero para ello no
cuentan con politicas integrales, fondos genuinos, ni estructuras adecuadas, y tienen claro que la

nueva complejidad que el problema adquiere, no se puede abordar solo construyendo casas.

La propuesta que en este documento presentamos intenta brindar un marco conceptual para
contribuir al desarrollo local, intentando aportar soluciones a ambos problemas (vivienda y trabajo) al
mismo tiempo. No pretende ser una receta, ni obviamente es la panacea. La clave es una concepcion
mas integral de acciones posi-bles que operan sobre lo social y lo urbano, partiendo de actividades

productivas.

La instrumentacién y puesta en marcha de un “sistema local de mejoramiento habita-cional”, por
necesidad tiene que involucrar a un amplio conjunto de actores locales, pero sin duda tiene su base
en el gobierno local. Este, ademas de ser el estado en lo local, y representar en interés comun, es

quien detenta la regulacion del parque construido en su territorio.

1- MARCO TEORICO GENERAL

La produccion de la vivienda

En el tipo de politicas de vivienda implementadas en Argentina desde los afios “50, para el Estado, el
constructor de viviendas en forma excluyente ha sido el sector privado comercial, cuya unidad
productiva reconocible es la empresa constructora. Por ello, este sector ha sido el destinatario
principal de la financiacion para la vivienda nueva, y su poder de lobby ha sido aceptado en funcion
que es el principal generador de ocupacion y empleo y es quien provee unidades de habitacion que

resolveran el problema de los hogares de menores ingresos.

Este ha sido un sector “caro”, como lo demuestra el hecho que la inversién demandada ha sido
cuantiosa en el sistema FONAVI®. En términos mas generales, se puede afirmar que esta estrategia ha
sido socialmente costosa, pues la vivienda producida bajo este modo ha sido un producto muy
deficiente y solo ha alcanzado para paliar una pequeia parte del problema habitacional. Como en
Argentina (al igual que el resto de los paises Latinoamericanos) el mercado formal de la vivienda, ha
estado restringido a una pequefia elite, la satisfaccion de la demanda de quienes necesitan vivienda,

ha sido autogestada y/o autoconstruida.

Es decir que la parte cuantitativamente mas importante del parque de viviendas son financiadas,
gestionadas y/o construidas por los propios usuarios, cuya unidad productiva reconocible es e/
hogar. Este sector productivo al que muchos denominan “sector social” o “Tercer Sector” (frente a la
bipolaridad Estado-Sector privado) no es mas que otra dimensidon del sector privado, solo que es un

sector no comercial. El hogar forma parte de un sector que también produce bienes y servicios, pero



gue no prima en sus intereses la obtencién de beneficio econdmico sino -como en el caso de la
vivienda- la obtencién de un bien de uso motivado principalmente por la necesidad, es decir por la
reproduccion de la vida misma, lo que no quiere decir que estas actividades productivas no formen
parte del mercado ni constituyan relaciones capitalistas. En general la autoprovisién es de un bien que
no pueden adquirir en el mercado, dado el alto costo que la formalidad acarrea en el mercado en

relacién a sus bajos ingresos.

La experiencia historica de la conformacion del parque del Gran Buenos Aires, demuestra que los
hogares, en su proceso de insercion urbana han tenido histdéricamente un acceso relativamente facil a
la posesion de un lote de tierra (sin servicios) en la periferia urbana. Este sector participa entonces de
las practicas de mercado, no comprando nuevas casas (como producto final), pero comprando lotes,
materiales de la construccion, y casas de baja calidad sin terminar, por lo tanto lo que agrega es el

ensamble o armado del producto final en el sitio.

Si se observa en forma completa la estructura productiva situando los principales agentes, se observa
que el producto vivienda de alto estandar, construido en el sitio por empresa constructora tiene dos
vias la que se comercializa para la demanda solvente, y la que forma parte de las politicas de vivienda
en su formato tradicional (oferta de viviendas llave en mano) que son asignadas socialmente por

mecanismos de handica-pologia o clientelares. La siguiente figura trata de esquematizar ello.

FIGURA 1
ESQUEMA DE PRODUCCION DE LA VIVIENDA DE ALTO ESTANDARD

Financiacion Nivel Socio-economico
Privada de la Poblacién (%/hog.)

Alto  12,4%

Vivienda
Recursos ' Productores ' Empresa /» privada e - ~~~~~~~ 36,6%
Naturales de materiales y Constructora
componentes Vivienda

“social” M-Bajo 32,4%

ESTADO .0 18,6%

En anteriores trabajos de investigacion (Fernandez Wagner, 1994, 2000) realizando un analisis del
total de la produccidon de la vivienda, intentando situar el lugar de la autoconstruccion y el tipo de
relaciones en la cadena productiva, se observaba que la totalidad del parque de viviendas existente es

producido por un conjunto de agentes que operan en la articulaciéon de lo formal e informal.

En el proceso que va de los recursos naturales al producto final (la vivienda), en el primer circulo (a)
se encuentran los productores de materiales basicos, generalmente compuesto por las industrias

procesadoras de gran escala materiales sin forma (cemento, acero, aluminio, etc),. En el segundo

° La Subsecretaria de Vivienda de la Nacién consigna en el informe presentado para la Conferencia Habitat I (Estambul) en
junio de 1996, que entre 1976 y 1994, el FONAVI construyd 510.000 viviendas con una inversion total de 15.000.000.000 de
pesos.



circulo (b) se encuentran los productores de partes y componentes, son plantas grandes, medianas o
pequefias segun la demanda de escala del producto a procesar, producto (por lo general
multifuncional) que ya incorpora disefio y modos de ensamble. Estos dos subsectores econdmicos,
aportan entre el 55% y el 62% del valor agregado al momento de la construccion en el sitio. Por
ultimo esta el sector productor de edificios (c), sector que ensambla el producto final en el sitio, cuya

unidad principal de produccion (formal) es

La empresa constructora, y la informal es el hogar.

La siguiente FIGURA 2 trata -solo de modo esquematico- de colocar los agentes y sus relaciones y su
grado de articulacion en funcidén del sector socio-econdmico al que se destina su producto. La
articulacion trata de ejemplificar la existencia de los distintos submercados. Como productores
formales operan en el mercado informal, o colocan productos subestandard en otros bolsones
(submercados) de menor poder adquisitivo. Como estén ingresando en los sectores de produccién

mas exigente materiales y componentes extranjeros.

Pero la figura, fundamentalmente trata de evidenciar la alta dependencia del autoconstructor de los
materiales basicos de construccion y los componentes, todo en un conjunto de diferentes
combinaciones que esquivan principalmente a la empresa constructora. Es importante destacar que el
autogestor-constructor de la vivienda genera empleo. En tiempos de baja de la actividad formal los
hogares (que construyen motivados por necesidad) ocupan buena parte de la mano de obra que se
desempefia en los circuitos barriales, y que (part-time) o en otros tiempos esta ocupada en las

empresas formales.

FIGURA 2
Sist Nivel s/
Componentes istemas Construccién ' Demanda | Deficit | Nivel s/econ.
FORMAL W: |mportados‘ anual | anual | acumulado ' de los hog.
! | ;27 | |
(b) Prod(l.l‘i:)tores | ! | Altoy
Productores de edificios. ) ! 14.880 | ' medio alto
| Productores de Partes y | ‘ Z ‘ !
| de Materiales g | | ‘
| Componentes ‘ ‘ ! .
' (Productores dy [\ 1 ! ! | Medio
roductores de
\ Materiales ~ Pequefios : : 573.914!
| basicos \F’roduc ‘ ‘ § :
NS S I | |
— . | | |
Albafiiles
Compon. ‘ | ! ! I Medio bajo
substandard A °'"a'e 22500 | 1797577 | I
| |
i Autocons- L, ! ! :
| | |
| | : Bajo
Producccion 9.000 I |
Artesanal | | |
de ladrillos | | | |
| | -—- ‘ ‘ !
105.000 viv. buenas/afio | 120.000 I 3.866.692 I
INFORMAL total viv. constr. 170.000 (**) | hogares/aiio | Viviendas !

(*) Constructores de conjuntos de vivienda oficial y sector especulativo de la construccion privada
(**) La estimacion de viviendas construidas anualmente (incluidas las clandestinas) proviene de Arbide D., 1995

El hogar como unidad de produccion

Tradicionalmente las dos unidades de analisis econémico son: la empresa (o la firma) y el hogar. El

hogar es considerado una /nstitucion productiva, y del mismo modo que la empresa, produce bienes y



servicios los cuales en modo tangible, producen valor agregado usando capital y mano de obra. Pero
rara vez el hogar aparece en los calculos de los modelos econdémicos (salvo como la figura de

"consumidor"), y menos aun como sujeto econdmico al que se dirigen las politicas de desarrollo.

En el analisis econdmico de afos recientes (alternativo al neoliberal) se le ha comenzado a prestar
importancia al peso del hogar en el conjunto de la actividad econdmica, particularmente en lo que se
denomina economia complementaria y mas especificamente economia social. En la siguiente
FIGURA 3 J. Wheelock (1992) coloca el total de la actividad econdémica y el rol que los diferentes

sectores juegan en el cambio estructural de la economia.

Caracteristicas seleccionadas de los sectores economicos / Wheelock J.,1992

ACTIVIDAD ECONOMICA TOTAL

Economia Formal | | Economia Complementaria |
No Comgrcializable ComercLaIizabIe Comercjalizable No Comgrcializable
| Economia
Social
Sector Sector
| Cuentapropista No regulado

Sector Estatal Sector Sector Competitivo Sector Sector

No Comercializable Monopdlico No monopdlico Sector Competitivo pequeiio Voluntario Domestico
Trabajo por salario Trabajo para el autoconsumo
Produccién para el hogar Produccion dentro y entre
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, | hogares _ _ _ _ _ __ __ __
Alta tasa de Ingreso por tiempo de trabajo Baja tasa de ingr. por tiempo de trab. Trabajo no asalariado

Cierta reproduccion del Acumulacioén de capital internacional Cierta reproduccion del trabajo Reproduccion del trabajo
trabajo

Acumulacion de Capital Acumulacién de capital financiero, Acumulacién de capital Acumulacién de capital en el
Estatal monopolico y no monopélico no monopolico hogar

Distribucion Publica Privado / Distribucion a traves del Mercado Distribucion Personal

Modos de produccion de la vivienda

En términos tedricos la referencia que algunos autores hacen sobre modo de produccion parte de
reconocer la particular combinacion de la estructura econdmica con la superestructura ideoldgico-
politica (Wolpe H., 1980). Asimismo el modo de produccion capitalista reconoce una etapa previa
denominada precapitalista que fue histéricamente transformada por la imposicion del nuevo modo.
Pero el caso es que en los paises capitalistas periféricos coexisten ambos modos, con profundas
relaciones entre si. Lo que en otros términos se denomina articulaciones o penetraciones del modo

capitalista sobre el precapitalista.

En el caso de la produccidn de la vivienda la articulacion de los diferentes factores, varia de acuerdo a
la naturaleza de los agentes intervinientes y su posicion relativa en el circuito productivo y el mercado.

Basicamente se puede distinguir a cuatro agentes determinantes: el Estado, los promotores



inmobiliarios, las empresas de construccion y los usuarios. Los promotores inmobiliarios y las
empresas de construccion son los agentes capitalistas por naturaleza, en cambio el Estado tiene otros
objetivos (en el mejor de los casos de reaseguro del bien comln y de redistribucion) y el usuario

participa en el mercado como demandante o como productor.

La produccion de viviendas tiene algunas caracteristicas particulares.

En primer lugar hay que tener en cuenta que producir un objeto significa planificar las acciones
(eventualmente proyectar), realizar un enorme conjunto de gestiones en distintas areas: relacionadas
con el trabajo, con la infraestructura, con las compras de los insumos, con la contratacion de trabajos
especiales, con las normas vigentes, etc., y finalmente fabricar el objeto en si, es decir incorporar

materia, trabajo y energia en su construccion.

En segundo lugar, hay que tener en cuenta que en el caso de la vivienda, algunas cuestiones son
particularmente distintas. Requiere un sitio. Se relaciona con otros objetos en el continuo urbano. Se
relaciona ("conecta") a redes de servicios urbanos. Se trata de un bien muy costoso, por lo tanto

motivo de gran inversién de dinero.

La produccion de la vivienda si bien ha tenido un desarrollo creciente durante el proceso de
industrializacion, siempre ha estado retrasado, en relacién a la tendencia general del proceso de
industrializacién. Ello se debe en gran medida a las caracteristicas particulares del heterogéneo
producto de la construccion (viviendas, edificios, caminos, etc.), y las limitaciones fisicas para
industrializar sus procesos. Que el objeto a producir precise de un sitio especifico y disperso
geograficamente, precise de una gran cantidad de capital necesario inmovilizado durante bastante
tiempo, que en términos de mercado exista estrechez de la demanda solvente, etc., son
impedimentos muy importantes para un desarrollo tecnoldgico y productivo maduro y una total

penetracién por parte del capital.

La produccion empresarial de la vivienda

En paises como Argentina histéricamente la produccién empresarial de la vivienda, se ha dado con un
modo artesanal desarrollado (en algunos casos con tareas y técnicas racionalizadas). La figura central
es la Empresa Constructora, la cual en articulacion (o formando parte de la misma sociedad) con un
promotor inmobiliario, desarrollan el conjunto de la operacion econdémica. Es el caso del capital
especulativo aplicado a la vivienda. Cuando interviene el Estado la figura del promotor inmobiliario es
reemplazada por el Estado como gestor y financista del emprendimien-to. En la FIGURA 4 se

esquematiza el proceso y las relaciones de produccion.



FIGURA 4

Produccion empresarial de la vivienda en paises en desarrollo
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Pero la vivienda que es autogestionada y/o autoconstruida articula las cuatro fases que se determinan
en este circuito de distinto modo. El principal cambio estd dado por el pasaje del hogar del mercado

(como demandante) a ser el eje de la produccion.

Producciéon no empresarial de la vivienda

En la autogestion la unidad de produccion es el hogar. Productor y consumidor son lo mismo. Es mas,
produccion y uso se da al mismo tiempo. En la mayoria de los casos en superpuesto al proceso de

desarrollo familiar.

El hogar autogestor posterior a la compra del terreno, produce la ocupacidon espacial ni bien pueda
construir (o instalar) un primer refugio, generalmente reemplazando la renta que anteriormente se
abonaba en alquiler, por inversidn en la vivienda. A partir de la primer ocupacion el autoconstructor,
comienza el largo proceso de gestion y que en muchos casos (dependiendo de su situacion laboral y
sus habilidades) involucra también trabajo directo en la produccion del objeto. En nuestras ciudades
se ha comprobado que este proceso es acompafiado con un conjunto de acciones del vecindario que
conllevan a una inversion comunitaria en servicios e infraestructura. Tanto la accion individual como la
colectiva, producen una mercantilizacion del objeto, que a lo largo de los afios otorga al usuario una
capitalizacién que en algunos casos es comparable a los productos realizados por el sector formal.
Alcanzada la regularizacion de la construccién (y en los casos de ocupacion ilegal de la tierra) el

producto se inserta en el mercado como una mas de las mercancias.



En la siguiente FIGURA 5, se presenta el modo en que esta articulacién productiva se da, colocando
los mismos cuatro pasos reconocibles en la anterior figura 4: Compra de la tierra, Disefio,

Construccién y uso y reventa.

FIGURA 5

Produccion de la vivienda por autoconstruccion (artesanal-informal)

XX

Cedidos

Uso/ Reventa

XX

Financiacién
B KRRHXAXAXKY P informal
i loteteteteteteds ]
< Provision de BRI _Irr]vaslon iet (P -
Servicios RRR] ierras o Loteo Familiar-amigo)
Sorssssetetetetey | clandesti .
s | ~randestino | Capital
Detotetotetetete
R Ahorros de
RN 00005005 Capital
— Esssss apita
oo Parte del
Rl I Salario
D o
Comora d SR —— —
ompra de | bl ano doObr et ]
sesoramiento
la tierra RN informal Técnico
KOOI —
oletetetetotetete
Jodeteteteretetere!
o -
Sssaes Materiales
MERCADO KOOI iali
R Industrializados
R
o
KOOI
KOOI Comprados
202020202020 % %% (AUtO) Herramientas
Uso/ Reventa R L, .
(Autoconstr.) > s | Construccion Yy equipos

R

95,
s

3
1300,

ot
ot

ot

196%% %%
XX

9022 % % %%
XX

%

%
D000 %% % %%
4§%&f000

%
XX

SOKKKRKK
ot

Materiales de T
2da. mano
o desecho J

%
%
%
%

ROX

3%

.
XX
>
[ X X2
kS
>
K
S

£

Fase de
Regularizacion
Legalizacion

Del conjunto de factores productivos que el autoconstructor articula, algunos pueden pertenecer a
formas desvalorizadas (respecto a las condiciones de mercado) pero que representan capitalizacion
propia, en el marco deprimido de las economias. Sin embargo el autoconstructor en paises como
Argentina (con larga tradicion de consumo de productos industrializados) tiene una alta (completa tal
vez) dependencia de los materiales de construccién industrializados. El ritmo de la construccion lo
determina en gran medida la capacidad de compra de los materiales de construccién. Puesto que el
alto valor econdémico de los materiales para el autoconstructor, ha sido comprobado como el mayor

impedimento que el encuentra en el desarrollo de su accién.

El autoconstructor incorpora un devaluado valor agregado como resultado de la accion productora del
hogar, tal como fuera consignado por la critica neomarxista, frente a otras acciones de costo
desvalorizadas o a ahorros considerables por su informalidad, los materiales constituyen ain una
proporcion mayor de valor agregado que en el sector formal. Salas (Salas J., 1989) separ6 los
diferentes componentes del precio final en la vivienda social en comparacién entre paises
desarrollados y en desarrollo y bajo practicas formales e informales, mostrando como en el sector
informal en los paises en desarrollados los materiales el precio de los materiales es el 64% del precio

total de la vivienda.



2- MARCO DE REFERENCIA

Dimension social y urbana de la autogestion espontanea de la vivienda®®

En el caso de Argentina y del Gran Buenos Aires (GBA), la autogestién de la vivienda ha producido —y
produce- mucha vivienda buena, pero la prolongada extension temporal de su proceso de
construccion, en los datos censales, se ve en parte reflejada, en la categoria denominada “Casas B".
Es decir viviendas que, si bien poseen una buena base estructural (no son precarias), presentan al
menos una de las tres deficiencias siguientes: poseen piso de tierra, no poseen agua en el interior de
la vivienda, y/o no tienen inodoro con descarga de agua. Es decir condiciones que afectan

primordialmente la situacidn sanitaria de la habitacién.

Si se observa el déficit habitacional calculado para Argentina a partir de los datos del Censo Nacional
de Poblacion y Vivienda de 1991, se observa que de los 2.705.530 (30,3%) hogares que padecen
situaciones habitacionales deficitarias, se dividen en 479.950 (5,4%) hogares que habitan viviendas
buenas pero padecen hacinamiento por cuarto, y en 2.225.570 (24,9%) hogares sufren precariedad
de la vivienda, de las cuales 651.766 (7,3%) son irrecuperables (ranchos y casillas) y 1.573.804

(17,3%) son viviendas recuperables (Casas B), es decir casi el 60% del déficit.

En los 19 partidos del Gran Buenos Aires, la situacién mostrada por el censo "91, fue la siguiente:

Situacion habitacional 1991 Cifras | Porcentaje

s
Total de hogares 19 partidos 2.172.716 100,00 %
Hogares que habitan ranchos y casillas 190.895 8,8 %
Hogares que habitan Casas B 317.778 146 %
Hogares que habitan viviendas buenas que demandan ampliacién 288.460 13,3 %
Total demanda de construccién mejoras y ampliaciones 797.133 36,7 %

FUENTE: INDEC - Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 1991

Otro aporte significativo para entender esta cuestion es la informacion aportada por la encuesta de
Situacion Habitacional realizada en octubre de 1988, mediante un(formulario adjunto a la EPH. En el

documento elaborado por la Secretaria de Vivienda de la Nacién que resume los datos de dicha

10 por autogestion espontdnea de la vivienda, se hace referencia al proceso que los hogares desarrollan en pro de obtener su
propia vivienda. Proceso que partiendo por lo general de la compra de un lote, se basa en la propia administracion (y
planificacion) del proceso de construccion, que puede o no incluir involucramiento directo en la construccion. (la experiencia
demuestra que las tareas sencillas las ejecuta la familia y las complejas se las subcontrata en el barrio). Este proceso por lo
general no tiene asistencia técnica y se desarrolla al margen de las regulaciones municipales.



encuesta, titulado “Caracterizacion socio-habitacional del Area Metropolitana de Buenos Aires”, se

realizd un analisis de la produccién de la vivienda.

En porcentajes se establecid que en los partidos del conurbano el 45,5 % de las viviendas en lote
propio, eran autoconstruidas (un porcentaje que obviamente se puede incrementar tomando en
cuenta a los autoconstructores que estan en una situacion irregular con la tierra) En el mismo trabajo
se establece que del total de viviendas autoconstruidas el 78,4% no tuvieron ayuda técnica, y
que solo el 44,2% habia contratado mano de obra. En cuanto al financiamiento, en el
conurbano también se establecid que el 63,6 % la financié con ahorros propios, y que del
28,7% que obtuvo financiacion, el 44,9% lo obtuvo de fuentes privadas. Lo mas notable es

que el 65.9% de estas casas

alcanzaron una alta calidad de construccion.

Se verifica entonces que la vivienda autoconstruida comprende a una importante parte del parque
habitado, y que es un proceso que, teniendo como punto de partida el acceso a la propiedad de la
tierra, que posibilita la inversidn en estructuras permanentes, involucra un conjunto importante de

actividades productivas en pequeia escala.

El motor que la autoconstruccion significa en la economia local, y el logro de capitalizacion para la
economia doméstica, se empafa con la penuria que en términos de habitabilidad, el proceso de
construccion progresiva implica. Algunos estudios demuestran que la autoconstruccién demora no
menos de 15 afos en arribar a un producto con un estandar de calidad aceptable, por lo que la

situacion de salubridad y confort suele ser muy deficiente en las etapas reproductivas de los hogares.

En el siguiente esquema se grafica como en la autoproduccion de la vivienda, se construye mientas se
habita.

CALIDAD

Estandar minimo  awas

/ Se habita

TIEMPO
Vivienda construida por empresa
Vivienda autoconstruida 1 (alcanza estandard)
""""""""""""""" Vivienda autoconstruida 2 (no alcanza el estandar minimo)




La irregularidad normativa

Si se observa el proceso de autogestion de la vivienda urbana en términos de regularidad y encuadre
a las normas urbanas y de construccion vigentes, se observa que el proceso de planificacion —

aprobacién municipal — construccion — habitacion, se altera por completo.

Proceso regular de produccion y empadronamiento habitacional

SISTEMA PRODUCTIVO / ADMINISTRATIVO

Economia Municipio Economia nacional / local Mercado inmobiliario local
Local (fabricantes proveedores
de insumos)
ACTORES
Empresa Empresa Empresa Agente inmobiliario
Hogar gestor pequeiio contratista
FASES PROCESO
Proyecto * Aprobacién Construccion Producto terminado

En cambio en el proceso de autoconstruccién, se construye primero (con muy escasa planificaciéon), se
construye mientras se habita ( por muchos afios) y luego cuando la vivienda y el vecindario alcanzan
un importante estado de consolidacion se empadrona la construccion.!* El siguiente esquema

presenta el proceso irregular.

Proceso irregular de produccion habitacional

SISTEMA PRODUCTIVO / ADMINISTRATIVO

Economia Economia nacional / local Mercado inmobiliario Municipio
Local (fabricantes proveedores Final de obra
de insumos)

ACTORES

Loteador Hogar Técnico / gestor

Hogar

Uso C )

FASES PROCESO

Compra de lote Construccion Producto terminado Aprobacion

3- NOTAS PARA UN SISTEMA LOCAL DE MEJORAMIENTO HABITACIONAL

1 por lo general los municipios tienen dos tipos de estrategias al respecto. Dejan que las construccio-nes irregulares proliferen y
realizan periddicamente “amnistias” (al pago de derechos de construccion con multas) y empadronan construcciones
“clandestinas”. La otra forma corriente es de tipo compulsivo, mediante relevamientos aéreos o imagenes satelitales, se intima
a la regularizacion.



Antecedentes

Las ideas que se presentan a continuacion es producto de una trabajo que venimos realizando en la
UNGS, de debate y observacion de un conjunto de experiencias en materia de habitat y desarrollo
local en varios paises y ciudades de la regidn. Estas experiencias constituyen una blsqueda de
alternativas a las politicas tradicionales y de salida a la crisis social, y se plantean un desarrollo urbano

y social mas equilibrado y justo.

Nos referimos a experiencias que desde inicios de los afos “70, han venido desarrollando ONGs
(como CEVE, SEHAS y SERVIPROH de Cérdoba, el ICOHA de Resistencia, FVC, Sedeca, Madre Tierra,
Pro Vivienda Social, el club del Hornero, entre otras de Buenos Aires y otras de Santa Fe, de Tucuman
y Mendoza, por citar algunas). A experiencias llevadas a cabo por algunos gobiernos locales del pais y
de Brasil, Colombia, México y Chile. También a experiencias desarrolladas en Universidades (sistema

SATA en Mar del Plata, el IidVi en Resistencia, otras de las sedes de la UTN, etc.)

Todas ellas, en distintas instancias y propuestas, han abordado los problemas basicos que integran
esta propuesta. Es decir la provision de materiales, el desarrollo de partes y productos, la organizacion

del trabajo, la mejora habitacional, la asistencia técnica, y la normativa municipal.

Componentes

Para la definicion de una estrategia de intervencién sobre el parque habitacional existente, que
requiere mejoras estructurales, ampliaciones, y/o terminaciones, hay que reconocer el estado de lo

gue a nuestro entender constituyen sus cinco componentes —o campos de actuacion- principales:
e financiamiento,
e asistencia técnica,
e provisién de materiales e insumos,
e mejora, completamiento y/o ampliacién de la vivienda, y

e aprobacion municipal de la obra (empadronamiento y certificacion final).

¢ Financiamiento

La autogestion habitacional se ha basado en la capacidad de ahorro propio por parte de los hogares,
los prestamos personales en las redes familiares o vecinales, y los prestamistas informales. La
constante de este proceso, ha sido la lentitud en las acciones (no menos de quince afios en consolidar

una vivienda) y/o las altisimas tasas del financiamiento informal.

El financiamiento de la autogestion habitacional esta llamando la atencién en forma creciente, como lo
demuestran las experiencias provenientes del microfinancia-miento a los hogares para la mejora
habitacional. El caso del Granmen Bank a nivel internacional, de la Fundacion Pro Vivienda Social y

FVC, entre otras en el Gran Buenos Aires, con prestamos a grupo solidarios, demuestran que la



cobrabilidad es alta y se puede formar un capital en giro importante. Las sinergias y replicabilidad del
sistema son altas. (El Banco Mundial en el Slam Upgrading Programme asegura que por cada peso

prestado se registra una inversion a cargo de los destinatarios de 3 a 7 pesos)

En el nivel municipal existen también algunas experiencias incipientes'?. En este caso se demuestran
las mismas constantes, alta cobrabilidad, evolucion del fondo en giro, acceso reiterado de las familias
solicitantes, etc. En el caso de los municipios se incorpora asistencia técnica brindada por el propio
cuerpo de técnicos municipales, que dotan al proceso de mayor racionalidad y control, y en algunos

casos incorporan aprobacion.

Si se avanza en este sentido, la evolucién hacia un sistema mas maduro (y complejo) deberia
desembocar en un disefio que presente una combinacion de crédito, ahorro y subsidio. Una correcta
implementacion de un sistema basado en este tripode, en teoria, tenderia a provocar una mas

correcta distribucion de los recursos escasos y a provocar los mayores impactos en la economia local.

e Asistencia técnica

La asistencia técnica en el sector formal de la construccion esta a cargo de un cuerpo de profesionales
(arquitectos, ingenieros, y maestros mayores de obras) que se encuentran bajo un sistema regulado

(colegiado) de honorarios en la practica liberal, o actian a sueldo de las empresas u organismos.

Estas formas altamente mercantilizadas de incorporacion de conocimiento técnico en la fase final del
proceso productivo, es decir del ensamble en el sitio de los materiales, se encuentran fuera del
alcance de por lo menos el 70% de los productores de viviendas. La autogestion de la vivienda no

conto histéricamente con asistencia técnica, salvo en algunos casos aislados.

Solo lo ha hecho en algunos programas de gobiernos locales, o en ONGs. En el caso de los municipios
se brinda con los técnicos a sueldo, en el caso de las ONGs, estas suelen combinar tareas de

asistencia técnica, también a sueldo, o bajo principios de solidaridad.

En la busqueda de trasponer la barrera del mercado, se observan experiencias en varios lugares de
América Latina, como el caso de las HABIs en Sao Paulo, a principios de los 90, las Asesorias Técnicas
en el sistema cooperativo Uruguayo, desde los “70, las actuales experiencias de “arquitectos de la
comunidad”, que comenzaron en Cuba y se estan replicando ya en Uruguay y México, como parte de
ensayos de formas de ejercicio profesional dirigido a los constructores informales, en algunos colegios

de arquitectos de América Latina.

¢ Provision de materiales

La autoconstruccion es altamente depen-diente de la provision de materiales basicos, por lo general

provistos por la gran industria nacional, como analizamos en la primera parte de este trabajo. En el

12 En la Municipalidad de General Pueyrredén (Mar del Plata) existe desde 1995 un programa de micro prestamos solidarios
para la memjora y ampliacion de viviendas populares, altamente exitoso. Su fondo se ha sostenido en el tiempo gracias a la alta
cobrabilidad.



campo de la provision de materiales han existido en el campo del habitat popular numerosas

busquedas que permitan abaratar los costos y tal dependencia.

Este ha sido el incentivo principal en un grupo muy importante de ONGs Latinoamericanas, que se ha
abocado a la investigacion y el desarrollo de materiales, componentes y técnicas constructivas
“alternativos”, generalmente muy influenciados por las corriente de desarrollo de “tecnologias
apropiadas” lideradas mundialmente por el ITDG (Intermediate Technology Development Group) de

Inglaterra, fundado por Schumacher en los '70.

Estas experiencias han recorrido un largo camino, y si bien se cuentan con algunos logros, estos
principalmente se centran en las tecnologias de procesos, las estrategias en la gestion y la
participacidn de los usuarios en los procesos productivos. Pero muy escasamente en haber encontrado
reemplazo a los materiales basicos provistos por la gran industria, donde la racionalidad y la economia

de la gran serie de produccion, es insuperable por la produccion en pequefia escala.

Pero en este sentido alin hay caminos por explorar. Por ejemplo, los materiales producidos por la
industria de la construccion estan concebidos para ser parte de procesos y equipos complementarios
de la construccién empresarial, por lo que puestos en los procesos de construccion artesanal, en

pequeia escala, resultan inapropiados en distintos grados.

e Construccion

Respecto al trabajo de construccidon en si, los estudios en ese sentido demuestran que para el
autoconstructor no experto, los trabajos sobre las estructuras permanentes no tienen una gran
dificultad en su ejecucion, en construccion en pequefa escala. Si se registran problemas en la
ejecucion de algunas aislaciones (P/ej. capas aisladoras) En construccién tradicional si se detectan
grandes dificultades en las terminaciones. Para el autoconstructor no experto los revoques que deben
realizarse “a mano” requieren una pericia que escapa a su conocimiento. Por supuesto que las
grandes dificultades estan dadas en la obra de las instalaciones, con cierto grado de dificultad en las

eléctricas y con mucho grado de dificultad en las sanitarias.

En las encuestas los se comprueba que los autoconstructores hechan a mano de servicios
especializados en las redes de parentesco y vecinales, o contratan determinados trabajos con
albafiiles, plomeros o electricistas locales, muchos de ellos operarios de las empresas formales o

pequefios contratistas.

¢ Empadronamiento y/o regularizaciéon de las construcciones

Respecto a la situacion de la aprobacion y empadronamiento de las construcciones en el sistema
catastral municipal, ya hemos comentado el proceso inverso de construccidon primero y muy

posteriormente regularizacion mediante empadronamiento de hecho de lo realizado.



Esta situacion es muy grave, En primer lugar significa que un municipio no tiene control de la
seguridad y calidad de la construccion de por lo menos el 60% del parque. En segundo lugar significa
qgue las familias acumularan un importante capital no escriturable, solo hasta la obtencion del
certificado de finalizacion de obra. Lo cual es un importante freno a la actividad econdmica y la

seguridad juridica de los hogares.

Ello tiene lugar porque la forma en que los municipios incorporan la construccién es sobre el supuesto
que el proceso sera el regular, es decir planificacién, aprobacion y construccion. Por ello todo el
procedimiento se basa en un estandar “alto” que requiere la inversién concentrada en un corto
periodo de tiempo. Solo posible cuando hay alto nivel de poder adquisitivo, ahorros o financiamiento
hipotecario, cuestion que la realidad demuestra que es viable para una parte minoritaria de la

poblacion.

Cuando la realidad de la gran mayoria demuestra que la construccion se realiza en pequefia escala, en
modo progresivo, compuesta de pequefios ahorros e inversiones, que se encuentran espaciadas en el
tiempo, la Unica opcidn es realizarla en la clandestinidad. No existen mecanismos que permitan la

incorporacion de la construccion progresiva.

Conformacion de un sistema local de mejoramiento habitacional

La importancia estratégica que, sobre el estado del parque construido y la situacion social de la
poblacién, tendria la implementacién de un sistema de acciones de mejoramiento habitacional,

pensado para la promocidn del desarrollo local, estéd por demas justificada en si misma.

Este sistema de acciones permitiria ademas de la sustantiva mejora del parque en si, avanzar en una
articulacion mayor con politicas sociales locales y con politicas urbanas, programar acciones
complemen-tarias para encontrar respuestas a algunos problemas de los tres niveles de pobreza
reconocibles con relacién a lo habitacional. Nos referimos a La atencién a la emergencia de
alojamiento y las situaciones de extrema pobreza, a los emergentes propios de la pobreza estructural

y las situaciones de “nueva pobreza”.

El disefio de un sistema local de mejoramiento habitacional deberia estar concebido para involucrar al
menos a los siguientes actores: Hogares, financistas locales, pequefios contratistas, albaiiles y
especialistas locales, corralones barriales, proveedores de materiales y transportistas locales, técnicos
en construccion y profesionales (MMO, ingenieros, arquitectos, etc.) y al municipio local en sus
distintas reparticiones: Obras privadas o particulares, Obras publicas, Planeamiento, Vivienda,

Desarrollo Social, etc.

A continuacion, como base para un debate y especulacion acerca de la estrategia, en la FIGURA 6,
esquematizamos la posible articulacion de los cinco campos de actuacion antes descriptos,

especificando en cada componente las posibles acciones.

FIGURA 6
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Sin duda que el desarrollo de un sistema como el propuesto, es de esperar parta de un
financiamiento, que aunque pequefio, tendria un efecto desencadenante que, en la articulacién con
otros recursos, con el consecuente impacto en la economia local y en la generacion de trabajo. Pero
no obstante si un financiamiento oficial y formal, no existiera, seria posible avanzar con este sistema
local de acciones, puesto que esta economia ya funciona. En todo caso lo que se estaria haciendo es

reformular la articulacion, aceitar mecanismos, facilitar procesos, e intentar provocar sinergias.

Como comentario final, es de destacar, que el municipio, se constituye obviamente en el actor clave.
Dado que puede implementar de diversas formas acciones en este sentido, de acuerdo a sus
capacidades y los objetivos politicos de la administracion de turno. Los componentes que antes
detallamos pueden resultar ser un conjunto de programas, y el sistema de mejoramiento habitacional

entonces resultaria de la articulacién programada de ellos.

Presentadas estas ideas principales, ponemos esta propuesta a consideracion de funciona-rios y
técnicos para el debate.
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