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A Diego, Joaquin, Manuel y Felipe.

A los que me inculcaron

que el conocimiento adquirido

solo cobra sentido cuando es puesto al servicio
de la transformacion de la realidad.






PROLOGO

La situacion general de carencias habitacionales criticas de gran
parte de la poblacioén argentina, con su prolongada duracion, es
tema central de preocupacion y trabajo para los investigadores,
técnicos y organizaciones sociales involucrados y comprometi-
dos en la busqueda y la experimentacion de vias adecuadas de
solucion al problema. Esta preocupacion se acentua a la vista de
la inadecuacion de los modelos de gestion predominantes en la
accion de los organismos publicos, que pese al considerable vo-
lumen de recursos financieros, técnicos y humanos que se han
venido destinando desde hace mas de medio siglo al tratamiento
del problema, no han logrado avances significativos en la reduc-
cion de este estado de situacion.

Esta inquietud viene siendo expresada de manera constante y
fundamentada por estos actores sociales, y también lo hace este
libro, en sus primeros parrafos, casi como cumpliendo con lo
que ya es un ritual:

“...las politicas habitacionales desarrolladas en el pais durante
las ultimas décadas han resultado insatisfactorias, y esto se
debe —al menos en gran medida— a la persistencia de modelos
de gestion tradicionales que se concentran en la vivienda como
producto fisico y no terminan de reconocer las implicancias que
supone avanzar hacia politicas integrales e integradoras...”
(pagina 57).

Esta toma de posicion, como puede verse, va mas alla de lo-
calizar las causas de esta situacion en una cuestion de inepti-
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tud, confusion o insuficiente transparencia en el accionar “tra-
dicional” e histérico de los organismos publicos frente al pro-
blema, y apunta a lo que se evalia como una concepcion erra-
da de lo que debe entenderse por situacion habitacional
satisfactoria (que seria la meta del trabajo de estos organis-
mos) y, correspondientemente, de lo que corresponde hacer
para alcanzarla.

Por otra parte, el parrafo también refleja la conviccion de que
la precariedad habitacional es s6lo una expresion visible de la
situacion de degradacion econdmica y social de una parte aun
cuantiosa de la poblacion argentina y, por consiguiente, de una
grieta estructural de la sociedad en su conjunto.

En sintonia con este criterio, las propuestas de estrategias con-
sideradas alternativas, a las que evidentemente adhiere la auto-
ra, aun cuando ponen su centro de atencidon en la cuestion ha-
bitacional, lo hacen en el marco de una vision integral de la
problematica social y de su modo adecuado de abordaje, asu-
miendo “...el desafio de construir un modelo sustentable de
sociedad y vida urbana, basado en los principios de solidari-
dad, libertad, equidad, dignidad y justicia social”'. Sus pro-
puestas apuntan, en consecuencia, a propiciar la redistribucion
del poder, en sus diversas dimensiones: econdémico, politico,
social, intelectual, con la certeza de que esta redistribucion se
alcanza en gran medida mediante la introduccion activa y jerar-
quizada de los actores sociales, en particular aquellos que se
encuentran en situacion mas desaventajada, en la gestacion y en
la gestion de los procesos de resolucion de sus problemas, em-
pezando por la identificacion y caracterizacion de los proble-
mas mismos, y de las necesidades. De un modo mas genérico,
se trata de poner en un plano de igualdad y en una mecénica de

I Foro Social de las Américas, 2004.
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concertacion a todos los actores involucrados en un determina-
do problema, para determinar y gestionar su solucion. Este li-
bro sienta su posicion al respecto dando por reconocidas y
aceptadas las virtudes de la aplicacién de practicas participati-
vas en el abordaje de la situacion habitacional de precariedad y
exclusion. La solucién habitacional, asi, no s6lo apunta de ma-
nera encapsulada a la produccion de situaciones de “vivienda
digna” sino, con mayor apertura, a sumarse al armado y forta-
lecimiento de una situacion de “sociedad digna”. Las estrate-
gias de abordaje al problema habitacional adquieren desde este
enfoque otra dimension.

Desde esta posicion, la autora deja entender que la redistribu-
cion del poder en un pais con la estructura territorial y con la
historia politica de Argentina, también debe implementarse en
una forma de redistribucion, en el territorio nacional, de las
instancias de generacion de decisiones y de manejo de la ges-
tién de lo decidido. No se habla de ningun hallazgo al afirmar
que la trama institucional de Argentina padece de un centralis-
mo desmesurado, con la ciudad de Buenos Aires como centro
politico, comercial y cultural del pais. Esta estructura atenta,
desde esta vision de las cosas, contra la calidad y la pertinen-
cia de las decisiones, de las acciones y de sus productos. De
una manera cuidadosamente estructurada y fundamentada, en
este libro se sefala enfaticamente la conveniencia y la necesi-
dad de ceder poder a las ciudades de mediano y pequefio porte
cuya dispersion geografica y estrecho contacto con la poblacion
asegurarian una mayor equidad y un alcance mejor calibrado de
las acciones que las que provee la estructura central vigente.

La autora cuenta con una base solida para respaldar sus defini-
ciones y sus propuestas, en su constante y prolongado trabajo
de estudio y caracterizacion de las ciudades de menor porte en
su relacion con el problema habitacional y con la gestion de su
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solucion. No ignora que la mera descentralizacion, sin un ade-
cuado proceso de fortalecimiento y adecuacion de los gobiernos
locales, puede conducir a desajustes y hasta despropdsitos simi-
lares, si no mayores, a los de un centralismo exagerado. La au-
tora conoce lo que a los municipios les falta para estar en con-
diciones de hacerse cargo del problema con el necesario rigor,
pero también basa en su conocimiento del tema la certeza de
que es tan posible como indispensable reforzar y adecuar las
estructuras institucionales, tanto los organigramas como los
modos y sistemas de relacion laboral, politica y social.

El estudio analitico y teodrico de la situacion de los municipios
y, desde otro angulo, el de la situacion de las politicas habita-
cionales vigentes, al que se suma, en otro nivel, el aporte de
fundamentos ideologicos para una descentralizacion adecuada,
es en este libro un sustento suficientemente solido para llegar
a lo que es, como lo indica su titulo, el trabajo de fondo: la
elaboracion y puesta a disposicion de una minuciosa trama de
consignas, pautas metodoldgicas y herramientas de trabajo, que
bajan a la realidad concreta la posibilidad de poner al munici-
pio en debidas condiciones de hacerse cargo de la responsabi-
lidad y el privilegio de ejercer la cuota de poder que le corres-
ponde.

No puede dejar de verse como un valioso paso esta tarea de ela-
boracion de un andamiaje preciso y detallado de accion y de
gestion, considerando que frente a la abundante y calificada lite-
ratura dedicada a la discusion y elaboracion de bases tedricas
para una postura como la que se sustenta en este libro, es mucho
menor la proporcion de material como éste, con su caracter de
hoja de ruta y de caja de herramientas lista para su puesta a
prueba en situaciones concretas.

Cabe esperar que este [ndice de gestién habitacional (en reali-
dad es mucho mas que un indice, esto esta claro), no tarde en
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encontrar la oportunidad de aplicarse, con el mismo rigor con
que ha sido elaborado, a un caso concreto. No estaria de mas es-
perar también que esta puesta en practica estuviera en manos de
la misma autora, conociendo sus excepcionales dotes para la ac-
cioén y para la gestion. Entre otras.

Victor Saual Pelli

Resistencia (Chaco), mayo de 2013
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INTRODUCCION

Toda politica estatal constituye el conjunto de tomas de posicion
del estado que expresan una determinada modalidad de interven-
cidén con respecto a cuestiones socialmente problematizadas
(Ozlack y O’Donnell, 1982). La vivienda o especificamente la
situacion deficitaria a nivel habitacional que se padece, resulta
—para nuestro pais— una de éstas.

Si consideramos la situacion habitacional a nivel nacional, de
los 12.171.675 hogares registrados en el ultimo Censo (INDEC,
2010), el 28,4 % de los hogares argentinos padecen situaciones
deficitarias por precariedad o hacinamiento. Recurriendo a fuen-
tes comparativas y considerando los datos disponibles (Censos
2001-2010), en todo el pais se observa un leve incremento del
porcentaje de hogares en situacion deficitaria (aproximadamente
2,3 % mas que en 2001), lo cual pone de manifiesto la enverga-
dura que la problematica socio-habitacional todavia mantiene en
nuestros contextos.

Esta crisis socio-habitacional hace sentir su mayor peso no en
las grandes ciudades, sino en las intermedias o no metropolita-
nas (Mac Donald, 2004 y Herzer-Pirez, 1999).

Ante este panorama, resulta certero afirmar que la cuestion ha-
bitacional resulta uno de los aspectos que mayor envergadura
posee en la determinacion de la pobreza.

Junto a esta situacion deficitaria y a la incapacidad que las dife-
rentes politicas habitacionales implementadas en el pais han ma-
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nifestado historicamente frente a la misma, varios son los cam-
bios socio-econdmicos y politicos acontecidos en los ultimos
afos que han planteado la renovacion del papel especifico de las
ciudades, incrementando el protagonismo de los ambitos locales
y propiciando modificaciones en sus modos de gestion.

Desde las ultimas décadas del siglo XX las ciudades han adqui-
rido un nuevo protagonismo, con una tendencia cada vez mayor
a que sean centro de decisiones de politicas innovadoras, artifi-
ces de relaciones comerciales punto a punto sin intermediacion
de jurisdicciones provinciales o nacionales. Este proceso descen-
tralizador genera una tensioén constante entre los procesos de
globalizacion y de localizacion que actian como fuerzas influ-
yentes en la forma que adopta el desarrollo en cada sociedad, en
torno a la busqueda de identificar proyectos de futuro en los am-
bitos mas cercanos (Garcia Delgado, 1997). A la luz de esta di-
namica es que se entiende el principio de subsidiariedad acogi-
do durante las ultimas décadas, donde se propicia que las
decisiones sean adoptadas en niveles mas proximos al ciudada-
no, en la medida que estos niveles puedan asegurar transparen-
cia, eficacia en las acciones y disponibilidad de competencias y
recursos para afrontarlas.

Todos estos aspectos han incitado a que los gobiernos locales re-
signifiquen sus viejas funciones, se ocupen de nuevos temas y
desarrollen nuevas tareas por sobre sus competencias habituales.
De esta manera, los municipios se han visto obligados a renun-
ciar a su caracter instrumental y despolitizante, asumiendo, a pe-
sar de sus limitaciones presupuestarias y técnicas, actitudes acti-
vas orientadas al desarrollo local a nivel econémico, social,
cultural y politico.

En materia social, esta resignificacién parece suponer el mante-
nimiento de ciertos rasgos de bienestarismo racionalizado, junto
al pasaje de una planificacion tecnocratica a una estratégica, de
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la asistencia social a la promocion social, y de la administracion
burocratica a una administracion gerencial y por proyectos.

Paralelamente, en el campo de las politicas habitacionales existe
un amplio consenso a nivel tedrico en torno a la nocion de habi-
tat por sobre la vision mercantil o académica tradicional que
concebia a la vivienda como objeto o producto aislado (Alcala,
1995). Esta concepcion abarcativa del habitat ha implicado el
avance hacia estrategias mas integrales y multidimensionales de
atencion a la pobreza, intentando superar las acciones sectoriales
y los programas asistenciales de reduccion de la misma, favore-
ciendo la integracion social y urbana de los sectores de menores
recursos bajo modelos de gestion integral y multiactoral de estas
problematicas.

Sin embargo, a pesar de los cambios de contexto explicitados y
del gran avance teodrico-conceptual que se ha desarrollado en
torno al habitat, tanto a nivel politico como técnico la mayoria
de los procesos de gestion destinados a la resolucion de la pro-
blematica socio-habitacional a nivel local se concentran en la vi-
vienda como producto fisico, sin consideracion de la estructura
socio-economica, institucional y urbana en la que se insertan, re-
plicando modelos de gestion tradicional (Gargantini, 2005).

Unido a ello, en los ultimos afos, se evidencia una tendencia de
re-centralizacion de acciones habitacionales en manos del estado
nacional, quien con gran disponibilidad de recursos, actia a ni-
vel municipal sin que las propuestas terminen de ajustarse a los
requerimientos locales. Son escasas las iniciativas que avanzan
operacionalmente propiciando estructuras de abordaje (modelos
de gestion) que permitan incrementar y promover el nivel de in-
tegralidad de las acciones propuestas, la integracion social y ur-
bana, tanto como la participacion y articulacion de actores des-
de el ambito local, asumiendo las condicionantes del contexto
actual y particular de estos sectores.
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Para ello, nuevos requerimientos metodoldgicos y operacionales
innovadores a nivel de gestion local del hébitat son necesarios,
a fin de incrementar el impacto y la capacidad para actuar efi-
cazmente frente a la problematica socio-habitacional que se pa-
dece.

A la luz de los procesos descriptos, el Indice de gestién so-
cio-habitacional que aqui se presenta, producto de la tesis
doctoral de la autora !, propone la identificacion, descrip-
cion y justificacion de indicadores que faciliten el monitoreo
y la evaluacion de la gestion local del habitat en ciudades no
metropolitanas, desde una perspectiva integral, integradora
y asociativa del habitat social.

Este recorte tematico se sustenta en la necesidad de contar con
herramientas que permitan dar cuenta de las condiciones con
que cuentan los municipios para hacerse cargo de las nuevas
funciones y retos que plantea la problematica socio-habitacional
existente, asi como determinar el nivel de adecuacion que sus
modos de gestion poseen en relacion a una concepcidon de vi-
vienda que supere la mera condicidn fisica, favoreciendo estra-
tegias integrales, integradoras y que incrementen la participa-
cion y la articulacion actoral, tal como los desafios actuales
plantean.

Estos desafios parecen indicar que el ambito local se configura
como el mas favorable para propiciar estrategias superadoras, y
que la vivienda constituye un punto de partida viable para insti-

Tesis doctoral: Indice de gestion socio-habitacional en gobiernos locales
intermedios. Director: Graglia, Emilio. Co-director: Ferrero, Aurelio. De-
fendida el 25 de marzo del 2010 frente a tribunal compuesto por Dra.
Arq. Isabel Martinez de San Vicente, Lic. Nélida Perona y Lic. Cristina
Diaz. Doctorado en Arquitectura de la Facultad de Arquitectura, Planea-
miento y Diseflo de la Universidad Nacional de Rosario (Argentina).
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tucionalizar cambios en los modelos de gestion de las politicas
sociales hoy vigentes (entre ellas la habitacional).

El Indice de gestion socio-habitacional para el nivel local que
aqui se desarrolla, se apoya en una vision integral del desarrollo,
y parte de considerar la complejidad y la multidimensionalidad
de las problematicas sociales, tal como resulta la habitacional.
Parte de considerar la gestion urbana o de la ciudad como “el
conjunto de procesos dirigidos a articular, usar, coordinar, orga-
nizar, asignar recursos que permiten producir, hacer funcionar y
mantener la ciudad y brindar a las actividades economicas y a la
poblacion los satisfactores de sus necesidades, tanto bienes de
consumo individual como colectivo” (Herzer-Pirez, 1999). De
igual forma considera al espacio local como ambito propicio y
viable para la implementacion de politicas mas integrales y
abarcativas que contemplen no solo los componentes fisicos del
habitat, sino también sociales, institucionales y de contexto.

Desde este punto de vista, “la gestion urbana vincula tres tipos
de procesos que configuran la ciudad: los orientados por la bus-
queda de ganancia, los comunitarios y los estatales, dandose di-
cha gestion en torno a la articulacion entre mercado, Estado y
procesos de reproduccion de la poblacion. En este proceso arti-
culador el gobierno local, al relacionarse con los diversos acto-
res presentes, modela un proyecto de ciudad que se traduce en
los lineamientos de su gestion” (Herzer, 1999). Es en torno a es-
tos modelos de gestion de los gobiernos locales en materia so-
cio-habitacional que se estructura el indice de gestién socio-ha-
bitacional que se presenta.

Teniendo en cuenta la situacion socio- habitacional argentina y
regional, las politicas estatales desarrolladas durante las ultimas
décadas y el rol que les compete a los gobiernos locales frente a
dicha problemadtica, asi como los modelos de gestion de politi-
cas socio-habitacionales desarrollados a nivel local, el Indice de
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gestion socio-habitacional intenta definir y descomponer analiti-
camente las principales dimensiones, variables e indicadores a
considerar en la elaboracion de una matriz tedrico-instrumental,
aplicable a la realidad de los municipios de ciudades no metro-
politanas, necesarios para monitorear la gestion local del habitat
y ponderar el grado de implementacion local de procesos inte-
grales, integradores y asociativos de habitat social destinados a
sectores de menores recursos.

Cabe destacarse que la validacion del indice de gestion socio-
habitacional como de los instrumentos de relevamiento y visua-
lizacion de los resultados propuestos, se establecieron a partir de
la puesta a prueba de los mismos en casos-proyectos de gestion
socio-habitacional desarrollados en municipios de la Region
Centro del pais. Su validacion ha permitido detallar pautas y
premisas técnicas, sociales, institucionales y politicas, que se
presentan como insumos basicos a tener en cuenta en el disefio
de lineas operativas de gestion que permitan alertar sobre posi-
bles problemas y corregir progresivamente desviaciones, orien-
tando los planes y decisiones hacia modos superadores a los ac-
tuales.

Se busca con ello brindar elementos objetivos para encauzar
lineas politicas y decisiones gubernamentales en curso, o bien
disefiar futuras acciones, incrementando la capacidad insti-
tucional de los gobiernos locales ante la problematica socio-
habitacional a la que deben hacer frente.

20



LA VIVIENDA COMO CONCEPTO Y
EL CONCEPTO COMO CONDICIONANTE
DE LA ACCION

En todo campo del conocimiento y de la accion, la adopcion
de una determinada nocidén o concepto implica necesariamen-
te una toma de posicion ideoldgica, la cual condiciona no
solo los enfoques teodricos adoptados sino las acciones y re-
sultados que inspirados en dichos enfoques puedan alcanzar-
se. En base al tema que nos ocupa, y considerando el con-
cepto como condicionante previo de la accion, definir la
vivienda resulta un paso ineludible si se desea analizar las
acciones que en esta materia se han desarrollado o deberian
desarrollarse. Ya que de acuerdo a como la concibamos seran
los postulados teodricos y empiricos sobre los cuales centrare-
mos nuestro analisis.

Desde una concepcion tradicional, la vivienda sélo es concebida
como objeto o unidad fisica, primando su valor de cambio (mer-
cancia comerciable e intercambiable en el mercado) cuyo origen
es la misma renta del suelo, y el beneficio rentistico y comercial
que ella puede generar. Desde esta concepciodn, las caracteristi-
cas constructivas, tecnologicas y arquitectonico-tipologicas re-
sultan las mas significativas y determinantes; la concepcion del
déficit habitacional se reduce a la mera cantidad de viviendas a
construir; y los profesionales vinculados a la construccion y a la
economia se transforman en los principales sujetos involucrados
en los procesos habitacionales.

21



Daniela Mariana Gargantini

Ahora bien, existen otras corrientes (generadas basicamente a
partir del surgimiento de los modelos alternativos en las décadas
’60-°70) que postulan la nocioén de la vivienda como proceso y
como habitat, enfatizando el concepto social de la misma y su
papel para satisfacer necesidades humanas. Estos enfoques afir-
man que conceptualizar la vivienda resulta un proceso complejo,
dado que en ella —como hecho antropolédgico, dinamico e histo-
rico— se interrelacionan aspectos espaciales, econdmicos, socia-
les, politico-institucionales y culturales (Alcala, 1995), retoman-
do otras dimensiones que resultan fundamentales en la vida del
hombre.

La vivienda se define como parte privilegiada de la organiza-
cion social y, por lo tanto, no puede ser analizada al margen
de ésta. No es una simple mercancia que se pone en el merca-
do, y que una vez que es vendida se convierte en patrimonio
o en capital que vuelve a ser invertido, reproduciéndose a si
mismo y generando notables beneficios a quienes disponen de
los instrumentos de poder necesarios para su organizacion y
control. La vivienda “es un bien que al ser habitado se con-
vierte en hogar, lo que la convierte en algo personal e intimo
que pasa a formar parte de la vida social como espacio predi-
lecto de la vida humana. Al convertirse en escenario marca y
condiciona los distintos roles sociales en que se traducen los
distintos status que conforman la sociedad” (Alcala, 1995). Asi
entendida, la vivienda no puede considerarse un bien estanco,
algo que se obtiene y que permanece inmutable a lo largo de
la vida, sino que como el mismo hombre, va transformandose.
Se define asi como la “tercera piel” del hombre. Piel que se
logra progresivamente de acuerdo a las posibilidades y recur-
sos familiares, en un proceso particular de obtencion de auto-
nomia personal y familiar que va mutando a lo largo de los
afios.
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Los avances conceptuales en torno al Derecho a la Ciudad 2
amplian el tradicional enfoque sobre la mejora de la calidad de
vida de las personas centrado en la vivienda y el barrio, hasta
abarcar la calidad de vida a escala de ciudad y su entorno rural
como un mecanismo de protecciéon de la poblacién que vive en
ciudades o regiones en acelerado proceso de urbanizacion. Des-
de este marco conceptual no puede entenderse ni estudiarse a la
vivienda (y consecuentemente a la politica habitacional) al mar-
gen de la estructura social, del contexto historico y del propio
estilo de vida de sus habitantes, que la cargan de simbolos de
apropiacion familiar. ElI conocimiento del contexto historico-so-

%2 En el I Foro Social Mundial (2001), se ha discutido y asumido el desafio
de construir un modelo sustentable de sociedad y vida urbana, basado en
los principios de solidaridad, libertad, equidad, dignidad y justicia social
y fundamentados en el respeto a las diferentes culturas urbanas y el equi-
librio entre lo urbano y lo rural. Desde entonces, un conjunto de movi-
mientos populares, organizaciones no gubernamentales, asociaciones pro-
fesionales, foros y redes nacionales e internacionales de la sociedad civil,
comprometidos con las luchas sociales por ciudades justas, democraticas,
humanas y sustentables, han redactado una Carta Mundial por el Derecho
a la Ciudad que busca recoger los compromisos y medidas que deben ser
asumidos por la sociedad civil, los gobiernos locales y nacionales, parla-
mentarios y organismos internacionales para que todas las personas vivan
con dignidad en nuestras ciudades. Este derecho es definido como “el
usufructo equitativo de las ciudades dentro de los principios de sustenta-
bilidad, democracia, equidad y justicia social. Es un derecho colectivo de
los habitantes de las ciudades, en especial de los grupos vulnerables y
desfavorecidos, que les confiere legitimidad de accion y de organizacion,
basado en sus usos y costumbres, con el objetivo de alcanzar el pleno
ejercicio del derecho a la libre autodeterminacion y un nivel de vida ade-
cuado (...) El Derecho a la Ciudad es interdependiente de todos los dere-
chos humanos internacionalmente reconocidos, concebidos integralmente,
e incluye, por tanto, todos los derechos civiles, politicos, economicos, so-
ciales, culturales y ambientales que ya estan reglamentados en los tratados
internacionales de derechos humanos” (Foro Social de las Américas,
2004).
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cial en medio del cual la problematica habitacional tiene lugar
recupera un lugar importante en los analisis y propuestas, ya
que cada sociedad crea sus sistemas de provision y promocion
en funcion de sus estructuras sociales y sus relaciones de poder
imperantes.

Adhiriendo a este ultimo enfoque que pone en evidencia el re-
duccionismo que implica concebir a la vivienda so6lo desde la
perspectiva fisico-constructiva, pero evitando conceptualizacio-
nes que por muy abarcativas terminan inhabilitando acciones
eficaces en esta linea, concebimos la vivienda como “la con-
figuracion de servicios y condiciones que permiten que la vida
privada doméstica sea realizada adecuadamente y no solamen-
te como el marco espacial en el que ella se desenvuelve. Esto
conlleva necesariamente, entender como partes relacionadas de
estas condiciones todos aquellos factores que pueden afectar
este desenvolvimiento” (Barreto-Alcala, 2007). Compren-
dida de esta manera, la definiciéon de vivienda incluye todas
las condiciones fisico-materiales que hacen a la unidad habi-
tacional y su articulacion al espacio urbano y/o territorio cir-
cundante, lo que exige considerar (o al menos no ignorar) di-
mensiones economicas, sociales, culturales y politicas de los
habitantes.

La vivienda resulta asi un proceso complejo en el que intervie-
nen diversos factores y actores en su configuracion. De alli sur-
ge su consideracion como problemdtica y no como problema,
ya que “los problemas tienen una solucidn parcelaria, por lo
cual pueden ser abordados facilmente desde una disciplina par-
ticular. En cambio la problematica es diversa y compleja, pre-
cisa de un enfoque holistico, integrador, buscando que las ac-
ciones humanas en sectores concretos, lejos de generar efectos
negativos en otros sectores, favorezcan la generacion de proce-
sos para la transformacion social” (Gomez, 1995).
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La problematica de la vivienda debe necesariamente ser aborda-
da desde diferentes disciplinas y sectores, buscando no precisa-
mente atenuar el problema o resolver permanentemente los pro-
blemas, sino “ir a las causas y para ello resulta necesario
conocer y acometer la problematica en su globalidad. Ya que la
vivienda “es un conjunto de problemas autoimplicados que,
como tales, contienen la potencialidad conferida por el propio
desequilibrio que las define” (Alcala, 1995), siendo ésta la for-
ma no ya de debatir las posibles soluciones de los sintomas sino
de atacar las mismas causas que los generan.

En esta postura se enfatiza el valor social de la unidad vivienda,
entendiendo que la solucion a la carencia habitacional no se cir-
cunscribe a una mera accion individual y aislada, dependiente de
la relativa situacion social o econdmica en la que uno se en-
cuentre, sino que abarca una configuracion urbana y ambiental
que posibilite (o al menos no inhiba) el desarrollo de todas las
capacidades humanas.

Asi, las dimensiones de las prestaciones que una politica habita-
cional coherente con este enfoque (politica habitacional integral)
debiera atender, son:

®»  Dimension habitacional: condiciones fisico-materiales
de las unidades habitacionales.

= Dimension urbano-ambiental: integracion de las unidades
habitacionales al espacio urbano-ambiental-territorial.

Siendo necesario, en pos de esta integracion, considerar dimen-
siones de tipo:

= FEconomico: integracion de sus habitantes al sistema
econdémico.

= Social: acceso de los hogares a la salud, educacion, se-
guridad, ocio, recreacion, etc.
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* Cultural: condiciones de edad, género y ética de las
personas, sus preferencias y modos de vida individuales
y colectivos, sus valoraciones y significaciones.

= Legal y politica: seguridad de la tenencia de los bienes
de las personas, acceso a los servicios de justicia, obli-
gaciones y garantias sobre sus deberes y derechos
(ajustes propios en base a: Barreto-Alcala, 2007).

El déficit o carencia habitacional, entonces, no puede reducirse
a la cantidad de unidades faltantes como necesidad, y la politica
a implementar no puede ser so6lo politica de vivienda, sino avan-
zar en esta nocion superadora hasta transformarse en verdadera
y efectiva politica habitacional. Sin embargo en nuestros me-
dios, y aun reconociéndose como derecho propio de toda perso-
na humana 3, la carencia de vivienda o la falta de acceso a ella
constituye una de las expresiones de exclusion y marginacion
social existentes.

3 El concebir la vivienda como “derecho” constituy6 un fuerte debate du-

rante la Conferencia Mundial de los asentamientos Humanos Habitat 11 de
1996, realizada en Estambul, la cual provocd dentro del area de politicas
habitacionales agitaciones sin precedentes.
La vivienda como derecho es reconocido, programaticamente, por nuestra
Constitucion Nacional en el Art. N° 14 bis, “ya que se expresa solamente
en el plano de las declaraciones de intenciones, evitando el castigo y la
sancion por su incumplimiento, impidiendo de esta forma que se convier-
ta en realidad al estar en contradiccidon con otros derechos también funda-
mentales como son el de la propiedad y el del libre comercio” (Alcala,
1995).
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BREVE CARACTERIZACION DE LA
PROBLEMATICA SOCIO-HABITACIONAL
EXISTENTE Y DE LOS PROGRAMAS DE

VIVIENDA ACTUALMENTE DESARROLLADOS

Toda politica ptblica implica “un conjunto de tomas de posi-
cion, tacitas o explicitas, de diferentes agencias e instancias del
aparato estatal que expresan una determinada modalidad de in-
tervencion del Estado, en relacion con una cuestion que despier-
ta la atencidn, interés o movilizacion de actores de la sociedad
civil” (Oszlak y O’Donnell, 1995).

Por tal razdn, resulta necesario, antes de procurar analizar la po-
litica habitacional y los procesos de gestion llevados a cabo en
materia de vivienda, conocer en profundidad esa necesidad o
“cuestion que despierta atencion, interés o movilizacion” entre
los actores de toda la sociedad. Ya que sin este previo conoci-
miento todos los juicios que pudieran emitirse sobre las acciones
desarrolladas o necesarias de ser desarrolladas resultarian infun-
dados.

El analisis de la situacion habitacional de una region determina-
da consiste no solo en el estudio de las condiciones de vivienda
resultantes de los procesos socio-econdomicos acontecidos en di-
cho universo geografico, sino ademas, de las distintas politicas
de vivienda llevadas a cabo a lo largo de los periodos tempora-
les considerados (Yujnovsky, 1984).
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Cuadro N° 1:

Viviendas particulares ocupadas: distribucién por tipo
(en miles).

Total pais. Periodo intercensal 1980-2010.

1980 1991
. .. = =

_ Tipo de vivienda % __ | Tipo de vivienda % ~

= s |8 s |7

(o} o «E: = =) =) a -

= Casa % A8 & Casa % A g
. 2 2
Jurisd.| |Total | A | B | & Total | A|B | &

Pais |7.103/4.932|3.788{1.143| 834 |1.266| 64 |8.515|6.1364.727  1.409| 591 |1.554|232

2001 2010
= =
_ | Tipo de vivienda | 'z | Tipo de vivienda | Z ~
§ Casa é g« g E Casa ;é §. 5%/
Jurisd|qol| A | B |2 Total | A|B |2
Pais |9.713]7.528|6.049(1.479 217 |1.579|389|11.317| 8.930| 7.540|1.390| 377|1.896| 113

1) Otros: agrupa los tipos casa inquilinato, hotel o pension, local no construido con
fines habitacionales, vivienda movil y desconocidos.

Fuente: Gargantini, 2012 en base a datos INDEC - Censos Nacionales de Pobla-
cion y Vivienda 1980, 1991, 2001, 2010 - Serie C - Tomo 1.

Si consideramos la evolucion del tipo de vivienda en los cuatro
ultimos periodos intercensales (1980, 1991, 2001 y 2010), se
puede observar en el total del pais:

— un incremento en las Viviendas tipo A (todas las que no
son deficitarias, son las llamadas viviendas buenas);
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— una disminucion del porcentaje de Viviendas B (son
aquellas que no cuentan con bafio con descarga de
agua, que no tienen distribucion de agua por cafieria
dentro de la vivienda y/ o tienen piso de tierra) y de la
categoria Otros (que comprende a las viviendas movi-
les, inquilinatos y locales no construidos con fines ha-
bitacionales).

— Los Ranchos o casillas y la categoria Departamentos
han verificado un incremento intercensal importante,
especialmente en los primeros.

Si consideramos la situacion habitacional a nivel nacional, de
los 12.171.675 hogares registrados en el ultimo Censo (IN-
DEC, 2010), el 28,4 % de los hogares argentinos padecen si-
tuaciones deficitarias. Recurriendo a fuentes comparativas y
considerando los datos disponibles del Censo 2001-2010, en
todo el pais se observa un leve incremento del porcentaje de
hogares en situacion deficitaria (aproximadamente 2,3 % mas
que en 2001).

De dicho déficit, solo el 10,7 % corresponde al déficit cuanti-
tativo, esto es hogares que resolverian su situacion con una vi-
vienda nueva por precariedad (3,7 %) o por hacinamiento de
hogar (7 %). Los restantes hogares (17,7 %) requieren refac-
ciones, completamientos o ampliaciones (INDEC, 2010).

Esto estaria indicando que la situacion habitacional argentina se
caracteriza por un abultado déficit que se mantiene porcentual-
mente a lo largo de las décadas (26,1 % para el 2001 y 28,4 %
para el 2010), el cual se encuentra vinculado al mejoramiento
habitacional mas que a la necesidad de construccion de vivien-
das nuevas.
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Cuadro N° 2:
Hogares/ Vivienda: situacion habitacional- sintesis.
Total pais - 2010.

Situacion habitacional Hogares %
Total 12.171.675 | 100
Hogares que padecen situaciones deficitarias 3.450.860 | 28,4

Hogares que ocupan viviendas precarias
irrecuperables 447.448 3,7

Hogares que ocupan viviendas precarias recuperables | 1.668.330 | 13,7

Hogares que padecen hacinamiento por cuarto en

viviendas no precarias 480.914 4
Hogares que padecen hacinamiento de hogar 854.168 7
Hogares no deficitarios 8.720.815 | 71,6

Fuente: Gargantini, 2012 en base a INDEC- Censo Nacional de Poblacion y Vi-
vienda 2010.

Otro indicador considerado de importancia para el presente diag-
nostico es el relacionado con el régimen o situacion de tenencia de
la vivienda, asi como su evolucion en los periodos considerados.

Esta evolucion indica una disparidad entre situaciones legales e
ilegales muy pronunciada, alcanzando un 86,58 % y 13,42 %
respectivamente segun datos del Censo 2010.

Esto pone de manifiesto una evolucion favorable, ya que aumen-
to en la ultima década la proporcion de hogares que tienen una
condicion legal, y disminuyeron los ilegales de alta inestabili-
dad. Sin embargo, la categoria de propietarios no trae aparejado
necesariamente mejores condiciones habitacionales, ya que in-
fluyen otros factores como el precio de la tierra, la calidad de la
construccion y la localizacion. Se verifica inclusive que a mayor
precariedad se registra mayor nivel de irregularidad en la tenen-
cia de la vivienda.
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A pesar de la notable evolucion, el dato sobre la cantidad de
hogares que estan ocupando la vivienda en un marco de alta
inestabilidad, tanto porque se la prestan, la han ocupado de he-
cho o porque el terreno donde se asientan no les pertenece, es
sin duda uno los problemas habitacionales que requiere solu-
cion, y que deberia ser especialmente contemplado en la for-
mulacion de propuestas para resolver la problematica habita-
cional.

Si consideramos variables vinculadas a producto e ingreso de los
hogares podemos constatar que, bajo condiciones de mercado, la
adqusicion del bien vivienda resulta una de las mayores inver-
siones de una familia, y la restriccion a su acceso se encuentra
hoy altamente condicionada por la capacidad de ahorro y pago
de los hogares.

En este sentido resulta importante destacar que producto del cre-
cimiento inflacionario, el salario real cayd un promedio del
20 % anual es los ultimos afos. El resultado global fue una dis-
minucion de la masa salarial real (esto es, el ingreso agregado
de los asalariados a precios constantes).

Unido a ello, si bien disminuy6 la desigualdad en la distribu-
cion de la propia masa salarial (una disminucidén del 48,5 al
43,2 de la diferencia entre 1 y 5 quintil en el periodo octubre
2007 - octubre 2012), los tltimos registros (EPH, octubre 2012)
muestran que mientras el estrato ubicado en el primer quintil de
ingresos 4 percibe el 4,3 de los ingresos, el estrato quinto >, per-

El primer quintil segin datos de la EPH correspondiente al tercer trimes-
tre del 2012 percibia como ingreso total familiar entre $50 y $2825 men-
suales.

El quinto quintil segiin datos de la EPH correspondiente al tercer trimes-
tre del 2012 percibe como ingreso total familiar entre $10.270 y $99.266
mensuales.
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cibe el 47,5 (o sea una diferencia de 43,2 puntos a favor de los
ingresos mas altos). Esto implica que el 47,5 % de los ingresos
son percibidos por el 20% de la poblacion mas rica, mientras
que el estrato mas pobre solo lograba percibir el 4,3 % de los
ingresos a nivel pais, lo cual evidencia una alta desigualdad en
la distribucion.

A modo indicativo, segun datos provistos por el Colegio de Ar-
quitectos de la Provincia de Coérdoba, a diciembre del 2011 el
costo del metro cuadrado de construccion (superficie cubierta
habitable) ascendia a $2887,35. Considerando este valor del m?
de construccion para vivienda tipo plan IPV de 75,7 m?, con
instalaciones sanitarias y eléctricas (2 dormitorios, living, co-
medor, cocina, bafio y lavadero), la misma supone una inversion
de $218.572,40. Si se agrega el costo financiero se obtiene una
cuota de $2640 (sistema francés), en 20 afos. El ingreso men-
sual promedio de los hogares cordobeses para el periodo enero-
julio de 2011 alcanzaba los $3.220 (en base a EPH, 2011). Estas
simples relaciones ponen en evidencia lo inaccesible que resulta
lograr el suefio de la casa propia en la regién (Red Ciudadana
Nuestra Cordoba, 2012).

Junto a ello, si se analiza el modo de construccion de la vivienda,
podemos inferir que mientras aproximadamente el 68 % de los
hogares no construyeron su vivienda (por haberla comprado
construida o hacerla construir), mas de un 30 % la autoconstruyo.

Este ultimo dato, junto con los mencionados anteriormente en
relacion al nivel de ingresos de la poblacion afectada, resulta de
suma importancia a la hora de disefar programas y politicas ha-
bitacionales destinados a resolver los problemas de vivienda de
estos hogares, ya que implica articular grandes proporciones de
subsidio o de recursos varios, aportes de mano de obra por parte
de los pobladores, y asesoramiento técnico adecuado para los
mismos.
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Cuadro N° 3:
Vivienda: hogares propietarios segiin el modo de
construccion de la vivienda. Total pais - 1997.

Modo de construccion Absolutos %

Total 6.044.837 100
La autoconstruyo 1.900.732 314
La adquiri6 construida 2.758.787 45,6
La hizo construir 780.932 12,9
Adjudicatario de programa publico 424.442 7,0
Otro 179.184 3,0
Sin especificar 760 0,0

Fuente: Jiménez (2000).

En términos de apoyo o asistencia técnica a los esfuerzos persona-
les, la mayoria de los municipios poseen escasas estructuras insti-
tucionales y personal técnico especializado en este tipo de tareas,
producto —entre otras razones— de carencias estructurales en tér-
minos disciplinares-formativos y de decisiones de corte politico a
nivel de visibilidad y concentracion de poder. A ello se adiciona la
gran demanda de tiempo que las labores de asistencia requieren
dado su nivel de especializacion, personalizacion y dispersion te-
rritorial, asi como de trabajo social y de campo exigidos.

A su vez, el proceso de autoconstruccion (atin con asistencia técnica)
abarca un tiempo mucho mas largo que la construccion formal, ya
que se basa en la progresividad de la vivienda hasta su completa-
miento. Esta consideracion temporal también exige una adecuacion
importante (tanto politica, técnica como financiera) a la hora de em-
prender acciones que potencien este tipo de construccion, comun-
mente no favorecida por ningiin mecanismo crediticio o financiero °.

6 Segtin Jiménez (2000), soélo el 8,5 % de los hogares propietarios de vi-
vienda autoconstruida ha recibido algtin tipo de préstamo o crédito para
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Con respecto al acceso al suelo, se han registrado exiguos avan-
ces en politicas de planificacion y generacion de suelo en el
pais. Son escasas las localidades que poseen actualmente esque-
mas normativos y tributarios que promuevan la generacion de
suelo urbano, atn cuando existe una creciente demanda bajo
modalidades formales de compra y venta, como informales vin-
culadas a ocupaciones y tomas. Esta creciente demanda junto a
un incremento del poder adquisitivo de productores agropecua-
rios tanto locales como regionales han provocado un incremento
notable del valor de suelo.

Un relevamiento de precios realizado por La Voz del Interior en el
mes de febrero del 2013, comparado con el mismo chequeo hecho
en noviembre de 2007 indica que el valor de los terrenos dentro del
anillo de la Circunvalacion subio, en promedio, alrededor del 50 %,
o sea, 10 % por afio. Aun asi, hay zonas donde el alza fue superior al
70 % y, en algunos casos puntuales, 100 % (Davila, 2013).

De esta manera los municipios, a la hora de dotarse de suelo ur-
bano deben actuar como actores de mercado, saliendo a comprar
inmuebles en la periferia, donde si bien los valores son accesi-
bles, las dotaciones materiales en términos de infraestructura y
servicios son escasas, y los riesgos de segregacion altos. Al pro-
ceder de esta manera la ciudad se extiende con los consabidos
sobrecostos derivados de la provision de infraestructura y servi-
cios hacia esas zonas, los costos sociales derivados de la segre-
gacion urbana, y los incrementos de plusvalias para los lotes in-
termedios.

De la misma manera se verifican escasos avances en términos
de regularizacion y reconocimiento de derechos adquiridos, par-
ticularmente dirigidos a sectores de escasos recursos.

acceder a la misma, proviniendo esta ayuda financiera preponderantemen-
te de instituciones publicas.
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De esta manera las escasas intervenciones e iniciativas en torno
al acceso y tenencia segura de tierra urbana por parte de los sec-
tores populares resulta el primer cuello de botella con que se en-
cuentran los municipios, dado que todos los fondos de financia-
miento parten de una situacion de dominio resuelta.

Otros factores importantes en materia socio-habitacional resul-
tan: el mejorar la eficiencia en la construccion y en la imple-
mentacion de estrategias de recupero de los fondos publicos a fin
de poder realimentar el proceso; la regularizacion dominial de
viviendas de produccion tanto publica como privada como
instancia facilitadora de otros procesos de mejoramiento; y la
distribucion geografica de las intervenciones para evitar poten-
ciar la concentracion en las grandes ciudades.

Ahora bien, sin considerar un andlisis historico de las politicas
habitacionales en el pais y la region, a nivel de politicas socia-
les, desde mediados del 2003 se inici6 un proceso de reactiva-
cion acelerada de las obras publicas, especialmente relacionadas
a la politica habitacional.

Cuadro N° 4:
Soluciones habitacionales desarrolladas por la SSDUV.
Estado de avance mayo 2003 a diciembre 2012.

Tipo de soluciones Cantidad Beneficiarios
Habitacionales terminadas 729.105 3.280.973
Soluciones Habitacionales en
ejecucion 194.401 874.805
Soluciones Habitacionales a iniciar 95.271 428.720
TOTAL 1.018.777 4.584.497

Fuente: Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda - Secretaria de Obras Pu-
blicas - Ministerio de Planificaciéon Federal, Inversion Publica y Servicios. En:
http://www.vivienda.gov.ar (24/02/2013).
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La cuestion socio-urbana y habitacional fue instalada prioritaria-
mente en la agenda publica nacional, con objetivos de reactiva-
cion econdmica y generacion de empleo formal. La fuerte inver-
sion en materia de vivienda (una ejecucion financiera que superd
los 2500 millones de pesos anuales) alcanz6 valores historicos.
So6lo en dos oportunidades anteriores (Primer Plan Quinquenal
de Per6n y en los afios ’70) se construyeron tantas viviendas
anuales con fondos publicos en las grandes ciudades (Fernandez
Wagner, 2006).

En la actualidad coexisten los dos modelos de gestion, descen-
tralizada en el FONAVI, y centralizada para los programas fede-
rales de vivienda. Los planes federales de vivienda que se mane-
jan en forma centralizada por el gobierno nacional insumen el
70 % aproximadamente del total de recursos destinados a politi-
ca habitacional en nuestro pais, y s6lo un 30 % se maneja en
forma descentralizada.

“El FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda) ha sido el instru-

mento mas importante de la politica habitacional en la Argenti-

na desde mediado de los 70s. Se cred en 1972 por la ley

19.929, pero fue efectivamente instrumentado en 1977 por la

ley 21.581. Este se constituyo como un fondo especifico, y con-

tinuo, para la construccion de viviendas economicas para sec-

tores de bajos recursos, ademas de la ejecucion de obras de

infraestructura, urbanizacion, y equipamiento comunitario

complementario.

Luego de varias modificaciones desde su constitucion el fondo

quedaba conformado de la siguiente manera:

1.— aportes patronales (5 %) (empresas privadas, gobierno na-
cional, gobiernos locales);

2.— aportes de trabajadores autonomos (20 % de aportes previ-
sionales), y

3.— recuperacion de créditos, intereses y ajustes

El mismo presenta en sus origenes un modelo de gestion al-

tamente centralizado. La Subsecretaria de Desarrollo Urba-
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no y Vivienda de la Nacion administraba los fondos, dictaba
las reglamentaciones, definia los proyectos a financiar, y los
criterios generales para la eleccion de los beneficiarios,
mientras que los organismos provinciales tenian asignada la
ejecucion de los mismos. Esta politica contaba con un alia-
do importante, el Banco Hipotecario Nacional que se desem-
peniaba como agente financiero del Estado, y completaba esa
politica con créditos accesibles para ciudadanos de ingresos
medios.
Este esquema centralizado rigio desde 1977 hasta 1992, cuan-
do luego del pacto fiscal del '92 se produjo una reorganiza-
cion del sistema institucional y financiero de la vivienda, que
implico:
— La creacion del Sistema Federal de la Vivienda.
— La privatizacion del Banco Hipotecario Nacional, que esta-
ba quebrado.
— La descentralizacion de los recursos del FONAVI hacia las
provincias.
El Sistema Federal de Vivienda se constituyo con el Fonavi, los
organismos provinciales y la ciudad de Buenos Aires, quienes
debian aplicar la ley y administrar los recursos; y el Consejo
Nacional de la vivienda, integrado por el Poder Ejecutivo, los
estados provinciales que adhieran a la ley y la ciudad de Buenos
Aires, con competencia en la planificacion y evaluacion del sis-
tema.
Este cambio que se instrumento a través de la ley 24.464, del 8
de marzo del ’95, significo la transferencia automdtica de los
recursos a las provincias y a la ciudad de Buenos Aires, y la
facultad a sus Institutos de Vivienda para administrar los re-
cursos asignados por el FONAVI y los recuperos de las inver-
siones (cobro de las cuotas) hechas en la jurisdiccion, y para
licitar obras y seleccionar los adjudicatarios de créditos y vi-
viendas. En su articulo 14 establece que un porcentaje de los
recursos debe destinarse a créditos individuales para financiar
la compra, construccion o mejoramiento de viviendas econo-
micas para familias de recursos insuficientes. Se autorizo la
descentralizacion de acciones a municipios, comunas, Ongs,
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cooperativas, mutuales, gremios. En general estas medidas
apuntaron a mejorar la eficiencia en el gasto, que habia sido
muy cuestionado, y la mejora del esquema financiero. Otra
modificacion que queda ratificada por esta ley es la composi-
cion del Fondo, que desde 1991, mediante ley 23.966, pasa a
estar conformada por el 42 % de impuestos a los combustibles,
es decir deja de ser un impuesto al salario, para pasar a ser
un impuesto sobre el consumo.

El FONAVI asigna recursos a las jurisdicciones en forma auto-
matica en base a coeficientes que fueron creados mediante re-
solucion en 1988, y plasmados en la ley 24.464, que eran direc-
tamente proporcionales al déficit de vivienda, e inversamente
proporcionales a la capacidad economica. El problema con
este cupo es que el coeficiente debia actualizarse cada dos
anos, “teniendo en cuenta la correcta utilizacion que se haga
de los fondos, el nivel de recuperos, el nivel de inversion reali-
zado especificamente en obra, directamente o por medio del
crédito y la variacion del déficit habitacional de acuerdo a las
cifras del INDEC y al dictamen del Consejo Nacional de la Vi-
vienda” (Art 5° Ley 24.464 del 27/03/1995). Como este articu-
lo de la ley no se cumplio, es decir que los coeficientes no fue-
ron actualizados de acuerdo a estos parametros, el Tesoro
Nacional continua distribuyendo los fondos automaticamente
segun los coeficientes originarios.

En general el balance de estos cambios ha sido positivo. Se in-
crementaron las unidades de viviendas terminadas por aiio y se
diversificaron las operatorias. Se logro un mayor nivel de recu-
pero de las cuotas. Ademas se incremento el fondo a través de
aportes provinciales, municipales, entidades privadas y del sis-
tema financiero. Otro avance importante fue el aumento de las
escrituraciones, y la contribucion que el programa realizo a la
generacion de empleo. Pero cada una de las mejoras seniala-
das, solo se cumplieron en un muy bajo porcentaje, y en forma
muy desigual entre las diferentes jurisdicciones. Esto sumado a
la falta de transparencia y acceso a la informacion en muchas
provincias, lo que dificulta el control social, y la posibilidad de
realizar un balance mads preciso.
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La crisis del 2001 y 2002, produjeron una disminucion impor-
tante de la inversion en viviendas. Los fondos del FONAVI fue-
ron decayendo, y se autorizo a las provincias a utilizar parte de
los mismos para cubrir déficits de otras areas.

A partir del 2003 con la recuperacion economica, se produjo un
cambio cualitativo del enfoque de las politicas habitacionales.
La Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, que depen-
dia de Presidencia, paso a funcionar en el Ministerio de Planifi-
cacion Federal, Inversion Publica y Servicios, creado en ese
ano. En esta Subsecretaria se centralizo la planificacion y ejecu-
cion de la politica nacional de vivienda y de infraestructura ur-
bana. Y con esta estructura institucional se lanzo la reactivacion
de los planes FONAVI que se encontraban paralizados, y ade-
mas se pusieron en marcha diferentes programas habitacionales,
que buscaban atender al déficit cuantitativo y cualitativo de vi-
vienda de los sectores de menores recursos y a la vez contribuir
a la reactivacion del empleo y como un engranaje para la recu-
peracion del desarrollo economico. Estos nuevos programas, a
diferencia del FONAVI, se financiaron con dinero del tesoro na-
cional, no conformaron ningun fondo especifico, y su financia-
miento depende del criterio del Poder Ejecutivo Nacional (crite-
rio centralizador).

()

En el Anio 2003 el Gobierno Nacional lanzo el “plan de emer-
gencia habitacional”. Este construyo viviendas nuevas por me-
dio de cooperativas de trabajo, destinado a la poblacion mas
pobre, fue una respuesta al movimiento piquetero y significo un
subsidio al 100 %. No preveia financiamiento para el suelo, por
lo cual la localizacion de los proyectos dependia de las politi-
cas urbanas de cada municipio, o del suelo que estuviera en
manos de las organizaciones sociales.

En el 2004 surgieron la mayoria de los programas y subprogra-
mas de construccion de viviendas que aun estan vigentes. El mas
importante por el financiamiento, fue el Programa Federal de
construccion de viviendas, que se constituyo como un financia-
miento no reintegrable a las provincias, y a la ciudad de Buenos
Aires, proveniente del superavit fiscal. El recupero (que queda
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para cada provincia) se planteé como un crédito blando, a largo

plazo, con devolucion hasta en 50 aiios. Los programas que se

pusieron en marcha en esos anos, ademas de los ya menciona-
dos fueron:

— Programa Federal de Solidaridad Habitacional (viviendas
nuevas y mejoramiento de las existentes).

—  Programa Federal Mejor Vivir (mejoramiento de viviendas).

— Programa de provision de agua potable, ayuda social y sa-
neamiento bdsico (infraestructura y soluciones habitacio-
nales).

— Programa de desarrollo social en dreas fronterizas del NOA
v NEA (soluciones habitacionales).

— Programa de construccion de viviendas Caritas (viviendas
nuevas).

—  Sub-programa urbanizacion de villas y asentamientos preca-
rios (viviendas nuevas y mejoramiento de las existentes).

— Sub-programa para el mejoramiento del habitat urbano,
obras de infraestructura y complementarias (infraestruc-
tura).

— Programa Federal Plurianual de construccion de viviendas
(viviendas nuevas ario 2005).

A partir de este momento, como ya anticipamos, conviven dos
modelos de gestion: el descentralizado, que se encarna en el
FONAVI; y el centralizado, con el que se manejan los planes fe-
derales de vivienda que surgieron en ese periodo. La principal
diferencia que presentan estos programas con el FONAVI, es el
diserio institucional. Los programas federales de vivienda no es-
tan regulados por ley, su forma de financiamiento, las fuentes
presupuestarias de sus recursos, los modos de ejecucion y distri-
bucion territorial de los cupos, no estan fijados por ley, como si
el FONAVI

En los planes federales de vivienda, los cupos para la distribu-

cion territorial surgen de la negociacion entre el Ministerio de

Planificacion Federal y los intendentes o gobernadores, por lo

cual la discrecionalidad en el reparto es estructural” (Funda-

cion Apertura, 2011).
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El Programa Federal en sus reiteradas etapas y bajo sus variados
subprogramas tuvo como objetivos la reactivacion econdmica, la
generacion de empleo genuino y el apalancamiento del creci-
miento de la industria de la construccion, con la intencion de te-
ner impactos significativos en el mercado laboral, la produccion
de insumos y el déficit de vivienda.

Los Programas de Emergencia Habitacional y de Solidaridad
Habitacional se orientaron no sélo a satisfacer las necesidades
habitacionales de los sectores bajos, sino a favorecer la creacion
de empleo que mejore sus condiciones laborales, a partir de la
participacion de cooperativas de trabajos y pequefias empresas
constructoras localizadas en aquellas regiones del pais con ma-
yores niveles de pobreza. Sin embargo, encontraron serias trabas
en su concrecion y debieron flexibilizarse, producto de un tecni-
cismo que se adaptd escasamente a las realidades politicas y so-
cio-organizativas locales. Por otra parte, el Programa Federal de
Construccion de Viviendas reprodujo el antiguo esquema de pro-
duccion masiva de viviendas llave en mano, a cargo de grandes
empresas constructoras, sin pautas precisas de recupero y como
via de reactivacion del mercado laboral, con consecuentes reper-
cusiones sociales.

Al respecto es notable el impacto cuantitativo que implico la
construccion masiva de viviendas, acompanadas por mejoras en
la infraestructura, los servicios y los espacios publicos, regis-
trandose importantes avances en relacion a la disminucion del
déficit habitacional cuantitativo. De la misma manera, las poli-
ticas emprendidas han sido ciertamente reactivadoras no solo
de los equipos técnicos provinciales y locales, sino que han per-
mitido la reinsercion al mercado laboral de numerosos trabaja-
dores.
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Cuadro N° 5:

Resumen total del estado de avance desagregado

por programa.

Estado de avance mayo 2003 a diciembre 2012.

Estado de avance mayo 2003 a diciembre 2012
S({lucfones Terminados | En ejecucién | A iniciar Subtotal por
habitacionales programa
PFREACT Iy II 29.298 2.469 0 31.767
PFSH 35.946 5.430 2.840 41.391
PFCV 183.714 61.379 38.055 248.378
PF-Villas 9.051 20.653 5.739 30.090
PFMV 84.599 35.051 38.900 120.463
PFEH 22.373 9.650 4.406 32.033
PROPASA 6.082 0 0 6.082
PROMHIB 8.948 2.746 4.287 11.806
PROMEBA 102.277 13.560 1.044 121.141
PROSOFA 1y Il 48.353 887 0 49.240
ROSARIO HABITAT 3.683 682 0 4365
(2003-Mar 2007)
CARITAS 2.687 1.026 0 3.713
PF FONAVI (2003- 182.169 40.868 0 223.037
2010-2012 estimado)
SUBTOTAL POR 729.105 194.401 95.271
ESTADO
TOTAL SOLUCIONES HABITACIONALES 1.018.777

PFREACT 1Y II: Programa Federal de Reactivacion de Obras del FONAVI [ y 11
* PFSH: Programa Federal de Solidaridad Habitacional « PFCV: Programa Fede-
ral de Construccion de Viviendas ¢ PF-Villas: Programa Federal de Villas y Asen-
tamientos Precarios * PFMV: Programa Federal Mejor Vivir « PFEH: Programa
Federal de Emergencia Habitacional « PROMEBA: Programa Mejoramiento de
Barrios « PROPASA: Programa de Provision de Agua Potable, Ayuda Social y Sa-
neamiento Basico «+ PROSOFA I y II: Programa de Desarrollo Social en Areas
Fronterizas del NO y NE Argentinos I y II « CARITAS: Programa de Viviendas
Caritas « FONAVI: Fondo Nacional de la Vivienda.

Fuente: Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda - Secretaria de Obras Pu-
blicas - Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. En:
http://www.vivienda.gov.ar/ (24/02/2013).
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Sin embargo y paraddjicamente a esta inversion, el conflicto en
torno a las condiciones de habitabilidad de los sectores menos
aventajados mostro serias evidencias de agravamiento. Especifi-
camente porque la construcciéon masiva de viviendas, sin una
politica de suelos y planificacion urbana con la correspondiente
disponibilidad de instrumentos urbanisticos acordes, provoca
una serie de consecuencias no previstas o no deseadas, vincula-
das a la escasez de suelo de propiedad publica disponible para la
construccion de las viviendas, la especulacion inmobiliaria y la
segregacion urbana.

Ademas, “esta construccion masiva de viviendas como resultado
de un sistema de distribucion discrecional de “‘cupos” en funcion
de una estrategia territorial centrada en la “acumulacion politi-
ca”’ asume unas formas de asignacion social y localizacion que
no obedecen a algun tipo de planificacion urbana. Esta estrategia
tiene una serie de consecuencias entre las que se destacan un des-
control en el proceso de urbanizacion; conflictos por la escasa
participacion de la poblacion; incertidumbres sobre una apropia-
da asignacion social de las viviendas y plantea dudas sobre la
eficacia social y urbana de la inversion, ya que posee como ries-
go que favorezca mas a intermediarios y especuladores.

Si bien la especificidad y la magnitud de los fondos destinados a
la vivienda social permitieron que se minimizaran los efectos de
la Reforma del Estado, la actual politica habitacional resulta una
politica de gobierno —ya que no establece una base juridica que
trascienda la actual administracion— que impulso una recentra-
lizacion de las iniciativas subordinando a los actores locales a un
formato unico de respuesta. No establece, pues, articulaciones
con la planificacion ni regulaciones de los mercados (suelo urba-
no y parque construido); reproduce conjuntos de gran tamarnio y

>

“ciudades dormitorio”; “dispara” los mercados informales (a

corto y largo plazo); no considera los conflictos en alza en torno
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a los derechos a la ciudad y a la vivienda y no constituye una po-
litica favorable a procesos de desarrollo local” (Fernandez Wag-
ner, 2000).



LOS DESAFIOS DE LOS AMBITOS LOCALES
ANTE LA SITUACION
SOCIO-HABITACIONAL ACTUAL

Tal como hemos explicitado, las privaciones en lo que respec-
ta a la calidad de la vivienda y el acceso a ciertos servicios
basicos suelen ser la cara mas visible de la pobreza de los ho-
gares.

Si bien estudios efectuados en los ultimos afios desde una per-
cepcion mas integral de la pobreza (que supera el mero anali-
sis de carencias materiales medidas en ingresos o gastos de los
hogares) han sefialado que pobreza urbana y precariedad habi-
tacional no siempre coinciden en las ciudades latinoamericanas,
de manera general no menos del 60 % de los hogares que po-
see alguna privacion habitacional o de servicios son pobres, y
en algunos casos la cifra llega a ser considerablemente mas
alta.

“Si bien se han intentado incluir parametros mas complejos
(como la localizacion riesgosa de las viviendas y el escaso reco-
nocimiento en las politicas publicas), los aspectos para caracte-
rizar la precariedad del habitat urbano latinoamericano son cua-
tro condiciones deficitarias basicas: condicion de tenencia de la
vivienda, acceso al agua segura, acceso al saneamiento y calidad
de la vivienda” (Mac Donald, 2004). Asi, los porcentajes de in-
cidencia de la pobreza en los hogares producto de las caracteris-
ticas de las viviendas resultan elevados en términos generales
(Naciones Unidas-CEPAL, 2005).
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Unido a ello se verifica una paulatina concentracion de todos los
tipos de precariedades analizados en los centros no metropolita-
nos, manifestdndose como los escenarios prioritarios y con ma-
yor flexibilidad para combatir la precariedad y la pobreza en tér-
minos socio-habitacionales. “Si a comienzos de la década del 90
un 38 % de los hogares pobres latinoamericanos eran metropoli-
tanos, hoy lo son el 29 % del total. Por el contrario, la pobreza
urbana no metropolitana, que era antes del 62 %, hoy llega al
71 % del total de hogares pobres de los paises en su conjunto.
La tendencia parece ser entonces una agudizacion de la pobreza
urbana en la ciudades no metropolitanas” (Mac Donald, 2004).

Asi, la crisis socio-habitacional hace sentir su mayor peso no en
las grandes ciudades, sino en las intermedias, que poseen el
atractivo de ser, en general, ciudades competitivas con posibili-
dades de insercion econdmica. Estas ciudades “estan teniendo
una influencia cada vez mayor no solamente en la sociedad sino
también en la economia de los paises de América Latina y, al
mismo tiempo, carecen de instrumentos de gestion, mientras se
producen procesos de democratizacion y descentralizacion esta-
tal” (Herzer-Pirez, 1999).

Ademas, sobre la base de los ultimos datos censales disponibles
(INDEC, 2001 y 2010), los centros urbanos que contienen mas
de 100.000 habitantes y las ciudades de hasta 50.000 han au-
mentado en numero y en proporcion poblacional, pues contie-
nen a las ciudades que experimentaron mayor crecimiento inter-
censal.

En términos generales, el panorama regional de los asentamien-
tos latinoamericanos se caracteriza por la presencia de multiples
expresiones de pobreza urbana, lo cual exige modalidades dife-
renciadas de gestion de nuestras ciudades para reducirla.

La fuerte tendencia a la urbanizacion, el paulatino crecimiento
de las ciudades en los centros medianos y menores, la consolida-
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cion material de la informalidad de las metropolis frente a la
formalizacion de la precariedad material del resto urbano, la re-
levancia de la exclusion de los servicios basicos que sufren los
pobres urbanos y la inseguridad en la tenencia, resultan fuertes
desafios y tareas pendientes en el disefio y ejecucion de progra-
mas de combate contra la precariedad habitacional.

Junto a esta situacion deficitaria y a la incapacidad que las dife-
rentes politicas habitacionales implementadas en la region han
manifestado histéoricamente frente a la misma, los cambios so-
cio-econdmicos y politicos acontecidos en los ultimos afios han
planteado la renovacion del papel especifico de las ciudades, in-
crementando el protagonismo de los ambitos locales y propi-
ciando modificaciones en sus modos de gestion (Battley, 1998;
Daughters, 1998; Madoery, 1997; Garcia Delgado, 1997).

Tras esta dindmica es que se entiende el principio de subsidia-
riedad adoptado por muchos paises industrializados, donde se
propicia que las decisiones sean tomadas en niveles mas proxi-
mos al ciudadano, en la medida que estos niveles puedan asegu-
rar transparencia, eficacia en las acciones, y disponibilidad de
competencias y recursos para afrontarlas.

“Estos aspectos han incitado a que los gobiernos locales resig-
nifiquen sus viejas funciones, se ocupen de nuevos temas y de-
sarrollen nuevas tareas por sobre sus competencias habituales,
a fin de lograr mayor eficacia y eficiencia en sus acciones. De
esta manera, los municipios se han visto obligados a renunciar
a su cardcter instrumental y despolitizante, asumiendo, a pesar
de sus limitaciones presupuestarias y técnicas, actitudes activas
orientadas al desarrollo local a nivel econdmico, social, cultu-
ral y politico.

En materia social, esta resignificacion parece suponer el man-
tenimiento de ciertos rasgos de bienestarismo racionalizado,
junto al pasaje de una planificacion tecnocratica a una estrate-
gica, de la asistencia social a la promocion social, y de la ad-
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ministracion burocrdtica a una administracion gerencial y por
proyectos.

Paralelamente, en el campo de las politicas habitacionales, exis-
te un amplio consenso a nivel teorico en torno a la nocion de ha-
bitat por sobre la vision mercantil o académica tradicional que
concebia la vivienda como objeto o producto aislado. Esta con-
cepcion abarcativa del habitat ha implicado el avance hacia es-
trategias mas integrales y multidimensionales de atencion a la
pobreza, intentando superar las acciones sectoriales y los progra-
mas asistenciales de reduccion de la pobreza, favoreciendo la in-
tegracion social y urbana de los sectores de menores recursos,
bajo modelos de gestion integrales y multiactorales.

Sin embargo, a pesar de los cambios de contexto explicitados y
del gran avance teorico-conceptual que se ha desarrollado en
torno al habitat, tanto a nivel politico como técnico la mayoria de
los procesos de gestion destinados a la resolucion de la proble-
matica socio-habitacional a nivel local, se concentran en la vi-
vienda como producto fisico, sin consideracion de la estructura
socio-economica, institucional y urbana en la que se insertan”
(Gargantini, 2005).

Sin embargo, en los ultimos afios se evidencia una tendencia de
re-centralizacion de acciones habitacionales en manos del estado
nacional, quien con disponibilidad de recursos asignados, actua
a nivel municipal, sin que las propuestas terminen de ajustarse a
los requerimientos locales. Son escasas las iniciativas de escala
que avanzan operacionalmente propiciando estructuras de abor-
daje que permitan incrementar y promover el nivel de integrali-
dad de las acciones propuestas, la integracion social y urbana,
tanto como la participacion y articulacién de actores desde el
ambito local, asumiendo las condicionantes del contexto actual y
particular de estos sectores.

Frente a este proceso de localizacion y particularmente desde la
gestion socio-habitacional local, cabe preguntarse: ;estan los
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municipios argentinos en condiciones de hacerse cargo de las
nuevas funciones y desafios que plantea la problematica socio-
habitacional que padecen? Habiendo explicitado en profundidad
la situacion socio-habitacional actual, el desarrollo de las politi-
cas habitacionales en el pais y el rol que le compete a los muni-
cipios en ellas, ;se adecuan los modos con que los gobiernos lo-
cales de las ciudades gestionan sus politicas socio-habitacionales
a una concepcion de vivienda que supere su mera condicion fi-
sica, favoreciendo estrategias integrales, integradoras y multidi-
mensionales, incrementando la participacion y la articulacion
actoral, tal como los desafios detectados plantean?

Las variables contextuales parecen indicar que el ambito local se
configura como el mas favorable para provocar este cambio de
mentalidad, y la vivienda pareciera constituirse en una herra-
mienta viable de lucha contra la pobreza y como punto de parti-
da para institucionalizar cambios en los modelos de gestion de
las politicas sociales hoy vigentes (entre ellas la habitacional).

Para ello son demandados nuevos requerimientos metodologicos
e instrumentales operacionales innovadores a nivel de gestion
local del habitat, a fin de incrementar el impacto y la capacidad
para actuar eficazmente frente a la problematica socio-habitacio-
nal existente. Requerimientos innovadores que esta publicacion
pretende abordar en los proximos apartados.
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LOS INDICADORES DE GESTION Y SU USO

Un indicador es una informacion construida con base en datos
existentes sobre alguna realidad que puede ser medida cuantitati-
vamente. Su papel es hacer evidente algiin rasgo de esa realidad,
como resultado de la relacion entre dos o mas datos, que permi-
ten cuantificar una situacion determinada (Pirez, 2000). Todo in-
dicador muestra o indica asi el estado particular de una variable,
dando una vision sintética y aportando conocimiento sustantivo.

Por su parte, los indicadores de gestion miden el esfuerzo, com-
promiso, eficiencia, desempeno o dedicacion de la administracion,
gremios, empresas o comunidades para alcanzar metas o resolver
problemas vinculados al desarrollo de sus funciones sustantivas.
Tal es el caso de los numerosos indices existentes no solo a nivel
de gestion publica sino a nivel empresarial, educativo o social, los
cuales a través de indicadores predeterminados, facilitan la com-
prension y el seguimiento de los procesos evaluados.

Para el caso particular de intentar ponderar la gestién local del
habitat, los indicadores seleccionados deben dar cuenta del con-
junto de procesos que un gobierno local desarrolla a fin de arti-
cular, usar, coordinar, organizar, asignar recursos que permiten
producir, hacer funcionar y mantener satisfechas las necesidades
socio-habitacionales de la ciudad, en este caso particular con es-
pecial énfasis en los sectores de menores recursos.

Debe entonces aceptarse que los indicadores aportan conoci-
miento para el desarrollo de las acciones municipales por medio
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de su contribucion a los momentos del diagndstico, del monito-
reo o seguimiento y de la evaluacion de las politicas, lo que fa-
cilita su revision en caso necesario.

Los indicadores de gestion local también son de gran utilidad
para los tomadores de decisiones de los organismos guberna-
mentales de nivel nacional y provincial que tienen que desarro-
llar politicas que de una u otra forma afectan a las realidades lo-
cales.

La elaboracion de indicadores se suma asi, a la amplia tarea de
ofrecer herramientas para la gestion municipal.

La utilidad del instrumento que se describe (Indice de gestion
socio-habitacional) resulta de la evidente necesidad de que
toda decision publica se sustente en informaciones rigurosas.
Esos conocimientos pueden lograrse identificando o constru-
yendo indicadores los que, ademas, permiten tener una idea de
la envergadura de los problemas y del alcance de los recursos
con que se cuenta; y también facilitan percibir en qué medida
una politica aplicada produce o puede producir los efectos de-
seados.

La identificacion y cuantificacion de las diferencias en los va-
lores de las variables seleccionadas sefialan a quienes tomen
decisiones en el municipio, hacia donde deberian apuntar sus
politicas para lograr sus objetivos (en este caso, avanzar hacia
procesos mas integrales, integradores y asociativos de habitat
social destinados a sectores de menores recursos), porque €sos
conocimientos resultan del uso de datos sobre la realidad de la
poblacion, del gobierno municipal, o de los programas o pro-
yectos considerados.

Sus usuarios potenciales son los actores gubernamentales con in-
cidencia local, los mismos ciudadanos y la poblacion local, las
organizaciones gubernamentales y los actores economicos de di-
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ferentes niveles, asi como los académicos e investigadores y
todo actor social que precise contar con referencias empiricas
relevantes para evaluar las situaciones habitacionales locales y/o
elaborar propuestas con relacion a ellas.
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DEFINICION DE UN INDICE O
SISTEMA DE INDICADORES DE
GESTION SOCIO-HABITACIONAL

Cuando se hace referencia a un indice o sistema de indicadores,
dichos conceptos remiten “al de agregacion o ensamble de obje-
tos unidos por alguna forma metodica de interaccion o interde-
pendencia, sobre la base de la interconexion.

“Un sistema (o indice) es, entonces, un conjunto de elementos que
interactuan entre si en forma metodica.

Un sistema de indicadores alude a una forma de vinculacion en-
tre elementos (indicadores) y a un contenido intimamente relacio-
nado (informacion estadistica). La vinculacion entre las partes
esta dada por la busqueda de un mismo objetivo.

En el caso de un indice o sistema de indicadores municipales ese
objetivo es satisfacer la necesidad de informacion para el conoci-
miento y la gestion de los gobiernos locales” (Subsecretaria de
Asuntos Municipales, 2000).

Todo sistema de indicadores debe reunir, al menos, tres caracte-
risticas:

*  “debe ser completo: debe incorporar todos los aspectos
importantes desde el punto de vista que se ha privile-
giado;

» pertinente: en la medida que estén directamente vincu-
lados con el tema y el enfoque que se necesita;
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y minimo: cubriendo esa realidad con la menor can-
tidad posible de datos o informaciones” (INDEC,
1998).

Ademas, se espera que todo sistema de indicadores se caracteri-

ce por:

alto nivel de precision y objetividad en los indicadores
seleccionados a fin de no dar lugar a diferentes aprecia-
ciones;

viabilidad en la recoleccion de informacion requerida a
fin de que se adecue a la disponibilidad y los procedi-
mientos habituales de generacion, consulta y reporte de
informacion institucional;

razonabilidad y coherencia entre costos derivados
del sistema de medicion por indicadores propuesto y
el volumen total de recursos destinados a llevar ade-
lante las acciones que permitiran mejorar lo que se
mide;

comparabilidad de los indicadores propuestos: a fin de
favorecer la utilizacion del sistema entre diferentes ins-
tituciones (Red RSU - AUSJAL, 2009).

Como se ha mencionado, la utilidad de los indicadores como
instrumentos de conocimiento deriva de las comparaciones que
pueden realizarse con ellos.

“En esencia toda institucion es operadora de procesos con los
cuales pretende satisfacer las necesidades (...), y producir cam-
bios en su entorno. Para generar nuevos procesos o para mejorar
los existentes (...) debe realizar proyectos especificos. (...) Para
la institucionalizacion de los procesos —que entregan los pro-
ductos encaminados al logro de los resultados estratégicos— la
institucion debe ejecutar proyectos. Es decir, los proyectos tie-
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nen como objetivo esencial dotar a la entidad de la capacidad
necesaria para poner en funcionamiento los procesos” (Sanin,
Angel, 1999).

Tal como el analisis precedente lo ha indicado, las politicas ha-
bitacionales desarrolladas en el pais durante las Gltimas décadas
han resultado insatisfactorias, y esto se debe —al menos en
gran medida— a la persistencia de modelos de gestion tradicio-
nales que se concentran en la vivienda como producto fisico y
no terminan de reconocer las implicancias que supone avanzar
hacia politicas integrales e integradoras, donde los condicionan-
tes politicos, el nivel de capacidad institucional instalada, el
grado de integralidad e integracion propuestos, y el nivel de
participacion y articulacion actoral promovidos, resultan varia-
bles determinantes y factores condicionantes del impacto, la
sustentabilidad de las acciones y la capacidad para actuar efi-
cazmente frente a las problematicas existentes (Gargantini,
2005 y Gargantini, 2010).

Los indicadores que aqui se desarrollan se apoyan en una vision
integral del desarrollo, y parten de considerar la complejidad y
la multidimensionalidad de las problematicas sociales, tal como
resulta la habitacional.

Conciben a la gestion urbana o de la ciudad como “el conjunto
de procesos dirigidos a articular, usar, coordinar, organizar, asig-
nar recursos que permiten producir, hacer funcionar y mantener
la ciudad y brindar a las actividades economicas y a la pobla-
cion los satisfactores de sus necesidades, tanto bienes de consu-
mo individual como colectivo” (Herzer-Pirez, 1999); y al espa-
cio local como ambito propicio y viable para la implementacion
de politicas mas integrales y abarcativas que contemplen no sélo
los componentes fisicos del habitat, sino también sociales, insti-
tucionales y de contexto.
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Desde este punto de vista, “la gestion urbana vincula tres tipos
de procesos que configuran la ciudad: los orientados por la bus-
queda de ganancia, los comunitarios y los estatales, dandose di-
cha gestion en torno a la articulacion entre mercado, estado y
procesos de reproduccion de la poblacion. En este proceso arti-
culador el gobierno local, al relacionarse con los diversos acto-
res presentes, modela un proyecto de ciudad que se traduce en
los lineamientos de su gestion” (Herzer, 1999). Es en torno a es-
tos modelos de gestion de los gobiernos locales en materia so-
cio-habitacional que se centra el presente estudio e identifica-
cion de variables e indicadores factibles de articularse en la
construccion de un indice de gestion socio-habitacional como el
que se propone.

La expresion modelo de gestion, de acuerdo al marco concep-
tual seleccionado, define la “estructura integral de abordaje al
problema que se intenta resolver: conceptual, institucional y po-
litica, con sus definiciones de actores, roles, interrelaciones,
fuentes y circuitos de flujo de recursos (...) La expresion estruc-
turada de un modelo de gestion lo constituye el plan u operato-
ria, que son lineamientos estructurados como un conjunto de di-
rectivas y normas acerca de la modalidad a la que deben
responder las diferentes operaciones o proyectos, concebidos
como el conjunto de acciones que se llevan a cabo frente a
cada caso concreto. El modelo es la guia o instructivo para el
disefio de la planificacion de las diferentes operaciones posi-
bles: no especifica actores concretos, ni medidas definidas en el
tiempo, ni objetivos especificos, etc. que corresponderian a un
solo caso en particular, sino secuencias-tipo, actores-tipo, me-
tas-tipo, escalas de duracion, escalas de presupuesto, a los que
deberian responder las operaciones o proyectos concretos, y que
le aseguren que la ejecucion de los mismos va a responder a los
propositos y a la concepcion de la forma de actuar que se po-
see” (Pelli, 2000).
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En funcién del recorte teméatico y para el universo que a este
trabajo compete, se ha optado por disefiar de tal manera el in-
dice propuesto que permita que, a partir de la carga individua-
lizada de programas o proyectos, estas comparaciones puedan
realizarse:

a nivel de programas/proyectos: esto es, entre diferen-
tes programas o proyectos socio-habitacionales puntua-
les y especificos, ejecutados, en curso o por ejecutarse,
para conocer si los mismos colaboran en la gestion so-
cio-habitacional local, y en qué sentido lo hacen o po-
drian hacerlo.

Para el caso particular de programas o proyectos desa-
rrollados por etapas, o desde diferentes operatorias que
mantengan diferencias sustanciales en sus procesos, be-
neficiarios o productos, éstos deberan ser analizados
comparativamente como proyectos o instancias inde-
pendientes, a fin de poder identificar su especial contri-
bucion a la gestion;

a nivel de gestion local: es decir, entre el conjunto de
programas o proyectos socio-habitacionales desarrolla-
dos por un mismo municipio, ejecutados, en curso o
por ejecutarse, correspondientes a iguales o distintos
momentos de tiempo, para conocer si la situacion iden-
tificada ha cambiado y en qué sentido lo ha hecho o
podria hacerlo;

a nivel intermunicipal: sobre la base de un mapeo de
una zona o region, para identificar si la situacion eva-
luada (gestion local del habitat) es igual o diferente (en
mas o en menos grado) a la del resto de los municipios
y, en consecuencia, preguntarse e intentar explicar el
por qué de esas diferencias, capitalizar aciertos y corre-
gir desviaciones;
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* a nivel inter-temporal: esto es, entre diferentes perio-
dos temporales, para identificar como ha evolucionado
(en mayor o en menor grado) la situacion evaluada
(gestion local del habitat), y preguntarse e intentar ex-
plicar el porqué de dicha evolucion.

Todo esto factible de ser empleado bajo formatos de autoevalua-
cién interna o como insumo para auditorias externas.

Desde este marco, el Indice de gestion socio-habitacional expli-
cita un conjunto de indicadores interrelacionados, comprensi-
bles y relevantes, aplicable a la realidad de los municipios (par-
ticularmente los de ciudades no metropolitanas), que permitan
monitorear la gestion local del habitat, y ponderar el grado de
implementacion local de procesos integrales, integradores y
asociativos de habitat social destinados a sectores de menores
recursos, con el fin de brindar elementos objetivos para encau-
zar lineas politicas y decisiones gubernamentales en curso, o
bien disefar futuras acciones. Se busca con ello contribuir a
mejorar la capacidad municipal para el manejo de esta proble-
matica, ofreciendo herramientas operativas de gestion que per-
mitan alertar sobre posibles problemas, corregir desviaciones,
identificar tendencias y orientar los planes y decisiones, conso-
lidando, optimizando y potenciando modos superadores a los
actuales.

Dimensiones, variables e indicadores incluidos en
el Indice de gestion socio-habitacional local

Como punto de partida respecto de la construccion del Indice de

gestion socio-habitacional en gobiernos locales intermedios, se
definieron una serie de dimensiones:
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* a nivel de caracterizacion inicial del municipio,

* y a nivel de andlisis de programas o proyectos habita-
cionales,

considerados principales en en implementacion local de procesos
integrales y asociativos de hébitat social destinados a los sectores
de menores recursos, de acuerdo al marco tedrico y a los referen-
tes empiricos detectados (aspectos criticos, incidencias y condi-
cionantes en los modos y modelos de gestion identificados).

A su vez, a nivel de andlisis de programas o proyectos habitacio-
nales se establecieron:

» Dimensiones de proceso: las cuales dan cuenta del pro-
ceso general de gestion.

» Dimensiones de resultados: las que dan cuenta de los
resultados alcanzados tras los procesos promovidos.

A partir de ellas y de su conceptualizacion, se procedio a la des-
composicion analitica de cada dimension en variables e indica-
dores, tal como se detalla a continuacion y se presenta grafica-
mente en la Tabla N° 1 anexa (pag. 151).

Este conjunto de indicadores de referencia intenta generar pun-
tos de comparacion metodologicamente homogéneos, de relativa
facilidad de construccion y comunicacion, cuantificables a partir
de informacion censal y de los datos generados y aportados por
los municipios en sus registros e informes de programas y pro-
yectos socio-habitacionales.

El indice aqui elaborado se apoya en una vision integral del de-
sarrollo, la cual promueve el equilibrio entre los procesos de de-
sarrollo econdmico, social y ambiental a partir de la considera-
cion de la complejidad y la multidimensionalidad de las
problematicas sociales, tal como resulta la habitacional.

61



Daniela Mariana Gargantini

ion

e

Esquema grafico del Indice de gest

Grafico N° 1

socio-habitacional local

-laboral,
y politico-institucional

fica, demografica, socio

6n geogra

Caracterizaci

|, socio-vincul.

DIMENSIONES

sejaw A soAnalqo

epelejsul [eibajul
uonsab ap peploede)
souejuaWwa|dwod sojakold
sejaw A soAnalqo
Seyoa)sijes sapepisaoaN

uoojende ap sooedsy

SOPEION|OAU| SBI0JOY

ugen|eAs op pepioeded
eAjessiuiwpe pepoeded

eojuog) pepioeded

o 5§60
0 R
w = 853
[&] S o .mm“
o T =5
=g c Et o -
(14 s<6 © ©T TE o
o 280 o > S53
2% o S22
w = k]
a £ 38
[-%=87]
THE
SgE
sedejg |euoioeziueBio

-OAIJeULIOU 0DJ|N

Desarrollo

aped uew.oj sajend
se| ap seopjjod ap
soonjewesBoud -ooijod
SojuBIWEBUI| UOD
BI0UBIaY0D

A uooeLO)

Condicionamiento
politico

Estructura
conceptual

de
del problema

. |euojI8) -0oyei6oab
seljiwey op uoioedioed N 10801q

DIMENSIONES
DE RESULTADOS

eaonpoid pepiepop |euoioeonpa [SAIN

UQIDUBAIBIUL Bp B|BOST

0OIIQUODD [SAIN
[eioge] ugenys
Jeuoioe}Igey UgEN)S

ojonpoud ap odi
P oL uooedlpes ap odi]-

2010).

]

(Gargantini

on propia

Fuente: Elaboraci

62



indice de gestién socio-habitacional

El instrumento elaborado “alerta sobre posibles problemas, iden-
tifica tendencias, facilita al comunicacion entre los actores poli-
tico-sociales (...), y orienta los planes y decisiones hacia mejores
practicas de gestion publica (en materia socio-habitacional) y la
construcciéon de comunidades locales con mayor calidad de
vida” (Arnoletto et al., 2004).

Sus atributos y categorias analiticas pueden asi ser utilizados
tanto para examinar politicas, o bien transformarse en principios
normativos para disefiar politicas consistentes con este nuevo
enfoque de gestion local de lo socio-habitacional.

Descripcion analitica de variables e indicadores
incluidos en el Indice de gestion
socio-habitacional local

a. Caracterizacion inicial del municipio

De cada municipio seleccionado se requiere realizar inicialmen-
te y de acuerdo al periodo temporal considerado, una caracteri-
zacion inicial, conformada por datos e informacion disponible a
partir de fuentes oficiales.

Esta caracterizacion inicial permanecera estable para los dife-
rentes programas o proyectos socio-habitacionales que se anali-
cen para un mismo municipio, en un mismo periodo de tiempo
considerado.

Su inclusion resulta de alta relevancia dado que dicha caracte-
rizacion constituye la base de analisis contextual del municipio,
ya que permite establecer con claridad los atributos que lo
identifican e individualizan. A partir de estos atributos, es posi-
ble evaluar el grado de adecuacion de las lineas politicas vigen-
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tes o por desarrollar, y especificar recomendaciones que po-
drian o deberian ser tenidas en cuenta a nivel de programas o
proyectos, bajo el formato de advertencias en las variables co-
rrespondientes.

Los items seleccionados para definir la caracterizacion inicial
del municipio son los siguientes:

64

Denominaciéon municipal: nombre del municipio en
cuestion.

Periodo de tiempo considerado en la caracteriza-
cion: expresado en afios (ej.: 2009) o en periodos inte-
ranuales (ej.: 2005-2009).

Caracterizacion o dimension geogrifica: refiere a la
ubicacion regional, provincial y departamental de la lo-
calidad en cuestion.

Dicha caracterizacion facilita luego la comparacion in-
termunicipal sobre la base de un mapeo de una deter-
minada zona o region.

Caracterizacion o dimensiéon demografica: permite
identificar el volumen poblacional y la cantidad de ho-
gares de la ciudad en el periodo considerado.

Dichos datos constituyen la base para luego determinar
mediante comparacion la situacidon socio-econdmico-
habitacional de personas y hogares. También facilita la
comparacion intermunicipal sobre la base de un mapeo
de una determinada zona o region en base a la escala
poblacional, lo cual determina la posterior categoriza-
cion de municipios en pequefios, medianos o interme-
dios y grandes.

Fuente de datos: INDEC, Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda mas actualizado.
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Caracterizacion o dimension socio-econémica: per-
mite identificar la incidencia de la pobreza en la locali-
dad, a partir de la especificacion del porcentaje de ho-
gares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) .
Esta caracterizacion puede complementarse opcional-
mente con el registro de niveles de ingresos familiares
de la localidad y la distribucion de los mismos, medida
por la relacion de participacion en el ingreso entre el 1°
y el 5° quintil de poblacién (cantidad de veces en que
el 1° quintil esta contenido en el 5°).

Estos indicadores permiten evaluar la brecha existente
entre ingreso y poblacion, como reflejo del grado de
equidad/inequidad existente. Sin embargo y dado que
no existen registros estables a nivel local de estos da-
tos, se anexan los mismos so6lo de manera optativa a la
presente dimension.

Esta caracterizacion facilita la identificacion y desarro-
llo de acciones habitacionales diversificadas a fin de
satisfacer las necesidades de los sectores identificados,
y evaluar si estas acciones encaradas o a encarar se

7 Necesidades Basicas Insatisfechas: se consideran pobres aquellos hogares
que evidencian falta de acceso a ciertos servicios considerados esenciales.
Se establecen asi los siguientes indicadores:

a)
b)
¢)

d)

hacinamiento en las viviendas (mas de 2 personas por cuarto);

tipo de vivienda (habitan viviendas precarias);

saneamiento basico (habitan viviendas que no disponen de servicios
higiénicos o no disponen de servicios higiénicos con arrastre de
agua);

desercion escolar (hay al menos un niflo entre 6 y 12 aflos que no asis-
te a la escuela) y;

capacidad de subsistencia (cuando hay 4 o mas personas por miembro

ocupado, si el jefe tiene un nivel de instruccion igual o menor a segun-
do grado de primaria) (INDEC, 2001).
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adecuan a la capacidad de ingreso/ahorro de los dife-
rentes sectores y familias de la localidad.

Fuente de datos: INDEC, Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda mas actualizado.

Caracterizacion o dimension econémico-laboral: per-
mite especificar la conformacion de la estructura pro-
ductiva, su desempefio y los factores que intervienen en
su comportamiento. En este sentido, en esta caracteri-
zacion se solicita la especificacion de la poblacion eco-
nomicamente activa entendida como la cantidad de per-
sonas que tienen una ocupacioén o que sin tenerla la
estan buscando activamente (es decir, poblacién ocupa-
da mas poblacion desocupada), asi como las activida-
des econdmicas predominantes y el tipo o rama de ofi-
cios ligado a la zona.

Se complementa con la especificacion de la tasa de de-
sempleo de la ciudad.

En este aspecto, diferentes modalidades productivas y
constructivas en las intervenciones socio-habitacionales
pueden potenciar o inhibir procesos de desarrollo local,
estimulando que las externalidades de toda intervencion
habitacional redunden en beneficios a la comunidad lo-
cal o, por el contrario, sean extraidas y capitalizadas
por agentes externos sin ninguna retroalimentacion para
la comunidad local.

Por tales motivos, la caracterizacion econdémico-laboral
permite sentar las bases para posibles articulaciones en-
tre politicas habitacionales y politicas productivas y de
empleo, mediante la eleccion de modalidades producti-
vas y constructivas adecuadas al perfil socio-econdmico
de la ciudad y la articulacién/ potenciacion de empresas
locales con la consecuente promocion del empleo y el
desarrollo local.
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En funcion de los datos que se especifiquen en esta ca-
racterizacion, el instrumento diseflado que se adjunta
en soporte informatico a esta publicacion, permite acti-
var advertencias (destacadas en color rojo) a nivel de
estructura conceptual de abordaje e integralidad de ac-
ciones en el analisis de programas o proyectos, segin
las siguientes condiciones.

Si la tasa de desocupacion del municipio supera los dos
digitos, el instrumento advertird la necesidad de incor-
porar objetivos, metas y proyectos productivo-laborales
complementarios a las acciones habitacionales en los
programas o proyectos que se desarrollen.

En caso de que dichas advertencias sean tenidas en
cuenta, el instrumento permite detectar las considera-
ciones con cambio de modalidad cromatica de las reco-
mendaciones sugeridas (en color azul).

Fuentes de datos:

— INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
mas actualizado o EPH ultima onda registrada.

— Registros locales de asentamientos industriales y co-
merciales de la ciudad. Organos competentes del re-
gistro: Secretarias de Desarrollo Econdmico, Secre-
tarias de Comercio e Industrias o similares.

» Caracterizacion o dimension educacional: refiere a la
oferta educativa en la ciudad y el nivel educacional o
de instruccion alcanzado por la poblacion. Esta caracte-
rizacion complementa la dimension social de la locali-
dad, y permite evaluar la adecuacion de las modalida-
des productivas y constructivas mas apropiadas al nivel
educativo de la comunidad o comunidades en cuestion.
También hace visibles los centros educativos o de for-
macion que pueden complementarse a las acciones ha-
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bitacionales que se encaren, a fin de potenciar las capa-
cidades existentes en la poblacion local, mejorando asi
y tras los procesos de construccion del habitat, su capa-
cidad de empleabilidad.

Fuentes de datos:

— INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
mas actualizado.

— Registros regionales de los Ministerios de Educa-
cion provinciales respectivos.

— Registros locales de establecimientos educativos de la
ciudad. Organos competentes del registro: Secretarias
de Educacion, Secretarias de Cultura o similares.

Caracterizacion o dimension sanitaria: esta caracteri-
zacion también complementa la dimension social de la
localidad, ya que revela una aproximacion a las condi-
ciones de vida de la poblacion. Se establece con el dato
del tipo de cobertura de salud del total de la poblacion
a partir del “registro del porcentaje poblacional con co-
bertura por obra social y/o plan de salud privado o mu-
tual” (Arnoletto et al., 2004); la tasa de mortalidad in-
fantil local o departamental (ntimero de nifios
fallecidos antes de cumplir un afio de edad por cada mil
nacimientos vivos); el registro de las enfermedades mas
frecuentes en la ciudad y la identificacién de la oferta
de servicios sanitarios en la ciudad.

En funcion de los datos que se especifiquen en esta ca-
racterizacion, el instrumento disefiado permite activar
advertencias (en color rojo) a nivel de estructura concep-
tual de abordaje e integralidad de acciones en el andlisis
de programas o proyectos, segun la siguiente condicion.
Si la tasa de mortalidad infantil del municipio supera el
promedio regional, el instrumento advertira la necesi-
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dad de incorporar objetivos, metas y proyectos sanita-
rios, complementarios a las acciones habitacionales en
los programas o proyectos que se desarrollen.

En caso de que dichas advertencias sean tenidas en
cuenta, el instrumento permite detectar dichas conside-
raciones bajo cambio de modalidad cromatica de las re-
comendaciones sugeridas (en color azul).

Fuentes de datos:

— INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
mas actualizado.

— Registros regionales de los Ministerios de Salud
provinciales respectivos.

— Registros locales de establecimientos sanitarios de la
ciudad y de enfermedades mas frecuentes en la ciu-
dad. Organos competentes del registro: Secretarias
de Salud Publica y Medio Ambiente o similares.

» Caracterizacion o dimension socio-vincular: permite
identificar las organizaciones e instituciones relevantes
en la ciudad por tipo, tanto como la accion colectiva y
de cooperacion, “como indicador de la presencia de
manifestaciones concretas de producciones colectivas,
expectativas de organizacion e impacto social de la co-
operacion” (Arnoletto et al., 2004).

Esta caracterizacion intenta advertir en qué medida las
personas trabajan junto a otros para alcanzar un objeti-
vo comun, indicando el nivel de movilizacidén colectiva
y el nivel de auto-organizaciéon de una comunidad
(Grootaert et al., 2004). “Una sociedad que posee ma-
yor cantidad de personas con expectativas favorables de
cooperacion, tanto en la espera de reciprocidad de co-
operacidn cuanto en el impacto comunitario de su apor-
te, indicaria mayor predisposicion a efectuar acciones
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colectivas que aquellas sociedades en las que las perso-
nas piensan que este tipo de asociaciones no aporta be-
neficios sustanciales a la comunidad” (Arnoletto et al.,
2004). Sienta, ademas, las bases para plantear en el
marco de programas o proyectos socio-habitacionales
posibles articulaciones interactorales.

En funcién de los datos que se especifiquen en esta ca-
racterizacion, el instrumento disefiado permite activar
advertencias (en color rojo) a nivel de participacion y
articulacion de actores en el analisis de programas o
proyectos, seglin las siguientes condiciones.

Si se registran actores sociales locales pero la pobla-
cion local no manifiesta haber llevado a cabo con otras
personas acciones colectivas o de cooperacién que no
hayan sido organizadas ni promovidas por el gobierno
local durante los ultimos 12 meses, el instrumento ad-
vierte la existencia de dichos actores con los cuales se
podrian articular acciones en el marco de los programas
0 proyectos en cuestion.

Si se registran actores sociales locales y la poblacion
local manifiesta haber llevado a cabo con otras perso-
nas acciones colectivas o de cooperacion que no hayan
sido organizadas ni promovidas por el gobierno local
durante los ultimos 12 meses, o advierte que este tipo
de acciones ayuda a mejorar su barrio o localidad, el
instrumento sefiala sobre la existencia de actores con
voluntad y experiencia de articulacion que deberian
aprovecharse en los programas o proyectos en cuestion.
Si no se registran actores sociales locales y la pobla-
cion local manifiesta haber llevado a cabo con otras
personas acciones colectivas o de cooperacion que no
hayan sido organizadas ni promovidas por el gobierno
local durante los ultimos 12 meses, y advierte que este
tipo de acciones ayuda a mejorar su barrio o localidad,
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el instrumento sefiala que existieron acciones colectivas
o de cooperacion que podrian servir de antecedentes en
los programas o proyectos en cuestion.

Si se registran convenios con vigencia legal con otros
actores (gobiernos, empresas u organizaciones no gu-
bernamentales o comunitarias), el instrumento recuerda
que existen articulaciones formalizadas con otros acto-
res sociales que podrian ser capitalizadas en los progra-
mas o proyectos en cuestion.

En caso de que dichas advertencias sean tenidas en
cuenta, el instrumento permite detectar dichas conside-
raciones con cambio de modalidad cromatica de las re-
comendaciones sugeridas (en color azul).

Fuentes de datos:

— Registros locales de organizaciones e instituciones
relevantes en la ciudad por tipo predeterminado. Or-
ganos competentes del registro: Secretarias de Go-
bierno, Secretarias de Relaciones Institucionales, de
Educacion, Cultura, Deportes, Salud, Medio Am-
biente, y similares.

— Encuesta poblacional ad-hoc.

* Caracterizacion o dimension habitacional: se refiere
al “registro del capital fisico del que dispone una loca-
lidad, entendido como estructura minima de las vivien-
das y los servicios con los que cuentan los habitantes
de una ciudad” (Arnoletto et al., 2004). Se define a par-
tir de la explicitacion del porcentaje de hogares particu-
lares por calidad de materiales de la vivienda (en base
a clasificacion CALMAT 3) y porcentaje de hogares

8 Clasificacion CALMAT:
— CALMAT I: la vivienda presenta materiales resistentes y solidos en to-
dos los componentes constitutivos (pisos, paredes y techos) e incorpo-
ra todos los elementos de aislacion y terminacion).
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con hacinamiento personal, asi como la dotacion de in-
fraestructura y servicios urbanos existentes en la loca-
lidad.

Esta caracterizacion puede complementarse opcional-
mente con el registro del porcentaje de hacinamiento
familiar o de hogares, a fin de evaluar junto a la preca-
riedad, la necesidad de construccion de nuevas vivien-
das. Sin embargo y dado que no existen registros esta-
bles a nivel local de este dato, se lo anexa sélo de
manera optativa a la presente dimension.

Esta caracterizacion permite dar cuenta de las condicio-
nes de habitabilidad y de vida de la comunidad, y faci-
lita evaluar si las acciones habitacionales encaradas o a
encarar se adecuan a satisfacer las necesidades habita-
cionales locales.

En funcion de los datos que se especifiquen en esta ca-
racterizacion, el instrumento disefiado permite activar
advertencias (en color rojo) en el analisis de programas
o proyectos, con las siguientes especificaciones:

— el porcentaje de hogares de la ciudad con déficit
habitacional cualitativo (determinado por la presen-
cia de hogares bajo clasificacion CALMAT II y III),

— CALMAT II: 1a vivienda presenta materiales resistentes y sélidos en
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todos los componentes constitutivos pero le faltan elementos de aisla-
cion o terminacioén al menos en uno de éstos.

CALMAT III: la vivienda presenta materiales resistentes y solidos en
todos los componentes constitutivos pero le faltan elementos de aisla-
cion o terminacion en todos estos, o bien presenta techos de chapa de
metal o fibrocemento u otros sin cielorraso, o paredes de chapa de me-
tal o fibrocemento.

CALMAT IV: la vivienda presenta materiales no resistentes ni solidos
o de desecho al menos en uno de los componentes constitutivos (IN-
DEC, 2001).
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que resolverian su situaciéon con acciones de mejora-
miento;

— el porcentaje de hogares de la ciudad con déficit habi-
tacional cualitativo (determinado por la existencia de
hogares con hacinamiento personal), que resolverian su
situacion con operatorias de ampliacion;

— el porcentaje de hogares con déficit habitacional cuan-
titativo (determinado por la presencia de hogares bajo
clasificacion CALMAT 1V y la existencia de hogares
con hacinamiento familiar o de hogar), que resolverian
su situacion con la construccion de nuevas unidades ha-
bitacionales;

— existencia de infraestructuras con insuficiente cobertura

en la localidad; como indicadores que permiten orientar
los tipos de productos a generar por el programa o pro-
yecto en cuestion.
En caso que dichas advertencias sean tenidas en cuen-
ta, el instrumento permite detectar dichas consideracio-
nes bajo cambio de modalidad cromatica de las reco-
mendaciones sugeridas (en color azul).

Fuentes de datos:

— INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
mas actualizado.

— Registros locales de cobertura de infraestructura y
servicios de la ciudad por tipo predeterminado. Or-
ganos competentes del registro: Secretarias de Infra-
estructura y Servicios, Obras Publicas y Servicios,
Transporte, y similares.

+ Caracterizacion o dimension politico-institucional:
esta caracterizacion permite identificar “el potencial de
los gobiernos o administraciones municipales para
orientar el desarrollo local, a partir de la cooperacion o
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asociacion y la gestion politico-administrativa de las
estructuras organicas y plantas burocraticas” (Arnoletto
et al., 2004).

Los items considerados relevantes en esta caracteriza-
cion resultan: la forma de gobierno; la estructura o com-
posicion politica del mismo; el nivel local de gestion
asociada con otros niveles de gobierno y actores sociales
(medido a través de la vigencia legal de convenios de
asociacion con los mismos); la situacion econdomico-fi-
nanciera del municipio (segun ejecucion presupuestaria
del afio inmediato anterior); la capacidad de gestion mu-
nicipal (en funcion de la existencia o no de ordenanzas
que determinen los cargos politicos y procedimientos ad-
ministrativos, asi como ordenanzas orientadas a regular
el territorio con sus consecuentes sanciones) y el nivel y
manejo de sus recursos humanos (medido en relacion a
la existencia de ordenanzas que regulan el ingreso y la
carrera administrativa por concurso, y su capacitacion
permanente) (Arnoletto et al., 2004).

En funcion de los datos que se especifiquen en esta carac-
terizacion, el instrumento disefiado permite activar adver-
tencias (en color rojo) a nivel de capacidad institucional
instalada y condicionamiento politico en el andlisis de
programas o proyectos, segiin las siguientes condiciones.
Si la situacion econdmico-financiera del municipio se-
gun ejecucion presupuestaria del afio inmediato anterior
es deficitaria, el instrumento disefiado advierte sobre la
misma, a la hora de evaluar el origen de los recursos in-
vertidos en los programas o proyectos en cuestion.

Si la situaciéon econdémico-financiera del municipio se-
gun ejecucion presupuestaria del ano inmediato anterior
es deficitaria, y si el/los programa/s o proyecto/s forma/
n parte de alguna politica nacional o provincial, el ins-
trumento disefado recuerda que atin con déficit presu-
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puestario existen items del/los programa/s o proyecto/s
que pueden ser negociados a fin de adaptarlos a las ne-
cesidades locales.

Si existen ordenanzas que reglamenten o regulen las di-
ferentes funciones municipales (jerarquias, competencias
de cargos, tramites administrativos, contrataciones y con-
tabilidad, planificacion y ordenamiento urbano, patrimo-
nio, carrera administrativa y capacitaciones del perso-
nal), el instrumento disefiado advierte sobre su existencia
a fin de capitalizarlos a nivel de programas o proyectos.
En caso de que esta advertencia sea tenida en cuenta, el
instrumento permite detectar dicha consideracion con
cambio de modalidad cromatica de la recomendacion
sugerida (en color azul).

Fuentes de datos:

— Registros e informes locales. Organos competentes
para informar: Secretarias de Gobierno, Secretarias
de Relaciones Institucionales, Economia, Tribunal
de Cuentas, Concejo Deliberante y otros o simi-
lares.

En segundo lugar, se defini6 un conjunto de indicadores a espe-
cificar por cada programa o proyecto socio-habitacional que se
analice, los cuales se articulan en torno a nueve ejes centrales o
dimensiones. Todos hacen referencia tanto a procesos como a
resultados y se detallan a continuacion.

b. Dimensiones de analisis de programas o
proyectos habitacionales

Denominacion oficial del programa o proyecto: nom-
bre del programa o proyecto en cuestion.
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* Periodo de desarrollo del programa o proyecto: cate-
gorizado inicialmente en Programa/Proyecto desarrolla-
do; Programa/Proyecto en desarrollo y Programa/Pro-
yecto en etapa de disefo.

El periodo de desarrollo para cualquiera de las catego-
rias debe ser expresado en anos (ej.: 2009) o en perio-
dos interanuales (ej.: 2008-2009).

b.1. Dimensiones de proceso

Estas dimensiones permiten dar cuenta del proceso general de
gestion. Su inclusion y consideracion responde a que

“las claves del modelo deben encontrarse no solo en los rasgos
de las soluciones que debe producir, adecuadas a los requeri-
mientos y prioridades funcionales y biologicos y a los hdbitos co-
tidianos de quienes van a hacer uso de esas soluciones, sino tam-
bién en los modos de gestion y de operacion y en las estructuras
organizativas, institucionales impresas en el modelo (...) de tal
forma que la gestion misma de la solucion habitacional sea expe-
rimentada como un cambio de reglas de juego, como un proceso
de transicion formativa y restauradora hacia una condicion de in-
tegracion favorable, no solo fisica, sino también social (e institu-
cional) transformadora dentro de la estructura de la ciudad mo-
derna” (Pelli, 1994).

Entre las seleccionadas como constitutivas del Indice de gestion
socio-habitacional local propuesto se encuentran:
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* Dimension 1- Estructura conceptual de abordaje
del problema: la adopcién de una determinada no-
cion o concepto implica necesariamente una toma de
posicion ideoldgica, la cual condiciona no sélo los
enfoques teoricos adoptados sino las acciones y re-
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sultados que inspirados en dichos enfoques puedan
alcanzarse.

A partir de la consideracion del concepto como condi-
cionante previo de la accion, definir la vivienda resulta
un paso ineludible si se desean analizar las acciones
que en esta materia se han desarrollado o deberian de-
sarrollarse; ya que de acuerdo a como la concibamos
(como objeto o unidad fisica o como proceso y como
habitat) seran los postulados tedricos y empiricos sobre
los cuales centraremos nuestro analisis. Conceptualizar
la vivienda como proceso complejo y como habitat im-
plica reconocer que en ella se interrelacionan variados
aspectos y actores que hacen a la unidad habitacional y
a su articulacion al espacio urbano y/o territorio circun-
dante, lo cual conlleva incluir o al menos no ignorar di-
mensiones econdmicas, sociales, culturales y politicas
de los habitantes. Estos postulados tedricos y empiricos
son los que se plasman a través de objetivos generales,
objetivos especificos y metas a la hora de definir un
programa o proyecto.

Por tal razon, se entiende por estructura conceptual de
abordaje la precision de objetivos generales y particula-
res que se persiguen con el programa o proyecto, asi
como también cada una de las metas concretas pro-
puestas para materializarlos, respondiendo a las inten-
ciones propias de la institucion y a su concepcion de la
forma en la que debe abordarse la problematica en
cuestion.

Un programa o proyecto que se oriente hacia una ges-
tion integral y multiactoral deberia evitar acciones re-
duccionistas, incluyendo objetivos y metas que tras-
ciendan la vivienda como objeto fisico-constructivo, a
fin de posibilitar (o al menos no inhibir) en toda acciéon

77



Daniela Mariana Gargantini

78

habitacional el desarrollo de todas las capacidades hu-
manas.

En base a esta conceptualizacion, las variables selec-
cionadas son los objetivos y metas del programa o pro-
yecto en cuestion.

Los indicadores seleccionados para dar cuenta de estas
variables resultan:

Tipo de objetivos generales del programa o proyecto
en cuestion.

Tipo de objetivos especificos del programa o pro-
yecto en cuestion.

Tipo de metas del programa o proyecto en cuestion.

Estos se encuentran categorizados en:

Objetivos/Metas habitacionales.
Objetivos/Metas urbanas.
Objetivos/Metas sociales-comunitarias.
Objetivos/Metas legales.
Objetivos/Metas econdmicas.
Objetivos/Metas productivo-laborales.
Objetivos/Metas educativo-culturales.
Objetivos/Metas sanitarias.

Otros/as.

Fuentes de datos:

Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Cesos.

En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
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rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

* Dimension 2- Desarrollo temporal: se lo concibe como

la serie de acciones que tuvieron, tienen o tendran lugar
a lo largo del programa o proyecto, consideradas indis-
pensables en la consecucion de las metas propuestas, in-
cluyendo plazos empleados y la forma en que estas ac-
ciones se ordenan en el tiempo. Es decir, retine en su
conceptualizacion actividades, plazos y secuencias.
A partir de analisis de casos y sistematizaciones efec-
tuadas ?, las etapas posibles de ser desarrolladas a lo
largo de un programa o proyecto se han especificado a
partir de los siguientes items:

— Etapa decisional y de asignacion de recursos: en
esta etapa se obtiene la decision politica de dar ini-
cio al programa o proyecto, se firman los acuerdos
previos, se gestionan los fondos de financiamiento,
se aprueban las ordenanzas que regiran la imple-
mentacion del proyecto, se aprueban los decretos de
asignacion de personal responsable y la afectacion
de fondos, se adquieren o afectan las tierras y se ins-
titucionalizan los procedimientos necesarios para
implementar el programa o proyecto en cuestion.

— FEtapa motivacional, de capacitacion y transferen-
cia: etapa transversal a todo el desarrollo del progra-
ma o proyecto, constituida a partir de la organiza-
cion de una serie de talleres o instancias colectivas
que permiten garantizar el involucramiento de los

9 Ver GARGANTINI, 2005 y GARGANTINI, 2010.
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beneficiarios en la planificacion, formulacion y ges-
tion del proyecto, eleccion y transferencia de tecno-
logias, capacitacion en oficios, jornadas de sociali-
zacion y evaluacion de lo realizado.

— FEtapa de diseno, planificacion y programacion: eje-
cutada paralelamente con la etapa decisional y de
asignacion de recursos, en la etapa de disefio, im-
plementacion y programacion se da la elaboracion
definitiva del proyecto (determinacion de objetivos,
etapas, actores y roles, plazos e instancias de eva-
luacion). En ella también se especifican los requi-
sitos basicos a cumplir por los beneficiarios para
poder insertarse en el programa o proyecto; se pro-
duce el ajuste de documentacion técnica y se defi-
nen las alternativas constructivas y productivas.
Esta etapa culmina con la elevacion de la propues-
ta al Concejo Deliberante o entidad legislativa para
su aprobacion y posterior elevacion o presentacion
del proyecto ante entidades financiadoras.

— FEtapa diagnostica. ejecutada paralelamente con la
etapa de disefio, planificacion y programacion, en la
etapa diagnostica se da el estudio y el analisis de da-
tos estadisticos de la problematica o situacion parti-
cular a atender por el programa o proyecto, actuali-
zando datos socio-demograficos, habitacionales y
urbanos. En ella no s6lo se determinan los criterios
de seleccion y reemplazo de las familias beneficia-
rias, sino que se relevan también recursos humanos
a afectar, las posibles empresas tercerizadoras de
obra y las posibles fuentes de financiacion.

— Etapa de concrecion y ejecucion: se extiende desde
la ejecucion de trabajos previos (relleno, nivelacion
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y compactacion de terreno, subdivision de lotes,
construccion del obrador, cerco perimetral, bafios,
arbolado, etc.) hasta la inauguracion oficial de las
obras, entrega de las mismas y ocupacién por parte
de las familias. En ella se concretiza el tendido de
redes de infraestructura y servicios, y se concretizan
las obras planificadas segiin las modalidades produc-
tivas y constructivas especificadas en el programa o
proyecto.

— FEtapa de evaluacion y retroalimentacion: es trans-
versal al desarrollo de todo el programa o proyecto,
a partir de instancias de seguimiento y monitoreo, y/
o bajo modalidades expost (posteriores a la finaliza-
cion del programa o proyecto) a través de entrevistas
0 encuestas.

— Etapa de posocupacion o posproyecto: etapa de se-
guimiento posterior a la ocupacion de las familias
donde no soélo se trabaja la insercion de las mismas
a la nueva situacidon habitacional sino cuestiones
como el uso, mantenimiento, derechos y obligacio-
nes con respecto a esta nueva situacion. En ellas
también se potencia la generacion de nuevas inicia-
tivas y proyectos complementarios al ejecutado.

— Instancias de recupero: forman parte de estas ins-
tancias las estrategias de recupero planteadas pre-
viamente a la concrecion de las acciones planifica-
das (ahorro previo o aporte inicial) o bien,
posteriores al desarrollo de las mismas (recupero),
a fin de garantizar el reintegro total o parcial por
parte de los beneficiarios del programa o proyecto,
de los fondos y recursos puestos en juego para su
desarrollo.
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Programas o proyectos que avancen hacia una gestion
integral y multiactoral exigen tiempos no estrictamen-
te condicionados a los plazos de obra fisica, sino que
suponen plazos sujetos a los procesos socio-politicos.
En términos operativos esto supone el desarrollo de ta-
lleres o instancias colectivas de motivacion, capacita-
cion y transferencia distribuidas a lo largo de todo el
proceso; mayores plazos de obra producto de modali-
dades productivas acordes a las capacidades, tiempos y
posibilidades de ahorro de las familias involucradas;
talleres mensuales o bimensuales de monitoreo de lo
realizado y retroalimentacion de lo planificado; y diag-
nosticos posteriores a la finalizacion de las actividades
constructivas, a fin de facilitar la insercién de las fa-
milias a la nueva situacion habitacional en términos de
acceso a servicios e infraestructuras disponibles, asi
como acciones o iniciativas de postocupacion y de re-
cupero, adaptadas a las capacidades de ahorro y de in-
greso familiar.

En base a esta conceptualizacion, las variables selec-
cionadas son las etapas del programa o proyecto en
cuestion. Y el indicador seleccionado como relevante
en la determinacion de esta dimension es el tipo de eta-
pas verificadas en el desarrollo del programa o proyec-
to, categorizadas en funcion de la caracterizacion arriba
explicitada:

— Etapa decisional y de asignacion de recursos.

— Etapa motivacional, de capacitacion y transferencia.
— Etapa de disefio, planificacion y programacion.

— Etapa diagndstica.

— Etapa de concrecion y ejecucion.

— Etapa de evaluacion y retroalimentacion.

— Etapa de posocupacion o posproyecto.

— Instancias de recupero.
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Fuentes de datos:

— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales
especificos que permitan la reconstruccion de los
procesos.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

* Dimension 3- Integralidad de las acciones: en la cues-
tion habitacional (como hecho antropoldgico, dinamico e
historico) se interrelacionan varios aspectos: el espacial,
el econdmico, el social, el politico-institucional y el pla-
no cultural (Alcala, 1995). Decimos entonces, estar fren-
te a una problemadtica y no frente a un problema, ya que
como hemos mencionado, “los problemas tienen una so-
lucién parcelaria, pueden ser abordados facilmente desde
una disciplina particular. En cambio la problematica es
diversa y compleja, precisa de un enfoque holistico, inte-
grador, buscando que las acciones humanas en sectores
concretos, lejos de generar efectos negativos en otros
sectores, favorezcan la generacion de procesos para la
transformacion social” (Gomez, 1995). Es decir, la pro-
blematica de la vivienda debe necesariamente ser abor-
dada desde diferentes disciplinas, buscando no precisa-
mente atenuar el problema o resolver permanentemente
los problemas sino ir a las causas, y para ello resulta ne-
cesario conocer y acometer la problematica en su globa-
lidad; ya que la vivienda es un conjunto de problemas
autoimplicados que como tales contienen la potenciali-

83



Daniela Mariana Gargantini

84

dad conferida por el propio desequilibrio que las define”
(Alcala, 1995).

Cualquier analisis de las nuevas proposiciones teori-
cas de entender la pobreza (y la problematica socio-
habitacional) no puede dejar de identificar el con-
cepto de integralidad o multidimensionalidad como
uno de sus principales atributos. “Las numerosas ca-
rencias que se registran a nivel socio-habitacional se
caracterizan por una simultaneidad que se manifies-
ta explicitamente en las ciudades, especialmente en
los asentamientos humanos irregulares” (Ramirez,
2002). “La pobreza urbana es un todo indivisible
(...) sin embargo, para las instituciones (...) es una
condicion a la que se responde con una diversidad
de programas (...) sectoriales (...) Hay una marcada
desconexion entre la unidad de la experiencia y la
diversidad institucional de las respuestas” (Recife
Declaration, 1996).

Desde este enfoque, esta dimension es entendida como
la capacidad de formar un todo con la incorporacion
de diferentes partes. Esto supone verificar la conside-
racion de otros objetivos y/o acciones complementa-
rias a lo habitacional, respondiendo asi a la concep-
cion de la vivienda como configuracion de servicios
(los servicios habitacionales) que, superando la vision
meramente fisica, la concibe como parte de un conjun-
to mayor e integral de servicios dirigido a dar satisfac-
cion a las diversas necesidades del hombre (alimenta-
cion, educacion, habitat, trabajo, participacion, etc.),
cada una de las cuales presenta su propia problemati-
ca especifica y sectorial.

Aunque la solucion a estas necesidades varia en cada
cultura, desde este enfoque, un programa o proyecto
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que se oriente hacia una gestion integral y multiactoral
tendria que tender a ser integral, o por lo menos la so-
lucién de una o dos necesidades no deberia entorpecer
sino facilitar la solucion de las otras. Ello supone, a su
vez, la integracion disciplinaria y la articulacién forma-
lizada de diferentes areas y competencias; es decir, la
multidimensionalidad o integralidad adopta también el
concepto de multisectorialidad, a fin de integrar simul-
taneamente las actividades de muchos de los sectores
en que tradicionalmente se ha dividido el trabajo de las
instituciones publicas y privadas: vivienda, salud, edu-
cacion, empleo y otros.
Si bien podrian incorporarse muchas calificaciones a
este atributo, en la construccion del Indice de gestion
socio-habitacional local que aqui se desarrolla, para
la evaluacion positiva de un programa o politica se
considera como suficiente la inclusion de iniciativas
simultaneas a las acciones de vivienda y participacion
de otros sectores. Por tales motivos, las variables se-
leccionadas como determinantes del nivel de inte-
gralidad de las acciones promovidas resultan las si-
guientes:
— Necesidades satisfechas por el programa o proyecto
en cuestion.
— Objetivos y metas del programa o proyecto en cues-
tion.
— Proyectos complementarios al habitacional.
— Capacidad de gestion integral instalada en el muni-
cipio.
Los indicadores seleccionados para dar cuenta de estas
variables son:
— Necesidades humanas que se intentan satisfacer con
el programa o proyecto en cuestion, en base a clasi-

85



Daniela Mariana Gargantini

ficacion de necesidades humanas especificadas por
Max Neef (1996) 19:

— Proteccion/ Habitabilidad.
— Subsistencia.

— Afecto.

— Entendimiento.

— Participacion.

— Ocio.

— Creacion.

— Identidad.

— Libertad.

— Existencia de otros objetivos (generales o especifi-
cos en el programa o proyecto en cuestion) que se
suman al de vivienda.

— Existencia de otras metas del programa o proyecto
en cuestion, que se suman a las de vivienda, catego-
rizadas en:

— Ninguno.
— Objetivos/Metas habitacionales.

10

86

Segiin Max NEEF, en Desarrolllo a escala humana: una opcion para el
futuro, “existen muchas maneras de clasificar necesidades (...) La inte-
rrelacion entre necesidades, satisfactores y bienes econdémicos es perma-
nente y dindmica. A través de esta causacion reciproca se convierten, a
la vez, en parte y definicion de una cultura, y en determinantes de los es-
tilos de desarrollo” (Max NEEF, 1996).

En este sentido, Max Neef propone una matriz de necesidades, consi-
deradas no sélo carencias sino también y simultineamente como po-
tencialidades, a partir de categorias axiologicas (Subsistencia, Protec-
cion, Afecto, Entendimiento, Participacion, Ocio, Creacion, Identidad
y Libertad) cruzadas por categorias existenciales (Ser, Tener, Hacer y
Estar), a partir de las cuales se determinan propuestas de satisfactores
posibles.
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Objetivos/Metas urbanas.
Objetivos/Metas sociales-comunitarias.
Objetivos/Metas legales.
Objetivos/Metas econdmicas.
Objetivos/Metas productivos-laborales.
Objetivos/Metas educativos-culturales.
Objetivos/Metas sanitarias.

Otros/as.

— Existencia de otros proyectos complementarios al
programa o proyecto habitacional en cuestion, cate-
gorizados en:

Ninguno.

Proyectos urbanos.

Proyectos sociales-comunitarios.
Proyectos legales.

Proyectos productivos-laborales.
Proyectos educativos-culturales.
Proyectos sanitarios.

Otros/as.

— Areas municipales y disciplinas vinculadas o afecta-
das al programa o proyecto en cuestion, entre las ca-
tegorizadas:

Planeamiento o Desarrollo Urbano.
Edificaciones Privadas.

Obras y Servicios Publicos.

Promocién o Desarrollo social.

Desarrollo Econémico, Produccion o Empleo.
Area legal o Fiscalia municipal.

Area administrativo-contable.

Compras y suministros.

Catastro municipal.
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Prensa y protocolo.
Otras.

— Formalizacion de la articulacion entre areas y de
procedimientos compartidos en torno al programa o
proyecto, segin éste sea:

Formalizado por designacion oficial (ordenanza,
decreto, etc.).
No formalizado o de hecho.

— Disciplinas involucradas en el desarrollo del programa o
proyecto en cuestion(en base a disciplinas especificadas
por CONICET [en linea] www.conicet.gov.ar. A saber:

Ciencias de la ingenieria y de materiales (Arqui-
tectura, Ingenierias, Construcciones).

Ciencias agrarias (Agronomia, Veterinaria).
Ciencias biologicas o de la salud (Ciencias Médi-
cas, Biologia, Bioquimica).

Ciencias exactas y naturales (Quimica, Fisica,
Matematica, Ciencias de la tierra, del agua y de
la atmosfera).

Ciencias sociales y humanidades (Derecho, Cien-
cias Politicas y Relaciones Internacionales, Filo-
sofia, Psicologia y Ciencias de la Educacion, His-
toria, Antropologia y Geografia, Sociologia,
Trabajo social y Demografia).

Ciencias econdmicas y de la administracion (Eco-
nomia, Contabilidad, Ciencias de la gestion y de la
administracion publica)

Informatica, computacion y tecnologia.

Fuentes de datos:
— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.
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— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Cesos.

— Registro de ordenanzas, decretos o designaciones
oficiales.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

Dimension 4- Participacion y articulacion de acto-
res: la solucion de los problemas urbanos y habitacio-
nales resultan lo suficientemente imperantes y urgentes
en nuestros contextos para movilizar a todos los secto-
res sociales. Por ser un punto de concurrencia para la
participacion de los actores interesados, como espacio
de concertacion y negociacion equitativa, resulta clave
la participacion popular concebida como el protagonis-
mo de los pobladores entre relaciones asimétricas de
poder.

Dar cuenta de la participacion actoral en un programa o
proyecto habitacional supone reconocer el involucra-
miento de los diferentes actores sociales en las distintas
etapas del proceso habitacional. Esto es, en el diagnds-
tico, en el disefio e implementacion de soluciones, asi
como en el control y administracion de los procesos,
tomando decisiones en conjunto y compartiendo con el
estado la responsabilidad solidaria de mejorar las con-
diciones de vida y de insercion urbana de las poblacio-
nes, superando el papel de simples beneficiarios de las
medidas gubernamentales o ser simples medios para re-
ducir costos (Mesias Gonzalez en: Romero-Mesias
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Gonzalez, 1999). Lograrlo requiere de un largo trabajo
de base, de promocion, consenso, madurez y organiza-
cion social que lleve a cuestionar la simple ldgica de
eficiencia por si misma.

Por las razones expuestas, esta dimension se plantea a
partir del caracter “relacional” o “interactoral” que
han ido adquiriendo los gobiernos locales durante las
ultimas décadas (“gestion asociada”), donde la solu-
cion para los complejos problemas contemporaneos se
intenta desde el equilibrio entre los varios marcos ins-
titucionales involucrados: el estatal, el mercado y el
publico no-estatal, adoptando el concepto de estado-
red, capaz de aglutinar varias logicas y sujetos socia-
les para hacer frente a los escenarios actuales.

Por ello, esta dimension revela la capacidad del mu-
nicipio para generar espacios de trabajo interdisci-
plinario e inter-areas, de la misma manera que ma-
nifiesta el grado de acercamiento entre éste y la
sociedad, detectando si se han creado o reforzado
espacios de involucramiento y asociacion a distintas
escalas. A saber:

— A escala intra-municipal o entre diferentes areas
municipales: planteada a partir de la compleja
problematica socio-habitacional existente y de la
concepcidn integral y multidisciplinar a la que se
adhiere (Alcala, 1995), esta variable evalta la in-
tegracion- coordinacion existente entre las dife-
rentes areas de la propia estructura institucional.

— A escala inter-gubernamental o entre diferentes ni-
veles de gobierno (nacional, provincial y munici-
pal): siendo las politicas materializaciones de las
formas de involucramiento del Estado ante situacio-
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nes problematicas, esta escala contempla la coordi-
nacion existente entre las distintas politicas y pro-
gramas que se proponen desde cada nivel guberna-
mental, a fin de detectar la complementaciéon o
superposicion de recursos y lineas de accion.

— A escala inter-institucional o entre el municipio y

diversos actores sociales: promovida como forma de
potenciar recursos (humanos, materiales e institucio-
nales) existentes y disponibles por los distintos acto-
res involucrados, tanto a nivel de financiamiento,
como de coordinacion/administraciéon y de eje-
cucion.
Asi, esta escala verifica la forma en que los procesos
orientados por la ganancia (que operan dentro del
mercado), los comunitarios (determinados por la re-
produccion de la poblacion tras la logica de la nece-
sidad), los estatales (que fuera del mercado inciden
de manera directa o indirecta dirigiendo y ejecutan-
do los procesos publicos de la ciudad) y los politicos
(que se mueven tras la acumulacion del poder), arti-
culan sus logicas y coparticipan en el proceso de
construccion de los fendomenos socio-habitacionales
y urbanos, cuyo sentido nunca esta predeterminado
sino que depende en cada caso de como dichos acto-
res ejerzan sus roles.

En cuanto a esta dimension, un programa o proyecto
orientado hacia una gestion integral y multiactoral de-
beria caracterizarse por estimular mayores y mejores
relaciones de articulacion actoral, a partir de la institu-
cionalizacion de instancias de gestion asociada y de
equipos interdisciplinarios, como estrategias de aporte
y confluencia de recursos, procurando asi avances en
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las negociaciones y complementaciones con instancias
gubernamentales, empresas prestadoras de servicios y
familias, a fin de reducir de la arraigada cultura vertica-
lista, centralizada y clientelista.

Las variables seleccionadas son dos:
— Actores sociales involucrados.
— Espacios de articulacion generados.

Y los indicadores considerados relevantes con respecto
a estas variables resultan los siguientes:

— Actores sociales involucrados en el programa o pro-
yecto en cuestion, categorizados en tres escalas arri-
ba explicitadas.

— A escala intra-municipal o areas municipales in-
volucradas:
— Planeamiento o Desarrollo Urbano.
— Edificaciones Privadas.
— Obras y Servicios Publicos.
— Promocion o Desarrollo social.
— Desarrollo Econémico, Produccion o Empleo.
— Area legal o Fiscalia municipal.
— Area administrativo-contable.
— Compras y suministros.
— Catastro municipal.
— Prensa y protocolo.
— Otras.

— A escala inter-gubernamental:
— Organismos gubernamentales internacionales.
— Organismos gubernamentales nacionales.
— Organismos gubernamentales provinciales.
— Organismos gubernamentales de otros municipios
0 comunas.
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— A escala inter- inter- institucional o con otros acto-
res sociales locales:
— Empresas locales, provinciales o nacionales.
— Asociaciones, grupos y/o organizaciones no gu-
bernamentales o comunitarias locales, provincia-
les o nacionales.

— Tipo de articulacion predominante entre los actores
sociales involucrados en el programa o proyecto en
base a cuatro categorias preestablecidas a partir
del aporte conceptual provisto en Rodriguez et al.
(2001). A saber:

— De demanda: relaciones establecidas en base al
reclamo de necesidades no satisfechas, desde una
arraigada cultura clientelista donde se supone que
las soluciones y los recursos deben ser provistos
por entidades de nivel superior, sin que se plantee
la necesidad de articular ni capitalizar recursos
existentes entre los actores intervinientes.

— De subordinacion: relaciones que responden tam-
bién a una arraigada cultura clientelista, pero que
contrariamente a la categoria anteriormente plan-
teada, se basa en la aceptacion sin objeciones a
las soluciones y recursos que entidades de nivel
superior planifican o derivan a los ambitos infe-
riores. En dichas relaciones no existe margen
para las adaptaciones y ajustes a las necesidades
que las situaciones particulares y locales puedan
requerir.

— De negociacion: relaciones establecidas en base
al reconocimiento de los demds actores como in-
terlocutores legitimos en procesos de didlogo en
torno a la definicion y decision de acciones per-
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tinentes, donde si bien existen articulaciones,
puede identificarse un actor o grupo de actores
responsables de la definicion de las decisiones y
acciones propuestas. Sobre estas decisiones y ac-
ciones propuestas es sobre las cuales se negocia
con los demas actores sociales en funcion de los
intereses puestos en juego.

— De complementariedad: relaciones establecidas
en base al reconocimiento de los demas actores
como interlocutores legitimos en procesos de dia-
logo, donde los diferentes actores planean activi-
dades conjuntas, articulan acciones y recursos
participando e influenciando en decisiones y ac-
ciones que se propongan. En este tipo de relacio-
nes los diferentes recursos con los que cuenta
cada actor involucrado son capitalizados en fun-
cion de objetivos y acciones comunes.

— Existencia de espacios de involucramiento y asocia-

cion generados/ capitalizados/ reforzados en el mar-
co del programa o proyecto.

Grado de institucionalizacion de estos espacios de

involucramiento y asociacidn, en funciéon de que

estén:

— Formalizados (con convenio u ordenanza).

— No formalizados o de hecho (sin convenio u or-
denanza).

Participacion de los beneficiarios en diferentes eta-
pas del programa o proyecto, segin categorizacion
explicitada en relacion a la dimension de desarrollo
temporal desarrollada:



indice de gestién socio-habitacional

— En ninguna.

— En etapa decisional y de asignacion de recursos.

— En etapa motivacional, de capacitacion y transfe-
rencia.

— En etapa de diseno, planificacién y programacion.

— En etapa diagndstica.

— En etapa de concrecion y ejecucion.

— En etapa de evaluacion y retroalimentacion.

— En etapa de posocupacion o posproyecto.

— En instancias de recupero.

Fuentes de datos:

— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Cesos.

— Registro de ordenanzas, decretos o designaciones
oficiales.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

* Dimension 5- Capacidad institucional instalada: po-
ner en practica formas innovadoras de gestion demanda
desarrollar nuevas capacidades institucionales.

Una de las deficiencias mas notables a la hora de
encarar acciones que apuesten hacia opciones inte-
grales y multiactorales resulta la capacidad institu-
cional (organizacional, técnica, administrativa y de
evaluacion) disponible e instalada en el municipio,
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que le permita poner en marcha abordajes innova-
dores acordes a las necesidades complejas existen-
tes en términos socio-habitacionales. En este senti-
do, es importante tener en cuenta que la capacidad
institucional excede el mero fortalecimiento de ha-
bilidades y técnicas individuales. En efecto, involu-
cra también al entorno institucional y organizacio-
nal en el cual los individuos (funcionarios, agentes
burocraticos y politicos) toman decisiones y disefian
e implementan politicas publicas.

Segtn Oszlak y Orellana (1991), entre lo que las orga-
nizaciones ambicionan hacer y lo que efectivamente
consiguen realizar existen diversos obstaculos que im-
piden o dificultan la realizacion de tareas conducentes
al logro de los resultados buscados. Estos obstaculos
constituyen una brecha a la que Alain Tobelem deno-
mina “déficit de capacidad institucional” (DCI) (Tobe-
lem, 1992).

Siguiendo lo planteado por estos autores, los déficits de
capacidad institucional mas frecuentes pueden agrupar-
se en las siguientes categorias:

— Institucionales propiamente dichos (relacionados
con normas y reglas de juego que condicionan o im-
piden la ejecucion de tareas).

— De coordinacion interorganizacional e interjurisdic-
cional.

— De organizacion interna y asignacion de tareas.

— De capacidad financiera y fisica de la organizacion.

— De los sistemas de recursos humanos, politicas de
personal e incentivos.

— De capacidad de los responsables de ejecutar las
tareas.
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Para programas o proyectos orientados hacia una ges-
tion integral y multiactoral superadora, esta dimension
se encuentra intimamente relacionada con las dimen-
siones de proceso mencionadas, referidas a la estructu-
ra conceptual de abordaje del problema (Dimension 1),
el nivel de integralidad de las acciones (Dimension 3),
el grado de participacion y articulacion de actores po-
tenciado (Dimension 4) y el nivel de condicionamiento
politico existente (Dimension 6).

Lo que le compete a esta dimensidon en una gestion in-
tegral y multiactoral, es potenciar los recursos huma-
nos disponibles e institucionalizar procedimientos que
favorezcan estrategias de mejoramiento de la gestion
socio-habitacional local, en torno a la obtencion, coor-
dinacidén y monitoreo tanto de recursos como de pro-
cesos conducentes a la concrecion y retroalimentacion
de los programas o proyectos especificos.

Por tales motivos, las variables e indicadores conside-
rados relevantes en esta dimension resultan los si-
guientes:

— A nivel de capacidad técnica instalada:

— Nivel de especializacion de los técnicos involu-
crados en el programa o proyecto en funcion de
su formacion:

— Bajo (primario completo - secundario com-
pleto)

— Medio (terciario y/o universitario completo -
posgrado incompleto)

— Alto (posgrado completo)

— Dedicacién horaria de los técnicos involucrados
en el programa o proyecto:

— Baja (hasta 4 horas diarias)
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Media (hasta 6 horas diarias)
Alta (8 horas diarias o mas)

— Formalizacion de la designacion de los técnicos
involucrados:

Porcentaje de técnicos planta permanente.
Porcentaje de técnicos contratados.

— A nivel de capacidad administrativa instalada:
— Origen de los recursos invertidos en el programa

0

proyecto:

Propios o internos del municipio.

Externos al municipio y de origen publico.
Externos al municipio y de origen privado (de
empresas o de asociaciones no gubernamenta-
les o comunitarias).

Relacion (o cociente) entre recursos propios
sobre externos.

Este ultimo indicador establecido como co-
ciente entre recursos propios de la localidad
(publicos y privados) sobre los fondos de ori-
gen publico externos al municipio, permite in-
tegrar sin desviaciones las experiencias en las
cuales el recupero o reintegro por parte de las
familias esta garantizado con fondos de copar-
ticipacion municipal y, en la mayoria de los
casos, se verifica que el municipio termina ab-
sorbiendo estos gastos ante la alta morosidad
de los beneficiarios tras la arraigada cultura
clientelar.

— Existencia de procedimientos formalizados que
garantice el registro de todas las operaciones (ad-
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ministrativas, economicas, sociales) del programa
0 proyecto.

— A nivel de capacidad de evaluacion instalada:
— Existencia de instancias formales de evaluacion y
retroalimentacion del programa o proyecto.

Fuentes de datos:

— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Cesos.

— Registro de ordenanzas, decretos o designaciones
oficiales.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

Dimension 6- Condicionamiento politico: como se
menciond anteriormente tras la revision histérica de po-
liticas habitacionales, los municipios no tienen como
norma una presencia activa en términos de politica ha-
bitacional. Todavia mantienen una dependencia grande
con los niveles superiores de gobierno o los entes fi-
nanciadores, principalmente a causa de la falta de re-
cursos y de la escasa voluntad politica en torno a mo-
dalidades propias o mixtas.

En este sentido, entre las fuerzas o condicionantes cla-
ves detectadas en todo proceso de gestion, la dimension
politica en el desarrollo de proyectos o programas re-
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sulta una de las principales, tanto por su poder inductor
cuando se cuenta con ella, como por su caracter neta-
mente inhibidor si se carece de la misma.

Por tal motivo, el grado de condicionante politico es
aqui considerado como el nivel de influencia y deter-
minacion de acciones que los lineamientos y avales
politico-programaticos (tanto locales como de niveles
superiores de gobierno) poseen sobre el programa o
proyecto.

Evalta, ademas, el grado de sustento organizativo-le-
gal que posee la experiencia (grado de institucionali-
dad del mismo).

Para programas o proyectos orientados hacia una ges-
tion integral y multiactoral, esta dimension esta carac-
terizada por la correlacion y coherencia con los linea-
mientos politico-programéaticos provistos por las
politicas locales o de niveles superiores de gobierno de
las cuales forman parte. Estos no son aceptados bajo
subordinacion absoluta y aceptacion sin objeciones,
sino que se caracterizan por registrar adaptaciones y
ajustes a las necesidades que las situaciones particula-
res puedan requerir.

De la misma manera a nivel normativo-organizacio-
nal, se caracterizan por contar con equipos formali-
zados de trabajo interdisciplinario e inter-areas dedi-
cados al habitat social como problematica especifica
e inclusion de instrumentos legales ad-hoc o flexibi-
lizaciones en los habituales, que favorecen la gestion
asociada e integral del proyecto. Esta condicion se
traduce en la existencia de instancias de negociacion
y adaptaciones particulares a los lineamientos ope-
rativo-programaticos que el programa o proyecto
exige.
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Las areas de adaptacion mas frecuentes en materia so-
cio-habitacional resultan ser las relacionadas con la ne-
gociacion de las caracteristicas del prototipo o solucion
habitacional elegida, el tipo de tecnologia seleccionada,
la modalidad productiva privilegiada y las estrategias
de recupero planteadas, entre otras. Es en estas areas de
adaptacion donde suelen registrarse la mayoria de las
innovaciones desarrolladas a nivel local.

A nivel normativo-organizacional, esta dimension in-
tenta dar cuenta del nivel de anclaje que el programa o
proyecto posee a nivel organizacional y normativo-le-
gal, como garantias de sustento e institucionalidad de
las iniciativas analizadas.

Por tales motivos, las variables e indicadores considera-
dos relevantes en esta dimension resultan los siguientes:

— Correlacion y coherencia con los lineamientos politico-
programaticos provistos por las politicas de las cuales
forman parte.

— A nivel de correlacion y coherencia con los linea-
mientos politico-programaticos provistos por las po-
liticas de las cuales forman parte:

— Adecuacion lineal y sin objeciones del programa
o proyecto a las pautas establecidas por las poli-
ticas de las cuales forman parte.

— Inclusion en el programa o proyecto de adapta-
ciones locales a las pautas establecidas por las
politicas de las cuales forman parte tras procesos
de negociacion.

— Marco normativo-organizacional:
— Conformacion de equipos ad-hoc de trabajo interdis-
ciplinario e inter-areas dedicados al habitat social

como problematica especifica.
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— Grado de formalizacion de equipos ad-hoc de traba-
jo interdisciplinario e inter-areas dedicados al habi-
tat social como problematica especifica:

— Formalizados (con convenio u ordenanza).
— No formalizados o de hecho (sin convenio u or-
denanza).

— Diseflo e incorporacion de instrumentos legales
ad-hoc o flexibilizaciones en los habituales que
favorezcan la gestion asociada e integral del pro-
yecto.

Fuentes de datos:

— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Ccesos.

— Registro de ordenanzas, decretos o designaciones
oficiales.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

b-2- Dimensiones de resultados

Los enfoques a los cuales se adhiere y los procesos que €stos po-
nen en marcha, condicionan las acciones y resultados que inspi-
rados en dichos enfoques y procesos pueden alcanzarse. Por tal
motivo, estas dimensiones intentan dar cuenta de los resultados
alcanzados tras los procesos promovidos.
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Dimension 7- Nivel socio-econémico de los beneficia-
rios: es entendido como la condicion material y cultu-
ral de vida del grupo social de la comunidad objetivo,
es decir, de las familias participantes del programa o
proyecto en cuestion.

Si bien en programas o proyectos orientados hacia una
gestion integral y multiactoral se tiende a incluir a fa-
milias de variados sectores sociales, en los programas y
proyectos de habitat social se priorizan las familias de
escasos recursos, desempleados y con necesidades basi-
cas insatisfechas; pertenecientes a asentamientos ilega-
les, con alta precariedad habitacional, ambiental y ur-
bana, bajo nivel educativo, condiciones sanitarias de
riesgo, organizados comunitariamente en torno a activi-
dades de subsistencia y sujetos a programas de conten-
cion social.

Las variables sobre las cuales se definieron indicadores
seleccionados como determinantes de la condicion ma-
terial y cultural de vida de la comunidad resultan los si-
guientes:

— Ubicacion geografico-territorial inicial de la comu-

nidad objetivo, establecida en funcion de:

— Zona de ubicacion inicial de dicha comunidad, se-
gun la siguiente categorizacion de zonas urbanas:
— Zona céntrica.
— Zona intermedia urbanizada.
— Zona periférica urbanizada.
— Zona periférica no urbanizada o semirural.
— Multiples zonas de ocupacion en la ciudad

(poblacion dispersa).

— Nivel educacional.
— Nivel educativo alcanzado por la poblacion obje-
tivo, segiin categorizacion establecida en base al
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porcentaje de poblacion con determinado nivel

educacional:

— Porcentaje de personas analfabetas.

— Porcentaje de personas con primario incom-
pleto.

— Porcentaje de personas con primario completo.

— Porcentaje de personas con secundario incom-
pleto.

— Porcentaje de personas con secundario com-
pleto.

— Porcentaje de personas con terciario/ universi-
tario incompleto.

— Porcentaje de personas con terciario/ universi-
tario completo.

— Nivel econdémico de los hogares en cuestion, en
base a:
— Ingreso familiar de la comunidad objetivo respec-

to de linea de pobreza (LP) segun:
— Porcentaje de hogares sobre LP.
— Porcentaje de hogares bajo LP.

Porcentaje de hogares de la comunidad objetivo
con NBI.

Situacion laboral de los jefes de hogar de la co-
munidad objetivo, considerando para ello los si-
guientes indicadores que permiten caracteri-
zarla:

— Categorias ocupacionales mas frecuentes y ni-
vel de estabilidad laboral de los jefes de fami-
lia en base a las siguientes categorias:

— Porcentaje de trabajadores ocasionales sin
remuneracion fija.
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— Porcentaje de asalariados (sector publico,
sector privado, servicio doméstico) en plan-
ta permanente.

— Porcentaje de asalariados (sector publico,
sector privado, servicio doméstico) bajo
contrato a término.

— Porcentaje de cuentapropistas.

— Porcentaje de patrones o empleadores.

— Tasa de desocupacion.
— Tipo de oficios mas frecuentes.

— Existencia y tipo de MYPES, por tipo preestable-
cido:

Ninguna.

Relacionadas con la construccion.

Relacionadas con la produccion de bienes.

Relacionadas con la comercializacion de bienes.

Relacionadas con la provision de servicios.

— Situacion habitacional inicial de los hogares en
cuestion, determinado por los siguientes indica-
dores:

— Numero total de viviendas existentes en asen-
tamiento original.

— Porcentaje de hogares en viviendas deficitarias
por precariedad porcentaje de hogares en vi-
viendas con clasificacion CALMAT III o IV.

— Porcentaje de hogares particulares con hacina-
miento personal.

— Porcentaje de hogares particulares con hacina-
miento familiar o de hogares.
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Porcentaje de hogares con cobertura de infraes-
tructura urbana:

Porcentaje de hogares con agua dentro de la
vivienda.

Porcentaje de hogares con agua fuera de la vi-
vienda pero dentro del terreno.

Porcentaje de hogares con agua fuera del te-
rreno.

Porcentaje con alumbrado publico.

Porcentaje sin alumbrado publico.

Porcentaje de hogares con energia eléctrica
por conexion formal a red.

Porcentaje de hogares con energia eléctrica
por conexion clandestina.

Porcentaje de hogares con gas natural.
Porcentaje de hogares con gas envasado.
Porcentaje de hogares sin gas.

Porcentaje de hogares con descarga cloacal a
red publica.

Porcentaje de hogares con descarga cloacal a
pozo absorbente.

Porcentaje de hogares sin ningun sistema de
descarga.

Porcentaje de cobertura de pavimento.
Porcentaje de cobertura de cordon cuneta.
Porcentaje sin pavimento.

Existencia de servicios urbanos:

Recoleccion diaria de residuos.

Transporte publico a menos de cinco cuadras.
Teléfono publico a menos de cinco cuadras.
Internet a menos de cinco cuadras.
Equipamientos sanitarios existentes a menos
de cinco cuadras.
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— Equipamientos educacionales existentes.

— Equipamientos comunitarios, sociales, cultura-
les y recreativos existentes.

— Servicios de seguridad existente.

— Otros.

Fuentes de datos:

— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Cesos.

— Registro de inscriptos o familias beneficiarias.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

* Dimension 8- Implantacion territorial: se refiere a la
modalidad en que el programa o proyecto se asienta en
el territorio y el tipo de localizacion y radicacion que
favorece.

En programas o proyectos orientados hacia una gestion
integral y multiactoral la unidad de implantacion en el
territorio son los conjuntos habitacionales de mediana y
pequeinia escala, de caracter progresivo con equipamien-
to e infraestructura cogestionada. Se busca evitar los
traslados, por lo que se favorecen asentamientos inters-
ticiales en terrenos vacantes en la trama urbana, o me-
diante estrategias de reurbanizacion, reordenamiento,
mejoramiento o consolidacion urbana, a fin de evitar
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romper redes sociales y de subsistencia, asi como favo-
recer mayor mixtura de usos e integracion social con
otros sectores de la ciudad.

Las variables e indicadores seleccionados para dar
cuenta de esta dimension resultan los siguientes:

— Escala de la intervencion
— Escala de la intervencion urbano-habitacional que
implica el programa o proyecto en cuestion, en
base a cantidad de soluciones habitacionales
planteadas para ciudades intermedias:
— Grande (mas de 200 soluciones habitacionales
por asentamiento).
— Mediana (hasta 200 soluciones habitacionales
por asentamiento).
— Pequena (hasta 100 soluciones habitacionales
por asentamiento).

— Tipo de radicacion promovida entre las familias in-
volucradas en el programa o proyecto en cuestion,
en funcion de:

— La ubicacién final de la comunidad con respec-
to su ubicacidn o asentamiento inicial, segun
¢ésta sea:

— En el asentamiento inicial.
— En el mismo barrio del asentamiento inicial.
— En barrio colindante a barrio inicial.

En barrio distante a barrio inicial.

Fuentes de datos:
— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.
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— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Ccesos.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

* Dimension 9- Oferta y modalidad productiva: los
productos y modalidades productivas pueden favore-
cer el desarrollo de capacidades, recursos o procesos
de insercion socio-laboral y urbana, o bien, pueden in-
hibirlos. De acuerdo al tipo de producto habitacional
o urbano que se proponga y al modo en que éste se
genere, los resultados en términos de procesos resul-
tan diferentes.

En programas o proyectos orientados hacia una gestion
integral y multiactoral las modalidades productivas y
constructivas son variadas segin las necesidades exis-
tentes, los recursos, propuestas y conocimientos regio-
nales y locales, predominando las opciones que capita-
lizan los aportes de las familias beneficiarias. Por ello,
se propicia la construccion de soluciones habitacionales
variadas con sistemas tecnologicos también variados
(admitiendo alternativos), ejecutadas para el caso de
sectores de escasos recursos con modalidades producti-
vas y constructivas que favorezcan una mejor o mayor
incorporacion de los beneficiarios al mercado laboral,
generalmente por ayuda mutua o esfuerzo propio.

A fin de referenciar esta dimension, se han selecciona-
do las siguientes variables con sus respectivos indica-
dores:
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— Tipo de producto generado por el programa o pro-
yecto en cuestion.
— Tipo de producto generado por el programa o
proyecto en cuestion.

Vivienda completa llave en mano.
Completamiento o mejoramiento habitacional.
Nucleos humedos, vivienda semilla o unidad
habitacional progresiva.

Mejoramiento urbano.

Lote con servicios.

Regularizacion dominial.

Componentes habitacionales.

Microcréditos.

Otros.

— Modalidad productiva.
— Modalidad de produccion/ ejecucion de dicho/s
producto/s.

Licitacion por empresas.

Planes laborales o ayuda mutua rentada.
Ayuda mutua.

Esfuerzo propio.

Mixta.

Otras.

— Participacion de las familias.

— Participacion de las familias beneficiarias en las
diferentes etapas del programa o proyecto en
cuestion, seglin categoria establecida en la di-
mension de desarrollo temporal.

En ninguna.

En etapa decisional y de asignacion de recursos.
En etapa motivacional, de capacitacion y
transferencia.



indice de gestién socio-habitacional

— En etapa de disefio, planificacion y programa-
cion.

— En etapa diagnéstica.

— En etapa de concrecion y ejecucion.

— En etapa de evaluacion y retroalimentacion.

— En etapa de postraslado o posproyecto.

— En instancias de recupero.

Fuentes de datos:

— Informes y/o presentacion oficial de los programas o
proyectos desarrollados o en curso.

— Publicaciones y registros escritos o audiovisuales es-
pecificos que permitan la reconstruccion de los pro-
Cesos.

— En caso de ser necesario, por no contar con los da-
tos requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas se-
miestructuradas y cuestionarios a técnicos, funciona-
rios y actores locales involucrados en los procesos
analizados.

Tal como se ha mencionado, en el Grafico N° 1 (pag. 62) y en
la Tabla N° 1 (pag. 151) se presentan estas dimensiones, varia-
bles e indicadores desarrollados de manera esquematica y gra-
fica.

Instrumentos y fuentes de informacion exigidos
por el Indice de gestion socio-habitacional local

A fin de relevar los datos necesarios, se propone un unico instru-
mento de recoleccion de los datos solicitados por el indice en
los respectivos indicadores que lo componen, a fin de facilitar su
carga ganando operatividad en el relevamiento. El instrumento
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de recoleccion de los datos solicitados figura detallado en Tabla
N° 2 (pag. 179).

Sus fuentes de informacion y recoleccion son las que a continua-
cion se detallan:

Para

caracterizacion del municipio en cuestion:

INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda mas
actualizado.

Registro locales de areas especificadas.

Registros regionales de items especificados.

Encuesta poblacional ad-hoc.

Para programas o proyectos desarrollados o en curso:

Informes de los programas o proyectos desarrollados o
en curso.

Publicaciones y registros escritos o audiovisuales espe-
cificos que permitan la reconstruccion de los procesos.
Registro de ordenanzas, decretos o designaciones ofi-
ciales.

Registro de inscriptos o familias beneficiarias.

En caso de ser necesario, por no contar con los datos
requeridos, se sugiere recurrir a entrevistas semies-
tructuradas y cuestionarios a técnicos, funcionarios y
actores locales involucrados en los procesos anali-
zados.

Para programas o proyectos a desarrollar:
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turadas y cuestionarios a técnicos, funcionarios y acto-
res locales involucrados en el disefio de los programas
0 proyectos a en cuestion, exigiendo que dichas especi-
ficaciones queden asentadas en la presentacion oficial
de los mismos.

Metodologia de evaluacion del grado de
implementacion de procesos integrales y
asociativos de habitat

El método de evaluacidon propuesto consiste en examinar los
procesos y resultados de los programas o proyectos selecciona-
dos, tratando de establecer su consistencia con los atributos de
un modo de gestion socio-habitacional integral y multiactoral,
resumidos en las dimensiones, variables e indicadores presenta-
dos anteriormente.

Como ya se ha explicitado, el indice propuesto permite que es-
tas comparaciones puedan realizarse a partir de la carga indivi-
dualizada de programas o proyectos:

* a nivel de programas/proyectos especificos,

« a nivel de gestion local global,

* a nivel intermunicipal o entre diferentes municipios,

* y/o a nivel intertemporal o entre diferentes periodos tem-

porales;

como formato de autoevaluacion interna o insumo para audito-
rias externas.

Los atributos y categorias analiticas explicitadas a manera de
preguntas en el instrumento disefiado pueden asi ser utilizados
tanto para examinar politicas desarrolladas o en curso, o bien
transformarse en principios normativos para diseiar politicas
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consistentes con este nuevo enfoque integral y multiactoral de
gestion socio-habitacional local.

Para simplificar este trabajo, el instrumento propuesto pondera
respuestas porcentuales o las opciones sefialadas de manera au-
tomatica, otorgando un valor a cada variable. Con dichos valo-
res, el instrumento planteado por el indice calcula automatica-
mente la valoracion de cada dimension, y con éstas la valoracion
de la gestion socio-habitacional que el programa o proyecto pro-
mueve.

La valoracion de la totalidad de variables y dimensiones del in-
dice se da dentro de una escala de 1 a 10, estableciéndose los
mayores puntajes para los programas y proyectos que mas se
acercan a un modo de gestion integral y multiactoral de las pro-
blematicas socio-habitacionales planteadas.

So6lo la dimensién Nivel socio-econémico de los beneficiarios
se maneja con una escala diferente, circunscripta a valores en-
tre 1 y 3, estableciéndose una categorizacion tal que permite
agrupar:

— bajo valores menores a 2: a sectores de clase baja;

— bajo valores mayores o iguales a 2 y menores a 3: a

sectores de clase media;
— y bajo valores iguales a 3: a sectores de clase alta.

Esta dimension no computa a nivel del indice de gestion por
programa o proyecto, sino que adquiere su relevancia y aporta
su incidencia a la hora de evaluar a nivel de gestion local global
(esto es, entre el conjunto de programas o proyectos socio-habi-
tacionales desarrollados por un mismo municipio en un tiempo
determinado), permitiendo detectar si la gestion local del habitat
considera en sus programas y proyectos estrategias destinadas a
los diferentes sectores y necesidades detectadas en la caracteri-
zacion inicial del municipio o si, por el contrario, sus acciones
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resultan altamente focalizadas.

Para facilitar la visualizacion de los resultados que el Indice de
gestion socio-habitacional local arroja, los valores se represen-
tan bajo una codificacion cromatica tipo semaforo. Esta codifi-
cacion posee como objetivo facilitar la visualizacion de resulta-
dos, permitiendo al usuario la construcciéon mental de una
apreciacion automatica preliminar del nivel de coherencia que
determinado programa o proyecto posee con respecto al desarro-
llo de un modelo de gestion integral y multiactoral como el de-
seado. Con estos se criterios, se visualizan los resultados obteni-
dos en base a tres colores base:

— Rojo como senal de incumplimento o de situaciones
marcadamente negativas: el programa o proyecto anali-
zado est4 lejos de un modelo de gestion socio-habita-
cional local integral y multiactoral, y reproduce los mo-
dos tradicionales o convencionales.

— Amarillo para valores intermedios o de transicion entre
los otros dos, como sefial que indica un nivel de satis-
faccion apenas cercano al aceptable: en esta categoria
se encontrarian los modelos hibridos o de transicion.

— Verde denota cumplimiento satisfactorio (y mas que sa-
tisfactorio) en los procesos y productos alcanzados: el
programa o proyecto analizado se acerca o coincide con
un modo de gestion socio-habitacional local integral y
multiactoral (ver Graficos N° 2 y 3).

115



Daniela Mariana Gargantini

(0107 ‘Tunuedien) eidoxd uoroeioqe[q :juong

X o1adnoai ap sejouejsu ug

ojoakoidsod o opejsensod ap edejs ug

ugioejua W0l A Ugioen|ens ap edeje ug

(salousjue sejsandsal se| ap ugiouny

oidoud ozianys3

ennw epniy

X uo1PNo8fe A ugialouos ap edejs ug s sjusweone ebieo os ON)
eonsoubelp edeje ug ojoakoid o eweiboud |ap sedeje
uopeweiBoid A uoeoyueld ‘oussip op edeje U3 S8jUBIBYIP SE| US SeLelolBUSq
5 " R ooy P /oEAJOW B0ej0 U3 wey se| ap uooedioiued e| anbipiusap|
“s0sinoal ep ugioeubise ep A [euoisioap edejs ug
eunbuiu ug
seno

(X eun uod ugindo e| ajeUsS)
sojonpoud soj ap ugionoafe

Jod Sa|RUOIORJIGRY SBUOION|OS 00| BISEY) Buanbay

(ojaiueuase
10d s3|EUOIOB)GEY SBUOIONIOS 00Z BISE) BUBIPS

(ousiwejuese
Jod s3[EUOIDB)IGEY SBUOION|OS (O0Z O SEW) dpUuBID)

(X eun uod ugindo e| ajeUsg)
oj09/01d 0 eweiBoid |op [euoioejgey
-ouegIn UQIOUSAISIUI B| 3P B[edSS B| Buljaq

X epejus. ENNW EPNAE O S9jeI0qe| Saueld
X sesasdwa Jod ugioeyor] po. id pepljep
sono [BOO] [BAIU € EINLISO B)UBIAYNSUI 0D BINJONIISSBIUI B]SIXS anb apienosy
SONP9Io0IIN SB[EUOIOBYIGRY SSPEPILN SEASNU P UQIDON.ISUOD E| U0D UQIOBNYS NS A
UeyIen0sal anb OAlIEIUEND JOYIP UOD e,
Soreu 2y sejusuoduwod saseboy ap % | un 88sod pepijeoo] ej enb ejusno us ebuay Haj0
letuiuop ugioeziieinbey uoioeydwe ap serojesado uod ugenys ns
SOIDIAJS U0D 8107 ueianj0sal anb oAlje}[eno JoUep Uod saleboy ap
X OUEGIN OJUBIWIEUBPI0B] O OJUBIWEIOf) % 4’4} A ouaIIEIOfoUI 9P S3UOIGIE LOO UG
NS UBJIaA 0S8 aNb OAlENEND
ensaiboid U092 saseboy ap 9, £'6Z Un 8asod pepi|eso| | anb a18pISUOD
JEUCIOBYGEY PEPIUN O B[|ILISS BPUSIIA ‘SOPBLINY SOBJONN
> 5 (X eun uoo ssugipdo sye| sjeyss)
X OUBW U® oAg|| €19[d 0D EPUBINA opesauab ojonpoud ep ody [o sjleleQ
[BIO1U] OLLIE] B SIUBISI OLIE] U
X [E1D1Ul OLLIEG B SJUBPUIOD OLLE] UJ (X eun uod ugiodo e sjeuss)
Ul OJUBIWIBJUSSE [P OLLIB] OWSIW |3 UJ PEpPIUNWOD B| 8p |eul} uooeaiqn ejanbyiuap|
NJIS Ul O 101Ul OJUSIWEJUSSE [ UJ |eLi0}9}
(ousiwejuase uoigejuejdw)

sope)nsa ap uonezijensia Ip ojdwdlyg :7 (N 0oyeIn

116



indice de gestion socio-habitacional

Grafico N° 3: Ejemplo de visualizacion de resultados

Resultados de valoraciones
DIMENSIONES CASOS 2 3 4 GLOBAL
Estructura conceptual de abordaje del problema 7,0 5,7 9,7 7,4
Desarrollo temporal del proyecto 9,0 8,0 9,0 8,7
Integralidad de las acciones 8,7 8,0 9,1 8,6
Participacion y articulacion de actores 8,3 8,3 8,8 8,4
c idad institucional instalad 7,0 8,5 6,8 7,5
Condicionamiento politico 10,0 10,0 10,0 10,0
Implantacion territorial 10,0 7,5 6,8
Oferta y modalidad productiva 8,3 8,3 6,7 7,8
Nivel socio- econémico de los beneficiarios del proyecto I 1,27 I 1,27 1,45
Resultado global | 7,3 | 8,1 | 8,2 | 7,9

Fuente: Elaboracion propia (Gargantini, 2010).

Con el mismo fin de establecer rangos de alerta adecuados
(Sanin Angel, 1999), las valoraciones generadas autométicamen-
te tras las cargas porcentuales u opciones solicitadas se traducen
a graficos radiales, donde puede facil y graficamente visualizar-
se el tipo de gestion socio-habitacional que el programa o pro-
yecto analizado promueve (ver Grafico N° 4). Con este mismo
formato grafico y por superposicion de diferentes programas y
proyectos analizados, puede visualizarse también el tipo de ges-
tion local del habitat desarrollado por el municipio en cuestion,
marcando sus falencias y aciertos en torno a modelos mas inte-
grales y asociativos como los que se postulan en este trabajo de
investigacion (ver Graficos N° 5y 6).
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indice de gestién socio-habitacional

El Indice de gestion socio-habitacional propuesto facilita, ade-
mas, comparar el grado de consistencia o coherencia que guar-
dan cada uno de los programas o proyectos analizados (o la to-
talidad de los mismos) con las necesidades propias de la
localidad, explicitadas en la caracterizacion del municipio.

Desde estas premisas, ante la constatacion de ciertos datos en
la caracterizacion inicial del municipio, se resaltan (en color
rojo) en la grilla correspondiente al andlisis de programas o
proyectos algunos items considerados relevantes, como indica-
dores que deberian ser considerados (o al menos no omitidos)
por el programa o proyecto en cuestion. En caso de que dichas
advertencias sean tenidas en cuenta, el instrumento permite re-
saltar dichas consideraciones con cambio de modalidad croma-
tica de las recomendaciones sugeridas (en color azul) (ver Gra-
fico N° 2) (pag. 116).

Metodologia de aplicacion interactiva del
Indice de gestion socio-habitacional local

A fin de facilitar el uso del Indice de gestion socio-habitacional
local, esta publicacion facilita una aplicacion interactiva del ins-
trumento desarrollado (ver en Anexos: Aplicacion interactiva del
Indice de gestion socio-habitacional local).

Esta aplicacion consta de una serie de planillas donde se le soli-
cita al operador ingresar diferentes datos, tanto para caracterizar
inicialmente al municipio de insercion (pestafia Caracterizacion
del municipio) como para caracterizar el/los proyecto/proyectos
o programa/programas que se deseen analizar bajo las dimensio-
nes propuestas por el indice (pestafias sucesivas de Datos de
Programa).
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Una vez cargados los datos en las planillas solicitadas, en la
pestafia correspondiente a Resultados el operador podra visua-
lizar automaticamente los valores calculados por el instrumen-
to, donde bajo una codificacion cromatica tipo semaforo podra
identificar las dimensiones que mas se acercan o alejan de un
modelo de gestion integral y multiactoral como el que se pro-
pone desde la aplicacion. Estos valores podran también ser vi-
sualizados bajo el formato de graficos radiales en la pestana
Grafico de resultados.

Ademas de ello, en las planillas correspondientes al andlisis de
programas o proyectos, la aplicacion interactiva resaltara (en co-
lor rojo si hiciera falta considerarlos o en azul si ya han sido te-
nidos en cuenta) indicadores estratégicos en la atencion de las
necesidades socio-habitacionales del municipio analizado.

Cada aplicacion puede ser guardada bajo una denominacion par-
ticular, facilitando asi la utilizacion del instrumento tantas veces
como se desee, ajustando las variables e indicadores sefialados,
con el fin de mejorar la coherencia de las acciones propuestas o
desarrolladas desde una vision integral y multiactoral de aten-
cion a las problematicas socio-habitacionales locales.
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PAUTAS OPERATIVAS DE GESTION
ORIENTADAS A OPTIMIZAR LOS MODOS DE
GESTION SOCIO-HABITACIONAL LOCAL

En base a los andlisis desarrollados en apartados anteriores, a
continuacion se detallan una serie de pautas operativas de ges-
tién. Las mismas revisten el caracter de orientaciones precisas a
la hora de revertir deficiencias o bien reforzar procesos en torno
a la implementacion local de procesos integrales y asociativos
de habitat social destinados a los sectores de menores recursos.
Las mismas se detallan a diferentes niveles de analisis y actua-
cion. A saber:
— A nivel de procesos: dan cuenta del proceso general de
gestion.
— A nivel de resultados: dan cuenta de los resultados al-
canzados tras los procesos promovidos.

a- Pautas operativas de gestion orientadas a
optimizar procesos

A nivel de estructura conceptual de abordaje del problema
* El municipio que decida enfrentar la problemdtica so-
cio-habitacional de manera integral y multiactoral

debe partir de una concepcion de la vivienda no como
objeto sino como proceso social.
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Desde una vision sistémica e integral de las problema-
ticas socio-habitacionales, y tras la consideracion de la
vivienda como un punto de partida propicio para acti-
var procesos de promocion y desarrollo local, educati-
vos, culturales, de generacion de empleo y de moderni-
zacion institucional, esta consideracion debe traducirse
en la propuesta de objetivos, metas y proyectos com-
plementarios al habitacional. En este sentido, son fre-
cuentes las fallas o deficiencias de disefio y redaccion
de los proyectos o programas, donde se omite plasmar
estas consideraciones a nivel de objetivos generales,
objetivos especificos, metas y resultados esperados.

A nivel del desarrollo temporal de programas y
proyectos especificos

124

Las acciones habitacionales deben concebirse como
procesos no solo técnicos sino socio-politicos.

Esto supone la consideracion de tiempos no estricta-
mente condicionados a los plazos de las obras fisicas,
sino que implica plazos sujetos a los procesos socio-po-
liticos. En términos operativos resultan acciones estra-
tégicas: el desarrollo de talleres o instancias colectivas
de motivacion, capacitacion, transferencia y monitoreo-
evaluacion distribuidas a lo largo de todo el proceso;
plantear mayores plazos de obra acordes a las capacida-
des, tiempos y posibilidades de ahorro de las familias
involucradas; asi como no omitir iniciativas de pos-
tocupacion.

A nivel presupuestario y de asignacion de recursos, esta
pauta debe preverse y/o negociarse con los entes finan-
ciadores, ya que la mayoria de las lineas politicas vi-
gentes se circunscriben a financiar solo la obra fisica, y
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omiten reconocer las etapas preparatorias, las etapas de
postocupacion, asi como los recursos necesarios para
dotar del acompafamiento social que este tipo de pro-
cesos requiere.

A nivel politico, esta concepcion conlleva renunciar a
las iniciativas meramente simbolicas que facilitan la ra-
pida visibilidad politica y la legitimacion coyuntural,
por el desarrollo de iniciativas de accion efectiva y sos-
tenible a largo plazo.

A nivel de integralidad de las acciones y de participaciéon o
articulacion de actores

* La politica habitacional debe integrarse con otras que
busquen la satisfaccion de otras necesidades, como la
generacion de empleo, el incremento de la participa-
cion ciudadana y la oferta de servicios publicos como
la salud, la educacion, la cultura, el ocio, etc.

Esto implica reconocer la multidimensionalidad de la
problematica socio-habitacional como uno de sus prin-
cipales atributos, donde las numerosas carencias y po-
tencialidades se registran simultdneamente.

Desde el punto de vista operativo, supone verificar la
consideracion de otros objetivos y/o acciones comple-
mentarias a las habitacionales, respondiendo asi a la
concepcion de la vivienda como configuracion de servi-
cios (los servicios habitacionales) que, superando la vi-
sion meramente fisica de la vivienda, la concibe como
parte de un conjunto mayor e integral de servicios diri-
gido a dar satisfaccion a las diversas necesidades del
hombre (alimentacion, educacion, habitat, trabajo, par-
ticipacion, etc.), cada una de las cuales presenta su pro-
pia problematica especifica y sectorial.
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* La conformacion de equipos de trabajo interdisciplina-

rios y el fomento a la articulacion interactoral resultan
estrategias fundamentales para el éxito y la sustentabi-
lidad de las acciones habitacionales.

La integralidad en las acciones conlleva, a su vez y ne-
cesariamente, la integracion disciplinaria y la articula-
cion formalizada de diferentes areas y competencias
(interdisciplinariedad a escala intra-municipal o entre
diferentes areas municipales). A su vez, la multidimen-
sionalidad o integralidad adopta también el concepto de
multisectorialidad o interactoralidad, a fin de integrar
simultdneamente las acciones, recursos y potencialida-
des de todos los sectores (el estatal, el mercado y el pu-
blico no-estatal).

Esto surge a partir del reconocimiento del involucra-
miento de los diferentes actores sociales en las distintas
etapas del proceso habitacional (escala inter-guberna-
mental o entre diferentes niveles de gobierno y escala
inter-institucional o entre el municipio y diversos acto-
res sociales), con especial énfasis en la integracion de
la poblacion participante y en la compensacion de es-
tructuras asimétricas de poder arraigadas entre los dife-
rentes actores.

» La participacion popular debe estar garantizada du-

rante todas las etapas del proceso.

La incorporacion temprana y permanente de las fami-
lias beneficiarias durante todas y cada una de las etapas
del proceso desarrollado, a fin de superar a través de la
organizacion comunitaria la pasividad histéricamente
estimulada, constituye una excelente estrategia con ras-
gos redistributivos, no solo en términos de acceso a
bienes y servicios sino a espacios de empoderamiento y
fortalecimiento comunitario.
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* No basta con sumar actores a los procesos, sino que es
necesario cualificar los espacios de involucramiento y
las relaciones o vinculos existentes entre ellos, a fin de
evitar un uso instrumental o meramente recaudatorio.
Existen multiplicidad de significados y alcances del
concepto de participacion. El concepto puede incluir
simples consultas o aportes de mano de obra o cuotas
al término de las obras; el establecimiento de asocia-
ciones permanentes entre diversos actores capaces de
asumir responsabilidades en la definicion, ejecucion y
evolucion posterior de politicas y proyectos; o bien for-
mas mas radicales basadas en el principio de devolu-
cion que conllevan nuevas formas de gobernabilidad,
donde los actores no s6lo toman decisiones sino que
originan los diversos procesos que luego pueden afec-
tarlos (Ramirez, 2002).

* La articulacion actoral debe estar formalizada durante
todas las etapas del proceso.
La formalizaciéon de los espacios y vinculos entre dife-
rentes actores constituye una estrategia util para cualifi-
car dichas instancias. También resulta clave para institu-
cionalizar progresivamente procesos que, anclados en
consensos colectivos, puedan hacer frente a las disconti-
nuidades politicas frecuentes en nuestros medios, donde
un cambio de gobierno o de referente echa por tierra
procesos que han tardado largo tiempo en consolidarse.

A nivel de capacidad institucional instalada

* Debe procurarse la formacion técnica en torno a la es-
pecificidad propia de la problematica del habitat social
v la institucionalizacion de procedimientos que favorez-
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can estrategias de mejoramiento de la gestion socio-
habitacional local.

La formacion técnica especializada de los recursos pro-
pios, o bien las asociaciones con otros municipios a fin
de compartir saberes y atender conjuntamente proble-
maticas comunes, asi como las vinculaciones con ase-
sores y consultores externos dedicados a esta tematica,
permiten superar las deficiencias que puedan registrar-
se a nivel de capacidad organizacional, técnica, admi-
nistrativa y de evaluacion disponibles e instaladas en el
municipio. Sin embargo, es importante dejar constancia
de que un alto nivel de especialidad a nivel técnico, sin
las correspondientes dedicaciones a las operatorias en
cuestion, tampoco garantiza mejores o mayores resulta-
dos. Ambos son indicadores que deben complementarse
para lograr el impacto deseado. De la misma manera,
no solo son requeridos conocimientos especificos en
torno a la concepcion integral y multiactoral del héabi-
tat, sino también conocimientos referidos a estrategias
y metodologias que la propicien (profesionalizacion de
la administracion). También se requiere fomentar el de-
sarrollo de otras habilidades esenciales en gestores y
técnicos como resultan la capacidad de negociacion, de
comunicacion y de vision global que facilitan una ges-
tion abarcativa y plural.

Por su parte, el registro y sistematizacion de todas las
operaciones facilita no solo el seguimiento, retroali-
mentacion y evaluacion de los procesos, sino que per-
mite capitalizar aprendizajes y experiencias para futu-
ras iniciativas. Estas practicas también se constituyen
en instrumentos de capacitacion para los equipos técni-
cos y gestores; de aprendizaje continuo por transferen-
cia horizontal; de intercambio de experiencias sobre
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avances e innovaciones con resultados comprobados;
de difusion de la cultura del control de gestion y de la
evaluacion de resultados; y de sustentabilidad de lineas
de accion ante los recurrentes cambios politico-institu-
cionales. A su vez, se transforman en medios excepcio-
nales para el desarrollo de politicas de acceso a la in-
formacidén y de transparencia, ya que garantizan
veracidad en el conocimiento de los aspectos del desen-
volvimiento de la gestion, lo cual ofrece una oportuni-
dad permanente para mejorar la crisis de representativi-
dad que los gobiernos viven (Arnoletto et al., 2004).

De esta manera, tanto la formacion especializada como
la institucionalizacion de los procesos permiten poner
en marcha y consolidar progresivamente abordajes in-
novadores, acordes a las necesidades complejas exis-
tentes en términos socio-habitacionales a nivel local.

* La adhesion de iniciativas de gestion socio-habitacio-
nal innovadoras en términos de integralidad y articula-
cion actoral requiere también de la puesta en marcha
de procesos de gestion interna.

La gestion al interior de la organizacion municipal re-
sulta estratégica, a fin de evitar la constitucion de es-
tructuras paralelas y las reiteradas trabas internas que
muchos de estos procesos innovadores generan al inte-
rior de las organizaciones, no sélo por razones ideolo-
gicas o partidarias, sino muchas veces por falta de in-
formacion y conocimiento del alcance de las acciones
propuestas. Esta gestion interna debe asumir como ta-
rea prioritaria el reconocimiento de los recursos buro-
craticos existentes, y favorecer estrategias de informa-
cidén, comunicacion, concientizacidén, formacién e
internalizacion entre los cuadros técnicos y de gestion
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propios, ganando adhesion y lealtad interna a los pro-
yectos y procesos que se desean impulsar.

A nivel de condicionamiento politico

130

Desde un enfoque integral y multiactoral, el gobierno
local y la sociedad civil deben concebirse como sujetos
generadores y determinantes de lineas politicas.

Esta pauta supone considerar al gobierno local y a la
sociedad civil no ya como objetos receptores y benefi-
ciarios de las politicas socio-habitacionales disefiadas
desde instancias de nivel superior, sino como agentes
capaces de cogestionar dichas politicas, a partir de la
complementacion de recursos tanto estatales, como del
mercado y de la propia sociedad civil.

Adherir a esta postura no implica excluir las respuestas
de las instancias de gobierno superiores, favoreciendo
una fragmentacion territorial e institucional contrapro-
ducente, sino afirmar que el espacio local posee marge-
nes de autonomia que pueden (y deben) aprovecharse, a
fin de lograr la adecuacion de las iniciativas (atn las
“enlatadas” o externas) a las particularidades regionales
y locales en base a un proyecto de ciudad claro y co-
mun. Esto contribuye a la eficacia y asertividad en las
respuestas, asi como a la posibilidad de articular espira-
les virtuosas de autoafirmacion de capacidades locales.
A su vez, constituye el principal indicador que garanti-
Za un avance progresivo y contaste hacia modos supe-
radores a los netamente tradicionales.

El municipio que decida enfrentar la problematica so-
cio-habitacional de manera integral y multiactoral,
debe ser capaz de acompaniar los procesos con adecua-
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dos instrumentos legales y normativos que favorezcan
este tipo de gestion.

El disefio o la adaptacion de instrumentos legales ade-
cuados a los procesos que se deseen impulsar, asi como
la materializacién de marcos normativos urbanos, labo-
rales y de relacionamiento social ad-hoc, permiten sus-
tentar juridicamente las experiencias y evitar los im-
pactos que las discontinuidades politicas generan.
También son signos de procesos y modos que van insti-
tucionalizandose.

Entre estos instrumentos se destacan la promulgacion
de ordenanzas y decretos especificos, la firma de con-
venios, la elaboracion de reglamentos de trabajo, las
cartas compromiso, entre otros, los cuales permiten de-
jar asentados los derechos y obligaciones de las partes
involucradas.

* El municipio debe ser capaz de articular fuerzas politi-

cas y sociales locales que le permitan posicionarse y
presionar ante los niveles superiores de gobierno que
definen directrices en materia habitacional.
El municipio debe ser quien induzca y conduzca las de-
mandas de la ciudad hacia los gobiernos centrales, con-
solidando sus relaciones con la poblacion que represen-
ta y como garantia de adecuacion de las intervenciones
a las necesidades y potencialidades locales (Capistrano
Filho, 1998).

» El presupuesto municipal debe garantizar el destino de
recursos al desarrollo de acciones habitacionales, y/o
deben articularse acuerdos a nivel local para contar
con aportes y recursos de otras entidades en torno a la
construccion y mejoramiento de las condiciones habi-
tacionales de la localidad.
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Esta pauta tiene su impacto especificamente a nivel de
dotar al municipio de mayores condiciones de autono-
mia y consecuentes margenes para negociar con las
esferas superiores, ganando mayor prestigio y consi-
deracion en su posicionamiento. Al respecto se desta-
can los instrumentos de captacion de plusvalias urba-
nas y recursos locales ociosos, como medios efectivos
de actuacion local para la obtencion de financiamien-
to propio.

b- Pautas operativas de gestion orientadas a

optimizar resultados

A nivel de implantacion territorial

132

* La atencion a los sectores pobres de la poblacion y el

rescate de la opcion de los actores sociales demandan-
tes a ejercer la opcion de elegir donde y como vivir, y
de asociarse y organizarse, resulta esencial en modelos
de gestion habitacional integrales y asociativos.

El involucramiento de las comunidades y los espacios
de poder generados a través de una participacion efec-
tiva en la toma de decisiones, eleva la autoestima de la
comunidad y moviliza potencialidades y recursos fun-
damentales de los diferentes actores participantes (es-
pecialmente en aquellos historicamente relegados o ex-
cluidos).

La concrecion de proyectos socio-habitacionales inte-
grales y multiactorales se transforma, bajo estas pautas,
en aglutinantes que permiten el fortalecimiento y la
consolidacion del trabajo organizativo, tanto para las
familias beneficiarias como para las propias estructuras
y equipos técnicos municipales. La vivienda se trans-
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forma asi en un instrumento que permite la implemen-
tacion de procesos constructivo-educativos tendientes a
descubrir y desarrollar las potencialidades locales y co-
munitarias, como asi también dejar instaladas capacida-
des para resolver de manera consciente y responsable
situaciones inherentes a otras problematicas futuras.

* La politica habitacional debe priorizar la permanencia
de la poblacion en las zonas donde reside.
Esta pauta supone favorecer la articulacion de las inter-
venciones considerando las singularidades propias de
los pobladores, la ciudad y sus barrios, con énfasis en
la integracion comunidad-barrio-entorno a partir de la
puesta en marcha de estrategias de acceso al suelo ur-
bano, de goce de los bienes y servicios que ofrece la
ciudad, de mejoramiento barrial y de financiamientos
de tipo solidario, de tal manera que la implantacion te-
rritorial contribuya a la integracion socio-urbana de las
familias. Por tales razones, se debe evitar la transferen-
cia de grandes masas de poblacion de la zona que ya
ocupan, evitando asi apartarlas de sus lugares de traba-
jo y redes de subsistencia. Si bien esta alternativa no es
posible cuando las poblaciones ocupan zonas de riesgo,
la reubicacion en zonas contiguas o proximas es una al-
ternativa factible.
Esta pauta persigue objetivos no so6lo sociales y de in-
tegracion, sino urbanisticos y de uso racional de los re-
cursos, al evitar la creacion de nuevas demandas de ser-
vicios publicos como el saneamiento basico y los
transportes (Capistrano Filho, 1998).

* La politica habitacional no puede someterse a la 16gi-
ca de segmentacion de los espacios urbanos y debe evi-
tar la formacion de guetos sociales.
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La politica habitacional que se oriente hacia una ges-
tion integral y participativa no puede responder a la 16-
gica de que la poblacion de diferentes niveles de renta
o ingresos debe necesariamente ocupar espacios fisicos
diferentes y aislados entre si. Este tipo de iniciativas no
solo refuerzan la especulacion inmobiliaria (que se be-
neficia con el aprovechamiento de las zonas interme-
dias), sino que no favorecen la convivencia entre dife-
rentes estratos sociales. Por lo que evitarlas en los
casos donde es factible facilita la superacion de conflic-
tos, fortalece la democracia y la idea de igualdad entre
las personas, y apuesta a garantizar mayor seguridad
por control e inclusion social de las comunidades.

A nivel de ofertas y modalidades constructivas

134

Las modalidades constructivas, productivas y de finan-
ciamiento deben favorecer la apropiabilidad de proce-
sos y productos por parte de los beneficiarios, a fin de
garantizar la viabilidad y sustentabilidad de los resul-
tados obtenidos.

En este sentido, resulta clave la eleccion de técnicas,
herramientas y modalidades constructivas y de gestion
innovadoras que potencien procesos sociales y fisico-
constructivos que favorezcan la apropiacion por parte
de los beneficiarios. Esta condicion incrementa la valo-
rizacion y cuidado de los bienes y procesos adquiridos.
Sin embargo resulta interesante destacar que los pro-
ductos de tipo tradicional, realizados bajo modalidades
productivas y constructivas alternativas (ayuda mutua,
rentada y esfuerzo propio) o mixtas (licitacion por em-
presas combinadas con modalidades alternativas), tanto
como la participacion de las familias beneficiarias en
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las diferentes etapas del proceso, favorecen avances ha-
cia modos mas integrales y asociativos de gestion. Esto
indica que el tipo de producto no necesariamente resul-
ta el condicionante clave del tipo de gestion, sino las
modalidades en que éste se ejecute y desarrolle, mar-
cando el énfasis que los procesos poseen sobre los pro-
ductos generados.

Ahora bien, mas alld de las pautas establecidas y tal como afir-
ma Sanin Angel (1999),

“..en los contextos institucionales locales actuales, la aplicacion
de métodos, pautas y resultados debe pasar necesariamente por un
proceso de cambio de actitudes y de generacion de cultura que per-
mita que cada nivel se apropie del control de gestion y de la eva-
luacion de los resultados. Que lo haga suyo, que lo internalice y lo
incorpore a su agenda de trabajo, a la cotidianeidad gerencial”.

Para facilitar los procesos de cambio actitudinal existen estrate-
gias que deben ser impulsadas con gran énfasis. Entre ellas, se
destacan “los incentivos apropiados; la transparencia y participa-
cién; y la articulacion entre todos los niveles” (Sanin Angel,
1999). Estos incentivos resultan necesarios para mantener la mo-
tivacion y reconocer el esfuerzo de quienes apuestan por modos
de gestion superadores, y para contagiar a quienes todavia aun
no logran visualizar las potencialidades y ventajas de encarar
procesos en este sentido.

La transparencia resulta también un objetivo que los instrumen-
tos de control de gestion como el aqui propuesto deben favore-
cer. Transparencia que debe estar articulada con estrategias de
participacion, a fin de que los actores involucrados tengan acce-
so para facilitar el ejercicio de vigilancia sobre las decisiones,
los procesos, los resultados y los impactos que las actuaciones
gubernamentales generan.
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La articulacion surge a partir de la doble necesidad de que la co-
municacion entre la autoridad planificadora o decisora politica-
mente y los encargados de la gestion institucional sea bidireccio-
nal; y de que ambas se articulen triangularmente con los demas
actores sociales.

En un mundo globalizado y descentralizado, no cabe otra opcion
que este tipo de flujos, donde se hable el mismo lenguaje y se
sea capaz de articular miradas y acciones para garantizar proce-
sos eficaces, eficientes y sustentables. Este cambio de actitudes
y de generacion de cultura también puede ser favorecido a nivel
operativo, a través del disefio y adopcion de instrumentos que la
favorezcan, reproduciéndose una construccion dialéctica entre
cultura organizacional-actitudinal e instrumentos-resultados.
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REFLEXIONES Y CONCLUSIONES FINALES

La investigacion desarrollada aqui expuesta perseguia como ob-
jetivo el diseflo de un instrumento (matriz conceptual y opera-
tiva: indice de gestion) de indicadores interrelacionados de ges-
tion socio-habitacional que, apoyado en una vision integral y
multiactoral, permita ponderar el grado de implementaciéon local
de procesos integrales y asociativos de habitat social destinados
a los sectores de menores recursos. Para ello, no solo se caracte-
riz6 la situacidon socio-habitacional de la Argentina como marco
contextual de la investigacion, sino que, ademas, se caracterizd
la politica de vivienda en la Argentina, se defini6 el rol que le
compete a los gobiernos locales frente a las nuevas tendencias y
desafios planteados, poniendo en cuestion el modelo de gestion
tradicional bajo el que actualmente desarrollan sus acciones ha-
bitacionales la mayoria de los gobiernos locales del pais.

Se proponia, ademas, formular pautas operativas y de gestion de
consolidacion, optimizacion y/o modificacion gradual de los
modelos de gestion vigentes, a fin de contribuir con el mejora-
miento de la capacidad municipal frente al problema socio-habi-
tacional que padecen. Ahora bien, toda estrategia de modifica-
cion de los criterios y modos de actuacion de un determinado
actor social frente a una determinada problematica, presenta di-
ferentes fisonomias segun el lugar o base operativa desde donde
se proponga realizar el cambio.

De esta manera y concibiendo al gobierno local como actor pro-
tagonico en esta tarea, el estimular el paso de un modelo de ges-
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tion tradicional como el predominante, hacia uno de gestion in-
tegral y multiactoral superador en términos socio-habitacionales,
supone capitalizar las incipientes incorporaciones detectadas, y
significa para los propios municipios impulsar no s6lo una acti-
vidad técnica, sino un proceso politico. Proceso en el que los
conflictos o trabas existentes no significan obstaculos infran-
queables sino que, a través de la accion dialogal, de la discusion
y del debate, de la negociacion y de la transaccion, de los pactos
y de las coaliciones, se introduce una cierta “gimnasia de articu-
lacion” dentro de los procesos de gestion tradicionales, garanti-
zando la canalizacion positiva de dichos conflictos e intereses en
la consecucion de soluciones posibles y alternativas de lo socio-
habitacional.

Desde este marco conceptual, ideologico y metodologico se ha
desarrollado este trabajo, y tal como los diferentes testeos sobre
programas, proyectos y gestiones locales realizados lo han
puesto de manifiesto, el indice de gestion socio-habitacional
local desarrollado y sus respectivas aplicaciones y graficos de
visualizacion comparada disenados, resultan instrumentos ttiles
y adecuados para monitorear la gestion socio-habitacional. Per-
miten, pues, con alto nivel de adecuacion y certeza, desde una
vision integral y multiactoral, ponderar el grado de implemen-
tacion local de procesos integrales y asociativos de habitat so-
cial destinados a los sectores de menores recursos a diferentes
niveles y escalas de analisis (a nivel de programas y proyectos;
a nivel de gestion local global; a nivel intermunicipal y a nivel
intertemporal).

A través de dicho indice y sus instrumentos, la gestion del habi-
tat hace explicita referencia a la consideracion de la vivienda
como proceso social y a lo local, es decir, al territorio y al con-
texto (fisico, social e institucional) donde se consuma el hecho,
como factores claves. Por otra parte, considera de lleno la per-
manente dicotomia entre politica y técnica en la gestion publica.
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Se superan asi enfoques meramente fisicos y se postula la consi-
deracion de variables usualmente excluidas o marginadas en es-
tudios habitacionales, como resultan las conceptuales, las politi-
cas y las institucionales, las cuales poseen alto valor de
condicionamiento e incidencia en los escenarios existentes y re-
sultados alcanzados.

Estos factores resultan determinantes a la hora de pensar estrate-
gias superadoras a las vigentes, ya que los procesos socio-espa-
ciales relacionados con el acceso a la ciudad y las formas de
produccion del héabitat —particularmente las de los sectores de
menores ingresos- son esencialmente locales. “Lo local es el
punto de encuentro de esa fuerte y particular relacion entre terri-
torio y desarrollo: el ambito donde los actores dejan de ser es-
pectadores y pasan a ser protagonistas de su destino comun, si
cuentan con proyectos politicos aglutinadores”, afirma Madoery
(2001).

El disefio y la aplicaciéon del indice de gestion socio-habitacio-
nal aqui desarrollado, permite asi constatar que en materia de
politicas socio-habitacionales desarrolladas a nivel local,
— los condicionantes politicos,
— el nivel de capacidad institucional instalada,
— el grado de integralidad e integracion propuestos,
— vy el nivel de participacion y articulacion actoral promo-
vidos;
junto con variables relacionadas a:
— la estructura conceptual con la que se aborda la proble-
matica socio-habitacional,
— el desarrollo temporal de los procesos,
— el tipo de implantacion territorial promovida,
— los productos generados y
— las modalidades productivas favorecidas
resultan variables determinantes de los diferentes modelos de
gestion y factores condicionantes del impacto, la sustentabilidad
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de las acciones y la capacidad para actuar eficazmente frente a
las problematicas existentes.

De la misma manera, el indice disefiado permite detectar pautas
o puntos de entrada viables que, desde modelos hibridos en cur-
so, ponen en evidencia la cotidiana oportunidad de encontrar las
hendijas de flexibilizacion que las politicas macro de corte neo-
liberal y el modelo de gestion tradicional permiten, en pos de
avanzar hacia modelos mas eficaces de gestion socio-habitacio-
nal desde los ambitos locales de escala intermedia, aunque ex-
tensibles a otros ambitos geograficos de gobierno.

Los mismos constituyen una estrategia a analizar y fortalecer,
como potencial via de reconversion paulatina de los paradigmas
que rigen las vigentes politicas sociales en el actual contexto de
librer mercado (entre ellas la habitacional como respuesta oficial
a las demandas de acceso a la ciudad y a la vivienda); ya que el
desarrollo socio-habitacional local no es algo exdgeno al territo-
rio donde politicas de gobiernos centrales e influjos externos re-
sultan determinantes sino que, bajo parametros integrales y par-
ticipativos, es posible que sea generado y construido a partir de
capacidades relacionales de los diferentes actores personales e
institucionales, desde una proximidad no s6lo geografica, sino
fundamentalmente ideoldgica, organizativa e institucional.

Unido a ello, los conceptos, instrumentos y pruebas desarrolla-
das en este trabajo, han permitido no solo profundizar estudios
iniciados en trabajos anteriores sino también constatar que los
tipos de productos generados a nivel socio-habitacional no cons-
tituyen condicionantes claves del tipo de gestion, sino las moda-
lidades en que éstos se ejecutan y desarrollan, marcando el én-
fasis que los procesos poseen sobre los productos generados.

Esto refuerza ain mas la hipotesis sostenida en el mismo senti-
do, al afirmar que “el territorio es un sujeto y el desarrollo (so-
cio-habitacional) un proceso de construccion politica. Lo local
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representa su punto de encuentro, el ambito donde los agentes
territoriales adquieren capacidad de fijar el rumbo, de “cons-
truir” desarrollo. Es, por tanto, un proceso territorializado de
maduracion social (aprendizaje colectivo para el cambio cultu-
ral) y construccion politica que se despliega en multiples dimen-
siones” (Madoery, 2001).

De esta manera, los ambitos locales y la vivienda concebida in-
tegralmente constituyen claras oportunidades para la innovacion
politica; para experimentar nuevos abordajes, nuevas formas de
participacion y nuevas relaciones entre el estado y los ciudada-
nos. Y estos ambitos resultan espacios favorables para provocar
e institucionalizar cambios en los modelos de gestion de las po-
liticas sociales hoy vigentes. Fortalecerlos conceptual e instru-
mentalmente resulta una tarea y un desafio inminente. Tarea a la
que esta publicacion ha intentado contribuir con sus aportes.
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Las privaciones en materia habitacional suelen ser la cara mas visible de la
pobreza, ante la cual las politicas implementadas en el pais han sido incapa-
ces de brindar respuestas.que logren mejorar significativamente las condicio-
nes habitacionales de las mayorias. !

Frente a la renovacion del papel especifico de las ciudades y de un notable
incremento del protagonismo de los ambitos locales, cabe preguntarse: ;es-
tan los municipios argentinos en condiciones de hacerse cargo de las nue-
vas funciones y desafios que plantea la problematica socio-habitacional que
padecen? ;Se adecuan los modos con que los gobiernos locales gestionan
sus politicas socio-habitacionales a'una concepcién de vivienda que supere
su ﬁ:‘\era condicio ‘sica, favorecgiéndo estrategiassintegrales, integradoras y
multidimensionales; i‘ncrementanefga participaciony la articulacion actoral,.tal

como'los desafios actuales pIanfé ? _
Las varfables coftextuales parecen-indicar ques el ambito local se configurag
como el mas favorable para pro ocar este.cambio de mentalidad, y la vivie
_pareciera constituirse en una herramienta viable de lucha contra la pobre 4
como punto de<partida para.ir t_;@__cionalizar cambios en los modelos dé"
ion de las oliticas socialeshoy vigentes,. « Dl
3 WOS requefimientos metodologicos e NStz
res a nivef*dﬁ’gestién localide! habitat, a
pacidad pagagactuar eficazmente frente agla
-habitacional existente. &

2 -
Desde este marco el indice de gestion socio-habitacional que esta publicacién'
sugiere, explic%a un conjuie Qe indicad%es interrelacior_lados,f‘compre sibles
Yirelevantes, que permits monitorear|a gestion local del habitat,sy
el gradode implementacien local de procesos integrales, integradore:
ciativos deshiabitat ‘SOC _stinado's} sectores de'menores recursos.
Se bus€aicon ello cantribtir a mejora’F:_‘Ia capacidad Yfiunicipal par'q' i
de estagpreblematica, @fgciendo herfamientas de g tion, que per
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