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Resumen

El trabajo tiene como objetivo analizar las dindmicas sociotécnicas que se producen a partir de la
implementacion del Programa de Mejoramiento Barrial (Promeba) en Salta. Alli interactian diferentes actos,
actores y artefactos que generan acciones pensadas a partir de una politica publica nacional -con fondos
mayoritariamente internacionales-. El caso estudiado incluye la implementacion del Promeba en la zona
sudoeste de la Ciudad de Salta entre los afios 2015y 2017, en el Barrio Fraternidad (antiguo asentamiento
precario) y zonas aledanas. Alli el programa implemento tareas vinculadas a dimensiones sociales
(construccion y apuntalamiento de vinculos de la comunidad, etc.), ambientales (forestacion, tratamiento
de residuos, etc.), legales (acceso a la propiedad escriturada, resolucion de conflictos varios) y de
infraestructura (cloacas, cordones y cunetas, etc.). Cada una llevada adelante por expertos.

La metodologia utilizada incluyo técnicas de corte cualitativo (Entrevistas en profundidad,
observaciones y talleres participativos, etc.) que decantaron en el cruce de categorias emergentes con el
enfoque sociotécnico. Las primeras conclusiones visibilizan |a fragilidad de los vinculos generados entre
el equipo de trabajo y los vecinos de la zona, la poca fluidez entre la planificacion de tareas y obras respecto
del giro de fondos, e insuficiente cohesion y vision de equipo entre los miembros de grupo de trabajo. Esto
se suma a la reiterada consecuencia de orden “paternalista”, representada en el abandono y destruccion
de obras y grupos, una vez que el programa abandona la zona de trabajo.

Palabras clave: ProlMeBa, Habitat, Analisis Sociotécnico.

Cuando se habla de habitat, cominmente se lo asocia a la idea de “habitat popular”, entendiéndolo como
un conjunto de atributos socio econdmicos que condicionan la autorrealizacion de un sector “pobre” de la
sociedad. Esta sintesis, simplista, superficial y del sentido comun, funciona como un lente que vela la
mirada sobre los procesos de produccion social del habitat. Esa concepcion, no se transforma solo
teniendo acceso a otras perspectivas teoricas acerca de la produccion del habitat, sino que la experiencia
en el campo representa un componente sumamente importante si de comprender la complejidad de
concepto de habitat se trata.

Por lo expuesto anteriormente, se sefiala que cuando se refiere al habitat se esta haciendo mencion
a un conjunto de elementos que permiten igualar derechos, generar nuevos espacios de libertad y mejorar
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la calidad de vida de las personas. Sobre esto, los estudios consultados sobre politica de habitat permiten
conformar una anticipacion de sentido que advierte sobre la necesidad de desplegar estrategias que no se
reduzcan al disefio y ejecucion de planes publicos de produccion de viviendas en serie. Aparentemente, el
desafio en la construccion de habitat reside en considerar elementos como la cultura, el ambiente, los
saberes sociales locales, entre otros, que exceden el caracter técnico y que aportan dimensiones
fundamentales para comprender la problematica y generar insumos para la politica pablica del campo
(Picabea: 2012).

El tema y el caso elegido

El interés por estudiar los procesos de produccion social de habitat' se asienta en la complejidad
de los mismos, advirtiendo especialmente las dinamicas que relacionan la Ciencia y la Tecnologia con la
construccion de las politicas publicas. De esta forma surgieron las primeras inquietudes que motivaron la
realizacion de este trabajo; ¢Existen espacios de participacion —inclusivos, populares y abiertos -en el
disefio de politicas puablicas de habitat? ¢Como se establecen los modelos de disefio y construccion del
habitat desde el Estado? ¢Existen experiencias de diseno e implementacion de tecnologias alternativas al
modelo de intervencion estatal en la construccion de habitat? ¢Qué elementos favorecen dinamicas
virtuosas que permitan la orientacion y coordinacion de alianzas socio-técnicas fuertes y estables?

Esta investigacion presenta una experiencia de produccion social de habitat en la ciudad de Salta
que se centrd en estudiar estrategias de intervencion del Programa de Mejoramiento de Barrios (ProMeBa)?,
especialmente en la zona sudeste de la capital saltefia. El trabajo abordo el problema a partir del enfoque
socio-técnico, ordenando un marco tedrico metodoldgico amplio de herramientas analiticas para el estudio,
la promocion, implementacion, gestion y evaluacion de tecnologias para la produccion social del habitat.

Para un mejor entendimiento, el trabajo esta estructurada de la siguiente forma:

La primera parte presenta el marco tedrico y metodologico elegido para llevar adelante la
investigacion. Aqui se explica la operacionalizacion del enfoque socio-técnico, la justificacion del tema y
del caso estudiado, los objetivos propuestos, una mencion a los antecedentes que se tomaron como
referencia y la seleccion de técnicas de recoleccion y andlisis de la informacion, valiéndose de fuentes
primarias y secundarias. Ademas, se incluye una sintesis del desarrollo del trabajo de campo.

La segunda parte contiene la descripcion del ProMeBa, como un Programa Nacional, tomando en
cuenta documentos oficiales (informes de gestion, auditorias y autoevaluaciones) e informacion recogida
a partir de entrevistas a actores claves. Es importante sefialar que se consideraron para esta parte las
dimensiones historicas, politicas y técnicas del programa estudiado.

En la tercera parte el lector podra observar parcialmente el resultado del trabajo de campo
dispuesto a partir de los conceptos ordenadores desagregados del enfoque socio-técnico: configuracion
socio-técnica, trayectoria socio-técnica, alianza socio-técnica, adecuacion socio-técnica, Grupos Sociales
Relevantes, entre otros.

Finalmente, el Ultimo apartado presenta la reconstruccion de la Alianza Sociotécnica del ProMeBa
Ill, que grafica las relaciones entre los diferentes actores.

' Esta idea se apoya en la teoria del constructivismo que sefiala que “cada acto de percepcion es en cierto grado un acto de
creacion y cada acto de memoria es a cierto modo un acto de imaginacion” (Edelman, 1989)
2 De ahora en mds se usara el término “ProMeBa” para referenciar al “Programa de Mejoramiento de Barrios de Argentina”.
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Primera Parte: Contextualizacion

Los paises de América Latina muestran alarmantes indices sociales y econdmicos, asi como altos
niveles de riesgo ambiental. Lejos de disminuir, 1a marginalidad, el desempleo, la pobreza y la violencia
social tienden a aumentar y profundizarse. Enormes proporciones de la poblacion (oscilando entre el
20 y el 50% segun los indicadores de cada pais segun datos de la Comision Econdmica para América
Latina) viven en condiciones de exclusion, signadas por un conjunto de déficits: habitacional, de salud,
alimentario, educacional, de acceso a bienes y servicios (UN, 2011). Si bien, en afnos recientes, Argentina
ha mejorado algunos indicadores, no es ajena a este escenario: segun datos de la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH), mas del 6% de la poblacion argentina vive en condiciones de pobreza e indigencia (en
la region noroeste el indice supera el 12%) (INDEC, 2012).

Resolver los déficits estructurales de acceso al habitat demandaria la movilizacion de recursos
equivalentes al 50 o 100% del producto nacional de los paises afectados (Thomas, 2013). Por eso, no
parece posible responder al desafio, con el simple recurso de multiplicar acriticamente la dotacion
tecnoldgica existente. La inclusion de la poblacion excluida y sub-integrada, en condiciones de acceso a
bienes y servicios compatibles con estandares de calidad de vida digna y trabajo decente, asi como la
generacion de las viviendas y de empleos necesarios, implicaria una gigantesca demanda energética, de
materiales, de recursos naturales, con riesgos de alto impacto ambiental y nuevos desfasajes sociales.

Algunos consideran que una accion orientada por la simple multiplicacion del presupuesto en [+D
(Investigacion mas Desarrollo) seria insuficiente para generar un cambio en la dindmica socio-técnica local.
Es necesario un viraje estratégico tanto para aumentar la participacion de las unidades publicas de 1+D en
la dinamica de cambio tecnoldgico local como para poner las capacidades cientificas tecnoldgicas locales
al servicio de las necesidades sociales (Thomas, 2011). Por ello, estudiar el estado actual de las politicas
publicas de habitat y formular recomendaciones para el desarrollo de Tecnologias para la Inclusion Social
(TIS) constituye un aspecto estratégico de la respuesta viable.

En Argentina, las experiencias de lo que en la actualidad se denominan TIS, se remontan a fines
de la década de 1960, principalmente en las areas de vivienda social y energias renovables en una
diversidad de instituciones. Entre ellas, se destacan el Nucleo de Tecnologias Apropiadas, el Centro
Experimental para la Vivienda Economica (CEVE) y la Asociacion Argentina de Energias Renovables y
Ambientales (ASADES). Asimismo, a inicios de los afios 1990, en distintas instituciones publicas de I+D,
asi como en unidades de extension universitaria, comenzaron a desarrollarse iniciativas de TIS. A partir del
ano 2003, en el marco de las nuevas politicas de Ciencia y Tecnologia, algunos de estos programas fueron
ampliados, profundizandose e institucionalizandose: el Pro- Huerta, el Centro IPAF e institutos regionales,
del INTA, y los Programas de extension, de Abastecimiento Basico Comunitario y Coordinacion de
Tecnologias de Apropiacion Colectiva del INTI.

El altimo censo marco que eran necesarias -al menos- tres millones de viviendas. Sin embargo,
segun el mismo censo, habria 2,5 millones deshabitadas. Ademas, el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC) relevo un nimero significativo de viviendas en venta, alquiler, o bien, en avanzado proceso
de construccion, que en algunos casos Se usan como oficinas o consultorios, 0 s6lo para vacaciones 0
fines de semanas (INDEC, 2013).

En el caso de Salta, los datos reflejan un “boom” inmobiliario, pero que atiende la demanda de
sectores como el turismo. Esta situacion se contrasta con la emergencia habitacional declarada por el
Estado Provincial en 2008°.

Ademas de la problematica habitacional cuantitativa, se suman los aspectos culturales y
geograficos, generalmente no considerados y que llevan a una mala calidad en el habitat a pesar de que en
la altima década se volvieron a implementar planes de viviendas sociales, suspendidos durante la profunda
crisis que vivio el pais en 2002. No obstante las lineas de intervencion para atender la problematica

3 Decreto Provincial 1414/08 firmado por el Gobernador de Salta, Juan Urtubey, ratificado en 2014.
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habitacional continuaron desarrollando el estilo tecno-productivo lineal, puntual y universalista de
abastecimiento de viviendas llave en mano (Picabea y Fressoli, 2015). El problema de este tipo de politicas
de generacion de viviendas consiste en que no se atienden particularidades locales de los sectores sociales
que habitaran alli. Siguiendo a Picabea y Fressoli (ob cit):

“La mayoria de los programas de viviendas sociales llevados adelante por el Estado presentan
problemas de implementacion como la linealidad, la escasa participacion de los usuarios y la falta de
flexibilidad tanto en el disefio como en la administracion y ejecucion de las obras; aun cuando en la
(ltima década se produjo un incremento presupuestario y de la cantidad de viviendas construidas, la
perspectiva de disefio e implementacion masivo y lineal, permanece sin alteraciones”.

En Salta, provincia que presenta una importante diversidad cultural (gran nimero de comunidades
originarias, familias inmigrantes, etc.), se observa la linealidad en laimplementacion de planes de viviendas,
no considerando aspectos esenciales para un habitat inclusivo y coherente con las practicas sociales. Sin
embargo, se han podido identificar algunas experiencias de optimizacion de viviendas y mejora del habitat
donde interactiian multiples actores sociales: usuarios, técnicos, sector gubernamental, organizaciones
locales. Entre las experiencias de esta linea, en la ciudad de Salta se destaca un programa nacional
dependiente del Estado Nacional llamado ProMeBa.

El ProMeBa en la Ciudad de Salta

El ProMeBa en Salta Capital trabaja en forma directa con cooperativas vecinales, ONGs y la
Universidad Catolica de Salta. El organismo ejecutor del programa es la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda (SSDUV) de la Secretaria de Obras Pablicas (SOP), dependiente del Ministerio del Interior, Obras
Publicas y Viviendas de la Nacion. Ademas, el programa cuenta con una Unidad de Coordinacion Nacional
(UCN), y opera descentralizadamente a través de Unidades Ejecutoras Provinciales (UEP) y Unidades
Ejecutoras Municipales (UEM). En el caso de Salta, la Unidad Ejecutora es la Subsecretaria de
Financiamiento del Ministerio de Economia e Infraestructura.

La UCN administra los fondos del programa, planifica y realiza el seguimiento de la cartera de
proyectos a partir de la priorizacion. Asimismo, apoya y supervisa a los subejecutores en las distintas fases
del Ciclo de Proyectos, evalia su capacidad de gestion y desarrolla acciones de fortalecimiento y
capacitacion para incrementarla.

Las UEP y UEM identifican, formulan y ejecutan los proyectos. También, se ocupan de licitar,
contratar e inspeccionar las obras; ademas de contratar, capacitar y supervisar a los profesionales de los
equipos interdisciplinarios que se encargan de la formulacion e implementacion de las intervenciones en el
barrio.

El sitio web oficial del Promeba define su metodologia de trabajo senalando que: “E/ desarrollo de
los proyectos se basa en una metodologia de compromiso y participacion de todos los actores,
involucrandolos en las Mesas de Gestion junto a los distintos organismos del Estado, las organizaciones
barriales, las empresas de servicios publicos, las empresas constructoras, 10s colegios profesionales, las
organizaciones de la sociedad civil, entre otros” (promeba.gob.ar)

Esta referencia vaga y abstracta en la descripcion oficial de la metodologia remite mas a un
horizonte deseado que a lo que efectivamente sucede. No obstante, esta caracteristica, le permite a cada
ProMeBa actuar de manera situada.

Dentro de este programa, el caso estudiado es la etapa tres, financiada por una linea de crédito del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En el caso particular de Salta Capital, esta etapa de ProMeBa se encuentra instalada en la Zona
Sudeste de la Ciudad interactuando con mas de 10.000 familias, alcanzando una poblacion aproximada de
100.000 habitantes. Las actividades incluyen diferentes intervenciones que van desde la construccion de
veredas, ampliacion de espacios de casas, colaboracion en actividades culturales, forestaciones, hasta el

4 Durante la gestion anterior, ProMeBa dependi6 del Ministerio de Planificacién Federar y Obras Pablicas.
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disefio de viviendas a construir entre cooperativas de vecinos con la financiacion y colaboracion del
Instituto de Vivienda de la Provincia de Salta.
Abordaje Tedrico

Para analizar socio-técnicamente la complejidad de las politicas publicas de construccion social
del habitat en la provincia de Salta (estas tres cosas no son simétricas), resultd necesario conformar un
cuerpo analitico de herramientas especificas, que mediante operaciones de triangulacion conceptual
permitiera establecer relaciones de causalidad entre elementos no relacionados, revelar actores y
actividades. A continuacion, se describen algunos de los principales conceptos ordenadores del trabajo.

Una Trayectoria Socio-Técnica es un proceso de construccion de productos, procesos productivos
y organizacionales, instituciones, relaciones usuario-productor, procesos de aprendizaje, relaciones
problema/solucion, procesos de construccion de funcionamiento/no funcionamiento de una tecnologia,
racionalidades, politicas y estrategias determinadas (Bijker, 1995).

El concepto de Adecuacion Socio-Técnica, permite comprender los procesos de produccion de
tecnologias como procesos auto-organizados e interactivos de integracion de un conocimiento, artefacto
0 sistema tecnoldgico, en una dinamica o trayectoria socio-técnica, socio-historicamente situada (Thomas,
2008). En los procesos de adecuacion se integran diferentes fendmenos socio-técnicos: relaciones de
problema/solucion, funcionamiento/no funcionamiento, dinamicas de co- construccion, desarrollo de
marcos tecnologicos, re significacion de tecnologias, estilos tecnologicos, etc.

La nocion alianza socio- técnica permite subrayar la co-construccion de las relaciones socio-
técnicas, abriendo mayor espacio al papel de los artefactos, al tiempo que permite dar mejor cuenta tanto
de la continuidad como de la heterogeneidad del proceso de cambio. La idea de alianza permite resaltar
aspectos politicos y estratégicos de las relaciones socio-técnicas y posibilita incorporar la centralidad de
los artefactos en las dinamicas y trayectorias, en las relaciones problema/solucion, en la materialidad de
los procesos de construccion de funcionamiento (Maclaine Pont y Thomas, 2009).

Los Sistemas Tecnoldgicos Sociales (STS) son sistemas socio-técnicos heterogéneos -de actores
y artefactos, de comunidades y sistemas TIS- orientados a la generacion de dinamicas de inclusion social
y econdmica, democratizacion y desarrollo sustentable para el conjunto de la sociedad. Suponen el disefio
integrado de productos, procesos productivos y tecnologias de organizacion focalizado en relaciones
problema/solucion inclusiva. Una operacion estratégica de alineamiento y coordinacion de la matriz material
de afirmaciones y sanciones de una sociedad: sistemas productivos, tecnologias de organizacion, bienes
de uso/insumos y productos finales, sistemas normativos y regulatorios, servicios publicos e
infragstructura (Thomas, 2012). Frente a los sistemas tecnologicos basados en la maximizacion de la renta,
los STS son adecuados para: la socializacion de bienes y servicios, la democratizacion del control y las
decisiones, el empoderamiento de las comunidades. En este sentido, los STS responden a una vision
estratégica sistémica: nuevos senderos de desarrollo, nuevas formas de concebir problemas y soluciones
socio-técnicas. De esta manera permiten el disefio de dinamicas de inclusion de diferentes grupos sociales
en procesos de re significacion de tecnologias y construccion de funcionamiento de las TIS (asi como
de construccion de No Funcionamiento de tecnologias excluyentes). Por lo tanto, la concepcion en términos
de STS viabiliza la operacionalizacion de artefactos, sistemas y procesos en estrategias de desarrollo
inclusivo sustentable.

Metodologia

A nivel analitico se utilizd un concepto organizador del analisis: el proceso se estudia como una
alianza socio-técnica, como configuracion de relaciones socio-técnicas entre actos, actores y artefactos..
Ademas, correspondiéndose con el marco tedrico elegido, metodologicamente se abordo la interaccion de
elementos heterogéneos que intervienen en la promocion, gestion, disefio e implementacion de habitat en
Salta. El enfoque Socio-Técnico (Thomas, 2003), se basa en un disefio teérico metodologico flexible, que
privilegia la triangulacion de teorias y la incorporacion de elementos economicos, culturales, legales y
tecnoldgicos al analisis socioldgico (Picabea, 2015).
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El Desarrollo tedrico y metodologico descripto anteriormente se disefid en funcion del objetivo
general de generar aportes para la promocion, implementacion, gestion y evaluacion de las TIS en el ambito
del habitat salteno analizando el proceso de construccion de habitat en la Zona Sudeste de la ciudad Salta
a partir del estudio del ProMeBa. Por consiguiente, se establecieron como objetivos especificos:

v Analizar las experiencias de disefo e intervencion del ProMeBa.

v Configurar las alianzas socio-técnicas que permiten la articulacion entre actores y artefactos.

v/ Analizar las relaciones entre las instituciones de |+D publicas y privadas vinculadas a los organos
gjecutores de habitat en PROMEBA.

v/ Generar insumos para la produccion social del Habitat.

Trabajo de Campo

En paralelo a la realizacion del Estado del Arte y el analisis de fuentes secundarias, se empez0 a
disenar el trabajo de campo. EI mismo fue desplegado en la zona sudeste de la ciudad de Salta (barrios
Convivencia, Fraternidad y Libertad) donde actua el ProMeBa y adscribe a una fase de investigacion
exploratoria realizada entre Octubre de 2015 y Enero de 2017, durante la cual se efectuaron visitas a la
zona del obrador del programa Se realizaron entrevistas semi-estructuradas a vecinos y técnicos del equipo
de campo del ProMeBa. Asimismo, se implementd como técnica de obtencion de datos la observacion
participante en reuniones de delegados de manzana, presentaciones publicas y actividades barriales
(organizadas por este programa estatal, donde participaron vecinos del barrio, autoridades
gubernamentales provinciales y nacionales). Ademas, se realizaron varias recorridas ‘a pie’ por las calles
del barrio para conocer la dinamica social y se implementd la técnica de recoleccion de informacion con
un grupo focal con el equipo de campo del ProMeBa.

Mientras las observaciones participantes sirvieron como elemento para la “descripcion
sistemadtica de eventos, comportamientos y artefactos en el escenario social elegido para ser
estudiado" (Marshall y Rossman, 1989), las entrevistas semi estructuradas realizadas a vecinos
(beneficiarios del programa), técnicos (ejecutores del programa) y decisores ahondaron sobre los
siguientes ejes: 1- iniciativa, proyecto y tecnologia, 2-forma de intervencion, 3-resultados del
proyecto /experiencia, 4-cambios observados, 5-opiniones generales (sobre la experiencia y la produccion
del habitat). Ademas, la técnica de grupo focal con el equipo de campo permitio explorar los conocimientos
y experiencias de los técnicos en un ambiente de interaccion, dando espacio para examinar lo que piensan,
como piensan y por qué piensan de esa manera. La sistematizacion de esta informacion recogida, mas el
analisis de fuentes secundarias, permitieron la triangulacion de datos que le dan forma a la tesis.

Segunda Parte: Contexto de politicas nacionales de habitat

Desde mitad del siglo XX los procesos de urbanizacion informal latinoamericanos han constituido
uno de los problemas mas importantes para los estudiosos del desarrollo, analizando las acciones de
intervencion del Estado y de los Organismos Internacionales (Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desarrollo desde los afios 1970). Desde ese momento, los problemas de habitat fueron abordados a través
de diferentes politicas basadas en distintas concepciones tedricas. Fernandez Wagner (ano y cita) propuso
una clasificacion de las mismas a partir de denominar una Primera y una Segunda Generacion de Politicas
Habitacionales. La Primera Generacion de Politicas se baso en programas de financiamiento de la oferta,
que consistian en erradicar los asentamientos informales reemplazandolos por conjuntos de viviendas
modernas “llave en mano”, realizados por grandes empresas constructoras. Por su parte, cuando se habla
de Segunda Generacion de Politicas se hace referencia a aquellos programas que surgieron —
principalmente- en los afnos 1970 y que propiciaron la consolidacion de estos asentamientos y soluciones
tales como “lotes de servicios” a partir de programas de pequena escala, considerando la participacion de

822



sus pobladores y organizaciones no gubernamentales en la gestion y/o construccion(Fernandez Wagner R.
, 2003).

Luego, desde los afos 1980, América Latina fue objeto de Politicas Publicas Habitacionales que
incluyeron componentes de ambas generaciones: produccion en serie de viviendas “llave en mano” y un
despliegue de acciones tendientes a involucrar mas activamente a los gobiernos locales y organizaciones
civiles y de base en la integracion de los asentamientos a las ciudades. Al respecto el autor sefiala que “Se
debe destacar que la segunda generacion de politicas no reemplazara la primera Sino ocurrird que partir
de los aros ‘80, sucesivamente en América Latina se superpondran acciones de ambas generaciones de
politicas habitacionales” ((Fernandez Wagner R., op cit.) En el caso particular de Argentina, la aplicacion
de Politicas Publicas de Segunda Generacion se comenzo a evidenciar luego de la Reforma del Estado en
los anos 1990 en el marco del Consenso de Washington. Con esto, como telon de fondo, se produjo la
reforma de los Organismos nacionales encargados de implementar politicas habitacionales:

“A mediados de la década de 1990, en el apogeo de las politicas neoliberales de achicamiento del
Estado, privatizacion, terciarizacion y descentralizacion de los organismo publicos, se produjeron una
serie de modificaciones en el FONAVP. En aquel escenario se cred el Sistema Federal de Viviendas® a

través de la Ley 24.464/95. La nueva regulacion implico la descentralizacion de los programas federales

y la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacion se convirtié en un mero organismo

financiero, que controla la certificacion del avance de obras (...)” (Picabea & Fressoli, 2015).

Esto indica que en la trayectoria socio-técnica de las politicas habitacionales ejecutadas por el
Estado Argentino prevalecen las correspondientes a las de Primera Generacion. Como corolario, se
favorecio un estilo tecno-productivo lineal provocando una especie de caja negra (Picabea, 2014) en torno
al disefio, construccion y financiamiento de las soluciones habitacionales, que termin6 imponiendo
procesos y productos que de ninguna forma ayudan a la construccion de un habitat integral. EI mismo
autor sefala:

“(...)Uno de los mayores problemas que presenta [aun] |a politica actual de acceso al habitat es su
sesgo hacia el diseno e implementacion de programas de vivienda a gran escala, con escasas o nulas
oportunidades de considerar el entorno ecoldgico o regional, la innovacion y la participacion de los
usuarios” (Picabea & Fressoli, 2015).

Siguiendo la idea de Generacion de Politicas Habitacionales, Fernandez Wagner senala que existe
una Tercera Generacion, incipientes en la segunda mitad de los afios 1990 y consolidadas durante los
2000. En esta Tercera Generacion de Politicas Habitacionales “e/ debilitamiento o fin de los sistemas
nacionales de provision habitacional, que en la primera generacion de politicas estaba centrado en el
financiamiento de la oferta, con base en el acuerdo entre poder politico y sector de la construccion, en
los "90 el neoliberalismo propugnara su reemplazo por el llamado financiamiento de la demanda”
(Fernandez Wagner R. , 2003). Los principales promotores de esta forma de intervencion fueron los
Organismos Internacionales de Crédito (Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo) y apoyado,
en el caso Latinoamericano, por la Comision Economica para América Latina y El Caribe (CEPAL). Estos
actores incentivaron el rol del Estado como “facilitador” del mercado de los sistemas de financiamiento
nacionales. En este caso, la solucion al problema de la vivienda “se dard mediante la expansion del
mercado de hipotecas (cuyo estandarte en la region lo constituira el sistema habitacional Chileno)” (Ob.
Cit.). Este abordaje sectorial promueve intervenciones estatales focalizadas, y es en este marco que se
disenan politicas publicas de intervencion centradas en los sectores econdémicamente mas pobres. De esta
forma, y en las condiciones antes mencionadas, es que se germina ProMeBa.

Objetivos, etapas y destinatarios del ProMeBa

5 Fondo Nacional de la Vivienda
6 El Sistema Federal de Viviendas esta integrado por el FONAVI, los Organismos Ejecutores provinciales y el Consejo Federal de la
Vivienda.
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El ProMeBa no esta concebido como programa de construccion de viviendas, sino que apunta, al
igual que el programa brasilefio Favela-Bairro — también promovido por la CEPAL- al mejoramiento de las
viviendas existentes y a la provision de servicios publicos; como agua potable, gas y electricidad.
Solamente, se construyen viviendas completas en casos en los cuales no es posible el mejoramiento de
las mismas, por ejemplo en zonas de extrema densidad poblacional o en zonas inundables. Ademas se
regulariza la tenencia de los terrenos, en los casos en los que ésta sea informal o irregular y se promueve
el desarrollo de Centros Comunitarios, Parques y Plazas, con el fin de mejorar la calidad del habitat del area
de implementacion. Los objetivos del programa se resumen en la tabla 1

Tabla 1: Objetivos del ProMeBa
Objetivos del Promeba

Proveer y completar redes de infraestructura basica con
Objetivos Intervenciones Fisicas conexion domiciliaria, nucleo sanitario completo.
especificos

Regularizar las situaciones de dominio, entregando a cada
familia su titulo de propiedad.

Relocalizar familias que se encuentran en sectores urbanos
de riesgo.

\ Llevar a cabo acciones de mitigacion ambiental.

Consolidar los espacios publicos e incorporar infragstructura
privada de saneamiento basico.

Intervenciones Sociales Estimular procesos de organizacion social y desarrollo
comunitario autosustentable, que asegure la participacion
activa de estas comunidades.

Promover el desarrollo de procesos de organizacion barrial
y autogestion comunitaria

Promover iniciativas comunitarias vinculadas al trabajoy a
la capacitacion en oficio.

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion oficial.

El ProMeBa contd con tres etapas: la primera —que inicio 1997~ se invirtieron 150 millones de dolares,
aportando el BID 102 millones y la Nacion los restantes 48 millones. EI ProMeBa Il (inicio 2007) costo 390
millones de dolares estadounidenses, basado en una linea de crédito del BID de 350 millones. La Nacion
aporto 40 millones de manera directa.

Al 2015, en el ProMeBa lIl (Inicio 2011) hay finalizados 358 proyectos, alcanzando a mas de
120.000 familias. Ademas, se encuentran en ejecucion 151 proyectos conteniendo casi 60.000 familias.
Se encuentran en proceso licitatorio otros 38 proyectos que colaboraran en el desarrollo del habitat de
9000 familias (promeba.gob.ar).

Breve repaso de la historia del ProMeBa

El Programa de Mejoramiento de Barrios se inicia en Argentina en los afios 1990 en el contexto de
las reformas del Estado. Las reformas tuvieron tres ejes fundamentales: la descentralizacion de las
responsabilidades del Estado, la privatizacion de los servicios publicos, y la desregulacion del mercado de
trabajo. Estas politicas se concretaron mediante la venta de empresas privadas, las privatizaciones y/o
concesiones de los servicios publicos, la reduccion de personal y las transferencias de competencias hacia

7 Se sefiala la fecha de aprobacion del financiamiento del Programa como fecha de inicio. En cuanto a la fecha de cierre, indicar
una seria impreciso pues cada provincia adopta tiempos de ejecucion diferentes debido a diferentes condiciones (de licitacion y
pago de obras, trasferencia de fondos, etc.)
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las provincias. Al respecto, Radl Fernandez Wagner sefiala que: “(...) Como consecuencia del ajuste
estructural convenido con la banca internacional, en forma compensatoria se organizo un sistema de
politicas basado en un menu de programas focalizados sostenidos con financiamiento internacional.
Buena parte de ellos estuvo financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID); como ocurrio
con PROMEBA.” (Fernandez Wagner, Varela, & Silva, 2004)

En 1995 la Subsecretaria de Vivienda, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social del
Ministerio de Desarrollo Social comenz6 a trabajar en el disefio del PROMEBA, y se implementd a partir de
1997. En ese momento, y hasta 2004, las soluciones habitacionales comprendidas en el programa
contemplaban la construccion de un solo ndcleo sanitario por familia y por lote y hasta un Centro
Comunitario de Usos Multiples por proyecto.

El programa inicialmente fue pensado -por su organismo ejecutor- como subsidio del Estado
Nacional, no so6lo a la poblacion sino también a las provincias. No obstante el Ministerio de Economia,
durante las negociones para la firma del contrato de préstamo entre Nacion y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) en 1996, establece que para todos los Programas con financiamiento externo, se requiere
endeudamiento de las provincias: “Esta decision provoco que las provincias de mayor pobreza relativa,
demoraran su inclusion o directamente que no lo hicieran todavia, por no poder responder a la exigencia
(...)” (Fernandez Wagner, Varela, & Silva, 2004).

Durante 1997 se realizan acuerdos con gobiernos provinciales, identificando 200 posibles
proyectos y quedan excluidos la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires. En 1999 se
inicia la ejecucion de los primeros proyectos en campo y la experiencia que demando una redefinicion
operativa, permitiendo la ampliacion en las lineas de accion y la potenciacion de las dimensiones sociales
en la intervencion del Programa.

La definicion de los destinatarios se establece a partir de los criterios de elegibilidad en los que se
interrelacionan aspectos sociales, urbanos, ambientales y legales. El programa tiene una doble
focalizacion®:

1- Por una parte, se centra a nivel poblacional, donde se identifican las familias susceptibles de ser
consideradas como poblacion objetivo. Aqui se incluyen los grupos familiares que tienen un nivel de ingreso
minimo que los ubique en el primer quintil de la poblacion, donde al menos mas de la mitad de la misma
posea necesidades basicas insatisfechas (NBI)®;

2- Por otra parte, se centra a nivel espacial, en la cual se delimitan territorios con condiciones de pobreza
homogeéneas. En este sentido, el ProMeBa exige que los grupos acrediten estar asentados en barrios con
dos 0 mas anos de antigiiedad en localidades de mas de 15000 habitantes —hasta 2003 la exigencia era
que las poblaciones sean superiores a 20000- en cualquier lugar de Argentina.

Por otro lado, a comienzos del afio 2002 (y como resultado directo de la crisis de diciembre de
2001), el ProMeBa se incorporé a un conjunto de programas sociales denominados Programas de
Emergencia Nacional, en forma conjunta con el Programa de Ingreso para el Desarrollo Humano (IDH),
Becas y Otros. Esta priorizacion generd un incremento del financiamiento del Préstamo por parte del BID,
consolidando el aporte comprometido para el trienio 2002-2004 en U$S 170.000.000. (Fernandez Wagner,
Varela, & Silva, 2004).

8 “Seguin la CEPAL (1995) focalizar consiste en concentrar los recursos disponibles en una poblacion de beneficiarios potenciales
—poblacion objetivo- claramente identificada, y luego disenar el programa o proyecto con que se pretende atender un determinado
problema o necesidad insatisfecha, tendiendo en cuenta las caracteristicas de esa poblacion, a fin de elevar el impacto o beneficio
potencial per cdpita” (Narvaez Palacios, 2006).

9 “Las necesidades basicas insatisfechas se definen en el Reglamento Operativo del Programa (P: 2) con las siguientes
condiciones: (a) hacinamiento: hogares con mas de tres personas por cuarto; (b) vivienda: hogares que habitardn una vivienda
de tipo inconveniente (incluye los siguientes tipos: pieza de inquilinato o de hotel pension, casillas o ranchos, locales no
construidos para habitacion, vivienda movil); (c) condiciones sanitarias: hogares que habitaran en una vivienda que tenga retrete
sin descarga interna de agua; y (d) asistencia escolar: hogares con algun nifio en edad escolar que no asistiera a la escuela”
(Reglamento Operativo PROMEBA I).
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Desde el afio 2003, la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, en la orbita del Ministerio de
Planificacion Federal es la responsable de la ejecucion del Programa. Ademas, se flexibilizan los
requerimientos a las provincias para que puedan ejecutar el Programa sin adquirir deuda y se permite la
intervencion de ProMeBa en el area del Gran Buenos Aires. En ese marco se ajustan los términos de las
contrapartes presupuestarias provinciales y se modifican los porcentajes de endeudamiento que plantea el
contrato original y se adaptan a la problematica de las provincias incorporadas al Programa. También, se
reconocen las tierras como la contraparte que aporta la Nacion al programa. A la vez que se amplia el
numero de familias beneficiarias, el enfoque social del programa se fortalece a partir de la articulacion con
otros programas sociales: Pro- Huerta; convenios con la Secretaria de Deportes, con Universidades y con
instituciones vinculadas a la Defensa de Usuarios de servicios pablicos privatizados. Asimismo, se amplian
las tipologias de soluciones habitacionales, incorporando la posibilidad de construir un ndcleo habitacional
de 25 metros cuadrados como minimo y 42 metros cuadrados, como maximo.

Organigrama

En cuanto al organigrama, el PROMEBA es un programa desconcentrado en su gestion y
descentralizado en su implementacion. Es desconcentrado porque transfiere funciones de gestion sin que
esto implique la delegacion de atribuciones; y es descentralizado porque se gestiona a través de Unidades
Ejecutoras Provinciales (UEP), las cuales tienen sede en la mayoria de los casos en los Institutos
Provinciales de Vivienda, que fueron creados para gestionar el sistema FONAVI. El nivel de articulacion se
establece con cada UEP, la cual realiza la promocion del programa en los municipios operativos y con la
Unidad Coordinadora Nacional (UCN), que participa de la identificacion de los barrios conjuntamente con
la UEP y los Municipios, y realiza la capacitacion requerida en relacion con las caracteristicas del Programa.
Las UEP, tienen la responsabilidad de la promocion del programa y de otorgar asistencia técnica a las
comunidades con mayor debilidad en la preparacion de la solicitud del proyecto, y luego en la posterior
egjecucion del mismo. Las UEP orientan a los municipios, realizan la supervision de las obras y el
acompanamiento social. En el PROMEBA, el organismo ejecutor del Programa es la UCN (en la oOrbita
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda) con descentralizacion de las UEP, conforme al grado de
autonomia que le confiere el Reglamento Operativo. La UCN “tendra a su cargo, entre otras funciones:
promocionar el Programa en las jurisdicciones provinciales, aprobar la Fase | de elegibilidad de los
proyectos elevados por las respectivas jurisdicciones provinciales y autorizar los contratos de asistencia
técnica solicitados por las jurisdicciones provinciales.” (Manual de Organizacion, P: 2).

En cuanto a la ejecucion, el ProMeBa esta divido entre el equipo de campo y el drea administrativa
0 de oficina. El equipo de campo ejecuta el Proyecto de Ejecucion integral (PEl) y esta conformado por
diferentes profesionales dividos en areas: legal (dominial), urbana, ambiente y social con un coordinador
general y asesores por especialidad. Los técnicos de las diferentes areas implementan acciones -por area
e integrandolas- tendientes a lograr los objetivos del PEI. La cantidad de integrantes de un equipo de campo,
asi como el administrativo- esta dado por el tamano del proyecto a ejecutar.

A continuacion, en la tabla N°2, pueden apreciarse las distintas fases en el desarrollo de proyectos:

Tabla 2: Sintesis de las etapas/fases del ProMeBa al afio 2015

Etapa Descripcion
1 La UEP realiza la promocion del programa en los municipios operativos.
Identificacion | La UCN participa en la identificacion de los municipios conjuntamente con a UEP
y UEM.
La UCN realiza la capacitacion requerida en relacion con las caracteristicas del
programa.
2 La UEP —a través del equipo administrativo- verifica los criterios de elegibilidad de
Eligibilidad y esta etapa: sociales, ambientales, dominiales y urbanos.
Priorizacion La UEP envia la documentacion completa a la UCN.
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Entre la UEP y UCN se firma un acta acuerdo para la confirmacion del proyecto. Se
definen montos iniciales, programa de formulacion del proyecto ejecutivo integral
y los compromisos de aportes complementarios.

3 Se verifica el criterio de elegibilidad econémica, a través del censo poblacional y
Formulacion del  economico.
PEI Se realiza el relevamiento de los hechos existentes, fisicos, dominiales y los

estudios previos requeridos (mensuras, topografias, curvas de nivel, otros)
La formulacion del proyecto se abre en el eje social, ambiental, urbano y legal. Se
contrata consultores individuales que conformaran el equipo de campo.

La documentacion urbana contiene el pliego general, el pliego particular y el pliego
técnico que comprende planos, memorias técnicas, computos y presupuesto

La formulacion social contiene: el diagnostico, la propuesta y el monitoreo del
misma. Asimismo, se requiere de un consenso del 100% de las familias para las
situaciones de relocalizacion y del 60% para las consolidaciones.

La intervencion ambiental contiene el diagnostico, la propuesta y el llamado a
consulta publica que incluye también el anteproyecto de las obras a ser ejecutadas.

La UEP debera ejecutar los convenios emergentes del proyecto: de aportes
complementarios, con empresas prestarias, con el Organismo Ejecutor de los
acompanamientos, con [0S municipios y otros que sean necesarios.

LA UEP debera realizar las presentaciones del PEl a la UCN, con dictamen de
aprobacion sectorial y general. Se inicia la etapa de evaluacion en la UCN

Los proyectos cuyos montos superen los $50.000.000 deberan ser remitidos al
BID para su conformidad.

La UCN produce su dictamen final de aprobacion del PEI, y envia a la UEP la no
objecion para la publicacion del aviso de licitacion.

4 De acuerdo a la reglamentacion vigente nacional.
Proceso
Licitatorio

5 Proceso que incluye la obra y su inspeccion, el acompanamiento social y
Ejecucion ambiental. En consecuencia, esta previsto un equipo ejecutor de trabajo en campo,
Integrada coordinado por un organismo ejecutor.

La UEP es la responsable de la supervision de todas las areas.

La UCN monitorea todo este proceso que vincula por un lado las certificaciones de
obras, y por el otro la ejecucion de los acompanamientos sociales y ambiental

El resultado final del proyecto debe incluir la escrituracion , la promocion ambiental
y el monitoreo social, ejecutado de acuerdo a la formulacion, el control de las obras
en el plazo de garantia, y la realizacion de la auditoria final de la UCN

El Equipo de Campo monitora y evalua la ejecucion del PEI seis meses luego de
finalizar el proyecto

Componentes del Promeba
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El Programa Mejoramiento de Barrios IlI" tiene como finalidad mejorar la calidad de vida y
contribuir a la inclusion urbana y social e integracion de los hogares argentinos de los segmentos mas
pobres de la poblacion. Su propdsito es mejorar de manera sustentable el habitat de esta poblacion que
reside en villas y asentamientos irregulares.

Mediante la ejecucion de proyectos integrales barriales tiene como objetivos consolidar a la
poblacion destinataria en el lugar que habitan, brindando acceso a la propiedad de Ia tierra, contribuyendo
en la provision de obras de infraestructura urbana, equipamiento comunitario y saneamiento ambiental, y
promoviendo el fortalecimiento de su capital humano y social.

La planificacion de la gestion se coordina con los programas federales de construccion y
mejoramiento de vivienda de la Subsecretaria e incluye la participacion de otros organismos del Estado,
instituciones, empresas, organizaciones comunitarias y los pobladores de los barrios. EI Promeba | y Il
incluyeron 3 componentes: Legalizacion de la Tierra (componente 1), Provision de infraestructura,
equipamiento y saneamiento ambiental (componente 2), Incremento del Capital Social y Humano
(componente 3). El caso del Promeba Ill, suma un cuarto componente que pretende generar elementos
para el desarrollo local de la comunidad desde una perspectiva participativa que promueva la inclusion
social, y se denomina “Fortalecimiento de la Capacidad de Gestion”.

El Programa financia las siguientes actividades enmarcadas en cada componente
(promeba.gob.ar):

e Componente I. Legalizacion de la Tierra: este componente incluye estudios, tramites, y acciones
de regularizacion fisica del area a intervenir y de regularizacion legal necesarios para realizar la
transferencia de la titularidad del dominio de las tierras donde se asienta el proyecto, a favor de
los beneficiarios; y entrega de titulos de propiedad a los hogares beneficiarios.

e Componente Il. Provision de infraestructura, equipamiento y saneamiento ambiental: prevé
formulacion del PElI (Proyecto de Ejecucion Integral); construccion de obras de mitigacion
ambiental en el espacio pablico y privado; construccion de nexos de infraestructura: red vial, agua,
alcantarillado, energia eléctrica y gas; construccion de vialidad interna, incluyendo red peatonal;
construccion de sistemas de infraestructura: agua potable, desagiies de alcantarillado (o solucion
alternativa), energia eléctrica y gas; provision de alumbrado publico; construccion de drenajes
pluviales; construccion o mejoramiento de equipamiento urbano, comunitario y social;
construccion de parques y desarrollo de espacios verdes y recreativos; intervenciones intra lote.

e Componente Ill. Incremento del Capital Social y Humano: considera la conformacion de equipos
multidisciplinarios de campo para el acompanamiento integral de los proyectos. Organizacion de
talleres participativos. Capacitacion en administracion y gestion de recursos en las comunidades;
asesoramiento legal en la formalizacion juridica institucional de las organizaciones de base.
Asistencia y financiamiento a Proyectos de Iniciativas Comunitarias (PIC). Capacitacion,
seguimiento y asistencia técnica para el mejoramiento y mantenimiento en temas de habitabilidad,
barrio y medio ambiente; asistencia y financiamiento de Proyectos de Fortalecimiento del Capital
Social y Humano (PFCSyH) orientados a la contencion y prevencion de riesgos de grupos
vulnerables y la creacion de redes de organizaciones que contribuyan al desarrollo local, bajo
cuatro lineas de accion: 1.actividades de prevencion de salud, violencia familiar, adicciones;
2.actividades recreativas, deportivas y culturales; 3. actividades de capacitacion, principalmente
de jovenes y mujeres con el objetivo de mejorar su potencial para inclusion social dotandoles de
habilidades basicas para una mayor capacidad de empleabilidad; y 4. ordenamiento y manejo de
residuos solidos para clasificadores.

10 Se profundiza en los componentes de esta etapa, contemporanea al caso de estudio abordado.
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e Componente IV. Fortalecimiento de la Capacidad de Gestion: actividades de sinergia y capacitacion
para la gestion y mejora organizacional de las Unidades Ejecutoras y las competencias y
desempefio de sus recursos humanos; asi como la organizacion y gestion de los actores sociales
involucrados en los proyectos/programa; recursos humanos calificados y equipamiento a las
Unidades Ejecutoras; estudios/planes/operatorias que permitan enmarcar las decisiones
estratégicas de las Unidades Ejecutoras respecto del programa y los proyectos; acciones de
prevencion de nuevos asentamientos; acciones para implementacion de seguridad ciudadana, y
el desarrollo, instalacion y operacion de soportes informaticos. (promeba.gob.ar).

Configuracion de Alianzas Socio- técnicas

La descripcion realizada anteriormente ayuda a reconstruir la Trayectoria Socio-técnica del
ProMeBa, denotando la configuracion del programa como un Sistema Tecnol6gico Social. En este sentido,
se puede observar la intencionalidad de generar dindmicas de inclusion social y desarrollo local de la
comunidad donde se interviene. El discurso de técnicos y responsables del ProMeBa —en concordancia
con la documentacion oficial- denota un esfuerzo por visibilizar el objetivo de “empoderar a los vecinos” a
través del diseno integrado de productos como los Proyecto de Iniciativas Comunitarias que buscan
incrementar el capital social y humano. No obstante, esto se contrapone con las restricciones explicitas a
la hora de democratizar el control y las decisiones respecto de las obras a construir, 0 sobre como
construye cada actor (ProMeBa, vecinos, instituciones aliadas) los problemas y las soluciones. En este
sentido, se puede decir que el programa realiza un esfuerzo por intervenir de forma estratégicamente
sistémica, pero que se ve limitado por condicionantes que deciden la financiacion del mismo. Ademas se
observa una escasa adecuacion socio-técnica, lo que seria coherente por el caracter exogeno de las
condiciones basicas que impone el BID para su financiamiento. No obstante, la revision de las diferentes
experiencias en diferentes puntos del pais, sefiala que existen intersticios que cada equipo de campo puede
utilizar para dotar la ejecucion del ProMeBa con elementos diferentes. El caso que analizara en el proximo
capitulo esta enriquecido con esta caracteristica.

A continuacion se profundiza sobre el andlisis de las alianzas socio-técnicas en las dos primeras
etapas del ProMeBa. Al analizar en profundidad del estudio de caso en Salta, se planteara la constitucion
de alianzas para la etapa Il

Por un lado, es necesario sefialar que se reconocen dos etapas en la trayectoria socio-técnica del
ProMeBa: Primera Etapa que incluye el periodo 1997 -2002, y una Segunda Etapa que abarcaria el periodo
2003-2015.

Primera Etapa (1997-2002)

La decision de realizar este recorte, no obedece solo a un mecanismo organizativo del trabajo,
sino que responde a la observacion de modificaciones sustanciales en el programa. Si bien, como ya se
dijo, el ProMeBa se empieza a gestar a mitad de los anos 1990, su puesta en marcha se da recién en 1997,
en la orbita de la Subsecretaria de Vivienda del Ministerio de Desarrollo Social. Este dato no es menor, pues
senala la concepcion del programa como una politica paliativa de contencion social. Esta idea se refuerza,
cuando en el ano 2002 el ProMeBa es incorporado al Programa de Emergencia Nacional

Durante esta etapa la poblacion alcanzada no puede ser superior a 2000 por proyecto. Ademas,
s0lo es posible construir un nacleo Sanitario por familia y un Centro Comunitario de Usos Mdltiples por
proyecto, comprendiendo los Componentes 1y 2. Recién en 1999, con la redefinicion operativa —producto
de la experiencia en los primeros proyectos- se amplian las lineas de accion y se potencia la dimension
social de intervencion con los Proyectos de Iniciativa Comunitaria. Con esta ultima accion se cumpliria con
el componente 3.

Mas alla del dinero que financia la etapa recortada (que incluye el monto del ProMeBa I), se advierte
un caracter federal restringido, ya que aquellas provincias que no pueden adquirir deuda con el Estado
Nacional (justamente las mas pobres) son excluidas del programa. Por otro lado, mas alla de la capacidad
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de endeudamiento, la Ciudad de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires no son tenidos en cuenta para la
gjecucion de ProMeBa. No obstante, durante 2002 se realiza una fase experimental en el Conurbano
Bonaerense.

A partir de la descripcion anterior, se puede visualizar como los diferentes elementos involucrados
en el diseno y puesta en marcha de la primera etapa del programa interactuan con las tecnologias y la
heterogeneidad de actores, generando procesos dinamicos de coordinacion y alineacion con el objetivo de
“hacer funcionar” el ProMeBa como sistema. Pero al mismo tiempo se pone de manifiesto el no-

funcionamiento —total- del proyecto al ver como muchas relaciones se encuentran en tension generando la
crisis del mismo. (Ver Grafico N° 1).

Grafico N° 1: Alianza Socio-técnica - Periodo 1997-2002
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Segunda Etapa (2003-2015)

Esta etapa es coincidente con la reactivacion econémica del pais, que luego de la fuerte crisis
social, politica y economica, vuelve a impulsar una politica habitacional activa. En este punto, el ProMeBa
cambia de Organismo. La Subsecretaria de Vivienda pasa a llamarse Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda y cambia de la orbita del Ministerio de Desarrollo Social a la del Ministerio de Planificacion Federal
de la Nacion. Este dato no es menor, considerando que el programa se suma a una vision de una politica
federal del mejoramiento del habitat mas que una accion paliativa de |a pobreza urbana. Al principio de esta
etapa la nueva administracion del Estado Nacional decide que la Nacion aporta las tierras como contraparte,
se amplian la poblacion alcanzada hasta 5000 (2003) y 15000 (2011), se incluye el componente 4 que
promueve la inclusion social a través de la capacitacion de la comunidad y el fortalecimiento de la
capacidad de gestion del ProMeBa como actividades de sinergia buscando mejorar el desemperio de las

830



unidades ejecutoras —principalmente-, se incluyen a todos los Estados Provinciales y CABA en el programa
sin importar las capacidad crediticia de cada uno ya que el préstamo con el BID lo asume Nacion.

Por un lado, los nuevos Reglamentos Operativos del ProMeBa incluyen un espiritu mas
participativo en el diseno y ejecucion del PEI. Esto revestiria al ProMeBa como un Sistema Tecnologico
Social mas optimo. Esto es asi ya que la adecuacion socio-técnica adoptada habilita al programa a generar
procesos auto-organizativos e interactivos de integracion de conocimientos, artefactos y actores. La
construccion del ProMeBa en la calidad de habitat de los vecinos y la solucion mas pertinente es posible
de poner a consideracion de los beneficiarios del programa. En el funcionamiento o no funcionamiento del
programa como un Sistema Tecnologico Social sera determinante la construccion de relaciones socio-
técnicas con actores y artefactos —ahora- habilitados para colaborar con las acciones del ProMeBa y que
permiten la construccion alianzas fuertes y estables (Con otros programas publicos, ONG's,
Universidades, instituciones de Ciencia y Tecnologia, etc.).

De cualquier manera, y lo que en otras instancias puede ser positivo, esos intersticios de los que
se hacia mencion anteriormente, pueden funcionar también como un elemento restrictivo en el diseno del
Promeba como un sistema integral. Esto se debe a que, aunque, se pretende horizontalidad en la
participacion del disefio y ejecucion del PEI, el equipo interdisciplinario de programa es quien se adosa la
redaccion final del proyecto. Por lo que la idea de un Promeba mas participativo, desde el convencimiento
de que para el mejoramiento del habitat es necesario incluir todos los actores beneficiarios es —por
momentos- solamente verosimil.

Con los elementos antes mencionados, desde un andlisis integral del Promeba como politica
nacional, desde fuentes primarias y secundarias, se puede reconstruir la alianza socio-técnica de esta etapa
(Grafico N°2).

Grafico N°2: alianza Sociotécnica del periodo 2003-2015
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Tercera Parte. El caso estudiado: El ProMeBa en Barrios Libertad, Convivencia y Fraternidad
de la Ciudad de Salta

El estudio de caso realizado abordd —parcialmente- [a ejecucion de un PEI que interviene en la zona
sudeste de la Ciudad de Salta, abarcando los barrios Libertad, Convivencia y Fraternidad, desde el ano
2013.

El equipo que interviene trabaja de lunes a sabados —en ocasiones los feriados- en los barrios
mencionados, utilizando como base dos obradores de obra —ubicados en B° Libertad y B° Fraternidad- que
hacen las veces oficina. Ver fotografia a continuacion poner imagenes de los dos obradores.

Al momento del acercamiento al ProMeBa, el equipo de campo estaba integrado de la siguiente
manera:

AREA INTEGRANTE PROFESION

Legal 0.R. Abogado

Legal A.S. Estudiante de Abogacia

Social M.S. Trabajadora Social

Social AV. Trabajadora Social

Social D.L. Trabajadora Social

Social G.F. Trabajador Social

Ambiental F.M. Ingeniera en Recursos Naturales y
Medioambiente

Ambiental F.M.M. Ingeniero en Recursos Naturales y
Medioambiente

Ambiental E.A. Ingeniera en Recursos Naturales y
Medioambiente

Urbana E.S. Arquitecta

Urbana J.V. Arquitecta

Urbana R.V. Ingeniero Civil

Coordinacion General del Equipo  J.F. Licenciado en Seguridad e Higiene

en el Trabajo

Por un lado, el cuadro muestra la composicion del equipo interdisciplinario que deriva de la
intencionalidad del ProMeBa por hacer intervenciones desde un enfoque integral en las problematicas de
habitat que debe aborda. Sobre esto, tanto la pagina oficial del ProMeBa Argentina, como la pégina de
dominio wix creada por el equipo de campo de Salta expresan que el programa “Basa su estrategia de
intervencion en el desarrollo de acciones ejecutadas a partir de un equipo profesional de diferentes
disciplinas, ampliando los enfoques de trabajo en la bisqueda de mejorar de manera sustentable el habitat
en los barrios” (Miranda Mallo, 2015)
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Ademas, el caso estudiado presenta la particularidad de contar con un coordinador en terreno, figura poco
presente en otros casos del ProMeBa, y que en principio favoreceria la gestion. También es importante
decir que los profesionales son empleados mediante “contratos de Locacion de Servicios” por el periodo
—generalmente- de un ano, siendo contratante la Subsecretaria de Financiamiento Internacional de la
Provincia. Cada profesional cumple la funcion de “consultor” y elabora un proyecto que debe encuadrarse
en el PEIl. El procedimiento de cada contratacion se dio en diferentes circunstancias que van desde
convocatorias pablicas con instancias de oposicion de antecedentes y entrevistas, hasta recomendaciones
de diversos actores. Los consultores ejecutan su proyecto a partir de metas y objetivos anuales y al finalizar
cada ano realizan un informe individual para dar cuenta del cumplimiento de metas y objetivos de su
proyecto.

Por otro lado la administracion de los procesos que incluyen aspectos legales, técnicos y
contables de la UCP, se encuentra en dependencias del Gobierno provincial. En concreto, comparte espacio
fisico con la Subsecretaria de Financiamiento Internacional. Ademas, son quienes estan a cargo de llevar
adelante la administracion, control, seguimiento y evaluacion de la ejecucion del PEI, asi como de las obras,
son empleados publicos de esa dependencia. En concreto, hay dos personas responsables de la
administracion de ProMeBa y de otros programas con financiamiento internacional. Estas dos personas
son auxiliadas —en ocasiones- por otros trabajadores del organismo provincial.

Caracterizacion y Localizacion de los Barrios Convivencia, Fraternidad y Libertad en la Zona
Sudeste de la Ciudad de Salta.

La zona de injerencia del ProMeBa surge aproximadamente unos 15 anos atrds (segun datos
aportados por los pioneros barriales) mediante la ocupacion de tierras fiscales en la zona sudeste de la
ciudad; y nace como un asentamiento de viviendas precarias carentes de servicios basicos, que fue
creciendo con el tiempo hasta alcanzar hoy dia la categoria de barrio con diferentes etapas de urbanizacion.
Cuenta con una infraestructura de calles (cordones y cunetas, nivelado de terreno-anti-inundaciones-,
avenida principal asfaltada, etc.), edificios institucionales (escuelas, comisaria, sala de atencion médica,
hospital Papa Francisco, etc.-) y centros comunitarios de distinto tipo (Centro de Integracion Comunitaria
y Salon de Usos Multiples). A nivel de servicios basicos, sus habitantes poseen agua de red y luz eléctrica
(en el hogar y alumbrado publico en pocos sitios), utilizando como combustible gas envasado y lefia en la
mayoria de los casos. Sus calles son de tierra y el polvo en suspension, producto de una empresa ladrillera
colindante, reviste el paisaje diario. Las fachadas de las casas (de una planta, mayormente) son de
ladrillo/ladrillon a la vista, algunas estan revocadas, cuentan con muros pequeios 0 alambrados
perimetrales de sus terrenos y en pocos casos presentan incipientes jardines ‘a fuerza de mucho riego’. Al
respecto, la sintesis del PEI sefiala que las condiciones ambientales son inadecuadas para un buen habitat
ya que la “Presencia de micro basurales, polvo en suspension, escasos espacios verdes y arbolado publico
parcial. Anegamiento de calles e inundaciones por drenaje deficiente. Presencia de letrinas. Cercania a
ladrilleras privadas en explotacion” (PEI, 2013)

La zona tiene como particularidad un ‘paisaje’ de casas que se hallan en constante construccion.
Segln datos del diagndstico del ProMeBa, el espacio que intervienen alberga ‘oficialmente’ a 11440
personas (aunque ese numero se aumentaria Si se incluyera la zona de influencia de las obras de
infragstructura) aunque vecinos y miembros de ONGs asentadas en el lugar afirman que son 20.000 sus
habitantes. La zona estudiada, junto al barrio Solidaridad —que ya fue objeto de intervenciones del
ProMeBa- representan el aglomerado urbano mas importante de la Ciudad de Salta.

Los barrios objetos del trabajo estan formado por mas de 1.178 familias, muchas de ellas en
situacion de vulnerabilidad social muy grave: los técnicos del programa sefnalan que mas de la mitad de la
poblacion en condiciones de trabajar no posee un empleo estable y cumplen oficios de “empleadas
domeésticas en los barrios privados y de clase media de |a ciudad, en el caso de las mujeres”; mientras que
los hombres son albaniles, carpinteros, gasistas, electricistas y soldadores en su mayoria. La descripcion
del barrio no debe eludir esta situacion de precariedad laboral e infraestructura habitacional que asoma tras
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del mejoramiento constante; en gran parte del terreno, el habitat social es similar al de otros asentamientos
de la ciudad.

Percepcion del ProMeBa por los vecinos
Es importante senalar que el ProMeBa es un actor reconocido y solicitado por los vecinos de la
zona sudeste. Al respecto, durante una caminata por el barrio, algunas vecinas que pasean cerca de la
construccion de lo que sera la Plaza de los Deportes, responden al interrogante sobre si conocen el
ProMeBa y qué hace: “(...)¢Si sabemos que es el ProMeBa? —Mirada complice con sus comparieras- Si
hijo, yo deje la letrina cuando ellos llegaron hace dos afios y ya no me embarro entera cuando salgo a
tomar el colectivo, obvio que los conocemos. Cuando estaban en Soli —B°Solidaridad- hicimos una movida
para pedirles que vengan aqui también.” Otra de las senoras sefiala que “E/ Consejo Barrial de Seguridad
que armaron los chicos del programa ayudo mucho a que nos cuidemos entre nosotros (...)”
Ubicacion en el Espacio de la Ciudad de Salta
En las imagenes que a continuacion se muestran, se pueden observar la ubicacion de la zona de
intervencion del ProMeBa al momento del presente estudio. Es asi, que se puede ubicar a los Barrios
Libertad, Fraternidad y Solidaridad al Sudeste de la Ciudad de Salta. Para liegar al sitio, desde la Terminal
de Omnibus local, se debe tomar la Avenida Hipolito Yrigoyen en sentido sur hasta la Avenida hasta la
Avenida Discepollo. El trayecto demanda unos 15 minutos en horario y velocidad normal (60 km./h.).
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Imagen de

Ciudad de Salta Localisacion

(LL)N° 1

(3s } L)

Salta

Zona Sudeste de la
Ciudad

o <:| Localizacién del caso
estudiado
39 ]

o |

Zona Sudeste de la
Ciudad

Barrios incluidos en el caso
del Promeba estudiado

Figura xxx, mejorar la presentacion de los mapas, traer el que estd mas adelante, disefiar una sola figura
integrando la ubicacion en Salta y distribucion de los barrios.

4- Descripcion del Proyecto Ejecutivo Integral
Si bien, administrativamente existen 5 PEI "s para el caso estudiado, en esta investigacion se decidié hablar
de esos Planes Ejecutivos Integrales como un Gran PEI. Esta decision, mas alla de resolver la cuestion de
redaccion responde a que se considera que:

e Los indicadores socioeconomicos de la zona son muy parecidos.

e Espacialmente se encuentra cerca y |a cartografia social es la misma.

e ProMeBa Il para la provincia de Salta sélo actta en la zona estudiada.

e Es el mismo es equipo de campo, tanto para el PEI de Convivencia-Libertad como el Fraternidad.
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A continuacion se presenta una sintesis de cada PEI""2:

1. Fraternidad: PEI 1 (Infraestructura), PEI 2 (Equipamiento Comunitario), PEI 3 (Equipamiento

Urbano y Parque)

EI' PEI'1 (2013) incluye la primera etapa de tendido de redes de agua, cloacas y gas. También se incorpora
la construccion de veredas y pavimentacion de las calles principales. EI PEI 2 (2014) se presenta como
una etapa complementaria del PEI | y sumo la construccion de un Salon de Usos Multiples (SUM). Por su
parte, el PEl 3 es el unico de los 5 PEl"s que a diciembre de 2016 aln se encuentra en ejecucion, ya que
los demas finalizaron en marzo del mismo ano.

2. Libertad y Convivencia: PEI 4 (Infraestructura) y PEI 5 (Equipamiento comunitario)
En cuanto a infraestructura, el PAI 4 también construy6 —en algunos casos- y/o mejoro —en otros- las redes
de agua, cloacas y gas natural. En este caso no se pavimentaron calles ni se construyeron veredas, pero
si se hicieron cordones y cunetas. En el marco del PEI 5 se construy6 un SUM, ademas de acciones
complementarias del PEI 4.
A proposito del trabajo de los consultores profesionales, miembros del equipo de campo, se puede decir
que trabajaron en los PEI"s mencionados considerando todos o la mayoria de los siguientes ejes:

e Acompanar el proceso de comunicacion entre la empresa constructora y los vecinos.
Diseno de Arbolado Urbano.
Salud.
Seguridad, Violencia Familiar, Violencia de Género.
Propiedad Dominial.
Asesoramiento Técnico a los vecinos sobre la estructura de sus viviendas.
Capacitacion en Oficios.
Articulacion de actores (vecinos, ONGs “s, instituciones gubernamentales, empresas privadas,
etc.).
En términos cuantitativos, |a tabla 3 muestra el alcance del ProMeBa Ill:

Tabla N° 3: Alcance del ProMeBa Ill.

Barrios Superficie en has.*  Lotes  Viviendas Familias ~ %NBI**  [CSH***
Convivencia y 35 723 757 757 79,1 0,85
Libertad

| Fraternidad [ 19 | 421 [ 425 | 421 | 75,9 | 0,77
Total 54 1144 1182 1178

| Promedio | 77,5 | 0,81

Referencias: *Hectareas, ** Necesidades Basicas Insatisfechas y ***Indice de la Calidad de Situacion
Habitacional

En cuanto el dinero invertido, proveniente del BID y del Gobierno Nacional, el monto es de casi
$50.000.000, de los cuales 16.000.000 son destinados al Parque Urbano ubicado en Fraternidad y que
aun no finalizo.

Grupos Sociales Relevantes

Otro aspecto a destacar son los Grupos Sociales Relevantes, que de una manera u otra
tensionaron/tensionan la ejecucion del ProMeBa. En este sentido, se han identificado 20 grupos de
personas e instituciones publicas Gubernamentales y No Gubernamentales que actian en la zona (Ver
Figura N° 6). La éperformance? de estos actores contribuye a construccion de la dinamica barrial. Esta

" La sintesis se hace en funcion de fuentes primarias y secundarias.
12 Se presentan los 5 PEI”s en dos grupos (por un lado Fraternidad, y por otro Convivencia y Libertad) siguiendo la l6gica de los
pliegos de obras.
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dindmica es un componente esencial en la construccion del Problema/Solucion en la calidad del habitat
que transitan los vecinos. Cada Grupo Social Relevante (GSR) dara una mirada y jerarquizara aquellas
circunstancias que considera problematicas y querra intervenir en la solucion si se siente interpelado. A su
vez, el Problema/Solucion que construya cada GSR puede o no coincidir —total o parcialmente- con el
diseno del PEI del ProMeBa. En la medida que exista instancias de dialogo se pueden enriquecer algunos
encuentros y desencuentros. Pero hay que reconocer, también, que hay puntos —por llamarlos de algin
modo- en los que la negociacion se estanca o rompe, y es ahi donde la alianza socio-técnica que promueva
algiin actor permitird una adecuacion socio-técnica virtuosa. Alli la Dinamica Socio-técnica constituira el
elemento principal para determinar el funcionamiento o no funcionamiento del programa.

Grafico N° 3: Grupos Sociales Relevantes asociados a la ejecucion del ProMeBa Ill en Salta.
Grupos Sociales Relevantes vinculados a la ejecucion del Promeballl en Salta
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Cuarta Parte: la Alianza Sociotécnica para la produccion del mejoramiento del Habitat del
ProMeBa Il en Salta: Eshozos sobre primeras conclusiones.

En términos analiticos, se trata de una alianza socio-técnica compleja, por el alto grado de heterogeneidad
actoral e institucional, asi como el importante nimero de elementos circulantes, que el ProMeBa pretendio
coordinar y alinear detras de la construccion de artefactos para el mejoramiento del habitat en la zona de
intervencion.

Figura 4: Alianza Socioténica del ProMeBa Ill en Salta.
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Las primeras conclusiones visibilizan la fragilidad de los vinculos generados entre el
equipo de trabajo y los vecinos de la zona, la poca fluidez entre |a planificacion de tareas y obras respecto
del giro de fondos, e insuficiente cohesion y vision de equipo entre los miembros de grupo de trabajo. Esto
se suma a la reiterada consecuencia de orden “paternalista”, representada en el abandono y destruccion
de obras y grupos, una vez que el programa abandona la zona de trabajo.
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