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Hacia politicas de urbanizacion integral: Los Programas de

Mejoramiento de Barrios en América Latina

En la actualidad América La-
tina tiene una tasa de urbani-
zacion de casi el 80%, practi-
camente el doble de la exis-
tente en Asia y Africa, y supe-
rior a la del grupo de los pai-
ses mas desarrollados. Una
caracteristica del fenomeno
en la region es que el giro ru-
ral-urbano se produjo en me-
nos de 40 anos. Es decir, pa-
so de tener 40% de la pobla-
cion residiendo en ciudades
al inicio de 1950, a 70% en
1990, con un ritmo acelerado
que se ha podido calificar de
“explosion demografica” (ONU
-Habitat, 2012).

Esta situacion estuvo acom-
panada por un alto coeficien-
te de desigualdad de ingreso
en las ciudades, asi como la
generacion de asentamientos
irregulares, los cuales, desde
los anos 50, han constituido
el problema social y urbano

mas importante a enfrentar
por parte del Estado.

El problema se abordo con
una primera generacion de
politicas de viviendas basa-
das en programas de finan-
ciamiento de la oferta, para
viviendas

remplazarlas por

“modernas”, agrupadas en
conjuntos habitacionales. No
obstante, estas politicas
“llave en mano” fueron insufi-
cientes frente a la magnitud
del problema. De este modo,
tiene lugar una segunda ge-
neracion de politicas habita-
cionales, que se concentraron
en pequena escala para invo-
lucrar a las organizaciones no
gubernamentales en la cons-
truccion de sus viviendas. Pe-
ro, el volumen de recursos
requeridos para atenderlos

€ra €scaso.

En los anos 90, las agencias

internacionales propiciaron
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una nueva generacion de politicas
habitacionales, que se inscriben
en los procesos de reforma del Es-
tado. No obstante, algunos auto-
res arguyen que en los hechos es-
tas politicas no se llevaron a cabo
completamente.

Ahora bien, paralelo a ello, empe-
zaron a emerger programas que
desarrollan acciones de mejora-
miento barrial. Los Programas de
(PMB)
estan basados en conceptos teori-

Mejoramiento de Barrios

cos tales como consolidacion de
asentamientos irregulares, contra-
rrestar la inseguridad urbana, fa-
vorecer la gobernabilidad, tratar
de manera integral el problema de
la pobreza, la construccion de ciu-
dadania y el mejoramiento de la
calidad de vida.

Es asi que, ante el surgimiento de
un importante conjunto de PMB
en América Latina, el presente do-
cumento tiene como objetivo inda-
gar en qué medida los PMB cons-
tituyen un avance hacia una poli-
tica social alternativa e integral de
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mejoramiento de la calidad de
vida o continuan siendo progra-
mas que apuntan a la conten-
cion social del problema mas
que a su transformacion.

El derecho a la ciudad su-
pera la perspectiva de la vivien-
da digna, sumando a ésta el de-
recho a un entorno adecuado,
asi como el desarrollo y realiza-
cion efectiva de los derechos
vinculados con la participacion
en la toma de decisiones colecti-
vas asociada con la ciudadania.

Asi pues, el concepto de de-
recho a la ciudad es, principal-
mente, de caracter politico. En
este sentido, al hecho de “ser
objeto de posicionamiento y mo-
vilizacion conscientemente es-
tratégica de actores en el espa-
cio publico-publico (politico) de
discusion, argumentacion y deli-
beracion” (Delgado, Cardenas y
Garcia, 2008:36). A su vez, por
ser solidario con lo que podria
ser el paradigma del desarrollo
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Cuadro 1.
Evolucion del concepto de habitat en el marco de los derechos humanos.

De beneficiarios(as) a ciudadanos(as)

Declaraci on Universal Derecho a la Vivienda Derecho a la CGiudad
de Derechos Humanos Vancouver 1976 Estambul 1996 Foro Global Urbano
1948
——— —— -y
Concebido como el derecho al Concebido como el derecho Usufructo equitativo de la ciudad
techo en condiciones de salubridad @ una vivienda digna en dentro de principios de
{dentro Derecho a la Salud) asentamientos humanos sustentabilidad y justicia social

sustentables

s Estructura * Localizaci 6n y Condiciones * Espacio P dblico, Desarrollo Urbano
o Servicios Publicos de entormo Sustentable y Equitativo
« Equipamiento bisico de la e Tenencia * Convivencia y Seguridad

casa e Infraestructura de Servicios ¢ Asociaci on y Participaci on Decisonia
*Espacio e Transporte y Movilidad s Transparencia e Informaci on

*Trabajo y respaldo econ émico

Fuente: Elaborado por Garcia, Ferrari y Bateman (2009). “Urbanizacién para el desarrollo urbano.
Politicas para un mundo de ciudades”, Bogota: UN-Habitat, p. 115.

humano aplicado al habitat ur- dual y colectiva en el logro del pri-
bano, ya que no solamente hace mero. Asimismo, ambas remiten a
referencia a la garantia (respeto, la calidad de vida en el sentido am-
proteccion y promocion) del plio.

cumplimiento efectivo de los de- .
P El concepto de derecho a la ciudad
rechos humanos de todos(as) los oy
_ i es en suma una ampliacion del de-
(as) ciudadanos(as), sino que - .
By A recho a la vivienda en dos niveles:
también alude al ejercicio de la ] . .
i ) . Primero, a la produccion fisica y
autonomia y la libertad indivi-
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geografica, al considerar ya no so-
lo la vivienda, ni el entorno proxi-
mo, sino el conjunto de la ciudad
(suelo, servicios publicos, equipa-
mientos, espacio publico y movili-
dad), y segundo, al considerar su
dimension politica, como creacion
de ciudadania.

Cuadro 2. Descripcion de algunos programas nacionales
y municipales de Mejoramiento de Barrios.

Argentina:

El Programa de Mejoramiento de Barrios III (PROMEBA) tiene como
objetivo mejorar la calidad de vida y contribuir a la inclusion urbana y
social e integracion de los segmentos mas pobres de la poblacion. Sus
acciones forman parte de la estrategia publica nacional de la Subsecre-
taria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUV), de la Secretaria de
Obras Publicas (SOP). El desarrollo de los proyectos se basa en el invo-
lucramiento en las Mesas de Gestion de los distintos organismos del
Estado, las organizaciones barriales, las empresas de servicios publi-
cos, las empresas constructoras, los colegios profesionales y las organi-
zaciones de la sociedad civil. E1 PROMEBA III se financia con los recur-
sos de una Linea de Crédito (CCLIP) aprobada por el BID que alcanza
los US$ 1, 500 millones en un plazo de 25 anos y tiene como meta
atender un total de 250.000 hogares argentinos.
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Chile:

El Programa de Recuperacion de Barrios tiene como finalidad con-
tribuir al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de ba-
rrios que presenten problemas de deterioro de los espacios publicos,
de los bienes comunes en copropiedad, de los entornos urbanos y
problemas de segregacion y/o vulnerabilidad. El programa chileno se
funda sobre la alianza de tres actores claves: el Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, mediante sus Secretarias Regionales Ministeriales
(SEREMI); la ciudadania, representada en los Consejos Vecinales de
Desarrollo (CUD); y, el Gobierno Local, a través de los municipios. Ca-
be senalar, que a partir de la heterogeneidad que presentan los terri-
torios, el programa ha focalizado su acciéon en las siguientes tipolog-
ias de barrios: Barrios Vulnerables, Barrios de Condominios de Vi-
vienda Sociales, Barrios Criticos Emblematicos, Barrios Patrimoniales
y Barrios de Interés Regional.

Brasil:

El Programa Habitar-Brasil tiene como propoésito la generacion de
ingresos y el desarrollo en los asentamientos o barrios marginales de
riesgos para mejorar las condiciones de vivienda. Promueve acciones
como: la construccion de nuevas viviendas, la implementacion de la
infraestructura urbana y servicios basicos de saneamiento, y la recu-
peracion de zonas degradadas ambientalmente.

Peru:

El Programa Mejoramiento Integral de Barrios contribuye a mejo-
rar la calidad de vida de la poblacion urbana residente en barrios ur-
bano marginales, a través de la cofinanciacion y coparticipacion del
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento, los Gobiernos
Locales y la poblacion beneficiaria. E1 PMBI lleva a cabo acciones co-
mo la creacion de puentes, veredas y pistas; la construccion de espa-
cios publicos civicos y deportivos; la generacion de Centros Comercia-
les Comunales. En la actualidad, ha ejecutado 1, 102 proyectos, asi
como la creacion de 92,30 empleos, con un total de 5, 446, 742 bene-
ficiarios.
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Colombia:

El Mejoramiento Integral de Barrios busca mejorar las condiciones de
vida de la poblacion pobre y de extrema pobreza, mediante la renova-
cion de su entorno habitacional de manera conjunta entre la Nacion, el
municipio y la comunidad. Segun el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 se debe incorporar parametros de sostenibilidad ambiental, urba-
na y de gestion del riesgo en el desarrollo de las ciudades, asi como im-
plementar la Politica Nacional de Mejoramiento Integral de Barrios, a
través de la cual: a) se dé prioridad a los componentes de seguridad
ciudadana y gestion del riesgo, y, se amplié la cobertura del programa
de titulacion predial.

Bolivia:

El Programa Multifase de Mejoramiento de Barrios tiene como objeti-
vo mejorar las condiciones de vida de sectores de menores ingresos del
pais en areas urbanas y periurbanas. El programa tiene dos componen-
tes: 1) el fisico, como agua potable, alcantarillado sanitario, drenaje
pluvial, viabilidad, redes de electricidad y alumbrado, modulos sanita-
rios, proteccion ambiental y equipamiento social, y, 2) no fisico, como
el fortalecimiento de las organizaciones vecinales y educacion sanitaria
y ambiental a la comunidad. El programa considera cuatro fases, con
un costo total de 120 millones de doélares, los cuales proceden de crédi-
tos del BID y de contrapartes municipales.

Honduras:

El Proyecto Barrio Ciudad tiene como finalidad mejorar la calidad de
los pobres urbanos; asimismo busca reducir la violencia. El proyecto
cuenta con un financiamiento de 15 millones de dolares del Banco
Mundial, al que se suman 1,5 millones de dolares del Gobierno hondu-
reno. Adicionalmente, las municipalidades aportaron un porcentaje que
varia entre el 15% y el 20% del costo total de los subproyectos. Ademas
de incrementar la capacidad de las comunidades en temas ambientales
y de seguridad, Barrio Ciudad recibe del Fondo Japonés de Desarrollo
Social financiamiento para la generacion temporal de empleo para jove-
nes y jefas de hogares solteras.
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México:

El programa Habitat tiene como objetivo mejorar las condiciones de
habitabilidad, a través de la regeneracion urbana y el desarrollo comu-
nitario, promoviendo el derecho a la ciudad. Durante siete anos (2003-
2012) lo opero la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), actual-
mente el programa esta a cargo de la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU).

El Programa contiene tres modalidades, aplicables a tres vertientes,
que se agrupan en las siguientes lineas de accion:

a) Mejoramiento del Entorno Urbano, que apoya obras y acciones para
introduccion o mejoramiento de servicios urbanos bdsicos y Centros de
Desarrollo Comunitario, ordenamiento del paisaje urbano, elevar la per-
cepcion de seguridad, prevencion social de la violencia y delincuencia
situacional, preservacion, conservacion y revitalizacion de centros histo-
ricos inscritos en la Lista del Patrimonio Mundial de la UNESCO, entre
otros.

b) Desarrollo Social y Comunitario, que apoya acciones para el desarro-
llo de las capacidades individuales, la promocion de la equidad de géne-
ro, la organizacion y participacion comunitaria, la prevencion social, en-
tre otras.

c) Promocién del Desarrollo Urbano, que apoya acciones para la elabora-
cion y actualizacion de planes de manejo, planes maestros, diagnosti-
cos, estudios, proyectos ejecutivos, Observatorios Urbanos Locales e Ins-
titutos Municipales de Planeacion (Reglas de Operaciéon del Programa
Habitat, 2014).

La Unidad de Programas de Apoyo a la Infraestructura y Servicios
(UPAIS) es la instancia coordinadora nacional de Habitat. Los Munici-
pios, los Gobiernos Estatales, el Gobierno del Distrito Federal y las co-
munidades beneficiarias participan en la ejecucion y financiamiento
del programa en conformidad con sus correspondientes competencias.

http://www.diputados.gob.mx/cesop
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Programas Municipales

Rio de Janeiro:

El Programa Favela-Barrio tuvo como finalidad dotar de infraes-
tructura y servicios publicos necesarios para transformar las favelas
en barrios formales de la ciudad. La seleccion de favelas y de loteos
se realizo a través de un sistema de puntaje con base en indicadores
de pobreza y de la eficiencia de la inversion en funciéon de los costos.
“La primera etapa del programa se iniciéo en 1995 y en sus primeros
cuatro anos atendié acerca de 55 favelas y 8 lotes irregulares. La
segunda operacion comenzo en 2000, con una meta de atender a 52
favelas adicionales y a 23.000 personas en los componentes de re-
gularizacion de loteos” (Brakarz, Greene y Rojas: 2002:109).

El Programa Baixada Viva, que posteriormente asumi6é el nombre
de Programa Nueva Baixada, busco mejorar la calidad de vida de
barrios situados en la zona “Baixada Fluminenese”. El programa se
estructuro a partir de tres componentes: a) Mejora de Barrios; b) In-
fraestructura y Servicios Complementarios y c) Desarrollo Institucio-
nal. La poblacion destinataria del programa estuvo constituida por
unas 400, 000 personas que se beneficiaron directamente.

Bogota:

El Programa de Desmarginalizacion busco solucionar problemas
de infraestructura fisica y del sector social, en zonas deprimidas del
distrito, mediante la coordinacion entre las entidades distritales y la
sociedad civil. Cada zona del proyecto fue intervenida integralmente,
solventando sus necesidades en acueducto, alcantarillado sanitario
y pluvial, vias, andenes, sardineles, parques, zonas verdes, colegios,
hospitales, hogares de bienestar social. Cabe subrayar, que una de
las principales caracteristicas del programa fue la coordinacion, par-
ticipacion y articulacion de entidades del Distrito, como el Instituto
de Recreacion y Deporte, el Departamento Administrativo de Planea-
cion Distrital, la Secretaria de Educacion, la Secretaria de Salud, el
Departamento Administrativo de Bienestar Social y el Departamento
Administrativo de Accion Comunal.
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Fuente: Elaboracion propia. La informacion de Argentina a partir de la Subsecretaria de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda (http://www.promeba.gob.ar/); la de Chile mediante el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (http://www.minvu.cl/opensite 20070212164909.aspx); la de Brasil a
travées de CAIXA (http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas _habitacao/
habitar _brasil bid/); la de Peru a partir del Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento
(http://www.vivienda.gob.pe/pmib/home.htm); la de Colombia mediante el Ministerio de Vivien-
da, Ciudad y Territorio de Colombia (http://www.minvivienda.gov.co/viceministerios/
viceministerio-de-vivienda/espacio-urbano-y-territorial/mejoramiento-integral-de-barrios); la de
Bolivia a través de La Patria, “Programa Multifase de Mejoramiento de Barrios tiene 35 proyec-
tos a nivel nacional”’, 28 de junio 2013, (http:/lapatriaenlinea.com/?t=programa-multifase-de-
mejoramiento-de-barrios-tiene-35-proyectos-a-nivel&nota=147885); la de Honduras a partir de
El Banco Mundial, “Ciudad, una vision de pais que se hace realidad en Honduras”, 7 de junio
de 2013, (http://www.bancomundial.org/es/news/feature/2013/06/07/barrio-ciudad); la de Méxi-
co mediante las Reglas de Operacion del Programa Habitat 2014 (http://www.sra.gob.mx/
sraweb/datastore/programas/2014/consolidacion_reservas _urbanas/CONSOLI); la de Rio de
Janeiro a través de Verena Andreatta, “Favela-Bairro, un nuevo paradigma de urbanizacion
para asentamientos informales” (http://omu.caf.com/media/32473/favela-bairro-paradigma-
urbanizaci%C3%B3n.-%20andreatta%20verena.pdf) Y “Programa de Mejoramiento de Barrios
del Estado de Rio de Janeiro Baixada Viva” (http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?
docnum=437507); la de Bogota a partir de Astrid Alvarez Hernandez, “Ponencia. Programa de
Mejoramiento Integral de Barrios en Bogota D.C”, 28 de junio de 2001, (http://idbdocs.iadb.org/
wsdocs/getdocument.aspx?docnum=437507).

Comentarios finales. publicos. Sin embargo, la
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El presente documento solo R ¢ VIdagOSCaE

. solamente a través de la
brinda algunos aportes para

. . integracion fisica de los barrios.
responder al interrogante referido e ;
. . Una condicion necesaria para
a si los PMB constituyen un

. L. . mejorar la calidad de vida de los
avance hacia una politica social

. : (as) ciudadanos(as) es el
alternativa e integral de ; _ _
. ! . mejoramiento de sus ingresos,
mejoramiento de la calidad de

vida producto del desarrollo

economico y de las condiciones

Con ello, se destaca que los
PMB han contribuido a mejorar la
calidad de vida de los residentes
mediante la provision de
infraestructura y espacios

del mercado laboral. Al respecto,
una de las estrategias usadas
por algunos PMB ha sido la de
fomentar el empleo de mano de
obra local, particularmente no

http://www.diputados.gob.mx/cesop
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calificada, en la ejecucion de las
inversiones. En este caso,
tenemos el Programa Favela
Barrio de Rio de Janeiro, que
promovio la contratacion de mano
de obra de los barrios para la
operacion y el mantenimiento de
algunos servicios. Pero, ciertos
estudios senalan que  esta
estrategia es insuficiente debido a
que provee de empleo permanente
pero en cantidades insuficientes.
Asimismo, se indica que para
lograr este objetivo se debe
transcender la escala barrial, y
generar politicas y programas de
ciudad o de region metropolitana.

Ahora bien, una segunda
condicion necesaria para mejorar
la calidad de vida de los(as)
ciudadanos(as) es que vivan en un
ambiente seguro y de convivencia
ciudadana armoniosa. Si bien los
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problemas de violencia 'y
convivencia aquejan a la ciudad
tanto formal como informal, no
obstante estos afectan de manera
mas intensa a la poblacion que
vive en la informalidad
habitacional y economica. En
este enfoque, se ubica el
Programa Habitat de México: en
una de sus atribuciones incluye
la prevencion social de la
violencia y la delincuencia, a
través de acciones, como rescatar
los espacios publicos. Pero,
algunos autores establecen que
estas intervenciones locales son
inefectivas, y sugieren
nuevamente politicas y
programas efectivos de alcance
de toda la ciudad o la region
metropolitana.
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