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‘ INTRODUCCION

El presente trabajo intenta establecer la incidencia de las fuentes y modos de financiamiento
en los resultados de proyectos de habitat popular por autoconstruccion promovidos por Organiza-

ciones No Gubernamentales (ONGs), en el Conurbano Bonaerense.

Con tal fin, se seleccionaron cuatro proyectos llevados a cabo en dicha drea geogrifica,
buscando que presentaran la mayor homogeneidad posible en sus caracteristicas, excepto, natural-

mente, en aquélla cuya influencla se pretende medir.

La primera parte tiene como finalidad ubicar nuestro objeto de estudio dentro del contexto
mas amplio de la problemitica de la vivienda en el pafs, articuldndola en torno a los sigulentes ejes:

— precariedad de la vivienda

-~ hacinamiento: por cuarto y farhlliar

~ infraestructura

~ localizaci6n de la vivienda

—~ régimen de tenencia de la vivienda y la tierra
— formas de producci6n de la vivienda

-~ formas de financlamiento de la vivienda

Seguidamente se hacen algunas reflexiones acerca del financiamiento de la vivienda en
Argentina, las dificultades actuales de las politicas pGblicas en fa materia, y el.rol del Estado en la

solucién del problema habitacional.

En la segunda parte, se caracteriza a las ONGs en general, y a las de héabitat popular en
particular, tipificindolas segln su perfil institucional, esto es, segtn el tipo de institucion de la que
nacen o a la que estan vinculadas; ya que una de las hipotesis posibles es que dicﬁo perfil condiciona
fuertemente los estilos de gestion de los proyectos, sus modos de ﬁnanciamienté y por lo tanto sus

resultados.

La tercera parte estd dedicada a la descripcion y anilisis de los casos concretos, para su
posterior evaluacion y comparacién en base a hip6tesis surgidas de contrastar nuestro marco teérico

con la investigacion empirica.
Lo anterior da lugar a conclusiones, referidas fundamentaimente a:

~ laincidencia de las fuentes y modos de financiamiento en los resultados de los proyectos

~ el rol esperable de las ONGs en el campo del habitat popular.
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LA SITUACION HABITACIONAL EN ARGENHNA

Una adecuada caracterizacion de la situacion habitacional en todo el pais, y particular-

mente en el Conurbano Bonaerense, ha de permitirnos:

1.

1.1,

Ubicar los cuatro proyectos de habitat popular objeto de nuestro estudio en su contexto,
tanto desde el punto de vista geogrifico como de la problemética en general de la

vivienda.

Definir la oferta existente y por lo tanto, la demanda esperable en la materia. Ello implica
la posibilidad de plantear algunas grandes lineas de accién para la formulacién e imple-
mentaclon de politicas habitacionales.

Caracterizacion del déficit habitacional

Las cifras de “déficit habitacional” carecen de utilidad si no se tiene en claro qué sig-
nifica el término “déficit” en este contexto.

El concepto de “déficit habitacional” encierra tradicionalmente dos dimensiones cen-

trales, denominadas en censos y encuestas, precariedad y hacinamiento.

La precariedad hace a la falta de “calidad” de una vivienda, y es evaluada habitual-

mente en base a:

~  su grado de deterioro, producto a su vez de la edad de la edificacién (1) y de ia
presencia de materiales que se estiman funcionalmente deficientes.

—  se asigna un peso también a la existencia de servicios sanitarios y provisién de agua,
alumbrado y combustible para la vivienda. Pero en la practica, 1a sobre valoracion de
los materiales como indicadores de precariedad, Illevd, en el Censo de Poblacion de
1980, a definir como precarias unidades que no necesariamente lo eran, y a
considerar a otras fuera del déficit porque cumplian los requisitos de construcciéon
estipulados, aunque carecieran de algunos servicios de infraestructura bésica. (2)

(1) Se estima en 50 afios el tlempo de amortizacléon de una vivienda.

(2) LUMI, Susana, “Restricclones y poslbilidades de la pofitica habltacional argentlna” en: “mucho,

poquito o nada: crisis y alternatlvas de la politica_soclal en los 90", Unlicef, Clepp (Centro de

Investigaciones y Estudlos para la Poblaclon), Ed. Siglo XXI de Espafia, Capitulo 6, Buenos Alres, 1990,
pags. 191y 192, 39 paginas.




1.2

En tanto la precariedad marca una carencia.bél hacinamiento resulta de establecer
una relacion entre el nGmero de cuartos 0 ambientes de una vivienda, y la cantidad de
personas que la ocupan. De tal modo, se considera que hay hacinamiento cuando en un
cuarto o ambiente duermen méis de dos personas. Se lo denomina “hacinamiento por

cuarto”.

A éste cabria agregar el “hacinamiento familiar” (no contemplado en el Censo de
Poblacién de 1980), variable que intenta reflejar la situacion de mas de una familia
habitando en una sola vivienda. (3)

Dimensién del déficit habitacional en Argentina

La Gnica informacion censal de que se dispone acerca del tema, es la del Censo de
Poblacion de 1980. Los resultados del Censo de Poblacion de 1991 referidos a vivienda,
no han sido publicados atn.

Los datos del mencionado Censo arrojan una cifra para todo el pais, de dos millones
y medio de unidades de viviendas (UV) en condiciones de precariedad y/o hacinamiento,
distribuidos de la siguiente manera:

~  algo maés de dos millones de viviendas precarias

- mas de 400.000 unidades no precarias, pero con situaciones de hacinamiento por
cuarto. Existian ademds unos 880.000 casos en lo que al hacinamiento por cuarto se

sumaba la precariedad

— el hacinamiento familiar no fue relevado por el Censo de 1980, pero en base a
encuestas posteriores en los grandes centros urbanos, Lumi hace la proyeccion para
todo el pals de casi 320.000 viviendas con hacinamiento familiar. De ellas. un 33 %,
es decir, 105.000 hogares habitaban viviendas buenas y deberian sumarse al déficit;
en tanto el restante 67 % correspondia a viviendas precarias y por lo tanto deberia

incluirse en aquél. (4)

(3) LUMLI, Susana: tbid., pag. 185.
(4) LUMI, Susana: 1bld., pag. 185.




La situacion descriptd podria sintetizarse en los siguientes Cuadros.

Cuadro 1

Total de viviendas deficitarias tomando cada varlable por separado.

Viviendas deficitarias . Miles de unidades
- S6lo por precariedad 2.000.
So6lo por hacinamiento por cuarto 435,
So6lo por hacinamiento familiar (5) - 105.5
Total de viviendas deficitarias 2.540.5
Cuadro 2

Total de viviendas deficitarias que combinan precariedad con hacinamiento por

cuarto o hacinamiento familiar,

Viviendas deficitarlas = ' Miles de unidades
Por precariedad y hacinamiento por cuarto v 880.
Por precariedad y hacinamiento familiar 215.
Total de viviendas deficitarias 1.095.

(5) No relevado por el Censo de Poblacion de 1980. Estimaclones de Luml en base a encuestas
posterlores, 1bid., pag. 185. '




'1.3. Reconceptualizacion del déficti habitacional

En una primera aproximacion, pareceria que el Cuadro 2 refieja la cantidad de UV en
situacion mds critica, ya que a la precariedad suman el hacinamiento por cuarto o el
hacinamiento familiar.

En cierta forma asi es, evidentemente. Pero la percepcién cambia si se observan las
cifras desde el punto de vista de las posibles soluciones. A tal fin es muy atil el concepto
introducido por un estudio posterior, llevado a cabo por la SVOA (Secretaria de Vivienda y
Ordenamiento Ambiental) (6), conjuntamente con el P.N.U.D. (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo) en 1987.

Dicho trabajo, citado por Lumi, (7) clasifica las UV en dos categorias basicas:

- recuperables e irrecuperabies. Obviamente, las primeras, esto es, las UV recuperables, son
"aquéllas susceptibles de tornarse habitables en condiciones aceptables previa refaccion
y/o ampliacién.

Las UV irrecuperables exigirian en cambio ser reemplazadas, o en otras palabras,

constituirfan el grupo de unidades a ser construidas.

El mencionado estudio aplica estas categorias a las viviendas censadas en 1980. Las
principales conclusiones son:

-~ de las UV solamente precarias, algunas deberian ser renovadas en su totalidad, pero
para otras serfa suficiente mejorarlas o refaccionarlas

~ de modo semejante, en los casos de hacinamiento por cuarto, la solucién podria a
menudo instrumentarse mediante la ampliacién

— de tal manera, restarfa s6lo un grupo de viviendas nuevas a construirse, integrado
por los 320.000 casos en que existe hacinamiento familiar. De éstos, dos tercios

requieren mayor urgencia en su solucion, porque ademas, son precarias.

El estudio SVOA - PNUD, 1987, lleva pues a cabo una desagregacion de la
informacién, de modo tal que sea posible “calificar” el déficit e identificar asi diferentes
dimensiones de la "demanda” habitacional insatisfecha. El diferenciar de este modo las
necesidades, trae aparejadas dos consecuencias profundamente imbricadas y de impor-
tancia fundamental a la hora dé encarar cursos de accién y/o politicas pGblicas destinadas
a paliar o solucionar dicho déficit.

(6) Actualmente, Secretarta de Vivienda y Calldad Amblental (S.V.C.A.).
(7) LUMI, Susana: articulo cltado, en op, clt., pag. 186.
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1.4

Por una parte; las experiencias en nuestro pais y en otros de América Latina,
muestran que frecuentemente se procede con descuido y exageracion en los cilculos del
déficit habitacional, lo cual, lejos de favorecer la aparicion de respuestas a las auténticas
necesidades y demandas, tiene un efecto paralizante por la magnitud abrumadora con que

se presenta el problema.

* En segundo término, redimensionar el déficit habitacional permite, como se ha visto,
pensar e implementar cursos de accién y politicas alternativas para su solucién.

Finalmente, conviene sefialar que la Encuesta de Situacién Habitacional de la actual
Secretaria de Vivienda y Calidad Ambiental (S.V.C.A., ex - SVOA), dependiente del
Ministerio de Salud y Accién Social, efectuada en octubre de 1988 —sobre informacion
relevada por la encuesta Permanente de Hogares del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC)~, incorpord las categords de “recuperable” e “irrecuperable”, aplicadas a
la dimensién “precariedad”.

Dicha encuesta constituird de ahora en més nuestra fuente de informacién, y por lo
tanto siempke que nos refiramos a la “Encuesta de Situacién Habitacional” debe enten-

‘derse que aludimos a ella.

A fin de que quede en claro el alcance y las limitaciones de los datos que vamos a
manejar, sefialamos:

a) los mismos no provienen de un censo, sino de una encuesta. Esta ha sido realizada
en base a un muestreo de hogares en los grandes centros (aglomerados) urbanos del
pais. Los resultados constituyen pues estimaciones a partir de dichas muestras.

b) La unidad de analisis de la encuesta es el “hogar particular”, definido como “la
persona o grupo de personas, parientes 0 no, que se asocian para proveer a sus
necesidades alimentarias y otras, y compartir la vivienda”.

Situacion habitacional en la RepGblica Argentina en la actualidad

a) Caracterizacion

Como hemos adelantado, la Encuesta de Situacién Habitacional (ESH) de 1988
adopté las categorias de “recuperable” e “irrecuperable™ aplicadas a la dimension de

precariedad de las viviendas.




Por tal motivo vamos a detenernos brevemente en el -indice de precariedad

utilizado. El mismo fue construido en base a un conjunto de 23 indicadores, dividi-

dos en tres grupos. Cada indicador, y por supuesto cada grupo de Indicadores, tiene
distinto puntaje, de acuerdo a la ponderacién que se hace de los items que lo

componen.

Hay un primer grupo conformado por 10 indicadores de calidad y estado de
conservacion de los materiales de la UV: paredes, techos, revestimientos, etc., con
un total de 55 puntos.

El segundo grupo estd constituido por 5 indicadores de presencia — no pre-

sencia de bafio instalado, de uso exclusivo o compartido, electricidad y agua en la
vivienda, sumando en total 30 puntos.

El tercer grupo alude a la presencia ~ no presencia de servicios instalados
externos a la vivienda: electricidad, pavimento, alumbrado pablico, gas natural, y
suma 15 puntos.

v

El rango es pues de 0 a 100, pudiendo ubicarse la vivienda en cualquier punto

dentro de este continuum.

Pero la dimensién “precariedad” es clasificada también en dos categorias:
“precariedad absoluta” y “precariedad relativa”. Las UV que adolecen de precariedad
absoluta se consideran “irrecuperables”, en tanto aquellas con precariedad relativa

se estiman “recuperables” en los términos vistos al tratar este concepto.

De acuerdo al puntaje, existirian pues 3 categorias de UV, en relacién sbélo a la

precariedad:
0o - 50 puntos: precariedad absoluta: viviendas irrecuperables
5 - 70 puntos: precariedad relativa: viviendas recuperables
70 - 100 puntos: viviendas no deficitarias por precariedad

En cuanto a las restantes dimensiones del déficit habitacional:

Hacinamiento por cuarto: la ESH mantiene este concepto con igual definicion
a la del Censo de Poblacién de 1980.

Hacinamiento familiar: la ESH incorpora esta dimension del déficit habita-
cional, en los términos expuestos en la pagina 2 del

- presente trabajo.




Agndicitu ¢l 4

Dimensién del déficit habitacional actual en todo el pals

El cuadro proviene de la citada ESH de 1988.

Los totales de poblacion y de hogares del primer renglon son datos del Censo
de Poblacién de 1991.

Los datos de los renglones siguientes constituyen estimaciones para todo el
pais, realizadas por la S.V.C.A., combinando la informacién de la ESH de 1988
(obtenidos a partir de muestreos en todos los centros urbanos del pais) con los datos

censales de 1991 sobre el total de poblacion y de hogares.

Cuadro 3. Situacién de déficit habitacional en todo el pais

TOTAL Poblacion Hogares %
’ 32.608.560 8.450.000 100,0

1.. Sin problemas
habitacionales 19.758.560 5.450.000 65,3

2. Ensituaciones
deficitarias 12.850.000 3.000.000 34,7

2.a. Enviviendas
precarias
irrecuperables 3.900.000 900.000 10,6

2.b. En viviendas
precarias _
recuperables 7.200.000 1.600.000 18,2

2.c. Ensituacion de .
hacinamiento 1.750.000 500.000 5,9




SEMRBANTAE

LA PROBLEMATICA HABITACIONAL. PRINCIPALES VARIABLES

Al caracterizar el déficit habitacional en Argentina, hemos enfatizado las dimensiones

tradicionales de precariedad y hacinamiento.

Sin negar la importancia central de las mismas, parece obvio que la problematica es
mucho mas compleja: no se agota en la calidad de los materiales que la componen, su estado
de conservacidn, sus dimensiones. Involucra también las condiciones del habitat en el que se
localiza la vivienda, los servicios de infraestructura y equipamiento comunitario con que cuenta,

asi como los aspectos vinculados al régimen de tenencia y a los mecanismos de acceso a ella.

Es en torno a estas cuestiones que intentaremos articular, en fas paginas siguientes, el
tratamiento del déficit habitacional, para examinar luego la situacién existente en el Conurbano

Bonaerense.

Tales cuestiones o variables criticas son cinco:

- Infraestructura

- Localizacion de la vivienda
'~ Situaci6n de tenencia de la vivienda y de la'tierra
- Formas de produccién de la vivienda

- Fuentes y formas de financiamiento de la vivienda

2.1. Infraestructura y déficit habitacional

La existencia o provision de servicios de infraestructura esta incorporada, como
hemos visto en paginas anteriores, a! indice de precariedad de una vivienda, con un
puntaje casi equivalente al de las caracteristicas de fos materiales con que estd construida,

y su grado de deterioro.

Observamos también que el mencionado indice distingue dos clases de servicios: los

que se encuentran dentro de la vivienda, y los externos a la misma.

Esta distincion sugiere varias situaciones posibles que se haran patentes al leer los

datos de distribucion de infraestructura en el Conurbano Bonaerense.




En primer lugar,shay serviclos que sl ho estan provistos dentro de la vivienda sefialan
una situacion de gran precariedad: es el caso del agua, la cual posibilita a su vez la

presencia de baiio instalado (8). La diferencia con los servicios llamados “externos” es
que no dependen necesariamente de la conexién a una red callejera, pudiendo contarse

con el servicio en el terreno. Se los denomina también “servicios basicos”™ por ser los mas
importantes para la salubridad de la vivienda.

Los servicios externos a la vivienda: electricidad (luz domiciliaria), alumbrado
pablico, pavimento, red cloacal, gas natural se caracterizan porque pueden ser provistos
UNICAMENTE a paritr de 1a conexidn a una red callejera, y ademdas son menos necesarios
que los anteriormente mencionados (agua y bafio instalado) en términos de salubridad y
habitabilidad de la vivienda.

Tratando de sintetizar las situaciones posibles en esta materia podriamos hacer una
“escala” de mayor a menor precariedad en cuanto a servicios de infraestructura.

-~ Inexistencia: los servicios basicos no estan provistos, ni en la vivienda, ni en el terre-
no. Este seria por supuesto el nivel de méaxima precariedad.
Los pobladorés en estas condiciones disponen sélo de letrinas, y deben recurrir para
la cocina y la higiene, a canillas paGblicas, o a conexiones clandestinas, prestadas o
cedidas por vecinos, en cuyo caso dependen de ld buena voluntad de estos Gltimos,
de nos ser descubiertos o de ambas cosas.

— Ausencia de los servicios basicos en la vivienda, pero presencia en el terreno o

predio: provisién de agua de pozo o bomba.
Constituye un nivel alto de precariedad, por cuanto esta situacién impide, entre otras

cosas la existencia de bafio instalado.

- Presencia de los servicios denominados “basicos” o minimos dentro de la vivienda:

provision de agua y por lo tanto posibilidad de bafio instalado con pozo negro. La
precariedad en este caso estaria dada por [a ausencia de los servicios definidos como
“externos”. De todos modos, una vivienda en estas condiciones cumple con

requisitos muy elementales de habitabilidad.

- Existencia de los servicios dentro y fuera de la vivienda, segln la naturaleza de los

mismos, por conexién a una red callejera (en forma legal, no clandestina), de

distribucién de agua, cloacal, de electricidad, etc. Esta situacién marcaria el nivel
maximo en cuanto a provision de servicios se refiere, incluyendo, en forma
progresiva: alumbrado pablico, gas natural, pavimento, desagilies pluviales, etc. Se
les da la denominacién genérica de “infraestructura frente a la vivienda”.

(8) Por “bafio Instalado” se entiende el retrete con descarga de agua.




2.2, Localizacion de la vivienda

Como forma de sintetizar la distribucion diferencial de los servicios de infraestructura
basica, la ESH de 1988 introduce la distincién entre “area urbana consolidada”™ y “area
urbana a consolidar”,

El "&rea urbana consolidada” es definida como aquélla que tiene un 70 % de parcelas
edificadas, calles pavimentadas, servicios pGblicos de agua corriente, desaglie cloacal.
alumbrado pablico, electricidad y desagies pluviales.

El “4rea urbana a consolidar” a su vez, queda definida por la ausencia de uno de los

items anteriores.

Esta conceptualizacion podria ser criticada en tanto parte de incluir en el mismo
término que expresa el concepto, las caracteristicas con las que luego se lo define.

No obstante, entendemos que la clasificacion no pretende tener valor explicativo,
sino meramente descriptivo, y en ese sentido puede resultar Gtil.

Es asi que observa, en la década transcurrida entre 1978 y 1988, una tendencia de
ligero aumento de viviendas localizadas en “areas urbanas consolidadas”, que crecen de
un 49,3 % en 1978, a un 50,8 % en 1988. (9)

En los términos descriptivos a que hemos aludido, no importa tanto saber si aumen-
t6 el nimero de viviendas en &reas urbanas consolidadas, o si, sencillamente, estas
Gltimas se extendieron. Después de todo, ambos constituirian uno y el mismo fenémeno.
Lo que interesa es que hay mas viviendas en &areas urbanas consolidadas, es decir, con
una mayor cobertura de servicios, en 1988 que en 1978.

La ESH ha caracterizado las &reas de localizacion de las viviendas de otra forma que
estimo mas funcional, incluso desde el punto de vista meramente descriptivo, y es entre

“areas urbanas con problemas” y “areas urbanas sin problemas”. La primera clase, es decir
la de las “&reas urbanas con problemas” incluye a su vez cuatro categorias: a) villas
miseria; b) area inundable; ¢) drea cercana a un basural; d) drea inundable y cercana a un

basural.

(9) Son datos de la Encuesta de Situaclon Habltaclonal de 1988 para toda el Area Metropolitana
del Gran Buenos Alres (AMGBA), es declr para la Capltal Federal y los 19 Partidos del Conurbano
Bonaerense en conjunto. Slempre que se hace referencla al AMGBA o al Gran Buenos Aires (GBA), debe
entenderse que queda Inclulda la Capltal Federal. Unlcamente cuando se habla del Conurbano Bonaerense
se excluye a la Capltal Federal. Volveremos sobre esta cuestion al caracterizar la situacion habltacional en
el Conurbano Bonaerense, '



A este respecto; la ESH contiene datos Gnicamente para 1988 (10) razén por fa cual
no es posible marcar una tendencia en la década, pero si sefialar la fuerte correlacion que
existe entre precariedad de la vivienda y area de localizacion:

Cuadro 4.

Localizacién Vivienda Vivienda Total
de las UV precaria no precaria

(%) (%) (%) _
Area urbana
con problemas 40,0 60,0 100,0
Area urbana
sin problema 14,7 85,3 100,0

En sintesis, la probabilidad de habitar una vivienda precaria en un barrio con proble-
mas urbanos es casi tres veces mayor que para quienes habitan en barrios sin problemas

urbanos.

2.3, Situacion de tenencia de la vivienda y la tierra

Las formas de tenencla de la vivienda ~y eventualmente el terreno—, han sido divi-

didas en la ESH en dos categorias: “legal” e “irregular”.
Las formas “legaies” incluyen:

a) propietarios de la vivienda y el terreno
b) Inquilinos

¢) ocupantes en relacion de dependencia

(10) Son datos correspondlentes a toda el AMGBA.
Fuente: Encuesta de Sltuaclén Habitaclonal, 1988 (ESH, 1988).
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Las formas “irregulares” comprenden cuatro situaciones posibles:

a) propietarios de la vivienda solamente
b) ocupantes por cesién o préstamo
¢) ocupantes de hecho de la vivienda

d) otros

’

Resulta fundamental detenerse brevemente en la diferencia entre propietarios de
vivienda y terreno, y propletarios de la vivienda Gnicamente. La distincién esta claramente
marcada por su respectiva inclusién en dos categorias que podriamos calificar de opues-

tas: “legales” los primeros, “irregulares” los otros.

A los efectos de nuestra investigacién, cabe decir que la calidad de propietario s6lo
de la vivienda es la que se encuentra mas fuertemente asociada con fa precariedad de la
misma. En su version extrema, es caracteristica del “villero” y/o “invasor”. En estos casos,
la precariedad, reflejada en la vivienda, remite a la situacion de inseguridad legal y
juridica de quien no es prdpietarlo del terreno: habita alli, pero puede dejar de habitar en
cualquier momento en que la autoridad publica y/o el propietario —persona pablica o
privada— asf lo resuelva. Dicha inseguridad se traduce por regla general en una actitud de

escasa preocupacién por el mejoramiento de la vivienda.

Obviamente, a este factor se suman otros para reforzar la precariedad del hébitat: en
la mayoria de estos casos, el propietario de la vivienda la ha construido &l mismo o con
ayuda de familiares, en terrenos no urbanizados o con problemas urbanos, y por lo tanto,

con pésimas condiciones de infraestructura de servicios.

La ESH indica una tendencia en aumento de situaciones “irregulares” de tenencia, la
que en gran nGmero de centros urbanos afecta a una proporciéon de hogares superior al
20 %. Tal es el caso del AMGBA, con un total de 32,5 %, discriminado en un 12,3 % en
Capital Federal y un 20,2 % en el Conurbano Bonaerense, para el afio 1988. No hemos
hallado en la ESH datos comparativos con 1978, pero de todas maneras también Lumi

(11) sefiala una tendencia en este sentido.

(11) LUMI, Susana: articulo cltado, en op. clt., pag. 190.
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La ESH concluye que: “Esta alta incidencia de las formas irregulares es un buen
indicador del deterioro de las condiciones socio econémicas de la poblaéién. Las
distorsiones profundas en el mercado de alquileres han restringido la oferta y aumentado
los requisitos —garantias, dep6sitos— que los locatarios deben reunir para poder acceder al
alquiler de una vivienda. Este aumento de exigenclas, acompafiado de un deterioro de los
niveles de ingreso de la poblacion produjo la expulsién de este mercado de numerosos
hogares que fueron a engrosar situaciones irregulares: ocupacién ilegal de tierras, de
viviendas, o edificios desocupados”. (12) '

En sintesis, lo cierto es la asociacién precariedad ~ tenencia “irregular":' con tenencia

“legal” se registra un 15 % de precariedad en las viviendas; con tenencia “irregular”, un

-’50 % de precariedad. (13) Esta asoclacion, es, como se ha dicho, mucho més significativa
entre los propietarios de la vivienda Gnicamente. '

También es evidente la asociacién entre el régimen de tenencia de la vivienda y el
terreno, y la situacion socio econémica: un 11 % de hogares en situacién “Iégal" tiene un
ingreso familiar inferior a dos salarios minimos (a la fecha del relevamiento, octubre de
1988), en tanto un 30 % de hogares en situacion “irregular” tienen ese mismo ingreso
familiar. (14)

La diferencia es mayor si se compara la distribucién del ingreso con el valor de la
canasta familiar (igual a 5 salarios minimos aproximadamente a la fecha del relevamiento,
octubre de 1988), que es el nivel necesario para la subsistencia: 50 % de hogares en
situacion “legal” no llegan a la canasta familiar, en tanto un 70 % de hogares en situacion

“Irregular™ se encuentran por debajo de ese nivel. (15)

2.4. Formas de produccion de la vivienda

La forma de produccién de la vivienda es una variable de importancia central a los
fines de nuestro estudio, por cuanto los cuatro proyectos de habitat popular a ser
analizados fueron ejecutados mediante el sistema denominado “autoconstruccion”.

(12) Documento de circulacion Interna del Ministerio de Salud y Acclén Soclal, Ntmero 1127,
Anexo 1.1, pag. 27. Datos de la ESH 1988, para todo el AMGBA.

(13) Fuente de los datos: ESH, 1988, Para toda el AMGBA.
(14) Fuente de los datos: ESH, 1988. Para toda el AMGBA.
(15) Fuente de los datos: ESH, 1988. Para toda el AMGBA.



La ESH de 1988 distingue tres formas poslbles de producci6n de la vivienda:

la compré construlda

la hizo construlr por encargo

la autoconstruy6

La comparaclén entre los datos de las fuentes oficlales y el andlisis de nuestros
casos, revela diferencias en el concepto de autoconstruccion utilizado.

En efecto las primeras, es decir las fuentes oficiales (16) definen a! autoconstructor
como “el que intervino en forma directa en cualquiera de las etapas de construccion de la
“vivienda, ya sea en la gestion, en la ejecuclén, o en ambas”. A su vez, la "gestion” com-
prende “las tareas vinculadas a la compra de los materiales, contratacién y coordinacion

de los distintos oficlos que Intervlenen en la construccién de la vivienda™ (17), en tanto
“La ejecucién involucra la mano de obra del propietario y/o sus familiares”. (18)

La idea y el sistema de autoconstruccion proplo de los proyectos de hébitat popular
promovidos. por ONGs serd caracterizada oportunamente, Baste por el momento sefialar
que su esencla radica en el trabajo permanente del autoconstructor en la edificacion de la
vivlenda, es decir, en la fase que la fuente citada denomina “ejecucién”.

Es Importante destacar que, tanto en la concepcion oficial, como en la concepcion y
la practica de las ONGs, existen diversas formas de autoconstruccién, en tanto puede
haber distintos niveles de participacion de los autoconstructores en la tarea.

Se trata de cuatro formas basicas, elaboradas te6ricamente en torno a dos variables
centrales, presentes también en los proyectos a ser investigados, y que resultan por lo
tanto del mayor Interés, Dichas varlables son:

a) Aslistencia Técnica (AT)

b) Mano de Obra Contratada o Contratacién a Terceros (CT)

(16) Trabajo del Equipo de Docentes de la Catedra “Taller de Situaci6n Habltaclonal”, Carrera de
Soclologfa, U.B.A. Equlpo compuesto por la Lic. Lydia M. M. de Jiménez, Titular; la Lic. Clide Martinez
Lopez, Adjunta; y las Lic. Ana Bas Cortada, Alicla Carriquid y Mirta Estraviz, Jefas de Trabajos Practicos:
“La vivlenda autoconstrulda en el drea metropolitana”, Bs. As., Diclembre de 1988, pag. 2, 15 paginas.
mimeo.

(17) Jiménez, Lydia M. M. de, y otras, 1bld., pag. 2.

(18) Jiménez, Lydla M. M. de, y otras, 1bld., pag. 2.
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a) Por AT se entieﬁde (19) Ia ayuda de al menos un profesional (arquitecto, ingeniero,
maestro mayor de obras) en:

—~ la elaboracién del proyecto

— laaprobacién de los planos

—~ y/o la direccion de la obra

De acuerdo a esta definicién, la presencia de AT en algunos de esos tres rubros
sefiala la categorfa de “autoconstruccién con AT, en tanto su carencia en todos ellos
califica a la “autoconstruccion sin AT”,

b) CT quiere decir (20) contratacion de mano de obra para:

—~  trabajos generales de albaiiileria o

—  trabajos especificos: instalaclones sanitarias, de electricidad, etc.

Las categorias siguen el patrén aplicado para la varlable “AT": la CT para uno de los
ftems anteriores determina la forma de autoconstruccion “con CI”; en tanto si no se con-

trata mano de obra para ninguno de los dos items, la autoconstruccion es caracterizada

como “sin CT”.

De lo expuesto resulta obvio que existen infinitas variantes de autoconstruccion, las
cuales se mueven en un continuum, desde un extremo que roza la construccion por
encargo a profesionales y empresas (con un méaximo de AT y CT), a otro extremo sin
ninguna AT ni CT, con todas las combinaciones posibles entre ambos.

A continuacién se presentan algunos datos de la ESH de 1988 sobre formas de

produccién de la vivienda, y formas de autoconstruccion en particular. Debemos aclarar
que tales datos se refieren

- a toda el AMGBA

~  Onicamente a los propietarios de vivienda y terreno

(19) Jiménez, Lydia M. M. de, y otras: 1bld., pags. 5-6.
(20) Jiménez, Lydla M. M. de, y otras: 1bid., pag. 6.



El manejar datos del AMGBA no implica mayores problemas metodoldgicos, por
cuanto lo que se tratard de ver son asociaciones entre variables, expresadas en
porcentajes, a fin de determinar la incidencia que tiene la forma de produccion, en
especial la autoconstruccién, en sus diversas modalidades, sobre la calidad de las

viviendas.

En cambio el que los datos se refieran Gnicamente a los propietarios de fa vivienda y
el terreno puede implicar un nivel de sub-registro y un sesgo en Ia informacién, porque es
presumible que la mayor proporcion de auto-constructores se dé entre quienes son pro-
pietarios de la vivienda anicamente (villas miseria, ocupaciones ilegales de tierras, etc.).

Sin embargo, dicho sesgo no parece relevante a los efectos de nuestra investigacion,
ya que los auto-constructores de los cuatro proyectos promovidos por ONGs son
propietarios —o futuros propietarios— de su vivienda y su terreno.

a) Asoclacion entre formas de produccién de la vivienda y nivel de precariedad

El cuadro siguiente, tomado de la ESH de 1988 refleja la asociacion existente
entre las formas de produccion de la vivienda y el nivel de precariedad. Se recuerda
que son datos vélidos para toda el AMGBA. (21)

Cuadro 5. Hogares propietarios de la vivienda y terreno segtn forma de construccién de

la vivienda por nivel de precariedad

Fomas de La compré | Lahizo La auto- Sin
produccién construida | construir | construy6 | especificar
(%) (%) (%) (%)
Precariedad
0 -~ 30 puntos 0.6 1,6 2,8 28,0
31 - 70 puntos 55 6.4 31,8 | 17,0
71 —~ 100 puntos 93,9 92,0 65,4 55,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

(21) Jiménez, Lydla M. M. de, y otras: 1bid., pag. 8.
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Comparando las viviendas autoconstruidas con el resto del parque habitacional,
se observa que las viviendas compradas construidas y las construidas por encargo

son de mejor calidad.

La diferencia en el indice de precariedad entre las viviendas compradas cons-
truidas y las construidas por encargo es poco significativa. De modo similar, no se
registra una fuerte asociacion entre la forma de produccién y la precariedad en el
caso de las viviendas con un puntaje de precariedad entre 0 y 30.

Las asociaciones mas fuertes se reflejan en las viviendas con 31 a 70 puntos de
precariedad, entre las cuales, las autoconstruidas quintuplican a las de las otras dos
categorias tomadas por separado. A la inversa, entre las viviendas no deficitarias por
precariedad, las autoconstruidas represehtan casi dos terceras partes de! total, en
tanto las compradas construidas constituyen casi el 94 % y las construidas por

encargo, el 92 %.

En general, de acuerdo a estos datos, las viviendas compradas construidas
tienen menor indice de precariedad que las construidas por encargo.

Jiménez y otros (22) sefialan que la mayor precariedad de las viviendas auto-
construldas puede estar a su vez relacionada con la antigliedad de las mismas; y que

la vivienda autoconstruida es méas antigua porque el proceso de autoconstruccion es
por regla general més largo que otras formas de produccion de la vivienda.

En realidad, es fa duracion de la autoconstruccion la que afecta la calidad final
de la vivienda, ademas, por supuesto, de aumentar los costos. En otras palabras, es
el concepto de duracién de fa autoconstruccién, més que el de antigliedad de la
vivienda, el que tiene relevancia. En efecto, en tanto la autoconstruccién se
prolonga, se produce un deterioro de la edificacion, debido a factores de los propios

materiales, climiticos, etc.

Pero esto también es relativo, pues si la medicion de la precariedad se realiza
en las primeras etapas de la autoconstruccién, es probable que los indices de la
misma aumenten: en efecto, en esas primeras etapas pueden faltar los cerramientos,
las terminaciones, y lo que es mdas importante, la provision de servicios. Tal es,
segln el Trabajo citado en péginas anteriores, (23) el motivo de que entre las
viviendas autoconstruidas precarias, la situacién predominante sea de precariedad
relativa (ausencia de terminaciones, de instalaciones sanitarias).

(22) Jiménez, Lydla M. M. de, y otras: 1bld., pag. 8.
(23) Jiménez, Lydla M. M. de, y otras: 1bid., pag. 8.
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La precariedad de la vivienda es pues un hecho dinamico, que depende del
momento en que se hace la medicién; y de qué componentes de la calidad se
evalten. En el caso de la vivienda autoconstruida, si se coloca el énfasis en los R
materlales, probablemente el indice de precariedad aumente con el tiempo, por las .
razones que acabamos de exponer. Si se privilegia en cambio el aspecto de dotaciéon
efectiva de infraestructura (conexiones de agua corriente, electricidad, gas natural,

cloacas, etc.) el indice probablemente disminuira con el transcurso del tiempo.

Por eso, la pregunta clave en todo caso es: jcudnto tiempo se necesita, en
promedio, para que la vivienda autoconstruida deje de tener condiciones de
precariedad? En el trabajo citado, se tom6 como indicador para responder esta pre-
gunta. la distribucion de agua dentro de la vivienda, factor que se considera un indi-

cador casi predictivo de precariedad por encontrarse casi siempre asociado a la

buena calidad de los materiales y a la presencia de bafio instalado.

De este modo se lleg6 a la siguiente conclusion: hasta casi 5 afios de iniciada la

autoconstruccion, casi la mitad de las viviendas autoconstruidas carece de distri-

bucion interna de agua.

La proporcion desciende a mehos del 20 % luego de 10 afios de comenzada la

autoconstruccion. (24)

b)  Asociacién entre formas de autoconstruccién de la vivienda y nivel de precariedad

Los datos muestran que contar con AT y CT disminuye la probabilidad de

precariedad de la vivienda autoconstruida. Obviamente, ambos factores, la asistencia

técnica y la contratacion a terceros, inciden en el tiempo necesario para que la

vivienda autoconstruida deje de ser precaria.

(24) Jimeénez, Lydia M. M. de, y otras: 1bid., pag. 8.
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Cuadro 6. Hogares con jefes autoconstructores segin forma de autoconstruccién

por nivel de precariedad de la vivienda. (25)

Fomas de auto- Asistencia Técnica Contratacion a Terceros
construcclion
Pr tedad Con AT Sin AT ConCT SinCT

ecarieda :

(%) (%) (%) (%)

Hasta 30 puntos —_— 3.6 0.9 11

31 -~ 70 puntos 19,3 32,8 - 18,9 33,5

71 - 100 puntos 80,7 63.6 80.2 65.4

Total _ *100,0 100,0 100,0 100,0

En la categoria de viviendas con 0 ~ 30 puntos de precariedad, es menos rele-
vante la incidencla de la asistencia técnica y de la contratacién a terceros que en fas
viviendas con 31 — 70 puntos de precariedad y las viviendas no deficitarias por
precariedad.

La importancia de la asistencia técnica para la autoconstruccién de una vivienda

no precarla parece mayor que la de la contratacién a terceros en la categoria de

- viviendas con 0 ~ 30 puntos. En dicha categoria, con AT se autoconstruyeron 0, pero

casl un 4 % se autoconstruyeron sin AT. Para la contratacion a terceros, la diferencia
es de 0,2 % a favor de los que la tuvieron.

Respecto a la Infraestructura en las distintas etapas de la autoconstruccién
puede observarse lo siguiente: (26)

(25) Jiménez, Lydla M. M. de, y otras: 1bld., pag. 10.
(26) jiménez, Lydla M. M. de, y otras: 1bld., pag. 10.
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2.5. Formas de financiamiento de la vivienda

El 87 % de las familias autoconstructoras que tuvieron AT logran que sus
viviendas tengan distribucion interna de agua en menos de 5 afios. Entre los que no

tuvieron AT, s6lo después de 20 afios de iniciada fa autoconstruccion, el 87 % de las

viviendas cuentan con este servicio.

Algo semejante sucede con fa CT: un 70 % de las familias autoconstructoras que
la utilizaron, tienen distribucién de agua en la vivienda antes de los 5 afios de
comenzada la autoconstruccion. El porcentaje desciende al 45 % en los casos en que
los autoconstructores no utilizaron CT.

La ESH distingue, entre los propietarios de vivienda y terreno, tres formas de pago

para acceder a los mismos:

—  sblo con ahorros propios
— - con alguna forma de financiamiento

—  no pagb nada

De las viviendas compradas con fondos propios, un 20 % padece caracteristicas
deficitarias. Entre quienes tuvieron alglGn financiamiento, la proporcién de viviendas
deficitarias desciende a un 13,5 %. (27)

A los fines de nuestra investigacion, resulta interesante observar la asociacion entre

la forma de pago y la forma de produccién de la vivienda,

a

(27) Fuente de los datos ESH, 1988. Para toda el ANGBA.
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a) Formas de produccién de la vivienda y forma de pago (28)

Cuadro 7. Hogares propletarios de viviendas y terreno segGn forma de construccion
de la vivienda y forma de pago. '

Formas de constr.
de la vivienda | Lacompré La hizo La auto Sin Total
construida construlr construyd especificar
: (%) (%) (%) (%) (%)
Forma de pago
Sélo con ‘
ahorros propios 56,1 52,7 80,2 53.3 63,6
Parte crédito ~
Parte ahorro 140 19,7 7.5 17,5 12,4
Sélo con crédito 19.4 264 @ 11,1 10,5 17,2
No pag6 nada 10,2 08 L1 3.4 6.0
Sin datos 0.3 0.4 0.0 15.3 0.0
TOTAL 100,0 100,0 © 100,0 100,0 100,0

El dato de mayor interés que réﬂe]a el cuadro, es la relacion entre el pago con
los proplos ahorros y la autoconstruccion de la vivienda. Es decir, si bien en todos
los casos, independientemente de [a forma de produccion de la vivienda, la mayoria

de los propietarios la han pagado solamente con sus proplos ahorros, el porcentaje
es espectacularmente mayor entre los autoconstructores, que entre quienes la han
comprado construida o la han construido por encargo. En tanto en estas dos Gitimas
categorias, mds del 50 % no tuvo financiamiento alguno, entre los autoconstructores
el 80 % no tuvo crédito de ningan tipo.

Los autoconstructores que han podido financlar en parte su vivienda, son un
7 %, la mitad y casi una tercera parte respectivamente, de quienes compraron la
vivienda construlda y quienes la construyeron por encargo.

. (28) Jiménez, Lydla M. M. de, y otros: 1bid., pag. 13.
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Finaimente, los autoconstructores que tuvieron un financiamiento total repre-
sentan un 11 %, aproximadamente la mitad de las otras dos categorias tomadas por
separado.

Lo que en sintesis cabe destacar es que qﬁlenes més necesitarian finan-

clamiento para la construccion de su vivienda, por presentar un-perfil socio
econdmico més bajo, son quienes tienen menos posibilidades de lograrlo. Es esta
sltuacién la que las ONGs van a tratar de atender con sus proyectos de hébitat
popular.

b) Fuentes de financlamiento y caracteristicas del déficit habitacional

De los datos de la ESH (29) se desprende una fuerte asoclacién entre la fuente
de financlamiento (pablica o privada) y el déficit de las viviendas.

De acuerdo a dicha Informaci6n, entre las viviendas construidas con
financlamlento pablico o estatal, habrfa un procentaje muy pequefio de viviendas
deficitarlas: 4 %. En tanto entre las construldas con financlamiento privado, existirfa
un 24 % de viviendas deficitarlas. Y de é&stas, casl la totalidad lo serian por
precariedad, es decir, por factores que pueden atribulrse directamente al propio
proceso de edificacion: mala Calldad de los materlales, servicios de infraestructura
deficlentes, etc.

Puesto que el presente trabajo se propone justamente establecer la posible
incidencia de las diversas fuentes de financlamiento, pGblico o privado, en los
resultados de los proyectos de habitat popular, no hemos querido soslayar estos
datos. Al mismo tiempo, los consideramos de obvio Interés para formular hip6tesis y
profundizar el tema en futuras Investigaciones.

Pero es necesarlo sefialar que puede haber un sesgo en la informacion en un
sentido favorable a la eficacia del financlamiento pablico en materia de vivienda.

(29) Fuente de los datos: ESH, 1988. Para toda el AMGBA.
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3. SITUACION HABITACIONAL EN EL CONURBANO BONAERENSE

3.1. Caracteristicas generales del Conurbano Bonaerense

Por “Conurbano Bonaerense” se entlende los 19 Partidos que rodean a la Capital
Federal. Ellos son, por orden alfabético: Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui,
Esteban Echeverria, Florencio Varela, General San Martin, General Sarmiento, La Matanza,
Lanas, Lomas de Zamora, Merlo, Moreno, Moron, Quilmes, San Fernando, San Isidro,
Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lopez. (30)

El Conurbano Bonaerense (CB), es el mayor aglomerado urbano del pafs y uno de los

mayores del mundo. SegGn los datos del Censo de 1991, cuenta con una poblacién de
7.926.379 habitantes. La Capital Federal tiene, también de acuerdo a los datos del Gitimo
Censo, 2.960.976 habitantes, lo que hace un total para el AMGBA, de 10.887.355.

El indice de crecimiento demogréfico del CB en el Gitimo decenio (1980 — 1991) ha
sldo de 17.5, en tanto en la Capltal Federal apenas alcanzé 1.3. El fenémeno, notable en
casl todos los Partidos del CB, ha sido explosivo en algunos de ellos: 47.7 en Moreno;
46.2 en Florenclo Varela; 46.1 en Esteban Echeverria.

El nivel socio econdmico de la poblacion es en general medio bajo y bajo: predo-
minan los obreros y empleados que trabajan en las fabricas de la zona o en la Capital
Federal. Se distinguen en el Conurbano Bonaerense (CB) dos llamadas “coronas”: la
primera formada por los Partidos mds antiguos y que lindan con la Capital Federal
(Avellaneda, Lants, Lomas de Zamora, etc.). Estos son relativamente mas présperos, que
los que conforman la llamada “segunda corona”, partidos méas nuevos como Berazategui,
Florencio Varela, Moreno, que surgleron con posterioridad, y que se encuentran también -
en general menos urbanizados.

El CB es llamado el “cinturén de pobreza” en torno a la Capital Federal, si bien puede
decirse que se trata también de una regién de contrastes: contrastes entre los diversos
Partidos y dentro de los Partidos. Por ejemplo, en los Partidos ubicados al norte de la
Capital Federal (Vicente Lopez, San Isidro, San Fernando, etc.) hay una mayor proporcion
de habitantes de niveles soclo econémicos altos y propletarios de casas de fin de semana
{poblacion no estable), junto a villas miseria o casas muy modestas. En cambio, los Parti-
dos ubicados al oeste (Moreno, La Matanza, Merlo) y al sur de la Capital Federal (Beraza-
tegui, Almte. Brown, etc.) presentan un espectro socio econémico méis homogéneo y con
caracteristicas de mayor pobreza.

(30) Anexo General, Mapa con la Division Politica de los Partidos del Conurbano Bonaerense.
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3.2.

Desde el punto de vista del parque habitacional, segn datos de fa ESH en tanto en
Capital Federal predominan las viviendas de departamentos, que constituyen més del
70 % del mismo, en el CB las casas representan més de un 40 %. La densidad de
poblacién es de 147 habitantes por hectdrea en la Capital Federal, y de 20 habitantes por-
hectarea en el CB. '

El parque habitacional del CB es mds nuevo: las viviendas con mas de 21 afios no
llegan al 45 %, en tanto en Capital casi el 60 % del parqu'e tiene esa antigliedad. Este
hecho estd relacionado con la conformacién en el tiempo de las mencionadas “coronas”, a
raiz del crecimiento vertiginoso de la Capital.

Situacién habitacional

La situacion habitacional en el CB es altamente deficitarla. Un 32 % de hogares
habitan viviendas deficitarias, segGn datos de la ESH. De ese porcentaje, més de un 18 %
sufre solamente precariedad; un 11 % soporta una situacién de precariedad y
hacinamiento y'un 3 %, solamente hacinamiento. (31) '

Es notable el contraste con la Capitali Federal, donde apenas un 6 % de hogares
padece situaciones deficitarias.

Si se considera la variable precariedad, un 22,4 % de hogares ocupan viviendas de
esas caracteristicas; de las cuales casi un 11 % —la mitad— son irrecuperables. En la Capital
Federal, el total de hogares en viviendas precarias es de 1,3 %, de las cuales apenas e!
0,2 % son irrecuperables. (32) '

En las viviendas precarlas de la Capital Federal se da un fenbmeno mas acentuado de
hacinamiento por cuarto (33) que en el CB: en casi un 49 % de las UV precarias de la
Capital existe también hacinamiento por cuarto en tanto en el CB, ello s6lo ocurre en un
37 % de las viviendas precarias. El fendmeno estd asociado a fa mayor existencia en la
Capital de inquilinatos, pensiones, etc.

En cuanto al hacinamiento familiar, segln los datos de la ESH, en el CB el porcentaje
es de 2,4 %.

(31) Fuente de los datos: ESH, 1988.
(32) Fuente de los datos: ESH, 1988.

(33) S! blen la ESH de octubre de 1988 Incorpord la varlable “haclinamlento famlliar”, {a trata slempre

por separado, esto es, no la Incluye en los cuadros junto a la precarledad y el haclnamlento por cuarto.




3.2.1. Infraestructura y déficit habitacional en el Conurbano Bonaerense

Hemos visto en péginas anteriores, que la presencia o no de servicios de
infraestructura est& Incluida, a partir de la ESH de 1988, dentro del concepto de
precariedad, con un puntaje casi equivalente al de la calidad y estado de
conservacién de los materiales de la vivienda.

De modo similar, nos referimos a la distincién entre “servicios bésicos™;: e
“infraestructura frente a la vivienda”.

Un estudio del INDEC (34) realizado en 1991 en el CB llega a la conclusion de
que existen dos grupos en riesgo sanitario: uno que denomlnalde alto riesgo,
constituido por:

—  hogares sin agua en el predio ocupado por la UV y sin instalacién de bafio con
descarga de agua

~ hogares con agua que no es de red pablica y sin instalacién de bafio o

—  hogares con agua de red pablica pero sin instalacién de bafio con descarga de
agua.

El otro grupo, calificado como “de riesgo potencial”, estd conformado por los

' hogares que, aunque disponen de servicio de agua, éste no es de red pablica, y que

ademads, disponiendo de instalacion de bafo, la fuente de desaglie no va a red
cloacal, sino a cdmara séptica y pozo ciego, pozo ciego solamente, etc.

En funcion de la importancia de este item para la caracterizacion de la situacion
habitacional, vamos a analizarlo con cierto detalle. (35)

(34) “Conurbano Bonaerense: Aproximacléon a la determinacion de hogares y poblacion en rlesgo
sanitarlo a través de la Encuesta Permanente de Hogares”, INDEC, Bs. As., 1991. Estudlo coordinado por la
Lic. Clyde Charre de Trabucchl; Investigacion de Camila Morano de Botticelll; apoyo estadistico de Marta
Rodriguez de Messere; apoyo en computaclon de Carlos Sarachu y Diego Herrero, pags. 3-4, 21 paginas.

(35) La fuente de todos los datos es la ESH de octubre de 1988.
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a) Serviclos basicos:

—~ . Provisi6n de agua

En el Conurbano Bonaerense, poco mds de un 80 % de hogares
disponen de agua en la vivienda; un 15 % aproximadamente de hogares
no disponen de agua en la vivienda, pero si en el predio o terreno, y un
4,4 % no disponen de agua ni en la vivienda ni en el terreno.

La pobladbn afectada por la falta de agua en la vivienda en el total
de los aglomerados urbanos estudiados es de casi dos millones setecien-
tos mil habitantes. No obstante ser, en términos porcentuales, el CB el .

drea urbana mejor ubicada en cuanto a disponibilidad de agua, por tratarse
al mismo tiempo de la méds densamente poblada, en términos absolutos
este problema afecta a algo mas de un millon setecientas mil personas, es
declr, a casi dos terceras partes del total, poniéndolas en grave riesgo
sanitario. (36)A

~  Disponibilidad de bafio instalado

Un 23,4 % de hogares en el Conurbano Bonaerense NO DISPONEN
de baiio instalado. De los hogares que tienen bafio instalado, un 2,5 % lo
comparten con otra/s familia/s. S6lo un 74,1 % de hogares del CB cuentan
con bafio instalado y de uso exclusivo.

Estas cifras reflejan una situacién de extremada gravedad principal-
mente desde el punto de vista sanitario. La poblacion afectada por la
carencia de baiio en el total de los aglomerados urbanos estudiados es de
alrededor de TRES MILLONES DOSCIENTOS MIL habitantes. Respecto al
CB, por motivos andlogos al caso de la provision de agua, la proporcién

de hogares que carecen de bafio es menor que en otros aglomerados,
pero el total de personas afectadas es de casi DOS MILLONES, es decir,
nuevamente, casi dos tercios del total. (37)

(36) Fuente de los datos: ESH, 1988. La cifra surge de sumar la categoria “no dispone de agua n! en
la UV ni en el predio” y la categoria “no dispone de agua en la UV pero si en el predio”.

(37) Fuente de los datos: ESH, 1988. El calculo se ha hecho en base Gnicamente a los hogares que
no cuentan con bario instalado en absoluto, nl de uso exclusivo ni de uso compartido.
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b)

~  Cocina y pileta de uso exclusivos

La disponibilidad de cocina instalada, conjuntamente con la pileta, de
uso exclusivo, es de suma relevancia para la higiene en la preparacion de
los alimentos, y por fo tanto para la salubridad de una vivienda. '

En el CB, casi un 21 % de hogares no disponen de cocina, ni de uso
exclusivo ni compartido. La situacién al respecto es bastante similar a la
relativa a bafio instalado.

Si se considera la disponibilidad de cocina y bafio juntos, en el CB el
porcentaje de hogares que no cuentan con ninguna de las dos instala-

ciones es de casi 17 %. ,

Servicios de infraestructura frente a la vivienda

El Cuadro siguiente muestra la distribucion porcentual de servicios de
Iinfraestructura frente a la vivienda, comparando la Capital Federal con el CB.
Los datos corresponden a la ESH de 1988, aunque se han reordenado en base a
un criterio personal en cuanto a la importancia de cada uno de ellos, comen-

zando por los que se considera mds necesarios.
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Cuadro 8. Distribucion porcentual de infraestructura frente a la vivienda:
porcentaje de viviendas que cuentan con cada serviclo externo a la

vivienda y al predio, comparando CF con el CB. (38)

Serviclos de infraestructura ' CF CB
frente a la UV (%) (%)
Agua corriente 99,9 - 55,3
Electricidad 100,0 : 98,6
Red cloacal 99.8 35,5
Alumbrado pablico 99,8 : 87,2
Gas natural 97.8 66.8
Pavimento 99,6 61,4
Recoleccién de residuos - 99,5 91,7
Desagiies pluviales v 97.4 49,2
Cord6n ~ cuneta 99,1 59.4

Es notable la escasa cobertura, en el CB, de por lo menos dos de los ser-
vicios que hemos colocado en primer lugar en orden de importancia, a saber: el
agua corriente y la red cloacal. Apenas un 55 % de las viviendas del CB cuentan '
con agua corriente. Esta pésima situacion se torna desastrosa y dramadtica al
llegar a la red cloacal: s6lo un 35,5 % de las viviendas del CB disponen de red
cloacal. Cada una de estas carencias por si sola es grave; juntas, adquieren con-
tornos de suma peligrosidad en términos de higiene y salud.

La cobertura en €lectricidad es casi total, pero debe recordarse que la mis-
ma probablemente incluya una enorme proporcién de conexiones clandestinas,
Este fendmeno es tipico de la electricidad para luz domiclliaria, por cuanto la
conexl6n clandestina de agua, por ejemplo, es mucho mds dificil de realizar, y
mas facilmente detectable.

En cuanto a gas natural y pavimento la cobertura ronda los dos tercios de
las viviendas; el servicio de recoleccion de residuos llama la atencién (casi un
92 %); vuelve a observarse una disminucion de fa cobertura en lo relativo a de-~
saglies pluviales y corddn cuneta.

(38) Fuente de los datos: ESH, 1988.




Por otra parte, se mantienen las diferenclas ya observadas entre la Capital
Federal y el CB, principaimente, como dijimos, en torno a los servicios méas basi-
cos como agua corriente y red cloacal. En general, en Capital Federal la ¢cobertu-
ra es cast total en todos los rubros, llegando cast al 100 %, excepto en lo tocante
a gas natural y desagles pluviales, en los que esta apenas por debajo del 98 %.

El cuadro sintetiza en términos generales la transicion de un drea urbana con-
solidada a un drea urbana a consolidar, pero lo que mas crudamente revela esta
distribucion diferencial de servicios de infraestructura en areas geograficamente
tan proximas entre si, son las desigualdades socio econ6micas subyacentes.

Todas las variables que han sido analizadas en forma tebrica y con datos
empifricos: precariedad, hacinamiento, carencia de infraestructura, mala localiza-
clén, tenencla “irregular”, autoconstriccion, escasez de posibilidades de acceso
al financiamiento, se relacionan entre si y se manifiestan claramente en el produc-
to final de la cadena: la vivienda misma. La vivienda pobre, precaria, deteriorada,
pequeiia, insuficiente para albergar a sus habitantes, insalubre, como la expre-
si6n mads concreta de la pobreza y la impotencia de sus numerosos habitantes.

Nuevamente, es esta la situacién que los Proyectos de Habitat Popular
promovidos por ONGs se proponen modificar.

3.2.2. Localizacion de las viviendas y déficit habitacional en el Conurbano

Bonaerense

En ef CB, un 28,2 % de viviendas estan ubicadas en areas urbanas consoli-
dadas, y un 71,2 % en 4reas urbanas a consolidar. (39)

Si se considera en cambio, por su valor mds descriptivo, los conceptos de
“area con problemas urbanos” y “area sin problemas urbanos”, se observa para
el CB casl un 31 % de viviendas en areas con problemas urbanos.

De este porcentaje, la mayoria de las viviendas, casi un 20 % se concentra
en dreas inundables. No es despreciable la cifra de viviendas en dreas inundables
y cerca de basural, que alcanzan algo mds de un 4 %, en tanto aquélilas ubicadas
en villas miserla o 4rea inundable, rondan el 3 % en cada una de esas categorias.

Los porcentajes de viviendas en situaciones andlogas en la Capital Federal
son virtualmente insignificantes, excepcion hecha de las que se encuentran en
dreas inundables, que representan casi un 4 % del total.

(39) Fuente de los datos: ESH, 1988.
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3.2.3. Régimen ‘de tenencia de la vivienda y la tierra y déficit habitacional en el
Conurbano Bonaerense '

En el CB, casl un 81 % de hogares viven en condiciones “legales” en
cuanto a la tenencia de la vivienda y el terreno: un 72 % son propietarios de
ambos; hay casi un 8 % de inquilinos y apenas un uno por ciento de ocupantes
en relacion de dependencia.

En cuanto al 19 % de hogares en situacion “irregular”, casi un 7 % son
propietarios de la vivienda Gnicamente ; casi un 11 % de ocupantes por cesién
o préstamo, y un porcentaje insignificante de ocupantes de hecho de la
vivienda.

Estos porcentajes parecen algo bajos teniendo en cuenta la situacién de
déficit habitacional del CB, y que por regla general las variables que hacen al
mismo estén relacionadas entre si. El dato més llamativo es la escasa cantidad
de hbgares en calidad de “ocupantes de hecho de la vivienda” (un 0,4 %),

cuando en paginas anteriores del presente trabajo y citando incluso otras
fuentes (40), se sefiald una tendencia creciente a la ocupacién de edificios y
otras formas “irregulares” de acceso a la vivienda, por las dificultades en el
mercado de alquileres y otros factores. No obstante conviene recordar que los
datos en este sentido se referian a todo el AMGBA, no solamente al CB.

La asociacion entre la precariedad de la vivienda y la situacién de tenencia
de la misma y del terreno, en cambio, se observa claramente: con situaciones
legales de tenencia, se registra un 22,5 % de viviendas precarias; en tanto con
situaciones irregulares de tenencia, el porcentaje de viviendas precarias llega a
casl un 60 %. (41)

3.2.4. Formas de produccion de la vivienda en el Conurbano Bonaerense

En el CB, casi la mitad de las viviendas son autoconstruidas, en los
. términos en que la ESH de 1988 define la auto construccion.

(40) LUMI, Susana, articulo cltado en op. clt., pag. 190.
(41) Fuente de los datos: ESH, 1988.
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La reladibn entre autoconstruccion y precariedad de la vivienda, y formas
de autoconstruccién y precariedad de la misma fueron analizadas en paginas
anteriores (42). No se dispone de datos respecto a las formas de autoconstruc-
ci6n para el CB. ‘

3.2.5. Formas de financlamiento de la vivienda en el Conurbano Bonaerense

En el CB, un 65,6 % pagd su vivienda solamente con ahorros propios;
apenas casl un 29 % tuvo financiamiento; un 5 % no pag6 nada.

El'slgulente cuadro muestra la distribucién porcentual de hogares propie-
tarios de la vivienda y el terreno, que accedieron a {a primera con financia-
miento, segan la fuente. (43)

Cuadro 9.
Fuente de financlamiento (%)
Cooperativa, Mutual o Sindicato (*) 4,7
Otras entidades privadas 40,2
Sub-total de financlamiento privado 44,9
BHN 27.4
Otras entidades estatales 23.2
Sub-total de financiamiento pablico 50.6
Sin datos 4,5
Total ' 100,0

(*) Se sefiala que los fondos de estas entidades pueden ser pablicos.

(42) Paglnés 16-20 del presente trabajo.
(43) Fuente de los datos: ESH, 1988.
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4. EL FINANCIAMIENTO PUBLICO DE LA VIVIENDA EN ARGENI'INA

~  Periodo 1960~ 1970

Sefala Lumi (44) que durante la década 1960 — 1970, pudieron aplicarse pofiticas
practicamente de subsidio a la vivienda. En efecto, las condiciones socioecondmicas del
pais permitieron su financiamiento con periodos largos de amortizacion, tasas muy bajas

de interés y ausencia de sistemas de ajuste de capital.

Ademads, la Inflacion disminuia el valor real de las deudas. Fue ast como grandes

grupos de Ingresos medios y bajos accedieron a la misma cancelando sus deudas con
cuotas que en los tramos finales de la amortizacién constituian montos irrelevantes.

A su juicio, el sector pGblico no comprometia —al menos en principio~ su posicién
financiera, pues si blen parte de su cartera actlva se licuaba via inflacién, su anclaje'en un
mercado de capitales bien abastecido y con fondos colocados a mediano y largo plazo le
permitian casi siempre compensar la pérdida real.

Por otra parte, desde el punto de vista del esquema fiscal, el sector pablico captaba -
compulsivamente fondos de los particulares {aportes de empleados y empleadores) al
sistema de seguridad social. Dichos recursos se canalizaban en parte hacia las politicas
habitacionales, via Banco Hipotecario Naclonal (BHN). '

En casos como éste, los subsidios cristalizan como mecanismos indiscriminados y
descontrolados, usados principalmente por los sectores medios, mejor posicionados que

los de menores recursos para aprovecharlos.

—  Principios de los 70

Hacia fines de los 60, se agudizan los desequilibrios del sector pablico, imponiendo
restricciones severas a la anterior politica de subsidios. Crece la inflacién, tributo al que un
Estado incapaz de cobrar otros impuestos recurre, descargando mayor presioén sobre los

sectores con menor capacidad de pago.

(44) LUMI, Susana, articulo citado, en op. cit., padg. 193.
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La otra cara de la crisis financiera es el estrechamiento del mercado de capitales
domeésticos, y la ausencia virtual de capital externo en el marco del endeudamiento.

La escasez de capitales afecta —en el caso vivienda— por las dos caras del mercado:

~ a la oferta: por la insuficiencla de fondos para llevar a cabo politicas pablicas de
inversion habitacional.

— a la demanda: se trata de un bien bésico, pero de alto costo y largo periodo de
produccidn. Estas caracteristicas determinan la necesidad de financiamiento a largo
plazo para los demandantes.

En este contexto la pregunta fundamental, no es como se financla la vivienda
publica, sino sl es posible financiar una politica de vivienda pablica en Argentina hoy.

Recursos posibles fuera del financiamiento pablico:

— financlamiento internaclonal voluntario: se reduce a aportes de organismos interna-
cionales destinados a programas sectoriales.

—  ahorro privado: es una magré fuente de recursos para las politicas pablicas porque:
a) dada la distribucion polarizada del ingreso en Argentina, el ahorro privado se
destina casi exclusivamente a financiar vivienda cara que no pasa por los dircuitos
financieros estatales, en vez de co-financlar, junto con recursos del sector publico,
vivienda social; b) la inestabilidad econ6mica y un escaso desarfollo del mercado de
titulos estrechan el margen de financiamiento, impidiendo la captacion de ahorro de
los sectores medios y altos

Responsabilidad del Estado en el drea habitacional

El Estado tiene un rol esencial en cuanto a politica habitacional, ya que una de sus
funciones primordiales es corregir las inequidades en la distribucién del ingreso gene-
radas por el proceso de acumulacion.

Pero el Estado vive una crisis profunda en todos sus frentes: crisis de ﬁnénciamiento.
crisis de gestion y crisis de poder. Una crisis tan radical y profunda, que el alcance de las
politicas pablicas ya no parece ser ni siquiera tema de debate hoy.
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4.1. Principales problemas de disefio e Instrumentacién que afectan a las politicas de

" vivienda.

Primeramente debe seiialarse que la produccién de viviendas en Argentina se

concentrd mayoritariamente en un producto poco diferenciado y muy caro FONAVI: 20 y
25 mil U$, reducido en los Gltimos afios a 15 mil U$ de agosto de 1990, fo que sigue
siendo demasiado caro.

a)

Problemas institucionales

Los organismos vinculados con la politica estatal de vivienda se caracterizan

-por:

~ la falta de coordinacién

~  su complejidad en término de dependencia funcional

Dos ministerios del Gobierno Central tienen ingerencia en la politica habita-
clonal:

- el Ministerio de Salud y Accién Social, del cual depende la Secretarfa de
Vivienda y Calidad Amblental (S.V.C.A.)

-~ el Ministerio de Economia, a través del Banco Hipotecario Nacional (BHN). El
mismo se encuentra actualmente en proceso de reconversién en banco

mayorista.

Por su parte, los organismos ejecutores a nivel local (Institutos Provinciales de
Vivienda), dependen de los respectivos gobiernos provinciales.

La consecuencia es la falta de coordinacién y de un programa coman en el de-
sarrollo de acclones de politica habitacional, y por lo tanto, ineficiencia, superposi-
cién de acciones y desatencion de aigunos segmentos de la demanda.

La ausencia de coordinaci6n a nivel de politica global coexiste con una centra-
lizacibn exceslva en el disefio y ejecucion de los proyectos habitaclonales.




b)

<)

Problemas de gestion

Estos devienen en parte del proceso de deterioro que desde hace varias déca-
das afecta a toda la administracion pablica argentina. Las dificultades de gestion,
producto a su vez de distorsiones Institucionales y de problemas de organizacion,
afectan la cantidad, calidad y costo de la oferta paGblica en materia habitacional, y
dificultan el control de gestién de las operaciones, porque no se controlan las varia-
bles del producto: localizacién, disefio, produccién, y costos.

~ Igualmente, y si bien son restricciones macroeconémicas y financieras las que
inciden en el nivel de recupero de recursos, los problemas de cardcter operativo
agravan las dificultades existentes en los mecanismos de recuperacion. El debilita-
miento en el reciclaje de recursos afecta al FONAVI y al BHN, las dos instituciones
mads importantes de pofitica pablica de vivienda, reduciendo la oferta potencial y
comprometiendo su futuro. En el caso del BHN, estas dificultades fueron probable-
mente las que determinaron su transformacién en banco mayorista.

En sintesis: los problemas de gestién enraizados en el sistema de la adminis-
traclon pablica afectan a toda la cadena de operaciones, incrementando los costos
operativos y disminuyendo la eficiencia de las politicas que se desea instrumentar.

Problemas de produccién

El proceso de produccion y distribucion de la vivienda pablica sugiere la pre-
sencia de factores antiecondmicos que van desde la localizacion espacial de la vi-
vienda hasta la adjudicacién de la misma al destinatario final:

—  Existe una virtual ausencia de politicas de localizacion de obras, y debilidad
instrumental de la politica de suelos, lo que da origen a localizaciones poco

racionales.

~  Hay problemas por el escaso avance en la aplicacion de disefios alternativos de
viviendas, y desvinculacién frecuente del disefio con las condiciones ambien-
tales, la dotacion de recursos locales y las condiciones socio — econdmicas y
culturales de los futuros usuarios. La consecuencia es una oferta muy poco
diversificada para una demanda altamente diversificada.
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d)

e)

Otro tanto sucede a causa del poco desarrollo de soluciones habitacionales
distintas a la de la produccién de una vivienda completa (rigidez de la oferta).

- Se observa una baja valorizacién del componente tecnolégico, por las moda-
lidades de vinculaci6n entre el sector pablico y el privado, que no alientan la
Incorporacién de sistemas productivos con nuevas tecnologias, impidiendo un
mejor aprovechamiento de los recursos, e impactando negativamente en los
costos de produccién.

De este modo se tienen: elevados costos financieros, méis los costos asociados
con el disefio y los métodos productivos, con el resultado de viviendas caras, inade-
cuadas para los sectores de menores recursos.

Como consecuencia, el Estado debe establecer cuotas mensuales inferiores a las
que corresponderian a esos niveles de costos, generando un subsidio implicito, no
programado y por lo tanto dificil de administrar y controlar.

Problemas de contratacion

La dindmica contractual sector pGblico —~ sector privado es compleja, poco
eficiente y burocratizada en exceso. Refleja la debilidad de todo el aparato estatal en
sus relaciones con el sector privado en general.

Problemas “de llegada”

A través de las politicas habitacionales se tiende a instrumentar soluciones
tipificadas que no tienen en cuenta la heterogeneidad de las familias, regiones, etc.
Dichas soluciones no reparan en los problemas ni en fos recursos que ellas tienen
para resolverlos.

El resultado es el fuerte desajuste entre las necesidades de los habitantes y las
respuestas del Estado, traducido ello en:

- mala asignacion de recursos

-~  baja productividad de los fondos invertidos
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También los' criterios de adjudicacion tienen la misma l6gica uniforme. Faltan
criterios claros para seleccionar a los participantes, pues aunque existen normas y
regulaciones para el registro de los beneficiarios, &éstas son complejas y de
interpretacion laxa. De ese modo, al amparo de la falta de trahsparencia de las reglas
. de adjudicaci6n, resultan beneficiados no siempre los mds necesitados o los que
tienen la capacidad de pago requerida; y quedan excluidos los grupos de mayor
vulnerabilidad social y con situaciones habitacionales mads criticas.

En sintesis, si bien los programas de vivienda pGblica se establecen para
proveer una vivienda adecuada a todos los que no estan en condiciones de adquirir
una en el mercado privado, en la realidad, esos programas excluyen a gran parte de
los pobres, y son lnsuﬁclenfes para responder a las necesidades de los que resultan
“elegidos”.
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LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES

Las condiciones de grave déficit habitacional, asf como el contexto de crisis econémica y
social y de retraccion del Estado, descriptas en la primera parte de este trabajo, afectan particu-
larmente a los sectores de menores recursos. Es decir, a quienes por un iado requieren con ma-
yor urgencia soluciones habitacionales, y por otro, no pueden ser sujetos de crédito de progra-
mas pablicos o privados de vivienda terminada, como lo refleja claramente el Cuadro 7. (45)

La situacion plantea pues, la necesidad de considerar otros cursos de accion posibles para
dar respuesta al problema del habitat popular. Dichos cursos de accion pueden apuntar basica-

" mente en dos direcciones:

-~ labGsqueda de nuevos modos y/o fuentes de financiamiento

~ la bGsqueda de nuevos sistemas constructivos

No se trata, obviamente, de caminos mutuamente excluyentes: mds bien, se suponen y

complementan entre si.

En relacién al financiamiento, Lumi por ejemplo (46), propone algunas formas mixtas, es

decir, con participaciéon conjunta del Estado y empresas privadas.

Por otra parte, han surgido Gitimamente en nuestro pais nuevas maneras de construccion
del habitat popular que buscan, entre otros objetivos, abaratar el producto y en consecuencia,
y al mismo tiempo, facilitar su financiamiento.

Dichas maneras constituyen en realidad variantes de lo que ha dado en llamarse “auto-
construccion asistida”, y han sido implementadas a través de pequeiios (en cuanto al namero
de unidades familiares a las que benefician) proyectos promovidos por un tipo de asociaciones
que tamblén tienen un auge bastante reciente en Argentina: las Organizaciones No Guberna-

mentales u ONGs.

Por lo general, estas ONGs, particularmente las que se dedican al habitat popular, no in-
tentan solo dar respuestas al problema de la vivienda; en realidad, lo que pretenden lograr es:

- la organizacibn y participacion de los sectores populares para la satisfaccion de sus nece-
sidades, mediante el aumento de su confianza en las propias capacidades.

- en los casos —numerosos— de ONGs de origen eclesial, persiguen también la promocién
humana a través de la fe.

(45) Pag. 21 del presente trabajo.
(46) LUMI, Susana, articulo citado en op. clt., pag. 195.
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Con frecuencla pues, la autoconstruccion de las viviendas es visto, méds bien por estas
Instituciones como un medio para un fin de mayor alcance e importancia.

En el caso espedifico del habitat popular, las ONGs muestran una actitud ambigua frente al
Estado: algunas se plantean a st mismas como alternativas para fas politicas pablicas en la ma-
terla, y solucion a las reconocidas dificultades que afectan a las mismas: flexibilidad versus
burocratizacion del aparato estatal; oferta diversificada versus oferta indiferenciada; capacidad
de llegada a la poblacion versus desconocimiento de los problemas reales por parte del
“funclonario de escritorio”.

Otras, en cambio, no renlegan en absoluto, por el contrario, sostienen, la responsabilidad
central del Estado en la solucion del problema habitacional.

No se trata, a nuestro entender, de una ambigledad insalvable: al contrario, parece con-
veniente y posible que se compartan responsabilidades y se combinen capacidades de ambos
actores; el Estado y las ONGs como representantes del sector privado, para dar respuesta al
problema de la vivienda popular. Es mas, no parece haber otro camino, ante las actuales
circunstanclas politicas, sociales y econdmicas que vive el pais.

1. ¢Queé son las ONGs?

Ha llegado pues el momento de intentar definir a las ONGs. El cometido tampoco es
facil, fundamentalmente por la caracteristica de ambigliedad con que ellas se ven a si
mismas, al menos en nuestro pais. En los paises capitalistas avanzados, el tema se en-
cuentra mucho mds desarrollado.

Thompson, por ejemplo, las caracteriza del siguiente modo: “El término de ONG ha
sido y es utilizado cada vez con mayor frecuencia por los organismos internacionales
(ONU, UNESCO, OIT, etc.) para referirse a todo tipo de entidades de la sociedad civil que
se reconocen en términos generales como diferentes del Estado y de las instancias

gubernamentales®. (47)

(47) THOMPSON, Andrés, “El Desarrollo Soclal y la Cooperacion Internaclonal: el papel de las ONG
en la Argentina”, Documento CEDES (Centro de Estudlos de Desarrollo y Socledad) Ntumero 9, Bs. As.,
1988, pag. 4. ’
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En la definicién citada se observan todos los rasgos de la literatura argentina en
torno a las ONGs:

a) suorigen en organismos internacionales.

b} la nota sobresaliente es como se ven las ONGs a sf mismas, o sea su auto per-
cepcion. Auto percepciébn que a su vez tiene como referente principal una oposicion,
o al menos una diferenciacién en términos de sociedad civil — Estado o Gobierno.

€) suextremada abarcatividad: el concepto no queda muy delimitado.

d) desde una perspectiva puramente semantica, utilizamos en este trabajo la palabra
“ONG"” por ser la de mayor aceptacion internacional, aunque en rigor el término
adecuado a nuestra realidad juridica serfa “Instituciones de Bien Pablico”, que es el
que usa Suérez,

Dice Sudrez al respecto: “Entendemos por Instituciones de Bien Pablico aquellas
asociaciones sin fines de lucro que, pese a no estar obligadas por ningGn Instrumento
legal, se dedican a la promocién y asistencia de la poblacién, mediante el estimulo,

promocién y coordinacién de los esfuerzos de personas o grupos, en las que buena parte
de ellos trabaja como voluntarios. Las situaciones que atienden estas Instituciones tienen
la caracteristica de ser dificilmente solucionables por aquéllos que las soportan, y ademads,
de estar directamente relacionadas con la satisfaccion de necesidades fundamentales,
como también con situaciones de vulnerabilidad de las personas en situacion de riesgo o
incapacidad”. (48)

Esta definicion es lo suficientemente inclusiva como para que ertren en ella muy
claramente fas ONGs promotoras de los Proyectos que vamos a estudiar. Ademads, al decir '
que se dirigen fundamentalmente a la satisfaccion de necesidades basicas, Suéarez las
posiciona en América Latina y Argentina, ya que en los paises capitalistas avanzados, las
ONGs tienden a dar respuesta a requerimientos mas sofisticados.

Conviene aclarar asimismo que el rasgo de “no estar obligadas por ningtn instru-
mento legal” que menciona Sudrez alude a su caracter voluntario y privado, a que no
tienen un mandato ptblico de equidad: por lo tanto, pueden decidir libremente a quiénes

prestardn sus servicios. Naturalmente, estdn sujetas a un régimen legal que surge del
Cédigo Civil. Pero de este hecho, juntamente con su no pertenencia al sector pablico,
nace uno de los valores més preciados por la ONGs: su autonomia.

(48) SUAREZ, Franclsco, “Dlagnostico _de Instituclones de Blen Pablico”, Documento de Trabajo,
CIDES (Centro Interamericano para el Desarrollo Soclal), Programa para el Desarrolio Soclal, OEA, Bs. As.,

pag. 7.
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2. Historia de las ONGs

Segan Thompson (49), las ONGs, aparte de que tienen diversos tamafios y propd-
sitos, cumplen funciones, en el terreno econémico, social y cultural, que ni el gobierno ni
los empresarios cumplen, o no cumplen bien, o cumplen insuficientemente.

Mi hipbtesis es que las ONGs han surgido —o resurgido~ bdsicamente para reem-
plazar o asistir al sector privado y al Estado en el cumplimiento de funciones de servicio y
asistencia social que llevaron a cabo en los primeros tiempos de {a Revolucion Industrial,
para pallar los efectos negativos de la misma, personas particulares y entidades de bene-
ficencia nacidas y desarrolladas al amparo de las distintas igleslas; funciones posterior-
mente asumidas por el llamado Estado Benefactor.

Si esto es asi, y toda la evidencia apunta en esa direccién, nos hallamos frente a un
retroceso, o al menos, a un regreso de algo que ya ocurrié: ante la crisis del Estado Bene-
factor, es necesarlo el retorno al asistencialismo y Ia beneficencia, esta vez bajo la forma
de las ONGs (muchas de ellas, sobre todo en Argentina, de origen eclesial) para tomar a
su cargo el cuidado de los mds desvalidos.

Lo dicho no implica un juicio de valor, mucho menos una critica. Porque la pregunta
que cabria hacerse, frente a la crisis de los socialismos conocidos, y del Estado Benefactor

Capitalista es ¢qué otro camino queda? En tanto se geste —si ello es posible~ un nuevo
modelo de relaciones sociales y de produccion més equitativo, parece logico y deseable
que las ONGs cumplan funciones que ya el Estado no puede o no quiere cumplir.

3. Financiamiento de las ONGs en Argentina

Es escasa la asignacion de recursos desde el Estado y el mercado hacia las ONGs, en
tanto, segan Thompson (50), el financiamiento externo y la Iglesia jugaron un papel
destacado.

(49) THOMPSON, Andrés, “El tercer sector y el desarrollo soctal” en “mucho, poquito o nada: crisis
y aiternativas de politica soclal en los 90", Unicef, Clepp, Ed. Siglo XXI de Espaifia, Capitulo 2, Buenos
Alres, 1990, pag. 56, 39 paginas.

(50) THOMPSON, Andrés, 1bld., pag. 57.
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Respecto al financiamiento internacional, particularmente las agencias de financia- _
miento de E.U., Canadd y Europa Occidental fueron importantes en la constitucion y
desarrollo de las ONGs argentinas. De todos modos, esta ayuda, aunque importante, ha
sido comparativamente limitada. El motivo de este hecho es que el patron por el cual un
pais se hace beneficiario de la ayuda exterior ha sido generaimente el PBI per capita, que
es el indicador internacionalmente aceptado del nivel de pobreza. La Argentina ha supe-
rado histéricamente el nivel de PBI per cipita exigido para recibir esa ayuda, por lo cual
obtenerla ha sido dificil y cuando se la ha logrado, la misma ha sido escasa.

Clasificacion de ONGs

Al clasificar las ONGs, Thompson excluye expresamente: (51)

— las organizaclones sociales de base (juntas vecinales, asociaciones de fomento,
grupos de madres, etc.).

— en el extremo opuesto del espectro, a aquéllas que podﬁémos calificar de mas
poderosas y burocréticas, como partidos politicos y sindicatos.

Thompson privilegla para su estudio una categoria de ONGs: las que pueden ser
vistas como INSTITUCIONES DE APOYO Y PROMOCION A LAS ACCIONES DE LAS ORGA-
NIZACIONES DE BASE. Dentro de esta categoria existe una clase que &l denomina “de
promocién y desarroilo”.

Las ONGs Promotoras de los Proyectos de habitat popular que vamos a estudiar
pertenecen a esta clase. Para caracterizarlas del modo mas sintético posible, puede
decirse que tienen:

- como rasgo distintivo: su vinculacién con grupos de diverso tipo de los sectores
populares, para proveerles servicios profesionales a fin de que éstos alcancen auto-
nomia en su desarrollo y para la satisfaccion de sus necesidades basicas.

- como funcion: hacer de puente entre las necesidades de las organizaciones comuni-
tarias de base y las fuentes de financiacion, particularmente en lo que hace a elabo-
racién de proyectos, asistencia técnica, capacitacion de dirigentes, acompafiamiento
de los proyectos, sistematizacion y aprendizaje de las experiencias.

(51) THOMPSON, Andres, 1bid., pag. 58.
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—~  como objetivo final: pasar de lo micro o lo macro, visto por lo general en el Estado. Es
declr, por la conciencla de sus limitaciones, esperan que sus proyectos sirvan de mo-
delo a la planificacion e implementacion de politicas pablicas soclales més abarcativas.

El objetivo especifico de estas ONGs es fa produccion de habitat popular. .

Es en la constitucién de este tipo de ONGs que [a red de ayuda internacional de
E.U., Canadd y Europa Occidental y también de la Iglesia, jug6 un rol trascendental.

El autor citado atribuye a estas ONGs capacidad de innovacion, de catalizar los pro-
cesos originados en la base soclal, detectar problematicas sociales y actuar en consecuencia,
.y como ventaja comparativa en relacién al Estado, la capacidad de llegada.a poblaciones
dificiles de ser alcanzadas por las politicas ptblicas. También las califica como el lugar don-
de la productividad del trabajo es alta en relacion al capital empleado. Esta eficiencia -maxi-
mizacion de la ecuacion costo~ beneficio surgiria, a su entender, de 4 factores principales:

~  los servicios efectivos queb presta
~ el intercambio rapido de informacion
~ el inteligente y eficaz proceso de distribucién

—~ el constituir un foro para la discusion y resolucion de problemas

Esta vision un tanto optimista en cuanto al rol de las ONGs es uno de los puntos que
el andlisls de los casos a analizarse en el presente trabajo, contribuird a poner a prueba.

Debilidades de las ONGs

Thompson (52) admite que en Argentina las ONGs, a las que €l denomina en con-
junto “sector voluntarlo”™ o “tercer sector” adolece de fallas y debilidades que atribuye a

tres razones principales:

— el aislamiento del contexto socio politico
~ el alejamiento de las politicas sociales estatales

— lafuerte dependencia externa en términos de financiamiento

Cabria quizas observar que estos factores, especialmente los dos primeros y en parti-
cular el aislamiento del contexto socio politico, es la contracara de la tan valorada

“autonomia” de las ONGs.

(52) THOMPSON, Andrés, 1bid., p4g. 65.




6. Origen, caracteristicas, localizacion de las ONGs de habitat popular

El equipo formado por Beatriz Cuenya, Alejandro Rofman, Marfa Di Loreto y Carlos
Fidel realizaron un relevamiento de los proyectos de héabitat popular y las ONGs en Ar-
gentina, De su investigacion empirica surgen, en sintesls, las siguientes conclusiones: (53)

6.1. Caracteristicas de las ONGs de habitat popular

a) Perfil institucional

Existen basicamente tres tipos de organizaciones promotoras de proyectos
de habitat popular, segn su naturaleza institucional (esto es, el tipo de institu-
ciones del que surgen o al que estan vinculadas):

—  iglesias 36 %
—  universidades 12%
—  de profesionales auténomos 52%

En relacién a su forma juridica, la mayoria de las organizaciones estin
constituidas legalmente como:

—~  asoclacién clvil sin fines de lucro
-~ fundacion
- institucion unlversitaria

- federacidn de entidades (red de ONGs)

Pese al alto grado de institucionalizacion, s6lo un 40 % tiene todo
su personal remunerado. Esta situacion es més frecuente entre las ONGs de
tipo profesional y universitario; entre las eclesiales es mdas usual el trabajo

voluntario,

(53) Cuenya, Beatriz; Rofman, Alejandro; DI Loreto, Maria; Fidel, Carlos, “Proyectos alternativos de
habltat popular y ONGs en Argentina”. en Revista “Medlo Amblente y Urbanizacion™ (Bs. As., Instituto
Internaclonal de Medio Amblente y Desarrollo, América Latina, Grupo Editor Latinoamericano) Numero
32, septiembre de 1990, pag. 53, 27 paginas.
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b)

No obstante, debe recordarse que la clasificacion de ONGs segln sus
origenes y vinculaclones institucionales no es siempre univoca: con frecuencia

~ las categorias se superponen o intersectan. Mas probablemente aGn, sufren una

evolucién. El caso de la Fundacién Vivienda y Comunidad (FVC), promotora del
“Plan de Autoconstruccion San José Obrero Segunda Etapa” (SJO I}, uno de los

‘Proyectos de hébitat popular a investigarse en el presente trabajo, parece para-

digmatico. Comenz6 su existencia estrechamente ligada a la Iglesia Catolica, a
través de su vinculacion con los sacerdotes “villeros”. Pero el grupo de técnicos
y profesionales que empezd trabajando voluntariamente en la villa, se convirti6
en un Equipo Técnico (ET) estable y rentado.

Por otra parte, esta organizaci6n recibe un monto comparativamente im-
portante de financiamiento externo, proveniente en gran medida de organiza-
ciones eclesiales extranjeras. El caso serd estudiado con mas detalle al tratar el
mencionado Proyecto SJO 1L

Distribucién espacial de ONGs de vivienda

Casl la mitad de las ONGs de vivienda estan ubicadas en el d&rea metropo-
litana del GBA, principalmente en la Capital Federal. Ello no implica que los
proyectos que ejecutan se localicen en la Capital; al contrario, casi todos los
proyectos de ONGs con sede en CF se llevan a cabo en distintas zonas del
Conurbano Bonaerense.

Las ONGs de habitat popular se concentran en zonas de mayor volumen
de poblacién carenciada, pero también de altos indices de bienestar y mayores
oportunidades de acceso a bienes y servicios de todo tipo. Es decir, en las dreas
de mayores contrastes: las dreas urbanas, en nuestro caso, la capitalina.

Concluyen los autores, cruzando la variable “perﬁll institucional™ con la
variable “distribucion espacial”, que las ONGs integradas por profesionales
calificados, con acceso a informacion y fuentes de financiamiento internacional,
se concentran donde dichas condiciones (informacién y financiamiento interna-
cional) son relativamente ficiles de obtener.
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¢) Origen y evolucién historica

El antecedente mas inmediato de las primeras ONGs de promocién y
desarrollo se remonta a mediados de la década del 70, (54) y tiene un nombre:
“Asoclacién de Vivienda Econ6mica” (AVE).

El primer crecimiento notable de este tipo de ONGs se produce coinciden-
temente con el iniclo del Proceso de Reorganizaciéon Nacional (1976 — 1983) y
la politica de erradicacion de villas.

Durante la década del 80 aparecen nuevas ONGs de este tipo: el 74 %
surge en esa época, particularmente entre 1985 y 1989, en forma simultinea
con la apertura democratica de 1983,

En esos afios (mediados a finales de los ochenta) el mayor aumento de
ONGs de promocién y desarrollo se produce entre las de perfil profesional, las
que précticamente se duplican. Entre las de perfil eclesial, el salto mayor se da
a principios de la década del 80.

Es posible arriesgar una hipdtesls al respecto. Sin pretender obviamente
agotar en ello la explicacién, se puede dividir en tres grandes periodos la
historia argentina mas reciente: ’

1) 1976 — 1980 aproximadamente: fue el perfodo mas duro y represivo de la
dictadura. Las actividades de promocion y asistencia a los desvalidos
resultaban altamente sospechosas, y eran realizadas en forma muy encu-
bierta por grupos de base, acompafiados por sacerdotes villeros y los pro-
fesionales y técnicos “progresistas” que no fueron secuestrados, muertos

u obligados a emigrar.

2%) 1980 — 1983: a causa de varios factores, el régimen entra en crisis. La
persecucién cede, y al amparo de la Iglesia surgen a la luz o se institucio-

nalizan muchos de los grupos que habian logrado transitar exitosamente la

etapa anterior.

32) 1984 hasta la actualidad: regresan al pafs muchos profesionales y técnicos
exiliados por razones politicas, y pasan a integrar ONGs de tipo profesio-
nal. En otros casos, se produce una evolucion de las ONGs de origen

ecleslal en esa direccion; y surgen también algunas nuevas.

(54) Cuando hace crisis el anterlor sistema de financlamlento pabllco .de la vivienda. Ver LUMI,
Susana, articulo cttado en op. cit., pag. 193.
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En el dctual contexto de severas politicas de ajuste econémico y retraccion
del Estado, es dable esperar un gran crecimiento de ONGs, que combinaran
probablemente equipos técnicos altamente calificados y rentados, con financla-
miento externo y de las distintas Iglesias.

6.2. Las ONGs de Hébitat Populaf y los Proyectos

Es importante circunscribir el concepto de “proyecto”, tal como va a ser
empleado en la presente Investigacion.

‘ SegGn el cltado articulo de Cuenya y otros, en el contexto de las ONGs de
habitat popular, un proyecto es: “... un conjunto de actividades que se ejecutan
durante un determinado perfodo, conforme a una clerta planificacién previa, que son
desarrolladas por un equipo de profesionales y técnicos y que requieren recursos
financleros para su puesta en préctica”. (55)

De acuerdo a los mismos autores, un “programa” estd conformado por una
serle o conjunto de proyectos.

Finalmente, denominan “estrateglas de accion” a las metodologias de trabajo,
en lo constructivo y lo soclal basicamente, utilizadas en los proyectos. Se trata de un

concepto de metodologlas de trabajo bastante heterodoxo, ya que incluye, por
ejemplo, el financiamiento. Lo hemos adoptado por tratarse del empleado en el
documento en base al cual realizamos la seleccion de los proyectos a ser
Iinvestigados. (56)

Desde el punto de vista metodolégico, nuestra unidad de andlisis son pues los

proyectos, cuatro en nuestro caso, promovidos por ONGs, localizados en el Conur-
bano Bonaerense. Los 4 Proyectos emplean como estrategias de accién fundamen-

tales: la produccion, la asistencia técnica y el financiamiento.

(55) Cuenya, Beatriz; Rofman, AleJandro; DI Loreto, Marta; Fidel, Carlos, articulo cltado, en op. cit.,
pag. 59.

(56) Cuenya, Beatrlz (Coordinadora); DI Loreto, Marta; Fidel, Carlos; Rofman, Alejandro; Rofman,
Claudla; Laks, josé A. (asesoramlento en computacién): “Catalogo de Proyectos alternativos de hébitat
popular en Argentina®, CEUR (Centro de Estudlos Urbanos y Reglonaies), Numero 1, serle Gran Buenos
Alres, Bs. As., 1989, pags. 4-5, 41 paginas.
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6.3. Caracteristicas de los Proyectos de Habitat Popular promovidos por ONGs

, Seguimos para esta caracterizacion el citado articulo de Cuenya y otros en la
Revista “Medio Ambiente y Urbanizacién”. (57)

Casi la mitad de los Proyectos de Habitat Popular promovidos por ONGs produ-
ce nuevos barrios: provee de tierras y/o viviendas a poblacién sin techo, procedente
de villas miseria u otros asentamientos precarios, y en menor medida, de inquili-
natos y hoteles y areas inundadas.

Teoricamente, estos proyectos se basan en la participacion popular;'y difieren
en el sentido estratégico que le da a la misma, y que puede ser instrumental o esen-
clal. Los primeros implican una participacién de la gente en el proceso constructivo

Gnicamente.

Los que otorgan un valor esencial a la participacion popular son los que nos
interesan porque los proyectos que vamos a investigar podrian incluirse entre ellos.
A su vez, se dividen en dos clases:

a) Se caraterizan por:

-  El énfasis en los beneficios materiales derivados del desarrollo, del cual el
mejoramiento habitacional constituiria un aspecto.

— La iIntencion de convertirse en un “modelo” para las politicas -pablicas,
llegando incluso a veces a incorporar la participacion del Estado.

La estrategia de accion basica en estos proyectos es la produccion de
obra, con asistencia técnica para los aspectos constructivos, organizativos,
legales y fundamentalmente financieros.

b) Los del segundo tipo se caracterizan porque surgen claramente de las concep-
ciones que abogan por la promocidon de los més necesitados siguiendo los
preceptos de la iglesia. Los objetivos son:

~  facilitar el acceso a una vivienda digna a sectores pobres (esencialmente
localizados en dreas proximas a parroquias), teniendo como fin Gltimo la
promocién del hombre y la familia.

(57) Cuenya, Beatriz, y otros, articulo citado en “Revista Medio Ambiente y Urbanizacién” (Instituto
Internactonal de Medio Amblente y Desarrollo, HED) Numero 32, Bs. As., septlembre de 1990.
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La producci6n del habitat es vista como una herramienta para la promocién
humana, entendida como un proceso que conduce a la autoestima, el fortalecimiento
de la conciencia sobre la dignidad y posibilidades personales de los beneficiarios de
-los proyectos.

En general, estos proyectos trabajan con sectores de “villas miseria”, en condi-
ciones muy criticas en cuanto al hébitat e ingresos. Practicamente todos proveen:
tierra, vivienda, infraestructura y, ocasionalmente, equipamiento colectivo o comu-
nitario, utilizindose el sistema de ayuda mutua asistida.

Los recursos -para financiar las obras proceden de fundaciones extranjeras, de
Céritas y de algunos subsidios estatales.

Los terrenos son a veces cedidos por la iglesia a los municipios.

La asistencia técnica suele limitarse a las tareas de obra, aunque algunos ET
incluyen entre sus miembros asistentes sociales y sacerdotes que asumen las tareas
vinculadas a la promoci6n familiar.

Los autores realizan una evaluacién bastante critica de este tipo de proyectos:
segn ellos, se logran resultados concretos para los beneficiarios: obras fisicas, pero
a través de un vinculo con el ET de la ONG que puede calificarse como asistencial:
no hay una cooperacion en la que los sectores populares estén presentes desde su
inicio, sino més bien una asistencia dirigida desde arriba. No se propende desde el
comienzo a la organizacion de los beneficiarios, sino que ésta es, eventualmente,
una consecuencia del proyecto.

Pese sin embargo, a su postura critica respecto a esta clase de proyectos,
Cuenya y otros reconocen que, a partit de proyectos promovidos, por ejemplo por
Caritas, se conformaron varios equipos técnicos cuyos estilos de accién distan del
asistencialismo, y se orientan mucho més por los principios de un desarrollo social

alternativo.

El primer tipo de proyectos (a) corresponderia a una concepcion de ONG mas
profesional; y de los casos a estudiarse en el presente trabajo, SJOIl, promovido por
la Fundaci6n Vivienda y Comunidad seria un ejemplo; en tanto los otros tres proyec-
tos responden més bien al Gitimo tipo descripto (b), con una orientacién que podria-

mos denominar “eclesial”.
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6.4. Caracteristicas de‘los Proyectos Alternativos, resultados y logros a escala local

Los autores definen el cardcter alternativo de los proyectos por ellos relevados
como “la intencionalidad de proponer, desarrollar o experimentar modelos de inter-
vencioén en el campo del habitat popular, diferentes a:

—~ los que han venido aplicandb el Estado central
— los que usualmente adoptan los sectores populares en forma aislada

— los que los proplos técnicos asimilan en sus ambitos institucionales de refe-
rencia o de origen: universidad, iglesia, Estado™ (58)

SegGn esta oOptica, los proyectos alternativos tienen un perfil mas diversificado,

desde el punto de vista de:

—  los requerimientos que atienden
~ los modelos y prototipos de solucién que ofrecen

~ las estrategias y recursos que usan

En sintesis, dicen los autores, ni el Estado, notablemente ineficiente, ni los

sectores populares aislados, pueden dar respuesta al problema del habitat popular.
Pero el aporte de conocimientos técnicos especializados, experlencia profesional y
posibilidades de acceso a las fuentes de financiamiento de que disponen los ET,
sumados a las potencialidades de los propios sectores populares, dan lugar a estas
soluciones alternativas. Parece obvio que los ET se atribuyen el papel de articu-
ladores de las demandas y capacidades de la poblaciobn mdas carenciada, con los
recursos ﬁnancieros, profesionales y técnicos que ellos pueden ofrecer, a través de
las ONGs.

Criterios de selecci6n de los Proyectos de Habitat Popular promovidos por ONGs

El criterio central de seleccion de los proyectos consistié en buscar la mayor homo-
geneidad posible entre las principales variables de los mismos, excepto en una, el financia-
miento, que era aquélla cuya incidencia en los resultados se queria medir.

(58) Cuenya, Beatriz, y otros, 1bld., pag. 70.
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La tarea no fue facll, y no puede declrse que se haya logrado en la medida deseada.
Algunas fueron difcultades “a priorl”, como encontrar por lo menos 4 proyectos relativa-
mente homogéneos; otras de orden practico: los proyectos seleccionados debian ser al
mismo tiempo accesibles a la investigacion emplrica.

Hubo también dificultades durante la marcha: de pronto, proyectos que parecian o
en teorfa tenfan caracterfisticas semejantes o al menos homologables, presentaban, ante el
estudio, muchas mas diferenclas de las esperadas.

Hecha esta salvedad, vamos a la caracterizacién concreta de los proyectos. Estos
presentaban similitudes importantes en cuanto a:

a) Estrategias de accién. El Catdlogo del CEUR (59) define como estrategias de accion,
entre otras, a la produccién, asistencia técnica y financiamiento de los Proyectos.

-~ produccion: implica que se construyen viviendas totalmente nuevas, es decir,
desde los cimientos hasta las terminaciones. Ello excluye los proyectos que
tienen como objetivo espedifico la refaccién, ampliacion, terminacién o mejora-
miento de unidades ya existentes.

la produccidn se realiza por el sistema denominado autoconstruccion asistida
.por un equipo de profesionales y técnicos.

El concepto de autoconstruccién en estas condicliones serd definido en las
pédginas que siguen.

—~ financiamiento: tebricamente, es provisto, o al menos gestionado y obtenido
por el ET, el cual también facllita el acceso de los autoconstructores a la tierra.

b) Requerimilentos que atiende el proyecto. Junto al anterior, es el item mas importante.

El minimo comGn denominador en este rubro lo compone la triada: tierra ~
infraestructura — viylenda, que constituye, junto al financiamiento y el modo de
produccidn, los ejes en torno a los cuales analizamos la problemaética de la vivienda
en la primera parte de este trabajo.

(59) Cuenya, Beatrlz, y otros, “Catilogo de Proyectos Alternatlvos de Habltat Popular en
Argentlna". CEUR, Namero 1, serle GBA, Bs. As., 1989, pags. 4-5, 41 péglnas.
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El equipamiento ‘colectivo, que completa el item anterior hace referencia no s6lo al
acceso de los pobladores a escuela, salud, recreacion y transporte pablico, slno a la exis~
tencia EN el barrio autoconstruido, de servicios como guarderia, salén comunitario, centro
cultural, etc, .

Un item que resulta fundamental también es la relacion de proximidad o lejania de

los ocupantes del nuevo barrio respecto a sus lugares de trabajo.

Hubo otras variables que parecié importante que fueran homogéneas:

c) Tamafio del proyecto. Es decir, la cantidad de viviendas producidas. Nos movemos

en un rango de 50 a 60, con un solo caso de 32.

d) Estado del proyecto. Se intentd que estuvieran todos concluidos -al momento de
la investigacion. Asl ocurre, con una Gnica excepcién, que estd terminado en
un 96 %.

Hubo también variables en las que no se busct la homogeneidad por no estimérselas
relevantes a los fines del presente trabajo: por ejemplo, la procedencia de los desti-
natarios.

En cuanto a los asentamientos que surgen de los proyectos investigados, por tratarse
siempre de produccioén de vivienda con aproplacion legal de la tierra, resulta evidente
que todos ellos pertenecen a la categoria de “barrios nuevos”.

En sintesis, lo que los 4 proyectos tienen en coman es:

- el sistema constructivo denominado “autoconstruccién asistida”™, esto es, con
asesoramiento de un equipo técnico especializado, y eventualmente, Contratacién a
Terceros para las partes mas complicadas de la vivienda, fundamentalmente termina-
ciones e instalacion de servicios basicos de infraestructura.

— las estrategias de accién de produccion, asistencia técnica y financiamiento.
—  la atencion a los requerimientos de: vivienda, tierra ~ infraestructura.

-~ todos ellos constituyen barrios nuevos.
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La autoconstruccion

El concepto de autoconstruccion utilizado en los Proyectos de Hébitat Popular a ser
estudiados es mucho mds restringido que el definido por jiménez y otras. (60)

~En principio, implica el trabajo de los autoconstructores en la ejecucion de la
vivienda en su totalidad, con excepcién de algunos trabajos muy especificos que gene-
ralmente se realizan mediante contratacién a terceros. Dicha caracteristica es la que se
expresa con el término “esfuerzo propio”.

En segundo lugar, la autoconstruccién en este contexto se hace por “ayuda mutua”.
Es decir, no se trata de que cada individuo —~ familia edifique su propia vivienda, sino que
todos construyen para todos, desconociendo, por razones obvias, cudl 'le va a corres-
ponder a cada uno. Una vez terminadas todas las unidades, se procede a la adjudicacién
de las mismas. Esta puede hacerse a través de dos mecanismos basicos (o eventuaimente,
de una combinacion entre ambos): sorteo simple o puntaje. El segundo es empleado
generalmente por autoconstructores organizados en Cooperativas, y representa un premio
para aquéllos que mejor han cumplido con la tarea y el pago. De tal modo, a quienes
abonaron sus cuotas puntualmente o por adelantado, o tienen mayor indice de presen-
tismo, etc., se les reconoce el derecho a elegir primero. Légicamente, la eleccién se limita
a la ubicacién de la unidad, ya que se supone que todas ellas son Iguales en los restantes
aspectos.

Por altimo, cuando hablamos de autoconstruccion en esta investigacion, aludimos
slempre a la autoconstruccion asistida, es decir con el asesoramiento de —al menos—~ un
profesional o técnico en CADA UNO de los aspectos siguientes:

—  constructivos: arquitecto, maestro mayor de obras, capataz, albaiil, ingeniero. (Uno
de ellos debe tener nivel profesional o universitario, es decir, arquitecto o ingeniero).

—  legales y/o financieros: abogado, contador, administrador.

—~  soclal organizativos: asistente o trabajador social — promotor de base, para la organi-
zacibn y coordinacion de los grupos de trabajo.

(60) Jiménez y otras, trabajo citado, pag. 2.
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TERCERA PARTE

ANALISIS DE LOS CASOS




I. PROYECTO “BARRIO LUJAN”




DESCRIPCION DEL PROYECTO °

1. Caracteristicas Generales

Nombre del Proyecto: = “Barrio Lujan”

ONG Promotora: Asociacion Civil Comunidad de Apoyo “Madre del Pueblo™ (ACCA).
Perito Moreno y Avda. Cruz sin nGmero. Capital Federal. (1437).

Ubicacion del barrio: Ruta Naclonal NGmero 4. Camino de Cintura y Triunvirato. Partido
de La Matanza. Provincia de Buenos Alres.

Cantidad de UV: 63 UV para uso familiar; 2 para uso comunitario: guarderia y centro
de accién comunitaria.

Caracteristicas
fisicas de las UV: Superficie: 40 m2, ampliable a 55 m2.
Un estar comedor, cocina, bafio y 2 dormitorios.

Terrenos: 221 metros cuadrados.
El predio tiene 13.943 m2 en total. (61)

Materlales: Mamposteria y ladrillo a la vista.
Techos de aluminio anodizado.

Infraestructura: Tanque de agua central con reserva de 45.000
litros y distribucién individual a cada UV.
Luz domiciliaria y alumbrado pablico.
Planta de tratamiento de desagiies cloacales
conectada a una red externa existente pertene-
clente a O.S.N., a 500 metros de distancia.
Pavimento: no. Senderos peatonales de material.

Desagiies pluviales, alcantarillado: no.

Acceso a

transporte: Buen servicio de transporte pablico.
La Ruta Nacional estd pavimentada y el acceso a
la misma es de mejorado.

(61) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan”: “Memorla Descriptiva”, junlo 1979, pag. 2.
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Acceso a

otros servicios: Dos o tres escuelas cerca.
Hospital de niifos a 300 metros.
Posta sanitaria.
Comercios de distintos tipos.

Equipamiento

comunitario: Guarderia.,
Centro de accidn comunitaria.
Zona destinada a juegos infantiles.

Duracibn del Proyecto: abril de 1979 a septiembre de 1981.

Destinatarlos: i Villa miseria del Bajo Flores (detras del cementerio de Flores), erra-
dicada durante la Gitima dictadura militar. '

Mecanismo de
seleccion: No hubo, estrictamente hablando, un proceso ni por lo tanto meca-

nismos de seleccién, Los requisitos para formar parte de la Coope-
rativa fueron: no ser propietario de otro terreno o vivienda, y estar
dispuesto a aportar el trabajo personal sin remuneracion para la
autoconstruccién. (62)

Mecanismo de

adjudicacion: La adjudicacion de las viviendas quedaba a cargo de las autoridades
de la Cooperativa segln un orden de prelacién, pre-establecido,
basado en el cumplimiento con las horas de trabajo estipuladas.
Este orden se refiere Gnicamente a la posibilidad de elegir la ubi-
cacion de la vivienda, las que son iguales en todas sus otras
caracteristicas.

Equipo Técnico: En este caso, el Equipo Técnico es inseparable de la ONG Promotora
(ACCA) o, en forma abreviada, “Comunidad de Apoyo”, ya que los
profesionales que lo conforman eran miembros de la misma. En
otras palabras, el ET surge ad-hoc para la ejecucién del Proyecto.
Trabaja en cardcter completamente ad-honorem.

(62) Anexo del Proyecto “Barrio Lujdn”: “Reglamento de Trabajo”. Titulo L.
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En la etapa de elaboraci6n del Proyecto arquitectonico participaron:

3 arquitectos -

3 ingenieros

1 abogada

Uno de los arquitectos se desvincul6 en la etapa de ejecucion pro-
" plamente di¢cha, de modo que en la direccion de la obra actuaron:

2 arquitectos

3 ingenieros

1 abogada

La abogada del ET tuvo como principal funcion el asesoramiento en los aspectos legales,
en particular de formacién de {a Cooperativa de Autoconstructores..

La “Memoria Descriptiva” es un documento elaborado por miembros de fa ACCA antes de
la iniciacién de las obras, y constituye una sintesls de los objetivos de ta ONG Promotora y de
las caracteristicas del Proyecto.

En los otros casos analizados existe lo que se llama una “Memoria Técnlca®, que consiste
en una descripcién detallada de las viviendas a construir, acompafiada por lo general de un
plano de la planta. '

Esta Gltima es confeccionada en general por el ET de [a ONG Promotora, lo que explica su

mayor nivel de precision.

En el caso especifico que nos ocupa, puede observarse una redaccién apresurada y
~ desprolija, asi como disparidad entre algunos prop6sitos enunciados y la realidad posterior. Por
ejemplo, contrariamente a lo que se informa en dicha Memoria, (63) el ET no conté con
asistentes soclales: el trabajo social lo hizo la abogada, y dos personas “expertas en trabajo en
villa”. (64)

Este tema serd tratado con mayor detenimiento en la evaluacién del Proyecto.

(63) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan”: “Memorla Descriptiva”, junlo de 1979, pag. 3.

(64) De este modo fueron definidas por la abogada de la “Comunidad de Apoyo”. No se dispone
de datos acerca del origen o formaclén profesional de tales “expertos”.
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Origen y antecedentes del Proyecto

El Proyecto surge del trabajo, en la villa del Bajo Flores, de un grupo de técnicos, profe-
sionales y sacerdotes, que se autodenominan “Comunidad de Apoyo”, durante el afio 1978.

En esa &poca, la primera del Proceso de Reorganizacion Nacional, se aplicaron las
politicas de erradicacion de villas miseria més violentas de la historia argentina.

La erradicacion consisti6, en esencia, en la expulsion (por la fuerza pablica cuando fue
necesarlo) de los habitantes de la villa y la demolicion de sus casas, a fin de imposibilitar su

regreso.

Ante esta situacién, en sucesivas charlas entre los habitantes de la villa miseria del Bajo
Flores y la “Comunidad de Apoyo”. se llega a concretar el proyecto arquitectonico de un
conjunto multifamiliar de viviendas llamado “Madre del Pueblo” (65), a realizarse por el
sistema que hemos llamado de “autoconstruccion asistida®. Dicho proyecto buscaba brindar
una respuesta a la necesidad urgente de 63 famillas de dicha villa en estado de inmediato
desalojo; previéndose una segunda etapa (también realizada) para otras ciento veinte familias
de la misma villa, con viviendas a construirse en la localidad de Merlo.

La Comunidad de Apoyo promueve la formacién, entre los futuros usuarios, de una

Cooperativa.

Las primeras reuniones para su constitucién se llevan a cabo en julio de 1978, y en
septiembre de 1978 se realiza su Inscripcion en el Instituto Nacional de Accion Cooperativa
(INACQ). Queda asi conformada la Cooperativa por feligreses de la Parroquia Santa Maria Madre
del Pueblo, sita en la Avda. Moreno y Fernéndez de la Cruz, de la Capital Federal, con los
objetivos y en las condiciones expresadas en la “Memoria Descriptiva” (66), y demas
documentos que serdn analizados oportunamente.

(65) Posterlormente, los beneficlarios bautizaran el barrlo con el nombre “Barrio Lujan”, denomi-
naclén que subsiste hasta la fecha.

(66) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan”: “Memorla Descriptiva”, junio de 1979, pag. 1.
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3.

Costos y financlamiento del Proyecto

3.1. Fuentes

a) Autofinanciamiento:

Cuotas de los soclos de la Cooperativa. Representd aproximadamente un 73 % del

financlamiento.

b) = Financiamiento Privado:

—~  constituido por los fondos obtenidos por la Comunidad de Apoyo (ACCA) en
forma de ddnaclones. colectas de misas, subsidios, etc. Se recibleron subsidios
de dos ONGs extranjeras: CEBEMO, de Holanda y Maryknooi. de E.U. El monto
de este Gltimo fue de 190.000 U$. (67) '

St bien se ignora el volumen desagregado de estos aportes, se sabe que cons-
tituyeron un 27 % del finaclamiento total del proyecto. (68)

{67) Los ajustes se han hecho, en general, en todo el trabajo, actualizando las clfras por IPC y con-
virtiéndolas luego a délares actuales.

En algunas oportunidades, particularmente en el caso “Barrlo Lujdn” se ha hecho Iz conversion
de pesos ley 18.188 vigentes al momento de su ejecucion, a dolares de la misma época; y en algunas
oportunidades se seffala la equivalencla con délares actuales (primer semestre de 1992). Ello se hizo en
particular al tratar los costos, con el fin de facllitar la evaluacién de los mismos.

Toda vez que no se menclone la fecha, debe entenderse que se trata de dolares estado-
unldenses a valor actual.

(68) Cuenya, Beatriz; Pastrana, Ernesto; Yujnoskl, Oscar: “De {a villa miserla al barrio auto-
construldo”, Ed. CEUR, Bs. As., 1984, pag. 246.
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3.2. Costos

Los costos, Incluyendo una estimacién de la mano de obra por autoconstruccion,
fueron de 11.400 U$ de 1979 {a UV, lo que significa un costo total de obra de 740.174 U$
de la misma época, y 285 US$, tamblién de abril de 1979, el metro cuadrado.

En d6lares actualizados a la fecha: junio de 1992, los costos equivalentes son de
23.000 U$ la UV; 1.520.000 U$ el total de obra, y 584 U$ el metro cuadrado. (69)

La autoconstruccién, a través de mecanismos de esfuerzo propio y ayuda mutua fue
absolutamente predominante: sdlo se contraté mano de obra para la perforacién de las
bombas de agua y la realizacién del tanque de reserva.

.Para calcular el costo de mano de obra se utilizaron los valores asignados por la
Camara Argentina de la Construcclon para los meses correspondientes de ejecucién de la
obra, Incluyendo las cargas soclales y teniendo en cuenta el indice de presentismo. Se
supuso la composicién de la mano de obra como de 14 oficlales y 49 ayudantes para la
construccion de las 65 unidades. Se consideraron las horas-hombre insumidas en las
distintas tareas: 2.268 por UV o sea 56,7 horas hombre por metro cuadrado. (70)

3.2.1. Discriminacion de los costos
E! costo discriminado seg@n los rubros, arroja los siguientes porcentajes:

~ Terrenos .

Representan un 6 % del costo total, de acuerdo a la informacion que figura
en los documentos del Anexo (71). En términos de dolares estadounidenses
actuales, equivale a 1.404 U$ cada terreno.

B e

(69) La base para la estimacion de los costos son las cifras de Cuenya, Beatriz; Pastrana, Ernesto;
Yujnosk!, Oscar, 1bid. Pags. 245 y 246.
(70) Cuenya, Beatriz; Pastrana, Ernesto; Yujnoski, Oscar, 1bid., pag. 247. -

(71) Anexo Proyecto “Barrio Lujan": “Forma de pago”, pag. 2.
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Los terrenos eran propiedad de un convento de monjas que esta situado a
unos 500 metros del barrio. Fue adquirido por la ACCA a menos de un tercio
de su preclo de mercado: el acuerdo de venta se obtuvo hacla fines de enero
de 1978, fecha en la que debi6 abonarse un 30 % de la suma total. En febrero
del mismo afio se formalizb la operacién y se completd el pago.

La compra se hizo “en comisién”, es decir, a nombre de la Cooperativa,
para que los terrenos fueran escriturados individualmente o a nombre de cada
familia, una vez adjudicadas las viviendas y cancelada la deuda.

En general, no hubo finaciacion para el pago de los terrenos: los auto-
constructores pagaron el importe total antes de comenzar la autoconstruccion,
con _algunds excepclones, como lo muestra el Grifico NGmero 2. (72)

Los terrenos no contaban con servicios bdsicos de Infraestructura tales
como desaglies cloacales nl red de agua potable. Ambos se instalaron durante
la ejecucién de la obra.

No obstante, la localizacién y calidad de los mismos es considerada
privilegiada por su configuracion edilicia, y accesibilidad a servicios pGblicos
tales como transporte, escuelas, hospital de niflos a 300 metros, comercios,
etc. {(73)

Por otra parte, se trata de un area arbolada, y las construcciones que la
rodean son en general “chalets”, homogéneos en la calidad de sus materiales y
sus terminaciones. Los espacios exteriores muestran un cuidado esmerado.

— Materiales:

Los materiales representaron en la realidad el grueso del costo de las UV:

aproximadamente un 70 %.

- Asistencia Técnica:

Fue gratuita.

(72) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan”: “Forma de pago”, Grafico Numero 2.
(73) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan™: “Memoria Descriptiva”, pag. 2.
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~  Mano de obra por autoconstruccion:

Tuvo un peso de casi el 18 % sobre el costo total de las UV. (74)

~ Contratacion a Terceros:

Su incidencia es infima, del 0,1 %. Como ya se ha dicho, s6lo se contrato
mano de obra para la perforacién de las bombas de agua y la construccion del
tanque de reserva de agua. La napa del mismo se encuentra a 90 metros de
profuhdidad. La red de agua en cambio la hicieron los autoconstructores, entre
quienes habfa obreros calificados en todas las especialidades.

Un rubro no discriminado en otros casos y que tuvo mucha importancia en
éste, fue el de derechos municlpales, con un 6,1 %.

3.3. Monto de las cuotas

La Comunidad de Apoyo estableci6 una forma de pago de los socios beneficiarios de
las viviendas, que contemplaba por un lado el poder adquisitivo de cada familia, y por
otro alentara a las mismas a realizar el mayor aporte posible.

Era necesario ademads tener en cuenta que las altas tasas de inflacién en Argentina en
la €poca, tornaban muy dificil cualquier solucion financiera para la construccion de las

viviendas.

Finalmente, se adopt6 un esquema en base a las siguientes premisas:

19) Las inversiones realizadas por los socios de la cooperativa se valorizaban por
inflacién, segtn el indice de costo de los materiales de la construccién, con el fin de
que [a deuda de los soclos se calculara sobre el valor real de la UV. De esta manera,
los fondos invertidos podian recuperarse en su valor real para financiar otros

proyectos.

(74) l.asv estimaclones sobre costo de mano de obra por autoconstrucclén, contrataclén a terceros y
derechos municlpales, son de Cuenya, Beatriz; Pastrana, Ernesto; Yujnoski, Oscar, 1bld., pag. 246.



3.4.

€

2?) Se intentaba que( las familias que componfan {a cooperativa aportaran segtn su
capacidad adquisitiva, de manera que en las familias con menos recurso se prolon-
gara el plazo para pagar las UV, en lugar de exigir aportes desmedidos para sus
posibilidades. ’

3?) Se fijaron algunos criterlos para la determinacion de los aportes:

—~  una cuota mensual minima equivalente a 98,80 U$ de abril de 1979, que se
ajustaba mensualmente por el indice de costo de materiales de la construccion,
tomando como origen el mes de abril de 1979,

~ en los casos de imposibilidad de algGn socio de cumplir con la cuota minima,
por razones tales como pérdida de trabajo, mujeres con hijos y sin esposo,
listados, etc., la Comunidad de Apoyo ayudaba en forma individual a la familia
para que cumpliera con dicha cuota a la Cooperativa,

— en el intento de Inducir a los soclos de la cooperativa a que aportaran, en la
medida de sus posibilidades, cuotas de mayor valor que la minima, se esta-
bleci6é reconocerles un interés del 0,5 % mensual, a acreditarse mensualmente,
calculado sobre los aportes ajustados por inflacién. Las cuotas no podfan ser
nunca superiores al 10 % del ingreso familiar.

A fin de ilustrar este esquema, en el Anexo se muestran varios ejemplos de evolu- -
cién hipotética de las inversiones, aportes y deudas, segln el monto de las cuotas paga-
das por distintos socios. (75)

Intereses punitorios. Sanciones

Al comenzar el Proyecto “Barrio Lujan” dos instrumentos legales iban a regular las
relaciones de los autoconstructores entre si y con la Cooperativa: el Contrato para la
Asociacion a la Cooperativa (76), y el Reglamento de Trabajo.

(75) Anexo Proyecto “Barrlo Lujan™: “Forma de pago”, pags. 1 a 3 y Graficos.
(76) Cuenya, Beatriz, y otros, op. clt., pags. 30-32.
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E! primero fue elaborado por la ONG promotora y estipulaba:

a) En lo relativo al pago, el adeudar tres cuotas era motivo de expulsion del Proyecto.
El Consejo de Administracion podia considerar excepciones por razones de caso
fortuito o fuerza mayor.

b) En lo relativo al cumplimiento con el trabajo, adeudar 200 horas constituia también
motivo de expulsién.

El manejo de las relaciones contractuales fue més flexible en [a practica, en particular
respecto a las obligaciones monetarias y actualizaciones de cuotas. La mayoria de las
veces, las actualizaciones estuvieron por debajo de lo que sefialaba el indice tomado
como referencla; y los atrasos en los pagos de cuotas ~sl blen fueron objeto de sanclones—
no fueron motivo de expulsién, al menos en los margenes previstos en el contrato (tres

cuotas).

En cambio, el limite de las 200 horas de trabajo no cumplidas fue respetado escrupu-

losamente, y hubo expulsiones. ‘ .

E! motivo de la mayor flexibilidad en cuanto al pago de las cuotas, radica en que el
documento que en realidad rigi6 el funcionamiento del grupo fue el Reglamento de
Trabajo (77), elaborado en conjunto por los cooperativistas.

3.5. Morosidad

De acuerdo a la informacién no hubo morosidad, probablemente en razén del
sistema de financlamiento adoptado, asi como también por la ayuda que brindaba la
Comunidad de Apoyo en caso de imposibilidad de cumplir con las cuotas.

A la fecha, todos los participantes del Proyecto han cumplido con sus compromisos

de pago.

{(77) Anexo del Proyecto "Barrio Lujan”. Allf se encuentra un resumen del Reglamento de Trabajo,
resumen elaborado en base a Cuenya, Beatrlz, y otros, op. clt., pag. 43.
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Historla del Proyecto

La Informacion acerca del Proyecto “Barrio Lujan” es abundante y rica. Proviene de tres

fuentes principales:

a)

b)

<)

4.1.

Entrevistas con informantes clave: la abogada del ET o Comunidad de Apoyo, y una de las
autoconstructoras.

Documentos facllitados por las Informantes, fundamentalmente la “Memoria Descriptiva”
del proyecto y el documento denominado “Forma de pago” que describe el modo de
auto financiamiento, con los Graficos Namero 1,2, 3y 4.

Bibliografia: es el tinico de los casos analizados acerca del cual existe un estudio anterior
en la obra de Beatriz Cuenya, Ernesto Pastrana y Osca YujnoSkl. ya citada: “De la villa
miseria al barrio autoconstruido”, Ed. CEUR, Bs. As. 1984.

La organizacidn de la Comunidad de Apoyo y de la Cooperativa

La ONG Promotora del Proyecto “Barrio Lujan”, Asoclacidén Civil Comunidad de
Apoyo “Madre del Pueblo” (ACCA) es conocida en forma abreviada como “Comunidad de
Apoyo” simplemente.

Asimismo, no suele hacerse distincion entre la “Comunidad de Apoyo” y el ET. Este
altimo surgid de la primera: podria decirse que con la expresion “Comunidad de Apoyo”,
se designa la funcion de ayuda a la Cooperativa, en su sentido més amplio: espiritual,
organizativo, de basqueda de fuentes de financiamiento; en tanto las pocas veces en que
se habla del ET se hace referencia a la funcién de asesoramiento técnico en el aspecto

constructivo especificamente.

En este proyecto existen pues dos actores fundamentales: la Comunidad de Apoyo y
la Coopg‘rativa “Madre del Pueblo”. Ambos grupos fueron gestados por los sacerdotes de
la parroquia de fa villa miseria del Bajo Flores, y quedaron constituidos hacia fines de
1978. Los sacerdotes formaban parte de las dos organizaciones, con un rol de supervi-
sores, pero su intervencion fue disminuyendo a medida que &stas se fortalecieron y se
atenuaron los lazos de dependencla, sl bien continuaron siendo siempre los referentes y

asesores espitiruales.

En las paginas que siguen sefialaremos, brevemente, las principales caracteristicas

de cada una de esas organizaciones.
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a) Comunidad de Apoyo

Comenzb a funcionar como tal con un grupo de aproximadamente 20 socios.
Su surgimiento fue Informal, con el objetivo de ayudar y apuntalar a la Cooperativa.
Los mlembros de la Comunidad de Apoyo actuaban movidos por su fe cristiana y su
preocupacion por lo social, y se propusieron explicitamente: (78)

~ realizar el proyecto y la direccion técnica de Ia obra,

~ actuar como Intermediarios para lograr permisos, hacer presupuestos, adquirir
materiales, evaluar costos,

~ recaudar fondos [...] para la obra [...],

— colaborar con los socios de la Cooperativa en lo relativo al pago de las cuotas
(st alguno no podia pagar, ellos se hacfan cargo) [...] y asuntos particulares de
fas familias miembros de la Cooperativa,

~ estrechar vinculos entre la gente marginada y el sector profesional”.

Hasta 1982 la Comunidad de Apoyo funciona adherida a la parroqula y usando
la personerfa juridica de €sta para el manejo de los recursos financieros. Hacla fines
de ese afio resuelve constituirse como una asociacién civil sin fines de lucro con
personeria juridica propia, bajo la denominacién “Asociacién Civil Comunidad de
Apoyo Madre del Pueblo™ (ACCA). Queda integrada por 20 socios permanentes y
otros tantos adherentes, con una Comisién Directiva integrada por Presidente, Vice-
Presidente, Secretario, Tesorero y Vocales, y un estatuto. Los sacerdotes no ocupan
formalmente ningGn cargo pero continGan formando parte de la ACCA, constitu-
yendo uan especie de instancla de fiscalizacion.

(78) Cuenya, Beatriz, y otros, op. cit., pag. 35.
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b) Cooperativa

La Cooperativa estd formada, obviamente, por los futuros usuarios de las UV.

Cuenya y otros (79) se preguntan por el motivo que lleva elegir esta forma
organizativa y no otra. La respuesta es que no existen argumentos tedricos de peso,
pero si la necesidad de tener un marco institucional que permita el manejo de los
fondos y otorgue validez legal a las decisiones. Tampoco se conocian otras formas
juridicas posibles, y los plazos de la erradicacién apremiaban.

El Instituto Nacional de Acclén Cooperativa (INAC) otorgé un estatuto tipo ya
Impreso, en el cual incluso las cosas que podian decidir los futuros soclos estaban
muy delimitadas.

La Cooperativa nacié con 12 socios. El 28 de septiembre de 1978 se constituyd
con el nombre “Cooperativa de Vivienda y Consumo Madre del Pueblo Limitada”, y
fue inscripta en el Registro Nacional de Cooperativas, siendo reconocida como tal
“por resolucion Namero 232 del entonces Ministerio de Blenestar Social.

En Ia historia de la Cooperativa hubo dos etapas:

~ Lla primera de ellas se caracteriza por una relacién de total dependencia
respecto a sus promotores:
El Consejo de Administracion surgi6 teniendo como Presidente y Tesorero a
dos sacerdotes promotores del proyecto, y en el cargo de Sindico a un miem-
bro de la Comunidad de Apoyo.
La raz6n de este hecho es que en cuestiones de dinero y administracion, los
villeros preﬁrieron casl siempre delegar la responsabilidad en figuras incuestio-

nables para todos.
Esta composicion del Consejo de Administracion durd dos afios.

—~  En una etapa posterior se produce una relativa independencia en relacién a la
ONG Promotora:
Al cabo de los dos priméros afios, la Presidencia fue ejercida por un socio de la
cooperativa, elegido dos veces consecutivas. El proceso de independizacion
gradual del grupo se manifestd también mediante fa creacion de comisiones de
promocién del nuevo barrio una vez que estuvo habilitado.

Luego de constituida, la Cooperativa fue incorporando nuevos socios, hasta
llegar a los 63 titulares que llevaron adelante el Proyecto “Barrio Lujdn”.

(79) Cuenya, Beatriz, y otros, op, clt., pag. 27.




4.2,

4.3,

Reseiia del proceso de bGsqueda de financlamiento

En el caso del “Barrio Lujén” resulta interesante sefialar algunos aspectos del
financiamiento, por su relacion con el particular momento histérico en el que se realizd el
proyecto, en el contexto de la politica de {a erradicacion de villas.

En principio, el no solicitar apoyo financiero al Estado en forma directa (80) formd
parte de una estrategia deliberada, ante la certeza de que se recibiria una negativa.

Se gestiond en cambio, la entrega de una suma de dinero que el Municipio habia
prometido a los villeros que optaron por irse de la villa. El pedido fue denegado en virtud
de que dicha suma implicaba una Iindemnizacion, lo que a su vez significaba el recono-
cimiento por el Estado de la existencia de un perjuicio previo. La Cooperativa exigi6 en
cambio un subsidio, el cual tampoco fue cdncedido.

Finalmente, el Estado otorg6 préstamos individuales indexados, encuadrados en la
circular 1050. Las personas que tomaron estos préstamos resolvieron Idego no pagarlos.

Resefia del Proyecto desde el punto de vista constructivo

a) Obtenci6n del terreno

El proceso de obtencion del terreno fue dificil: las empresas inmobiliarias
privadas rechazaban a los villeros porque no les resultaban confiables como
compradores; por parte del sector pGblico, hubo discriminacion: la Comunidad de
Apoyo realizb averiguaciones en varias municipalidades, pero al saber que los
potenciales compradores eran villeros, se trababan las gestiones. (81)

Finalmente se adquiri6 una fraccion sin lotear, ubicada en San Justo, partido de
La Matanza, propiedad de una congregacion religiosa: Ia de las Hermanas de fa
Misericordia. EI drea limita con el Convento de las Hermanas Catalinas (la parte ven-
dedora), y con los fondos del campo de deportes del Colegio Don Bosco, ambos
forestados.

(80) La Cooperativa reclblé un subsidio indirecto del entonces Ministerio de Bienestar Soclal, via

Caritas Buenos Alres, destinado a las obras de provision de agua para el barrio.

(81) Cuenya, Beatriz, y otros, op, dit., pag. 37.
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b)

Proyecto arquitecténico

La primera decision que se debia tomar era relativa al ntmero de UV a
construir. En este aspecto existfan restricciones legales: maximas densidades permi-
tidas por la Ley de Suelos de la Provincla de Buenos Aires, y criterios econdmicos: la
superficie maxima de la UV que se requiere para ser considerada vivienda econo-
mica y quedar asi exentas de los impuestos municipales de obra no debe exceder los
40 m2,

En funcion de dichas condiciones, de los objetivos de la ONG Promotora y en el
marco de fuertes restricciones financieras, se proyectaron y construyeron 65 UV: 63
para vivienda familiar, y las dos restantes, apareadas o unidas volumétricamente,
destinadas a actividades comunitarias.

Las UV destinadas a vivienda famillar se ajustaron a cuatro premisas bdsicas:

~  Perdurabllidad en el tiempo: implica privilegiar los materlales sobre la super-
ficle. En otras palabras, se prefiri6 construir UV mds pequefias, pero usando
materiales duraderos y de calidad. (82)

—  Separacién de funciones: se refiere a la necesidad de que los hijos duerman
separados de los padres para evitar en lo posible la promiscuidad. Si bien
muchas de las familias miembros eran muy numerosas, la disponibilidad de dos
dormitorios, junto a la posibilidad de poner camas en el estar, permite al menos
la separacion por sexos.

— Integracién espaclal de actividades: se relaciona a la convenlencla de integrar
bafio y cocina al nacleo principal de la UV. En la villa, lo habitual es lo contrario,
obviamente por razones de ausencia de una Infraestructura adecuada de
provisién de agua potable y desagote de aguas servidas.

-~ Maximo nivel de servicios internos y en el barrio: en conexién con el punto
anterior y para posibilitar los cambios en las conductas de los pobladores, era
necesarlo dotar a las nuevas UV con TODOS los artefactos en el bafio, y de la
cocina a gas con pileta y mesada.

(82) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan”: “Memoria Descriptiva”, pag. 2.
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Las premisas-expuestas, que fueron cumplidas en la ejecuci6n de las viviendas,
son la expresién de la concepcion de “vivienda digna” sustentada por la ONG
Promotora.

El proposito de la ONG Promotora era, en sus proplas palabras, facilitar clertos
cambios en los héabitos de vida e impedir la reproduccidn de otros anteriores, conse-
cuencia de condiciones de habitabilidad totalmente inadecuadas. Se esperaba lograr
tal objetivo cumpliendo con los pardmetros en cuanto a disefio y calidad de las
viviendas, y también mediante el método constructivo elegido. En efecto, el esfuerzo
propio y la ayuda mutua eran considerados un motor importante para alentar el
desarrollo, individual y social, de los integrantes del Proyecto, e incluso del propio
equipo técnico: para el Gitimo, esta experiencia debfa significar la ruptura de ciertos
prejuilcios acerca de los villeros, mediante una mayor aproximaclbn a su vida coti- .

diana, “compleja y contradictoria.”

Las UV se construyeron de acuerdo a dos prototipos, ambos cuentan con 2 dor- '
mitorios, un estar-comedor y un nGcleo sanitario que incluye cocina, bafio y lava-
~ dero. El Gnico elemento que los diferencia es la ubicacién del ntcleo sanitario. (83)

Se dej6 planteado que las viviendas fueran ampliables en las zonas de dormir,
agregando un tercer dormitorio.

c) Espacios verdes

El planteo urbanistico (84) del barrio respondi6é fundamentalmente a dos
necesidades: (85)

—  Dotar de una correcta orientacion a las viviendas, asegurindoles una buena
iluminacién y ventilacion durante las distintas épocas del afio.

—  El mantenimiento de los espacios verdes para que sirvieran como zonas de
esparcimiento y canales de comunicaciéon grupal. '

(83) Anexo del Proyecto “Barrio Lujan”: Pianos de las viviendas. Tomado de Cuenya, Beatriz;
Pastrana, Ernesto; Yujnoskl, Oscar: op. dit., pag. 272.

(84) Anexo Proyecto “Barrio Lujan”: Plano del Planteo Urbanistico. Tomado de Cuenya, Beatriz;
Pastrana, Ernesto; Yujnoskl, Oscar: op., dt., pag. 271.

(85) Anexo Proyecto "Barrio Lujan™: “Memorla Descriptiva”, pag. 1.
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Respecto a este Gltimo punto, cabe una observacion,

Si blen el objetivo explicito de mantener los espacios verdes en com@n apunta
a lograr una mayor comunicacin Iinterpersonal en los nuevos barrlos, lo cierto es
que existe una restriccion de orden legél-ﬂnandero: la adquisicion de fracciones des-
provistas de servicios ~Gnicas accesibles a sectores en situaciones socioecondmicas
muy criticas— s6lo puede hacerse en forma indivisa. Ello obliga a la posterior gestién
del terreno bajo el régimen de copropledad. ’

A su vez, este hecho genera dificultades en la convivencla, que determinan
finalmente ~como en el presente caso- la necesidad de erigir cercos divisorios.

d) Provis6n de la infraestructura

-~ Agua potable:

Primeramente se hizo una perforaclén, colocando dos bombas que trabaja-
ban a una profundidad de 90 metros. El almacenamiento durante la construccion
se soluciond utilizando barriles, hasta que se pudo edificar un tanque de reserva
con fondos proirenlentes de una donacién obtenida por la ONG Promotora, de
Caritas Buenos Aires, Ciritas la habia recibido a su vez del entonces Ministerio
de Bienestar Social, con la condici6én de que fuera destinada a ese fin. (86)

—  Resolucion de la red cloacal

Este problema era méas complicado, porque no habia fondos suficientes, y
porque entre los destinatarios no habia personal especializado para ejecutar la
planta de tratamlento de efluentes. La solucidn consistié en la conexién a una
red cloacal ubicada a 500 metros del conjunto (para el Convento de las Herma-
nas Catalinas), con permiso de Obras Sanitarlas de la Nacioén (O.S.N.). No
obstante, como los destinatarios debieron dejar la villa y ocupar las UV antes de
materlalizarse esta alternativa, se debi6 proveer-al barrio de pozos decanta-
dores y grandes pozos absorbentes para garantizar una minima habitabilidad en
esa etapa. (87)

(86) Se contrat6 mano de obra para la perforacién de las bombas y la construccién del tanque de
reserva. La conexlion a la red la hicleron los mismos autoconstructores, entre quienes habia obreros
calificados para dicha tarea. .

(87) Cuenya, Beatriz, y otros, op. dit., pag. 268.

73




- Qas ¢

El barrio cuenta actualmente con gas natural. La conexién correspondiente
fue gestlonada por sus habitantes y pagada integramente por ellos, sin ayuda
alguna de la ONG Promotora, un afio después de inauguradas tas viviendas.

e} El equipamiento comunitario

-La unidad doble destinada a equipamiento comunitario (guarderia y centro de
acclon comunitaria), fue utilizada en.una primera etapa como dep6sito de materiales,
y una vez Inaugurado el barrlo, funciond alternativamente como consultorlo médico,
lugar de reuniones sociales, vecinales y salon de catequesis, a causa del profundo
esplritu religioso de la mayoria de las familias. .

La guarderia no se puso en funcionamiento hasta que se contd con los recursos
financieros necesarios para hacer frente a los gastos que ella demandarfa.

Evaluacién

En la evaluacién del Proyecto “Barrio Lujéan”, asf como en los restantes casos estudlados,
vamos a detenernos en tres puntos que consideramos esenciales: '

a) los resultados del Proyecto
b) el proceso de autoconstruccion

¢) el financiamiento de las viviendas

a) Los resultados del Proyecto

El andlisis de los resultados del Proyecto comprende en primer término una evalua-
cién acerca de la calidad de fas viviendas autoconstruidas.

En el caso del “Barrio Lujén”, las viviendas tienen muy buenos materiales, servicios
de infraestructura y equipamiento comunitario. Es uno de los pocos casos estudiados en
que el nuevo barrlo cuenta con red cloacal y de gas natural.
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Igualmente, hay acceso a otros servicios, tales como transporte, comercios, escuela
y cobertura en salud, al menos infantil, ya que se encuentra a 300 metros de un hospital
pediatrico.

En relacion al equipamiento comunitario, este barrio es el Gnico, junto a “SJO II”, que
dispone de guarderia y salén comunitario.

El tamario de las UV en cambio y sus posibilidades de ampliacion son algo menores
que en los otros casos. Por otra parte, casi hinguno de los adjudicatarios ha realizado la
ampliacidn prevista (un dormitorio maés).

. Este hecho responde, a mi entender, no sblo a dificultades econ6micas de los nuevos
habitantes, sino fundamentalmente a que alGn no se ha realizado la subdivisién del terre- -
no, y por lo tanto la escrituracién a titulo individual de los lotes y las viviendas. La situa-
cién de tenencla precarla no constituye, obviamente, un buen incentivo para mejorar su
habitat.

Pero el fen6bmeno mds llamativo es la cantidad de familias autoconstructoras que NO
se mudaron a sus nuevas viviendas. La cantidad alcanzaba, en abril de 1984 (88), es decir,
a los seis o slete meses de adjudicadas las viviendas, a 12 familias: casi un 20% del total
de 63. Segln las mismas fuentes, las restantes 51 famillas se habian mudado para
entonces, en etapas, con mucha parsimonia. v

Nuestra Informante clave hace descender la cifra a 7 u 8 familias a Ia fecha del pre-
sente estudio (junio de 1992), que nunca ocuparon sus nuevas viviendas. La proporcién
sigue siendo inexplicablemente alta, habida cuenta del esfuerzo en trabajo y econémico
invertido en la autoconstruccién, y el hecho de que las UV se encuentran hoy totalmente
pagas, lo que excluye el interés o la necesidad de transferir una deuda.

Siempre segln nuestra informante, de esas personas varias alquilaron su vivienda, o
la han prestado. Llamativamente por cierto, considerando el dramatismo del momento en
que se realiz6 la autoconstruccion (en pleno proceso de erradicacion de las villas), nuestra
Informante agrega que algunos construyeron “como inversi6n”, para “tener algo por si
acaso”.

(88) Cuenya, Beatriz; Pastrana, Ernesto; YuJsnoskl, Oscar, 1bid., pag. 47.
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Las causas invocadas del fen6meno son béasicamente dos:

- la lejania de las nuevas viviendas respecto a los lugares de trabajo de sus mora-
dores. Esta explicacion coincide con la. aventurada por Cuenya y otros: "Hay quienes
piensan que las ventajas en la localizacion de la antigua villa, para esas familias,
siguen pesando mas que las que provienen de la mayor comodidad en las nuevas

viviendas”. (89)

~  Nuestra informante alude asimismo al peculiar estilo de vida que se gesta y conso-
lida en las villas miseria, principalmente en io que hace a las relaciones sociales, de
vecindad, etc. En otras palabras, el habitante de la villa realiza todas sus actividades
de intercambio social, amistoso, de esparcimiento, etc., dentro de los limites de
ésta, sin salir al exterior. Por lo tanto, le resulta muy dificil, llegado el momento,
afrontar el cambio que significa un nuevo entorno, no solamente en lo geogrifico,
sino también en lo social.
Esta Gitima explicacién coincide con la que dan moradores de otros barrios auto-
construidos, respecto a sus compafieros que no se han mudado a las nuevas
viviendas. Cuando los informantes son ex-villeros, sin embargo, el matiz con que se

refieren a sus anteriores vecinos es claramente peyorativo. (90)

En sintesis y desde mi punto de vista, la mala localizacién de los barrios autocons-
truidos respecto a los lugares de trabajo parece ser un factor clave en el fracaso que
representan estos bajos indices de ocupacion de las nuevas viviendas. Tal serfa pues una
de las mayores falencias de los Proyectos de Habitat Popular estudiados en el presente

trabajo.

En el caso de los villeros, creo que ademas en la villa se conforma un modo peculiar
de relaciones sociales, basadas en pautas como el denominado “parentesco ampliado”
(padrinazgos, “comadres”, tios, primos, etc.) que cumplen fundamentalmente una funcién
defensiva frente al mundo externo vivido como hostil. El cambio de este entorno debe
por lo tanto presentarse amenazador, lo cual indudablemente influye en la decision de no

mudarse.

En este contexto, el alejamiento del lugar de trabajo tiene una incidencia obvia en la
cuestion de la mudanza, pero existe un problema de orden estructural, mucho mas
profundo, y por lo tanto no atribuible Gnicamente a falencias de los proyectos propia-

mente dichos.

(89) Cuenya, Beatrlz; Pastrana, Ernesto; Yujnoskl, Oscar, bld., pag. 51.

(90) Ver Proyecto “Cave”, en las paginas sigulentes.
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b)

El proceso de autoconstruccién

Desde el punto de vista organizativo-institucional, el proceso de ejecucion del
Proyecto “Barrio Lujadn” se caracteriza basicamente por la indiferenciacion entre la ONG
Promotora y la Cooperativa de Autoconstructores, Indiferenciacion que no significa en si
mayor participacion popular, sino realmente una ausencia de definiciones y asuncién clara
de roles, principalmente por parte de la primera. Ello, a pesar de haberse manejado con
tres instrumentos legales: el Estatuto de la Cooperativa, el Contrato para la Asociacion a la
Cooperativa, y el Reglamento de Trabajo.

La indiferenciacion y la falta de claridad en los roles no se manifiesta Gnicamente en
el hecho de haber ocupado los principales cargos directivos de 1a Cooperativa, durante los
dos primeros afios de su funcionamiento, dos sacerdotes promotores del proyecto, y un
miembro de la Comunidad de Apoyo, como se ha visto al hacer la resefia de la historia -

del mismo.

Esta situacién se refleJa en algunas estipulaciones del Reglamento de Trabajo (91),
c6mo aquélia en la que define a la autoconstruccion como: “...el método cooperativo de
construccion de grupos de viviendas por'el cual el soclo pone fa mano de obra y la coope-
rativa provee el terreno urbanizado, materiales de construcclén, herramientas, asesoria
técnica y asistencia social”.

La distincion entre fo que “pone” el socio y lo que “pone” la Cooperativa parece,
cuando menos, discutible, por cuanto los socios SON la Cooperativa.

Podria, en principio, decirse que lo que en este parrafo aparece como “provisto™ por
la Cooperativa, es lo que debe proveer, y en general, provee, la ONG Promotora, y por
supuesto, también lo que proveyd en este caso, a saber: el terreno urbanizado, materiales
de construccion, herramientas, asesoria técnica y asistencia social.

Hablando en rigor, sin embargo, la ONG Promotora no “provee”, ni es esa su
funcién, nada. Le corresponde, si, y tal es en gran medida su razén de ser, obtener el
financiamiento —o parte de &}~ para la compra por parte de la Cooperativa, de los terrenos
y los materiales, y eventualmente, actuar como intermediaria o garante en dichas

operaciones.

El modo y los resultados con que las ONGs Promotoras de los Proyectos estudiados
en este trabajo han desempeiiado este rol (para usar un término extranjero muy actual, su
nivel de “performance”) es algo que se evaluara en las conclusiones finales.

(91) Anexo del Proyecto “Barrlo Lujan”: “Reglamento de Trabajo”, Titulo I.
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Los datos de que se dispone apuntan a que, la ACCA obtuvo un 27% del financia-
miento para el Proyecto. Por cierto, el terreno donde se asentd el nuevo barrio distaba
mucho de estar “urbanizado” en el momento de adquirirlo, y gran parte del costo de
dotarlo de los servicios de Infraestructura que ahora tiene, corrié por cuenta de los socios
de la Cooperativa, es declr, de los autoconstructores, sea en cuanto a materiales como en
cuanto al trabajo de instalacion de los mismos, ya que en este Proyecto no hubo casi
contratacion a terceros. Ello, con la excepcion de las obras de provision de agua, que
como se ha visto, se realizaron mediante una donacién que la ONG Promotora obtuvo de
Caritas Buenos Aires.

La ONG Promotora también puso a disposicién de la Cooperativa herramientas y
asesorfa técnica. En camblo, a diferencla de lo expuesto en la “Memoria Descriptiva” (92),
el ET no contd con asistentes soclales: el trabajo soclal lo realiz6 la abogada, y dos
personas “expertas” en trabajo en villa, cuya formacién u 'origen técnico o profesional no

se aclara.

Esta falta de informaci6n induce a pensar que tales personas no solamente eran
*voluntarias” en el sentido de trabajar ad-honorem ~como todo el resto del ET, por otra
parte~ sino en el de que no contaban con un titulo de nivel universitario o terclario de
asistentes-trabajadores sociales.

Pero lo que estimo mds Interesante es cudl puede haber sido la causa de no incor-
porar asistentes-trabajadores sociales al ET, cuando en la citada “Memoria Descriptiva™ se
les dedica una larga parrafada. Mis hipbtesis apuntan en dos direcciones posibles: o bien
no se lo considerd necesario, pues las personas que habfan estado trabajando en la villa
tenfan la experiencia suficiente para llevar a cabo la tarea ~y entonces la Importancia que
se les otorga en los papeles no se entlende-. O bien, en virtud del particular momento
hist6rico-politico que se vivia, se prefiri6 no sumar a personas “extrafias” a un Proyecto
que ya era de por sf sospechoso, y que debe haber implicado mas de un enfrentamiento
con las autoridades.

(92) Anexo Proyecto “Barrio Lujan™: “Memorla Descriptiva”, junio de 1979, pag. 3.
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En sintesis respecto al proceso de autoconstruccion, se destaca la notable confusién
de roles entre los niveles de Cooperativa y Comunidad de Apoyo (es decir, socios o auto-
constructores y ONG Promotora). La gran Ingerencia de la ONG Promotora en el trabajo y
las decisiones de la Cooperativa, distingue a esta ONG de la “Asociacion San Patricio”
(ASP), promotora de otros dos proyectos a analizarse en el presente trabajo. acercandola
en cambio a la “Fundacion Vivienda y Comunidad”™ (FVC), promotora de “SJOII", el caso
restante a ser estudiado. Ello, a pesar de que la ACCA estd mas cerca de la ASP en raz6n
de su perfil institucional, netamente eclesial, que de FVC, de perfil mds bien “profesional”
segan la tipologia de Cuenya (93) y otros.

Lo expuesto no implica un juicio de valor “a priori” en cuanto a ventajas y desven-

' tajas de estos distintos estilos. En efecto, una hipotesis posible es que esta diferencia en
los modos de gestién de los proyectos (en mas o menos directivos), se relacionan con la -
época de ejecucion de los mismos, y de constitucién de las respectivas ONGs y de sus
ETs: en plena dictadura, represion y erradicacion de villas miseria l[a ACCA; al principio del

proceso de democratizacién en los casos de ASP y FVC.

La idea serfa que los estilos de gestién se democratizan en el contexto de la democra-
tizacién del pais; pero también que en tanto el Proyecto “Barrio Lujan” surge urgido por la
amenaza de la erradicacién inminente, los otros tres nacen en un contexto menos exigido.

También hay un modo distinto de conformarse los ET: en los dos Proyectos promovi-
dos por ASP, (94) éstos se conforman ad-hoc para los respectivos proyectos, y los profe-
sionales y técnicos son convocados por un sacerdote fuego de surgida la idea de la auto-
construccién, En el caso de ACCA, los profesionales estaban realizando un trabajo
pastoral-religioso ANTERIOR en {a villa. En otras palabras, tenfan mds conocimiento previo
y manejo de las relaciones en la misma. Ello puede haberlos inducido a un mayor pater-

nalismo o asistencialismo.

Lo dicho no implica una critica inapelable a este estilo mas “asistencialista”. Proba-
blemente, en ese momento era necesario y/o inevitable. Por otra parte, y a pesar del fra-
caso en los indices de ocupacion de las nuevas viviendas y de costo de las mismas, tuvo

~ sus logros, considerando nuevamente la dificil situacion en la cual el Proyecto se gest6 y
ejecutd. Represent6 una solucién habitacional aceptable para mas de 50 familias en
condiciones muy criticas. Mas atn, como se verd al evaluar el punto siguiente, la ONG
Promotora logré un nivel de recupero que le permitié constituir un “fondo rotativo” de la
vivienda, y encarar otros proyectos.

(93) Cuenya, Beatrlz; Rofman, Alejandro; Dt Loreto, Marta; Fidel, Carlos: articulo cltado en op. clt.,
pag. 53. : .

{94) Proyectos “Cave” y “Counvico”, en las paglnas sigulentes.
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Financlamiento

En los puntos anteriores, se han sefialado algunos de los aspectos principales en
relacion al financiamiento de este Proyecto.

En primer término, al prescindir —por necesidad o por libre eleccién— totaimente del
financiamiento publico, y al no contar la ONG Promotora con una o varias fuentes de
financlamiento externos estables, la continuidad del proyecto en condiciones aceptables
de calidad, se torna azarosa. En realidad, no se depende tanto del azar o de la buena
suerte, como de las vinculaciones personales de los miembros de la ONG, en este caso, a
nivel de Iglesia Catolica. Por cierto, luego de conocer todas las dificultades por las cuales
el grupo atravesd antes de encontrar y poder adquirir el terreno para construir, la primera
pregunta que surge es jqué hublera ocurrido sl una congregacién religiosa no hubiera
decidido ~con la autorizacion de la di6cesis correspondlente, y en virtud del caracter
“eclesial” de la ONG Promotora- vender uno de su propiedad a un terclo de su precio de
mercado?

Algo maés grave alin sucede con aquellos servicios de infraestructura cuya provision
no depende exclusivamente del trabajo de los autoconstructores, ni de la buenisima
voluntad de las ONGs Promotoras. Como ejemplos pueden tomarse dos:

~ La conexi6n a la red cloacal de O.S.N. Esta pudo hacerse por la proximidad (500
metros) del convento. Pero como los adjudicatarios debieron abandonar la villa y
ocupar las vivlendas antes, hubo que Instrumentar un sistema provisional de pozos
decantadores y grandes pozos absorbentes para garantizar condiciones minimas de
habitabilidad en esa etapa. (95)

—  Para las obras de provisién de agua se obtuvo una donaci6n a través de Caritas
Buenos Aires, pero también hubo una etapa, durane la autoconstruccion, en que ésta
debibé ser almacenada en barriles. (96)

Nuevamente, el interrogante queda planteado ¢cual hubiera sido la infraestructura de
servicios bdsicos de este barrio de no haber aparecido, siempre en forma inesperada al
parecer, la donacién salvadora? Yendo un poco mds al fondo de la cuestion ¢vale la pena
Iniclar proyectos de habitat popular en tales condiciones?

(95) Cuenya, Beatriz, y otros, op. clt., pAg. 269.
(96) Cuenya, Beatrlz; Pastrana, Ernesto; Yujnoskl, Oscar, 1bld, pags. 268 y 269.
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En sintesis, de la 6bservacion ex-post del proceso global, se puede inferir la falta de
planificacién en relacion a los recursos necesarlos para llevar adelante un Proyecto de esta
naturaleza.

Por lo demds, el modo de autofinanciamiento elegido, que por su sistema de capita-
lizacién constituye un verdadero mecanismo de ahorro previo, resultd bastante exitoso:
no hubo morosidad, todos los adjudicatarios habian cumplido sus pagos antes de los
cinco afios de Iniclada la autoconstruccion. Es un lapso muy corto, igual que el tiempo de
ejecucién del Proyecto, que no lleg6 a los dos afios y medio. Sin duda, la flexibilidad,
tanto en el establecimiento de distintos montos de cuotas, como en la tolerancia para las
demoras en los pagos, ha sido un factor importante en el resultado final.

En estrecha relacién con el punfo anterior, y como un éxito importante e inédito
entre los Proyectos analizados, debe anotarse el nivel de recupero alcanzado por la ONG,
y que le permiti6 encarar posteriormente otros proyectos importantes,
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II. PROYECTO “CAVE”




[

DESCRIPCION DEL PROYECTO

1. Caracteristicas Generales

Nombre del Proyectd: ~ “Plan de Viviendas Cooperativa Cave 1y 2",
' (Cooperativa de Autoconstruccién y Vivienda Educativa).

ONG Promotora: “Asoclacion San Patricio” (ASP)
Avda. Nadn 1775. Capltal Federal (1430)
Tel.: 552-8088
Ubicacién del barrio: Barrio San Adolfo. José C. Paz. Partido de General Sarmiento.

Provincia de Bs. As.

Cantidad de UV: 56, en dos etapas de 28 cada una.
Caracteristicas .
fisicas de las UV: Superficle: ntcleo bédsico de 40 m2: comedor-cocina, un

bafio y un dormitorio. Ampliable a 60 m2.

Terrenos: La superficie es variable, porque se trata de un
loteo en falsa escuadra. La mayoria son de 10
por 20 metros; hay algunos de 9 por 18 metros
y otros de 8 por 16 metros.

Materlales: Paredes de ladrillo coman. Techo de losa, vigue-
ta y ladrillo “sapo”. Aberturas metdlicas.

Infraestructura: ~ Agua corriente de tanque de 150.000 litros
de capacidad, con distribucién individual (en

cada vivienda).

~ Red de luz eléctrica domiciliaria y alumbrado
pablico.

— Pozo negro de liquidos cloacales con cdmara
séptica individual. No hay red cloacal.

—~ Conexion para gas en tubos.
— Pavimento: no. “Mejorado” en dos cuadras.

—~ Desaglies pluviales, alcantarillado: no. Ace-
quias.
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Duraclén del Proyecto:

Destinatarlos
Procedencia:

Mecanismo de
seleccién:

Acceso a
transporte: Colectivo a Capital a 100 metros.
Tren a Capital a 300 metros.

Acceso a v
otros servicios: 2 escuelas pablicas, una a 400 y otra a 800
" metros.
1 escuela privada a 1.200 metros.
Salud: cobertura escasa. Una sala de primeros
auxillos en el Barrio Vucetich, a 1.500 metros.

Equipamiento
comunitario: Espaclos recreativos: 4 plazas.
A construirse: salén comunitario y guarderia.

Primera Etapa: Cave 1: Marzo de 1982 a fines de 1984.
La adjudicacién de las viviendas se hizo el
6-1-1984.

Segunda Etapa: Cave 2: Marzo de 1984 a fines de 1988.

De Cave 1: Habitantes de villas miseria de Munro y Villate (Partido
de Olivos).

De Cave 2: Habitantes de villas miseria de Munro, Villate y Villa
Martelli. También residentes de inquilinatos en la zona.

La seleccién la hizo el Consejo de Administracién de la Cooperativa
en base a los criterios de:

~ situacion de mayor carencia

~ mayor nimero de hijos
-~ un porcentaje de mujeres solas jefas de hogar

Cabe aclarar que si bien la seleccién la realiza formalmente el
Consejo de Administracion de la Cooperativa, los criterios y meca-
nismos son implementados por la ONG Promotora, a través del ET,
cuyos asistentes sociales elaboran los informes socio ambientales
requeridos para la admision en el Proyecto.




¢

Mecanismo de

adjudicacién: En palabras de una de las socias de la Cooperativa: “Cualquiera
trabajaba en cualquier obra, sin saber cual vivienda seria finalmente
la propla. A medida que se terminaban, las casas eran adjudicadas
por un sistema de puntaje. Cada integrante sumaba puntos si no
faltaba a trabajar, sl tuvo buen comportamiento, si no se atrasaba en
las cuotas o si traia gente de afuera para colaborar”. (97) -

Equipo Técnico
ET: El ET de la ASP se conforma especificamente para este Proyecto.
Sus mlembros son convocados a tal fin por el Padre Quilmes. En la
Primera Etapa o Cave 1 lo conforman 6 personas:
3 arquitectos
1 abogado
1 contadora (catequista en la Parroquia)
1 asistente social
Para la Segunda Etapa o Cave 2, se Incorporan un ingeniero y dos
asistentes soclales mas, llegando asf a un total de 9 profesionales,
en caricter totalmente ad-honorem.
Las funciones basicas del ET fueron siempre:
— Asesoramiento y apoyo en los aspectos legales, sociales y cons-
tructivos del Proyecto.
—~ Basqueda de fuentes de financiamiento para el mismo.
Cooperativa: El Consejo de Administracién de la Cooperativa queda constituido

por cinco miembros, todos ellos autoconstructores: Presidente,
Secretario, Tesorero, Sindico y dos vocales (uno para reemplazar al
Sindico y otro para reemplazar a cualquiera de los titulares en caso

de necesidad).

(97) Maria Lulsa Pereyra, en entrevista de Dlego Rosemberg: “ONGs: La hora de partlclpar”,
Revista “Uno Mismo”, Namero 109, jullo de 1992, Edltorial Agedit, Buenos Alres, pag. 29. El puntaje que
se aplica para la adjudicacién de las viviendas estd detallado en el Anexo del “Proyecto Cave™: “Contrato
Cooperativo de Autoconstrucclén”, Capitulo VH.
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2. Historia del Proyecto. Origen y antecedentes

El Proyecto surge a partir del trabaJo pastoral de un sacerdote de la Parroquia San
Patricio en Ia villa miserla de Munro, lugar de procedencia de la mayoria de los
participantes en la Primera Etapa o Cave 1.

El sacerdote es el Padre Roberto Quilmes. Los moradores de la villa se reunian para
las celebraciones litGrgicas. Surge en un grupo de ellos la inquietud por el problema de la
vivienda, y se constituye el primer nGcleo de autoconstructores, compuesto por 13 familias,
a las cuales se les suman posteriormente otras 15, haciendo un total de 28 familias. En tanto
se da este proceso, el Padre Quilmes convoca a varios profesionales jévenes de la parro-
quia, y asf se constituye el Equipo Técnico. A instancias del mismo y con el asesoramiento
legal del abogado del ET, el grupo de autoconstructores se organiza en forma de Coo-
perativa, con el nombre de “Cooperativa de Autoconstruccion y Vivienda Educativa” (CAVE).

Posteriormente, al comprobar el éxito del proyecto, y que no se trataba de un
engafio, se suman a la cooperativa otras 28 familias, con las que se inicla la segunda etapa
del proyecto, o CAVE 2.

La distincion entre Cave 1 y Cave 2 aparece asf en una primera como meramente
formal, en funcién del momento de incorporacién de los miembros a la Ginica. Cooperativa
y de la construccién de las viviendas, siendo también el mismo el terreno en que se
asientan las unidades.

Posteriores conflictos entre embos grupos dardn cuenta, no obstante, de que existen
diferencias mis profundas, cuya raiz se encuentra, probablemente, en el momento de su
constitucién. '

Dichos conflictos serdn tratados mds ampliamente en la evaluacién del proyecto,
pero, al menos a modo de hipbtesis, resulta importante hacer hincapié en la procedencia
de cada uno de los grupos.

En tanto el grupo de Cave 1 proviene casl en su totalidad de habitantes de villas miseria
de Munro y algunos de Villate, 20 de las 28 famillias de Cave 2, es dedir, una gran mayoria,
procede de Villa Martelli. Seis familias vienen de Munro y solamente 2 familias de Villate.

A esta diversidad de origen se suma otra variable importante: en tanto todos los
autoconstructores de Cave 1 son “villeros™, entre fos de Cave 2 hay también habitantes de
inquilinatos. Posteriormente se verd el notable antagonismo con que los villeros se
refieren a los “inquilinos”™.

Como altimo dato relevante en este punto debe agregarse que las familias de Villa
Martelli que ingresan a Cave 2, lo hacen por vinculaciones de un sacerdote de la
Parroquia Santa Rosa de Lima en Munro, que también hacia trabajo pastoral en la villa
miseria de Villa Martelli, y que por otra parte, habia colaborado mucho en la primera
etapa del proyecto, es decir, Cave 1. -



3.

Financlamiento del Proyecto *

3.1. Fuentes

a)

b)

Auto financiamiento o aporte de los autoconstructores:
—  Cuotas a la Cooperativa.

—  Recaudacion por festivales, “ferias de platos”, campeonatos de fatbol, rifas, etc.
organizados por los soclos de la Cooperativa.

Financlamlento de la ONG Promotora:

—~ Miembros de la ASP colaboraban c¢on materiales (bolsas de cemento, por
ejemplo).

~  Producto de “ferias de platos”, etc., organizadas por la ASP y que ésta derivaba
a la Cooperativa.
Si blen es casi imposible establecer el monto de este financlamiento, los auto-
constructores lo estiman en aproximadamente un 20 % del financiamiento total,

Las caracterfsticas més notables de este “financlamiento” son:

1) Aunque la ASP pretende una devolucion, particularmente en funcién de los
gastos que le ha ocasionado el Proyecto, y con el objetivo explicito y “educa-
tivo” de conformar un fondo rotativo que pueda servir para otros Proyectos, no
ha formalizado por escrito dicha pretensién en documento alguno, ni tampoco
las formas, plazos, etc. de la misma, por lo cual debe considerairsela en la prac-
tica un subsidio, una donacion.

2) El aporte de la ONG Promotora Incluye el producto de colectas en las Misas de
la Parroquia San Patricio; el aporte de los nifios que hacen {a Primera Comunién
alli: en una oportunidad se les pide a cada uno llevar “un ladrillo” o un importe
equivalente en dinero: un sobre con un millon de pesos ley 18.188. Probable-
mente sean estas caracteristicas de la recoleccion de fondos que hace la ONG
Promotora, la que la inhibe de establecer condiciones para la devolucion de los
mismos.

En el caso de Cave 2, se sumd un subsidio otorgado por la empresa Levi’s,
“equivalente a 11.200 U$ actuales.
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3.2. Costos f

El costo de la UV fue calculado entre 7.000 y 10.000 U$ concordando todos los

informantes en que se halla mas cerca de los 10.000 U$. Dicho costo se refiere Gnica-
‘mente a los materiales, al que habria que sumar el de los terrenos. Estos son propiedad
de Ia Cooperativa, comprados a un particular a preclo casl de valor fiscal (en virtud de
contactos personales de la ASP con el propietario de los mismos).

Terrenos:

En el caso de Cave 1, costaron 3,35 U$ el metro cuadrado, y se compraron
6.000 metros cuadrados, lo que significa una inversién total en terrenos de aproxi-
madamente 20.000 U$.

Para Cave 2 se compraron en 1983, otros 6.000 metros cuadrados al lado del
predio de Cave 1, a un preclo equivalente en esa fecha al de la primera etapa. Ello
habla de un total de 12.000 metros cuadrados de terreno y una inversion total en
este rubro, sumada a fa de Cave 1, de 40.000 U$.

Ello implica un costo en concepto de terreno de aproximadamente 700 U$ por
UV, y un peso de poco més del 5 % sobre el costo total de las UV.

Los terrenos no contaban con infraestructura ni urbanizaci6n alguna: figuraban
como “terrenos rurales” en el Catastro Municipal.

Contratacion a Terceros: -

La informante, autoconstructora de Cave 1, dice que no hubo contratacién a
terceros, y que todos los servicios de infraestructura fueron colocados por los auto-
constructores. No obstante, cabe aclarar:

a) De acuerdo a la misma informante, el tanque de agua fue instalado por la
empresa que lo vendi6 y los autoconstructores colaboraron en la tarea. Pero
puesto que el precio de la instalacion estaba incluido en el del tanque, hubo
contratacién a terceros.




b) Respecto a que los proplos autoconstructores colocaron todos los servicios dé
Infraestructura, debe entenderse que se alude a los pozos clegos y el gafs en
tubos, ya que la conexibn a la red de luz eléctrica y el alumbrado pablico no
pueden ser hechos en forma legal sino por SEGBA; y la distribucion de agua a
cada UV fue realizada por O.S.N,

En sintesls hubo contrataci6n a terceros para trabajos muy especificos, aunque
no sea posible calcular su monto, y la situacion de este proyecto en cuanto a
cobertura de servicios de infraestructura es algo deficitaria, por no contar con red

cloacal.

~  Asistencia Técnica:

Como ya se ha dicho, fue gratuita.

—~  Mano de obra por autoconstruccion:

No se dispone de datos que permitan calcular su costo. No se pudo establecer
el total de horas trabajadas.

Tomando como base el porcentaje del 20 % de mano de obra por autoconstruccién
estimado para los Proyectos “Barrio Lujan” (98) y “Counvico” (99), muy similares a “Cave”,
y como costo de cada UV, la cantidad de 10.700 U$ (materiales y terrenoc), el monto de
este rubro serfa de unos 2.100 U$; y el costo total de cada UV seria de 12.800 U$.

Mas alla del cardcter aproximativo de este calculo, la imposibilidad de considerar ef
peso de la mano de obra contratada y de la asistencla técnica ~problema este Gltimo
propio de todos los proyectos en que los ET trabajan ad-honorem~ implican sin duda una
importante subvaluacion del costo real de las UV.

(98) Proyecto “Barrio Lujan”, pag. 64 del presente trabajo.
(99) Proyecto “Counvico”, pag. 107 del presente trabajo.
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3.3. Montos del financiamiento y autofinanciamiento

Condiclones, formas y plazos de devolucién

Puesto que el Proyecto se realiza casi en su totalidad en base al autofinanciamiento y

a un financlamiento que es en la practica una donacidn, hemos resumido los montos, las

condiclones, formas y plazos de devolucién en un solo punto.

a)

b)

Autofinanciamiento: las cuotas a la Cooperativfa. fueron 100 en total, equivalentes
siempre a un 10 % del salario minimo vital y movil. Al principio de Cave 1 (marzo de _
1982), las cuotas eran de 6,65 U$, sin Interéses y con indice de ajuste segGn
aumento del salario minimo vital y mévil. Al principio se habia fijado el indice de
aumento de los materlales para la construccién, pero al acelerarse este aumento en
tanto el salario no subfa en forma equivalente, la Cooperativa resuelve en Asamblea
modificar el indice de ajuste.

Pago de los terrenos:

Cave 1:

Las primeras 13 famillas que formaron la Cooperativa hicleron un aporte previo para
la compra de los terrenos, depositando dinero en la medida de sus posibilidades en
una cuenta corriente bancaria,

Posteriormente, se abre una cuenta corriente a nombre de la Cooperativa, para el
pago de las cuotas de los socios. Las familias que entraron a la misma con
posterioridad a las primeras 13, pagan su parte del costo de los terrenos de una sola
vez, esto es, sin financiacion. EI monto total por terreno fue de aproximadamente
700 US.

Cave 2:

Se les ofrece financiacién para el pago del terreno, solamente a los més carenciados.
El tiempo para pagar el terreno es flexible pero escaso: entre 5y 10 meses.
Simultdneamente, comienzan a pagar la vivienda, con el mismo sistema de Cave 1:
100 cuotas equivalentes en moneda constante a los de la primera etapa, sin inte-
reses y con igual indice de ajuste.

El monto de! subsidio de la ONG Promotora, en razén probablemente de sus
caracteristicas, a las que hemos hecho alusién en pérrafos anteriores, resulta en fa
practica imposible de establecer.




3.4. Sanciones al incumplimiento del pago

3.5,

El Contrato de Autoconstruccion (100) fija como interés punitorio un 1 % sobre el valor
de la cuota, por cada dfa de atraso en el pago de la misma, a partir del dia 10 de cada mes.
Asimismo, el atraso en el pago de 4 cuotas seguidas es causal de expulsién del Proyecto.

También existen obviamente, sanciones al iIncumplimiento con el trabajo: cada hora
no trabajada sin causa justificada, debe ser repuesta con dos horas de trabajo.

La informacién proporcionada por miembros del Consejo de Administracion de la
Cooperativa sefiala mayores indices de incumplimiento con la tarea que con los pagos,
tanto en Cave 1 como en Cave 2.

Ello confirmarfa la sospecha de lo complejo que resulta establecer un sistema de
autoconstruccion por esfuerzo propio y ayuda mutua sin que se produzcan irregularidades
e Inestablilidades en los aportes de “tiempo de trabajo”, lo que con frecuencia es per-
cibido por los Integrantes “mas cumplidores™ como una situacién de inequidad. Parece ser
éste uno de los puntos mds vulnerables en los proyectos habitacionales fundados en la
mencionada estrategia de accion.

Morosidad

Todos los autoconstructores, tanto de Cave 1 como de Cave 2 terminaron ya de pagar
sus 100 cuotas. Este dato llama la atencién ya qué las 100 cuotas implican un plazo de 8
afos y cuatro meses. Pero el plazo corre a partir del inicio de la autoconstruccion, y es
posible adelantar cuotas, de modo que debe pensarse que atn los autoconstructores de
Cave 2 han adelantado alguna cuota (la segunda etapa del proyecto comenzd en marzo de
1984, es decir que falta en junio de 1992 un mes para que se cumpla el plazo estipulado).

En otras palabras, no hay morosidad a la fecha. Durante la autoconstruccién, hubo
atrasos en los pagos, principalmente en Cave 2. En Cave 1 se registraron 7 casos de atrasos
sisteméticos, de los cuales cuatro eran realmente morosos “contumaces”. Pero de acuerdo a
la informante, que es miembro del Consejo de Administracién de la Cooperativa, éste con-
templaba mucho cada caso: vefa que no habifa “mala voluntad, ni actitudes de maldad u odio”.
Asimismo, era consciente de que la gente pasaba situaciones dificiles: falta de trabajo, e inclu-
so, a veces, de dinero para pagar el viaje desde Munro hasta José C. Paz. De modo que, siem-
pre en palabras de la informante, “a los mas irresponsables se les hablaba y respondian bien”.

(100) Anexo Proyecto: “Cave™: “Contrato Cooperativo de Autoconstrucclon”, Capitulo lIl.

91




3.6.

3.7.

Forma y plazos de devoluci6n a la ONG Promotora

La ASP pretendia, como se ha dicho, una devolucién del dinero que ella habia
obtenido, en el tiempo y forma que resultara posible para los autoconstructores (incluso
materiales), al solo fin de reciclar fondos para otros proyectos, y cubrir gastos del ET, que
trabajaba completamente ad-honorem.

Esta devolucién, que nunca se pautd por escrito, fue nula. Se le entreg6 a la ASP
algo en materlales, pero no hay datos que permitan atribuirle a ese recupero un valor en
dinero. Los autoconstructores admiten que para posibilitar alguna devolucién a la ASP,
hubieran debido aumentar la cuota de la Cooperativa al menos en un 20 %. Existi6 la in-
tencion de calcular el aporte de ASP para una futura devo!udén. pero el propésito nunca

se concretd.

La situacién se agrava en el caso de Cave 2, quienes tienen un conflicto con el ET de
la ASP, que determina la retirada de este Gltimo antes de la finalizacién de Ia obra.

Estado actual del Proyecto

Ambas etapas han concluido, habiéndose realizado también las correspondientes
adjudicaciones, a medida que se iban terminando las UV, de acuerdo a los criterios a los
que se ha aludido oportunamente, y que se detallan en el Capitulo VII del “Contrato Coo-
perativo de Autoconstruccion”. (101)

Los actuales propietarios no tienen aGn las: escrituras individuales: existe una escri-
tura global, del terreno y las viviendas, a nombre de la Cooperativa en conjuto. Por tal
motivo, los autoconstructores estdn haciendo actualmente los tramites correspondientes
en su Municipio, el de General Sarmiento. Aparentemente, lo que frena el tramite es la
aprobacidn de los planos de las viviendas. Los mismos estin hechos y presentados, pero
las autoridades municipales no los han aprobado aan.

(101) Anexo del Proyecto “Cave”: "Contrato Cooperativo de Autoconstrucclon®, Capitulo Vil
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Evaluacién del Proyecto

La evaluacién de este proyecto debe contemplar varios aspectos diversos que podriamos

clasificar de la siguiente manera:

a) enrelaci6n a los resultados
b) en relacién a los conflictos que se presentaron en el curso del mismo
c) en relacion a las caracteristicas de su financiamiento
Los tres aspectos estin muy relaclonados, pero los dos primeros lo estdn mds.
a) Resultados

El hecho més llamativo en este aspecto es la similitud con el caso “Barrio Lujdn”, en
cuanto al alto Indice de autoconstructores que NO estin ocupando las viviendas que tanto
trabajo y esfuerzo les han demandado.

En Cave 1 hay tres casos, que representan un 10,7 % del total.

De los tres, uno alquilé su vivienda; otro volvié a la villa, y del restante no hay
datos.

En Cave 2 hay SIETE casos, lo que constituye un 25 %, o una cuarta parte de las 28
familias, que se compone de la sigulente manera:

2 familias que vendieron

4 familias que ocuparon las viviendas un tiempo y luego se fueron

"1 familia que la usa como “casa de fin de semana”

Segn el Contrato Cooperativo de Autoconstruccion (102) estd absolutamente prohi-
bido vender, alquilar, ceder, etc. la vivienda, excepto que estén pagas todas las cuotas
{condicidn que se darfa en este caso} y que el Consejo de Administracién de la Coopera-
tiva lo autorice. Por lo tanto, las operaciones de compra-venta en este caso son nulas,
porque el Consejo no las ha autorizado, pero principalmente porque no existen aGn escri-
turas a titulo individual.

{102) Anexo del Proyecto “Cave™: “Contrato Cooperativo de Autoconstrucclén”, Capttulo |, Inciso
cuarto. :
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El hecho significativo es Ia no ocupacién de las viviendas por parte de sus propios
autoconstructores. ‘

En relacién a este tema, interesa:

— lo que opinan al resepcto los otros habitantes del barrio

—  las hipbtesls que podamos hacer al respecto

La interpretacion de los Informantes consultados, miembros todos o familiares y
amigos de miembros del Consejo de Administracién, es que “mucha gente que naci6 y
creci6 en la villa no quiere adaptarse a otra cosa”. Estas personas, dicen los informantes,
conStruyeron “sin esforzarse”, “para tener algo por si los echaban de Ia viila”,

Por nuestra parte, intentamos establecer una posible asociacion entre (a) quienes no
cumplian puntualmente con el pago (pocos al parecer) o bien con el trabajo, o
presentaban actitudes conflicitvas en relacion al resto del grupo {mas numerosos en Cave
2 que en Cave 1) y (b) la no ocupacién de las viviendas. El tnico dato que se pudo obte-
ner apuntaria en esa direccién: de 7 personas que no cumplian con el trabajo, solamente
dos habitan en el barrio.

Una segunda linea de Iinvestigacién apunté al hecho, reconocido por todas las
personas consultadas, de lo que constituye un grave problema del nuevo barrio: la
distancia excesiva respécto a los lugares de trabajo. En efecto, la totalidad de los pobla-
dores del barrio trabajan en la zona céntrica de la Capital Federal, incluyendo un altisimo
porcentaje de mujeres. Ello implica un viaje de dos o tres horas de ida mas otras tantas de
vuelta, el consiguiente agotamiento, gasto en transporte, y abandono de la familia, princi-
palmente en el caso de las mujeres con muchos hijos pequeiios. La jornada laboral normal
femenina fuera del hogar es de 6 horas diarias como minimo, lo cual sumado al viaje hace
un total de 10 a 12 horas fuera de la casa.

Pese a admitir la realidad y la gravedad de este problema, las personas con las que
se habl6 insisten en que ellas hicieron una opcién para brindar mayores oportunidades a
sus hijos al salir de la villa, y que el sacrificio vale ia pena. Por otra parte sefialan como
causal de la no ocupacién de las viviendas, una supuesta “preferencia” de los villeros por
“ese tipo de vida” (el de la villa).

Una forma de contrastar hipétesis sera la comparacion de este proyecto.con “Barrio
Lujan”, ya que se trata de los dos Gnicos casos analizados en los que los autoconstruc-
tores son ya los propietarios de las viviendas, en tanto han concluido el pago de las mis-
mas. Esta Gltima circunstancia excluye como causa del abandono el interés —o necesidad—
de transferir una deuda.
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b)

Conflictos

Hay un conflicto que atraviesa de rafz el proyecto y que enfrenta, por una parte, al
grupo de Cave 1 con el de Cave 2 (no en su totalidad), y por otra, a Cave 2 con el ET de la
AS_P, hasta el punto de determinar la desvinculacion de este Glitimo antes de finalizada la
segunda etapa.

Respecto de este tema caben también por supuesto variadas y diversas hip6tesis.

En primer lugar, como en el punto anterior, conviene remitirse a la opinién de los ha-
bitantes del barrio. Los informantes con quienes se hablo son los siguientes: una miembro
del Consejo de Administracion de la Cooperativa, participante de Cave 1 y actualmente
empleada en el Secretariado de Enlace de Comunidades Autogestionarias (103) y las per-
sonas que ella nos presentd, entre las cuales habia una participante de Cave 2.

Parece oportuno recordar asimismo las diferencias de procedencia en cuanto al
barrio por un lado, y de “status” por otro (“villero™ o “inquilino™) entre los integrantes de
Cave 1y los de Cave 2, a las que aludimos en paginas anterlores.

En este sentido, dicen los informantes, en forma obviamente peyorativa, que los
participantes de Cave 2 eran “otro tipo de gente”. A continuaci6n se Intenta un Cuadro
Comparativo de actitudes y otras caracterfsticas importantes que diferenclan, a juicio de
los informantes, a Cave 1 de Cave 2.

{103) Red de ONGs con sede en Larrea 420, 12 piso, Capltal Federal.
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Actitud en general:

Actitudes hacia el ET:

Actitutdes hacla
las viviendas:

Actitud haca la tarea:

Indicadores de
actitudes:

Diferencias
“objetivas”:

Cave {

Humildad.

Aceptaban todo lo que éste
proponia.

Conformidad.

Se esforzaron de veras.
Fueroh los primeros, los
pioneros.

7 personas que no cumplian
a veces con la tarea. De las 7
s6lo una debi6 ser
expulsada.

Mano de obra especializada
en construccién: 0.

Terminaron las UV en 2 aflos
y 9 meses.

Todos menos uno pagaron.
Devolucién a ASP: nada

Cave 2
Prepotencia.

Desvalorizacion del ET.
Intentos de manejarlo.

No les gustaba como el ET
hacia las cosas.

Pedian mds y mejores cosas.

No se esforzaron tanto.

No necesitaron tanta fe
porque ya habia visto el
éxito de los primeros. .

El ET fue demasiado demo-
cratico con ellos.

10 personas que no
cumplian con la tarea: un
40 %.

2 expulsados.

14 personas realmente con-
flictivas: un 50 %.

20 personas especializadas
en construccién. Por eso
pensaron que iban a
construir mejores viviendas
en menos tiempo.
Terminaron las UV en 4 afios
y 9 meses.

Todos pagaron.

Devolucion a ASP: nada.

“TECA pE LA FACULTAD e CIENCIAS ECONOMICAS
cor Emérito Dr. ALFREDO L. 7ALACICS




La cuestion de las actitudes “prepotentes” y “fanfarronas” de los miembros de Cave
2 se cruza con el hecho de ser villero o inquilino. Paradéjicamente —o no tanto, quizds por
una necesidad de diferenciarse ahora de los “villeros* que ellos mismos fueron— los parti-
cipantes de Cave 1 acusan a los de Cave 2, donde hay una proporcién importante de in-
quilinos, de sentirse superiores y de abrigar prejuicios respecto a los villeros.

El conflicto de Cave 2 con el ET de la ASP parece explicable en los términos
planteados por los Informantes: la retirada de éste del proyecto habria sido una respuesta
de cansancio ante la desvalorizacién de que era objeto.

Mais Interesante parece la cuestion de la division entre Cave 1 y Cave 2. Ahondando
un poco, se observa que no obedece Gnicamente a las distintas procedencias, a las actl-
tudes pedantes. Hay otros factores: el principal parece ser que Cave 2 se comenzd antes
de haberse concluido Cave 1. Esto es patente st comparamos las fechas de los proyectos:
Cave 1 comienza en marzo de 1982 y termina a fines de 1984; Cave 2 habia empezado en
marzo de ese mismo afio. La adjudicacion de las viviendas de Cave 1 se hizo el 6 de
enero de 1984, es dedlr, casl un afio antes de finalizada la obra. En el momento de la ad-
judicacién, las UV de Cave 1 estaban terminadas s6lo en un 80 %: faltaban las terminacio-
nes e instalaciones de serviclos domiciliarios de agua y luz, es decir, un 20 % de trabajo
que incluia las tareas que requieren mayor especializacion y que implican la provisién de
los servicios mas necesarios. El comienzo de [a segunda etapa del proyecto no es
decidida por la Cooperativa. La gente estd cansada: después de la adjudicacion, ya cada
uno sabe cuél va a ser su casa. Termina el cien por clen de ayuda mutua y comienzan los
trabajos individuales. Los adjudicatarios no se mudan hasta fines de 1984 para no
interrumpir el afio escolar de sus hijos.

En el contexto que acabamos de describir, no es extrafio pues que la irrupcion de
Cave 2 generara conflicto, pues Implicaba derivar recursos, de todo tipo, principaimente
financieros y humanos hacia un proyecto con el que Cave 1 no sentia ningln compromiso.

Los participantes de Cave 1 se veian despojados prematuramente a su entender de
asesoramiento técnico, fondos y recursos materiales tales como magquinaria y herramien-
tas, y ademas, debian prestarlos o compartirlos con personas que, a su juicio no valoraban
su esfuerzo. Los informantes de Cave 1 reconocen que si bien se les habia inculcado Ia
idea de “construir una casa y posibilitar que otra familia tuviera una igual®, vivir este
hecho a sus propias expensas, les costé6 mucho. Quizds sea demaslado pedir, aGn a un
espiritu cooperativista y solidario.
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La pregunta que ‘se impone es ¢por qué este apuro, inducido aparentemente por la
ASP, por empezar la segunda etapa del proyecto? Las respuestas de los informantes
apuntan en la direccion sefialada: habfa que aprovechar la maquinaria y las herramientas.
Por otra parte, se pretendia que Cave 2 aprendiera con la practica, viendo a Cave 1, el
trabajo organizativo de la construccion, y que ambos grupos compartieran experiencias.
Se esperaba obtener asi mejores resultados, pero eso no se logro.

De hecho, no obstante, alguna ayuda brindaron los miembros de Cave 2 a los de
Cave 1: mientras 20 jefes de familia de aquélla cavaban los cimientos de sus propias
futuras viviendas, 8 ayudaban a éstos a concluir las suyas. Pero la armonia duré poco, y
finalmente las viviendas de la primera etapa del proyecto no se entregaron terminadas.

Un conflicto similar y que se suma a los anteriores es que el ET de la ASP se retira de
Cave 2 y va a asesorar a otra Cooperativa, ya constituida, que se propone autoconstruir:
se trata de “COUNVICO", proyecto estudiado también en el presente trabajo (104). Este
factor no obstante puede tener también un efecto paradojal: el de volver a unir en parte a

" Cave 1 y Cave 2. Sin embargo, a los primeros les resulta muy dificil no culpar a los

Gltimos del abandono del ET.

Financlamiento

El sistema de financiamiento del Proyecto Cave adoloce de fallas que parecen
propias de los proyectos caracterizados por Cuenya y otros (105) como de orientacion
eclesial: es cadtico e imprevisible. Las falencias se advierten con mayor nitidez que en el
caso de “COUNVICO”, analizado en las paginas sigulentes y promovido por fa misma
ONG, por cuanto Cave no obtuvo financiamiento pablico alguno.

En primer lugar, el aporte de los autoconstructores se encuentra sujeto a la
inestabilidad laboral, teniendo en cuenta ademas, que las familias seleccionadas para el
proyecto son, precisamente las mds carenciadas.

(104) Ver Proyecto “Counvico” en las paginas sigulentes.
(105) Cuenya y otros, artfculo cltado en op. clt., pag. 57.
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En segundo término, la fuente de financiamiento representada por {a ONG Promotora
obtenia los fondos en funcién de vinculaciones personales: donaciones a cuasi — dona-
clones de particulares y empresas nacionales, no existiendo aparentemente monto alguno
de aporte Internacional, pese a que en algin momento se nombr6 a la “American Society
of the River Plate”, de donde habrfan llegado fondos por relaciones de amistad de miem-
bros de! ET o de la parroquia San Patricio con el embajador o consul estadounidense.

El hecho de no recibir financiamiento externo alguno obedece, segtn el ET de la
ASP, a una voluntad explicita de la ONG, motivada a su vez por el propdsito de mantener
una mayor libertad. El apoyar a Cooperativas de Autoconstructores, forma organizativa
que las ONGs de este tipo impulsan y privilegian, responderia, no solamente a la basque-
da de la promoclén humana mediante el crecimiento de la aufo valoracién de las capaci-
dades y posibilidades de los sectores populares, ni tampoco Gnicamente a la necesidad de
hallar formas de financlamiento alternativas y “baratas” para la construccién del hébitat
popular, sino también a una opcién de la propia ONG en el sentido de no administrar fon-
dos, excepto los obtenidos por ellos, que son rapidamente transferidos a la Cooperativa.
Del resto, es decir, de los recursos que la misma Cooperativa recauda “ni un peso pasa
por nuestras manos” sefialan con orgullo. Elio les da una gran tranquilidad y probable-
mente también, una gran credibilidad ante los grupos para los cuales trabajan.

Pero el reverso de esta aparente ventaja es que, en las condiclones descritas, ia
continuidad y finalizacién de los proyectos encarados se convierte en algo azaroso, nunca
seguro y siempre dependiente de las vinculaciones personales de la ONG Promotora o,
eventualmente, como en el caso de “COUNVICO", de los propios autoconstructores.

Las limitaciones sefialadas son graves, no s6lo en términos de un proyecto en
particular, sino de la misma supervivencia de las ONGs, méxime si éstas pretenden que
una de sus funciones principales —casi su razoén de ser, aparte de brindar asesoramiento
técnico-profesional—-, sea justamente facilitar el acceso a mds y mejores fuentes de
financiamiento.

El aspecto del recupero de la inversion realizada por la ONG Promotora, es otro
punto importante a ser tratado. En el caso analizado, resulta practicamente imposible,
como se ha visto, establecer el monto de la misma. Por otra parte, queda claro que dicha
contribucién ha constituido un subsidio. Pero sea cual fuere la cantidad en juego, parece
innegable la necesidad de asegurar un recupero, al menos parcial, entre otras razones,
porque esta limitacion pone en peligro no ya el rol de las ONGs, sino su propia
existencia.

En el caso de Cave, la dificultad para que los autoconstructores devuelvan al menos
una minima parte de lo que la ONG Promotora aport6 tiene que ver a nuestro juicio con:




~  Un factor muy concreto, ya mencionado: inestabilidad laboral y grave situacion de
marginalidad de los sectores beneficlarios del mismo.

—  Un factor que podriamos denominar “normativo” y al cual también se ha aludido en
el curso de este andlisis: el no establecimiento de reglas de juego, acuerdos y defi-
nicién clara de los roles de los distintos actores del proceso. En el proyecto Cave el
tema del recupero por parte de la ONG Promotora no fue motivo de cldusula alguna
escrita, mucho menos de un contrato. Existe un contrato de trabajo de los autocons-
tructores con la Cooperativa, pero no de ésta con la ONG.

~  En estrecha relacién con el punto anterior, existe un factor propio de la naturaleza
misma del sistema de financlamiento de esta ONG, caracterizada por fa “infor-
malidad™ en la recoleccion de fondos. El término “informalidad” en este contexto
ehgloba el conjunto de limitaciones a que nos hemos referido: imprevisibilidad,

dependencia de contactos personales para la continuidad de los proyectos, etc.

—~ A los factores mencionados se suma, en el caso de una Cooperativa, como es Cave,
uno de orden sicol6gico, subjetivo:
Una vez terminadas sus viviendas, a un gran costo en términos de recursos mone-
tarios y de trabajo, los autoconstructores se preguntan por qué poner mds dinero del
que ya pusieron para ayudar a otros.

Esta actitud es mas frecuente atn entre aquéllos que terminaron de pagar y por lo
tanto, ya tienen su casa.

Sintetizando la evaluacion del Proyecto:

a) En lo financiero:

—  El recupero de fondos por parte de la Cooperativa fue total; por parte de la
ASP, nulo: no se recuper6 nada.

Siempre en relacién a la Cooperativa, hubo bajos indices de morosidad. Mas

alto fue el indice de incumplimiento con el trabajo.

b) Enlos resultados:
La evaluacion arroja datos preocupantes:

~  Un altisimo indice de no ocupacién de las viviendas por sus autoconstructores y
adjudicatarios: varios casos de venta, alquiler o cesion gratuita de las mismas.
Ello, a pesar de que todas las UV se encuentran ya pagadas en su totalidad. Esta
situacion es mds grave en Cave 2 que en Cave 1, pero notable en ambos.
Diversas explicaciones hemos intentado ya acerca de este hecho.
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—~ Un punto posiblemente vinculado con el anterior hace a la mas grave falla que
presenta este proyecto: el de su localizacién, a gran distancia de los lugares en
que habitaban los destinatarios, y de sus lugares de trabajo.

— Lacalidad de las UV es buena en cuanto a materiales y superficie; en cambio la
cobertura en materia de equipamiento para Ia atencion de la salud es muy defi-
citaria: apenas una sala de primeros auxilios a 15 cuadras.

c) Otras caracteristicas del Proyecto:

-~ Respecto al mecanlsmo de seleccién, pareceria que no se respetaron del todo
los criterios de la misma (auto impuestos —en parte— por la Cooperativa), ya que
de acuerdo a los informantes, en Cave 1 hubo varias “familias tipo” es decir, no
numerosas, y por lo tanto, supuestamente, menos necesitadas que otras. Pero
los mismos Informantes atribuyen este hecho (y la explicacion resulta plausible)
a que mucha de la gente que hublera tenido mayor necesidad de la vivienda,
no se anotd en la primera etapa del proyecto, porque no creyd en sus
posibilidades de éxito. En este sentido, los autoconstructores de Cave 2
tuvieron una ventaja: vieron los resultados de Cave 1.

- Respecto a la tarea: los informantes sefialan un gran desgaste, motivado no
sdlo por la construccion (se trabajaba TODOS los fines de semana y feriados)
sino ademds, por el tiempo y esfuerzo insumido en la recaudacién de fondos,

ya que el proyecto no se financié Gnicamente con las cuotas a la Cooperativa y
el aporte de la ONG Promotora: los autoconstructores también organizaban
festivales, rifas, campeonatos de fatbol, etc., a fin de obtener mas recursos.

-~ Respecto al trabajo socio-organizativo: Los informantes opinan que el trabajo
soclal, organizativo y educativo fue mejor en la primera etapa o Cave 1, pese a
haber solo una asistente social, que en la segunda etapa o Cave 2, en la que
contaron con tres.

En ese aspecto, los resultados, en términos de organizacion durante la tarea y
los indices de ocupacién de las viviendas, apuntan en ese sentido.
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[II. PROYECTO “COUNVICO”




DESCRIPCION DEL PROYECTO °

1. Caracteristicas Generales

Nombre del Proyecto: “Plan de Vivienda Cooperativa COUNVICO".
(Cooperativa Unidad Nacional, Vivienda y Consumo).

ONG Promotora: “Asociacién San Patricio™ (ASP)
Avda. Naon 1775. Capital Federal (1430)
Tel.: 552-8088
Ubicacion del )
barrio a construir: Sobre Ruta 9, a unas 20 cuadras de la Panamericana y Ruta 202.

Localidad de General Pacheco. Partido de Tigre. Pcla. de Buenos
Alres. '

Estado del Proyecto: Comenzado el 15 de abril de 1988; concluido en un 96 %. Se
supone que estara totalmente terminado a fines de agosto de 1992,
De cumplirse dicho plazo, su ejecucién habrd demandado 4 afios y

medio.
Cantidad de
viviendas (UV): 32
Caracteristicas
de las UV (106): Superficie: Ndacleo basico de 34 m2: cocina-comedor, bafio
y 1 dormitorio. Ampliable a 65 m2 (4 dormi-
torios).
Terrenos: 194 metros cuadrados.
" Materiales: Mamposteria y ladrillos.

(106) Las caracteristicas aqul enumeradas son las previstas al Iniclarse el Proyecto: camblan durante
la eJecuclon del mismo al obtenerse un Importante aporte de financlamlento estatal.
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Destinatarios:

Mecanismo de
seleccion:

Infraestructura: Tanque de agua general con torre de elevacion y
distribucion a cada UV.
Red de luz domiciliaria y alumbrado pablico.
Pozo negro de liquidos cloacales, con camara
séptica. (107)
Pavimento: no.
Desagties pluviales y alcantarillado.

Acceso a
transporte: 3 lineas de colectivo en la esquina del barrio.

Acceso a
otros serviclos: Escuela: a 500 metros.
Salud: Centro de Salud a 2.000 metros.

Equipamiento

" comunitario: No tiene, ni parece previsto.

PobladoreS de villa miseria en Pablo Podestd, Ruta 8, Km. 22,
Partido de Tres de Febrero.

La selecci6n la lleva a cabo el Consejo de Administracion de la
Cooperativa seg(n los criterios de:

— situacién de mayor carencia
~— mayor nmero de hijos
~ un porcentaje de mujeres solas jefas de hogar: 10 %

Si blen la seleccion la realiza formalmente el Consejo de
Administracion de la Cooperativa, los criterios y mecanismos estan
implementados por la ONG Promotora, a través de su ET: los asis-
tentes sociales del mismo elaboran los informes socio ambientales.
A los requisitos expuestos se agregd en el caso de COUNVICO, uno
previo: antes del informe social, el interesado debia trabajar un
periodo de 60 dias (es decir, 8 fines de semana) sin remuneracién
alguna, y sin que ello le garantizara el derecho a ingresar al proyec-
to. Obvlamente, el objetivo era probar la capacidad de compromiso
con la tarea y de relacionarse con el grupo.

(107) Para mayores detalles en cuanto a Infraestructura, materlales, etc., ver Anexo del Proyecto
“Counvico™: “Memorla Técnica”. :
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Mecanismo de
adjudicacion: : La adjudicacion de las UV se realizard con un sistema de puntaje
muy similar al del Proyecto “Cave”. La Gnica diferencia es que se

establece una ventaja mayor para los soclos que paguen cuotas por
adelantado. (108)
Obviamente el orden de prelacion se refiere a la ublcacion de las
UV, ya que se supone que éstas son iguales en todas las caracte-
risticas restantes.

Equipo Técnico: Estuvo conformado, como en el caso de CAVE 2, por 7 personas: 2
' arquitectos, 1 abogado, 1 ingeniero de la Universidad Tecnolégica
Nacional (U.T.N.}, y tres asistentes sociales, todos ellos en caracter

absolutamente ad-honorem. Sus funclones basicas son:

a) Asesoramiento y apoyo en los aspectos legales, sociales y cons-
tructivos del proyecto.

b) Basqueda de fuentes de financiamiento para el mismo.

2, Financiamiento del Proyecto

2.1. Fuentes

Este Proyecto contd con varlas fuentes de financiamiento:

a) Auto financiamiento o aportes de los socios a la Cooperativa:

- Cuotas.

~  Producto de la recaudacién por festivales, rifas, campeonatos de fatbol, etc.,
organizados por los socios de la Cooperativa. El porcentaje de autofinancia-
miento puede estimarse en un 38 % del costo total de las UV.

b) Financiamiento de las ONG Promotora: “Asociacién San Patricio” equivalente a
menos del 4 % del total del costo de las UV.

c) Crédito del Instituto Provincial de la Vivienda sito en La Plata, obtenido a casi 3 afios
de iniciado el proyecto, en enero de 1991, que representa casi un 60 % del total.

(108) Anexo Proyecto "Counvico™: “Contrato Cooperativo de Autoconstruccion”, Capitulo VII.
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2.2. Costos

El costo total de la UV es estimado poi los miembros del Consejo de Administracion
de la Cooperativa en aproximadamente 13.100 US$, incluyendo un célculo realizado por
ellos del costo de mano de obra por autoconstruccion. La discriminacion segn rubros
arroja los siguientes montos y porcentajes.

- Terrenos:

El terreno le fue vendido a la Cooperativa por un particular, a un costo casi de
donacion. Cada familia pag6 por &l 1.650 d6lares. La operacion se realiz6 en abril de
1988, con las condiciones de financiamiento que oportunamente se verén. Este rubro -
tuvo por lo tanto un peso del 12 % sobre el costo total de las viviendas.

- Materiales:

Se estima un costo hasta la fecha de aproximadamente 6.000 U$, calculindose
que restan hasta la finalizacién de la obra, 2.000 U$, lo que hace un total para los
materlales de 8.000 U$, y significa el 61 % del costo.

- Asistencia Técnica:

Fue gratuita.

—  Mano de Obra Contratada:

Su peso es infimo, ya que Gnicamente se contraté 2.400 U$ para toda la obra,
lo que equivale a apenas 75 U$ por UV. '
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. Mano de obra por autoconstruccion

Los socios de la Coopefativa han estimado el costo de la mano de obra por
autoconstruccién en aproximadamente 2.500 U$. Han realizado el cdlculo de la
- siguiente manera: El precio basico que paga una empresa de construccion por su
mano de obra es de 2 U$ promedio (esto es, promediando desde lo que percibiria
un pedn albafiil en un extremo hasta el que ejerce los oficios méas especializados
como plomero, electricista, etc.) y por hora, es decir, si no lo contratara como jorna-
fero, que es lo habitual para disminuir costos. Y el cilculo de horas trabajadas en el
proyecto es de 35.000 (faltando apenas unas 100).

Ello significaria pues un total de 70.000 U$ de mano de obra por auto-
construccion, cantidad que dividida a su vez por las 32 familias, da un resultado de
2.500 U$, y un porcentaje sobre el costo total de las UV, de 19 %.

Cabe observar que, en este caso —al igual que en “Barrio Lujén” y “Cave”, hay
"una subestimacién de los costos en este concepto, porque no se incluye ninguna
ponderacién del valor del trabajo del Equipo Técnico. Si bien los profesionales y
técnicos que los integran lo hacen en caracter “ad-honorem”, el lucro cesante o el
“costo de oportunidad” implicito en la hora-hombre dedicada deberia ser incorpo-
rada a fin de reflejar ef costo soclal de este tipo de proyectos.

Pero es precisamente en las ocasiones en que un grupo de profesionales y
técnicos prestan sus servicios en forma gratuita, aquéllas en las que se torna maés
dificil estimar los costos que implica esa dedicacién. Ya que para hacerlo, deberia
conocerse al menos el tiempo que le insume a cada uno de los integrantes del ET su
colaboracion. Puede presumirse que la dedicacion horaria en estos casos serd mds
flexible ~lo cual no signiﬁcé necesartamente, ni menor en cantidad, ni peor en
calidad- que en aquéllos en que se cobran honorarios. De todas maneras, es un
punto a ser tenido en cuenta en la evaluacion de los proyectos de habitat popular
promovidos por ONGs, y en esta investigacion en particular resultard de interés el
Proyecto “SJOII”, que cuenta con un ET no solamente rentado, sino con dedicacién
plena. )
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2.3. Montos

2.3.1. De financiamiento

a) De autofinanciamiento: hasta la fecha han sido pagadas a la Cooperativa, por
cada familia, 51 cuotas de 40 U$ cada una, lo que hace un total de 65.280 U$
entre las 32 famillas. Si se estima el costo total de la obra, sin calcular la mano
de obra por autoconstruccion, en 340.000 U$, los socios han pagado un 19 %
de la misma, y puesto que se trata de 100 cuotas, el monto total de autofinan-

clamiento ascenders a 38 %.

b} De financiamiento de la ONG Promotora: el Consejo de Administracion de la
Cooperativa lo calcula en apenas unos 15.000 U$ en total, o un 4 % del total
del costo de obra.

<) Del crédito del Instituto Provincial de la Vivienda (IPV) de La Plata: 189.500 U$,
equivalente a casl el 60 % def total.

2.3.2. De las cuotas

— A la Cooperativa: 40 do6lares mensuales. A ello deben sumarse las cuotas por el
terreno, cuyo pago ya ha finalizado. Estas cuotas eran semestrales, iguales a
275 U$ por semestre, durante 6 semestres. Es decir que los autoconstructores
han estado pagando casi 90 U$ por mes, durante tres afios.

— A la ONG Promotora: no hay cuota de devolucion.

—~ Al'IPV: aGn no ha comenzado la devolucion del crédito, no obstante las cuotas

estan fijadas en 45 U$ mensuales.



2.3.3. Porcentaje de las cuotas sobre el ingreso

234,

El Consejo de Administracion de la Cooperativa afirma que tanto las cuotas de

pago del terreno como las cuotas a la Cooperativa representan un 25 % sobre el
salario minimo, no sobre el ingreso familiar, Eflo implica que durante tres afios, esto

es, el tiempo que durd la cancelacidn de la deuda por el terreno, cada familia debié

aportar un 50 % de un salario minimo en total, repartido entre cuota por el terreno

y cuota a la Cooperativa para materiales.

Por otra parte, sostienen que piensan pagar al IPV cuotas no superiores a 40 U$

mensuales, lo que significarla mantener el porcentaje del 25 % sobre el salario minimo.

Numero de cuotas o plazo de devolucién

a)

b)

<)

d)

Para el pago del terreno. Se trataba de 6 cuotas semestrales de 275 U$ cada
una (46 U$ por mes). La primera fue pagada en septiembre de 1988, es decir, a
los seis meses casi de comenzada [a autoconstruccion, y la Gltima en el mismo
mes de 1991, estando por lo tanto dncelada la deuda al momento presente.

A la Cooperativa, para materiales: La cantidad de cuotas es de 100, lo que
equlvale a un plazo de devolucién de 8 afios y 4 meses (el mismo sistema que
en CAVE 1y CAVE 2). '

A la ONG Promotora: La solicitud de devolucién del financiamiento por parte
de la ONG Promotora es mas bien simbblica, o mismo que el monto del mismo
(se trata en realidad de un subsidio). Pero los autoconstructores sienten que
tienen con la misma una “deuda moral” pues el ET trabaja, como dijimos, total-
mente ad-honorem y su trabajo le genera gastos. Por tal motivo, el Consejo de
Administracién de la Cooperativa ha calculado el monto de ese financiamiento
en la suma de 15.000 U$, y manifiesta el propésito de devolverla, en el plazo
de 18 meses. Ello implicaria un aporte por mes y por familia, de 26 U$, pero no
parece muy probable que esta intencién se materialice, al menos en un hori-
zonte temporal minimamente previsible, habida cuenta de que deben atn casi
50 cuotas a la Cooperativa, ademds de la obligacion de comenzar la cancelacion
del préstamo del IPV. ’

Al IPV: La devolucion del crédito del 1PV debera comenzar al concluir la auto-
construccion, y finalizar en 15 afios. La Cooperativa piensa proponer al IPV co-
menzar el pago al término del corriente afio, y reducir el plazd de devolucion a
10 afios. En tal caso, el numero de cuotas seria de 120,
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2.4. Condiciones de financiamiento

2.4.1. Intereses

Tanto las cuotas de auto financiamiento como las del IPV son sin interés.

' 2.4.2. Indice de ajuste

De las cuotas a la Cooperativa: salario del pe6n industrial.

De las cuotas al IPV: aumento de materiales de la construccion. La cooperativa
va a discutir este indice pactado al momento de otorgarse el crédito, en virtud de .
la Ley de Convertibilidad, que prohibe las indexaciones y congela todas las cuotas.

2.5. Forma de los créditos

2.5.1. Titularidad: a quién se otorga el préstamo

De la Cooperativa: a cada autoconstructor.
De la ONG Promotora: a la Cooperativa.

Del IPV: a la Cooperativa en su conjunto. Esto ha sido y sigue siendo aln
motivo de discusién. Aparentemente el IPV preferia que la titularidad del crédito
fuera individual (por familia). La cuestion se encuentra en este momento pendiente
de resolucion definitiva, hallindose la Cooperativa y el IPV en una fase de negocia-
clones. La primera prefiere ejercer la titularidad del crédito, a fin de tener la posibi-
tidad de reemplazar a cualquier adjudicatario ante el incumplimiento del pago.
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2.5.2. Sanclones al incumplimiento del pago

A la Cooperativa: Se limitan a la obligacion de pagar la cuota atrasada “al valor
vigente en el mes del efectivo pago”. (109)

A la ONG: Obviamente, no hay sanciones.

Al IPV: Te6ricamente, el incumplimiento generaria la ejecucion luego de 3 6 4
cuotas impagas. Este tema se vincula intimamente al de la titularidad del préstamo:
en tanto ésta sea ejercida por la Cooperativa en su conjunto, las consecuencias del
iho.lmplimiento seran distintas, por la posibilidad de reemplazo del adjudicatario.

2.5.3. Condiciones del préstamo

El préstamo del IPV coritemplaba que de su monto total, un 88 % se destinara
a la compra de materiales; un 4,5 % al pago de la asistencia técnica (“trabajos
‘profesionales™) y un 7,5 % a contratacion de terceros para trabajos especializados.
Los autoconstructores no han hecho uso de los fondos destinados a estos dos
altimos rubros (que totalizan un 12 % del crédito, esto es 22.800 U$). Es de
suponer que hayan reservado algo de ese monto para la devolucién a la ONG

Promotora.

2.5.4. Garantia del Crédito del IPV

Al cabo de negociaciones que serdn resefiadas al tratar la historia del
proyecto, quedé Gnicamente una garantia hipotecaria.

(109) Anexo Proyecto “Counvico”: “Contrato Cooperativo de Autoconstruccion”, Capitulo Iil.
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Historia del Proyecto

Existia una cooperativa ya constitulda, que se acerct al ET de la “Asociacion San Patricio” a tra-
vés de conocidos que habian participado del Proyecto Cave, promovido por la misma ONG (110).
La cooperativa se habia organizado en torno a otra experiencia: conseguir agua para la villa
miseria donde vivia.

La formaban 300 familias, de las cuales surgieron las 32 autoconstructoras. El grupo de
autoconstructores llegd al ET de la ASP solicitando asesoramiento para fa compra de terrenos
en la zona de Campo de Mayo, cerca de la villa donde habitaban. El ET comprendié la impo-
sibilidad de conseguir esas tlerras, pero a través de un conocido, feligrés de la Parroquia San
Patricio, obtiene a precio casi de donacidn el predio en la localidad de Pacheco, Partido de
Tigre, donde finalmente se 1nici6 el Proyecto, en abril de 1988.

En 1990, ante las dificultades de financiacion por las que atraviesa, la Cooperativa acude a
la Municipalidad del Partido de Tres de Febrero, al que pertenécen los autoconstructores por su
procedencia. Ellos proponen un canje: que la comumna les facilitara materiales por el valor de
sus casillas, y al irse de la villa, ellos le dejarfan libre ese espacio. Se acababa de crear una de-
legacion municipal préxima a la villa, con el fin de brindar soluciones mds répidas y eficientes a
las demandas de los pobladores, y alli se los deriva. El resultado de la gestion es un fracaso
absoluto.

El grupo se dirige entonces en busca de asesoramiento al Concejo Deliberante (donde
tenfa vinculaciones con ediles de los dos principales partidos politicos del pais). La respuesta
es que no se dispone de recursos para ayuda a cooperativas, y en caso de conseguir un
subsidio, éste seria muy pequefio para las necesidades propias de un proyecto de vivienda. Se
les sugiere solicitar un crédito al IPV de Buenos Aires, y se les promete ayuda en esa peticion.
Efectivamente, en julio de 1990, el Concejo Deliberante de Tres de Febrero aprueba por unani-
midad apoyar a la cooperativa, y acompafiado por concejales justicialistas y radicales, el grupo
concurre a una audiencia con el entonces Ministro de Accién Social de la Provincia. Este se
comunica telefénicamente en el acto con el Director General del IPV, quien los recibe inmedia-
tamente y llama a la Directora del Area Auto-gestion Constructiva para consultar el tema. En
dicha area habia ingresado poco tiempo antes una carpeta presentada un afio atras por el
grupo, en el Area Reconstruccion de Barrios, con toda la documentacion del Proyecto: Estatuto
de la Cooperativa, Contrato de Autoconstruccion, fichas socio-ambientales de cada familia
miembro, etc. Allf mismo se resuelve otorgar el crédito de 190.000 U$.

(110) “Proyecto Cave”, pdginas anteriores del presente trabajo.
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Dicho crédito permite a la cooperativa financiar el proyecto en un 60 %. Apenas es
recibido, la misma decide:

~  La ampliacién del ntcleo basico de las UV, que era al iniciarse el proyecto de 36 m2:
cocina-comedor, bafio y un dormitorio, con un plan de crecimiento de hasta cuatro
dormitorios, resueltos en 65 mz,

Actualmente, y antes de terminarse las UV, la superficie cubierta es de 44 m2 y se les ha
agregado un dormitorio. (111)

— No solamente se ampliaron las UV, sino que se mejord también la calidad de los mate-
riales. En tanto se habia previsto el techo con una “cublerta de fibrocemento o chapa aca-
nalada”, (112) la misma se ha hecho con tejas. '

~ - En cuanto a la infraestructura, se esta tramitando la conexién a la red de gas natural, y

aunque disponen de provisibn de agua mediante “tanque ... general con torre de eleva-
ciény distribucion a cada vivienda” (113) planean la conexi6n a la red de O.S.N. Obvia-
mente, la mejora en estos servicios no depende necesaria ni Gnicamente de la finan-
claclén, siendo imprescindible tener acceso a las redes troncales.

En relacibn a este crédito, hubo asimismo otra circunstancia: el IPV pretendia que se le
transfiriera el dominio de la tierra y las viviendas, comprometiéndose a transferir nuevamente
dicho dominio a cada una de las familias. contra la cancelacién definitiva del mismo. La coo-
perativa, con el asesoramiento del ET de la ONG Promotora, que cuenta con un abogado, no
acept6 esa condicion, quedando tGnicamente la garantia hipotecaria sobre el préstamo.

La situacion actual en lo que hace al dominio de la tierra y las viviendas, es que esta fir-
mada la escritura a nombre de la Cooperativa. Cuando finalice el pago del préstamo, se reali-
zard la fraccién y las correspondientes escrituras individuales.

Los autoconstructores negocian actualmente varias de las condiciones del crédito:

-~ El indice de ajuste de las cuotas, pactado en su momento por aumento del costo de
materiales de la construccion. La finalidad es el congelamilento de las cuotas en virtud del
Plan de Convertibilidad vigente en el pais desde el 1-1-1992.

—  Solo si se logra eliminar la clausula de ajuste parece posible la pretension de los autocons-
tructores, de pagar cuotas de 40 U$ en vez de 45 U$, y al mismo tiempo reducir el plazo
de la devolucion, de los 15 afios previstos (180 cuotas) a 10 afios (120 cuotas).

{111) Anexo del Proyecto “Counvico”: “Memorla Técnica”, en el Contrato de Autoconstrucclon.
(112) Anexo de! Proyecto “Counvico”, ibid.
(113) Anexo del Proyecto “Counvico”, 1bid.
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-  Lacuestion de la titularidad: de la Cooperativa en conjunto o en forma individual - familiar
sigue siendo, al parecer, tema de discusion, pero hasta ahora se mantiene la primera
modalidad, favorable a los autoconstructores, y no parece probable que la situacion se
modifique. Es ya como un derecho adquirido por los socios de la cooperativa.

En raz6n precisamente de que estos temas son objeto de negociacion al momento, es que
se hace dificil obtener mis informacién al respecto.

Evaluacion del Proyecto

Al no estar concluido el Proyecto, muchos aspectos no pueden evaluarse. De todas
formas vale la pena hacer algunas observaciones:

a) Financiamiento

~  Morosidad. El grado de morosidad segtn informa el Consejo de Administracion, es
minimo: apenas algunos atrasos en las cuotas a fa Cooperativa. No hay, al parecer,

casos de sanciones ni mucho menos expulsiones o abandonos.

~  Como en general en los proyectos promovidos por ONGs que se pueden clasificar de
concepcion “eclesial”, el financiamiento es cabtico, incierto y no brinda la menor
seguridad en cuanto a la continuidad del mismo, el cumplimiento de los plazos de
ejecucion de las obras y, por supuesto, su finalizacién. En el caso que nos ocupa
cabria preguntarse, como en “Barrio Lujan” ¢qué hubiera sucedido de no obtenerse
los fondos necesarlos para concluir las UV? Estas estaban ya a medio construir

cuando se logra el crédito del IPV.

- El financiamiento en este tipo de proyectos tiene la caracteristica de estar ligado siem-
pre a vinculaciones e influenclas personales, propias por lo general del ET. La parti-
cularidad de “Counvico” es que las vinculaciones parecen provenir de los autocons-
tructores. El hecho no se ocuita, sino que es explicitado con toda claridad por éstos.

En este contexto se torna muy dificil la evaluacion de las causas del éxito o
fracaso de los proyectos, més alld de los mayores y mejores contactos de unos y
otros Equipos Técnicos y su habilidad para moverse en ese terreno. Algo similar
cabria decir de los autoconstructores, si no fuera porque por lo general son los ET
quienes pueden recurrir a “conocidos” importantes.
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b)

~  En relacién al punto anterior, y como elemento absolutamente excepcional del
presente proyecto, puede mencionarse la extremada habilidad de los autoconstruc-
tores de “COUNVICO" para utilizar y aprovechar los recursos propios y ajenos (el
asesoramiento del ET).

Es el anico entre los casos estudiados en el cual no solamente se concluye un
proyecto, sino que se mejoran las condiciones previstas del mismo, tanto desde el
punto de vista constructivo como de financiamiento.

En este Gltimo aspecto brilla especialmente su habilidad para negoclar.

—~  En cuanto al manejo o administracion del dinero, puede decirse que el no hacerse
cargo de estas tareas brinda al ET ~y por‘ lo tanto también a fa ONG Promotora—~ una
gran tranquilidad, libertad, y seguramente también, confiabilidad.

Este rasgo parece fuertemente relacionado al hecho de trabajar completamente
ad-honorem y marcarfa una diferencia importante con casos como el de “SJOII" y la
FVC, en que el ET administra los fondos, es rentado y vive de ese salario. Para expre-
sarlo mas genéricamente, estarfamos ante una diferencia Interesante entre ONGs de
orientacion “ecleslal” y ONGs de “profesionales auténomos”. Pero ésta constituye
una presuncién un tanto aventurada, que probablementé ni siquiera el anélisis del
caso “SJOII", en las paginas siguientes, podra por si s6lo corroborar.

— Por altimo y respecto al financiamiento, cabe hacer notar que es altamente
improbable la obtencién de algln recupero por parte de la ONG Promotora. También
conviene aclarar que el porcentaje de financiamiento provisto por la misma es el més
bajo de todos los proyectos estudiados: no alcanza al 4 %.

Resultados

Respecto a los resultados del Proyecto, parece obvio que la superficie de las
viviendas es muy pequefia, asi como la provision de infraestructura prevista al iniciarse el
mismo. No obstante, y como se ha sefialado repetidamente, su ampliacién y las mejoras
en materiales y servicios de infraestructura, la coloca en una posicion bastante privilegiada
respecto a los otros Proyectos estudiados en el presente trabajo.

De modo similar, puede decirse que el Proyecto “Counvico” difiere de “Barrio Lujan”
y “Cave” en cuanto pareceria mejorar fa focalizacion en relacion al lugar de trabajo de los

habitantes.
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IV. PROYECTO “SJO II”




DESCRIPCION DEL PROYECTO ¢

1. Caracteristicas Generales

Nombre del Proyecto: “Plan de Autoconstruccion San José Obrero Segunda Etapa” (SJO II).

ONG Promotora: “Fundacion Vivienda y Comunidad”™ (FVC).
' Avda. 25 de Mayo 381, Cludadela. Pcia. de Buenos Aires. (1702)
Tel. 653-0252 6 657-3719

Ubicacion del barrio: Predio limitado por las calles Nolasco, Flores, Lezama, Arredondo y
Avda. Argentina. Partido de Merlo, Provincia de Bs. As.

Cantidad de UV: 50

Caracteristicas fisicas
de las UV: Superficie: 39,76 m2, ampliable a 76 mz2, en terrenos de
200 m?2 cada una. (114)

Comodidades: un ambiente divisible, cocina y bafio.
Materiales: Mamposteria en bloques ceramicos portantes. (115)

Infraestructura: Red eléctrica aérea.
Red de agua potable con su perforacién y tanque
de reserva.
- Apertura de calle perimetral (de tierra).
Sistema cloacal individual: pozo negro absorbente y
cémara séptica (116)

Acceso a

servicios: Dos escuelas a 700 metros. Posta sanitaria a 400
metros. El barrio estd a 30 cuadras del Barrio Par-
que San Martin, donde hay un minicentro comercial
y otra posta sanitaria, y a 6 km de Merlo.

(114) Anexo Proyecto “SJO II”. Documento de la FVC. Curso Taller “Proyectos Integrales de Habitat
Popular Urbano”, Bs. As., 29 de octubre al 4 de noviembre de 1990, pag. 5.

(115) Mas detalles en Anexo Proyecto “SJO II”, 1bid. pag. 2.
(116) Anexo Proyecto “SJO iI", 1bid., pdg. 2.
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Duraci6n del Proyecto:

Destinatarios:

Mecanismo de
seleccion:

Mecanismo de
adjudicacion:

Equipo Técnico (ET):

Transporte: Tres lineas de colectivo.
Tren a Capital.

Equipamiento
colectivo: Guarderia y Salén Comunitario.
Cesion de espacios verdes.

Octubre de 1986 a septiembre de 1988.

Poblacion dispersa del Partido de Merlo en situacion habitacional
precaria. Esta fue definida como nGcleo familiar viviendo en:

— casa prefabricada en terreno cedido.
~ vivienda prestada.

~ dos familias en una casa.

-~ una familia en una pieza.

La convocatoria fue amplia; se hizo difusion del Proyecto en el Parti-
do de Merlo, mediante parlantes, volantes, etc. Obviamente, los

' aspirantes debian encontrarse en situacion habitacional precaria,

tener un ingreso que les permitiera pagar las cuotas (hecho proba-
do mediante recibo de pago o declaracion jurada), aceptar las con-
diciones de la autoconstruccién. La asistente social del ET realizaba
un informe socio-ambiental. De esa manera fueron elegidos en
principio 50 titulares y 20 suplentes.

Sorteo simple.

_ ELET profesional estaba compuesto por:

~ un arquitecto coordinador de obra.

— una asistente social.
- una promotora de base.

- un encargado administrativo.

Hubo ademas personal técnico permanente en obra: un capataz y
un sereno paiolero, y un apoyo "movil” para los aspectos conta-
bles, administrativos y legales del Proyecto.

Toda la asistencia técnica fue “"provista” por personal profesional del
plantel estable de FVC, en caracter rentado.
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Origen y Antecedentes del Proyecto

Este Proyecto recibe su denominacién del hecho de haber sido encarado como una conti-

nuacion del “Plan de Autoconstruccion San josé Obrero Primera Etapa” (SJO 1) promovido tam-
bién por FVC, en terrenos comprados a muy bajo precio al Obispado de Morén, entre los afios
1980 y 1982. (117) '

a)

b)

“SJO II” surge concretamente de la confluencia de dos circunstancias:

La existencia de terrenos sobrantes de “San José Obrero I”.
El lanzamiento, en 1984, por parte del Banco Hipotecario Nacional (BHN), del Programa
Techo.

Los objetivos explicitos de FVC en este Proyecto eran:

Participar en el Programa Techo del BHN para promover acciones conjuntas con los orga-
nismos pablicos en politicas de vivienda popular.

Ejecutar un plan habitacional segtn tres fineas de accion:

—  La construccion de viviendas.
- Laconformaci6n de un grupo autogestionario y con estructura participativa.
—  Laevaluacion de la experiencia en sus diversas facetas.

Tales objetivos coincidian con los grandes lineamientos del Programa Techo:

Otorgar crédito barato para autoconstruccién de vivienda econdmica, privilegiando los
proyectos con presencia de organizaciones barriales (que aseguraran la participacion) y
entidades pablicas o privadas, financieramente fuertes y con Equipos Técnicos (ET) mul-
tidisciplinarios, capaces de llevar adelante los procesos en sus aspectos constructivos y

sociales.

En realidad, a la hora de seleccionar a “SJO II", parecen haber pesado més las caracteris-

ticas de solvencia profesional y financiera de FVC, que la presencia de una organizacién barrial

previa, En efecto, tal organizacién no existia ni en germen en el caso que analizamos.

(117) Para mas datos sobre “SJO I”, ver Cuenya Beatriz; Pastrana, Ernesto; Yujnoski, Oscar, op. cit.,

pags. 69 a 125.
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Consecuentemente, puede leerse respecto a “SJO II”, en un documento del BHN: (118)
“El interés preferenclal del caso se funda en que:
a. Se trata de una entldad filantropica con experiencia acreditada en este tipo de realiza-

ciones.

b. Es la segunda etapa de un proyecto cuya primera etapa ya se concretd exitosamente hace
un afio donde se estd terminando un centro comunitario que servird a todo el barrio.

¢c. Dispondriamos de un proyecto dentro del Gran Buenos Aires para su observacion directa
" desde el Banco.

d. Observamos un alto esplritu de colaboracién en el equipo ejecutivo del proyecto que faci~
litaria las tareas complementarias de adlestramiento y difusién que debemos desarrollar.”

Financlamiento del Proyecto

3.1. Fuentes
a) Pablico
BHN (Por operatoria Programa Techo): 60,0 %
b) Privado
ONG Promotora: 35.0%
¢) Destinatarios (por ahorro previo): 50%

Debe hacerse notar que los porcentajes de financlamiento variaron en relacién a los
previstos. Al comenzar el Proyecto, el BHN iba a financiar un 65 % del mismo, y FVC
un 30 %.

(118) “El Erograma.'fecho'. Sub gerencla de Relaclones Institucionales del BHN, Bs. As. 1985, pag.
15, 19 paginas. :
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v 3.2. Costos

En el convenio firmado entre FVC y los Destinatarios o futuros titulares, el precio de
la UV se fijaba en 6.776 australes de noviembre de 1986 (119), equivalentes a 14.500 U$
de hoy, suma de la cual los Gltimos se comprometian a integrar un 80 %, en dos partes:
720 U$ actuales en concepto de ahorro previo, y el saldo en 240 cuotas mensuales actua-
lizadas segtn indice de precios at consumidor del INDEC. (120)

Es decir, existe un subsidio explicito del 20 % por parte de FVC, sobre el costo total
estimado de cada UV,

Si a ese costo estimado, que incluye expresamente, de acuerdo al documento
citado, el terreno provisto de los servicios basicos de infraestructura (agua corriente, luz
eléctrica y desagles cloacales), los materiales, gastos, impuestos, tasas y contribuciones y
la asistencia técnica, (121) se le suma el costo de mano de obra por autoconstrucciéon, cal-
culado por FVC en un 22 % (122), el costo total de cada UV asciende a aproximadamente
17.700 U$ actuales.

Por otra parte, debe hacerse notar que la infraestructura provista por el proyecto no

incluye precisamente “agua comiente”, en el sentido de conexi6n a una red de O.S.N,
sino que la misma es distribuida por cafierias a cada UV, desde un tanque central de
reserva. De un modo similar, los desagties cloacales son individuales, y consisten en pozo

negro y camara séptica.

(119)En este caso, a diferencla de los anteriores, las clfras se han ajustado segun el indice de
aumento de la construccion, convirtiéndolas luego a d6lares estadounidenses de marzo de 1992.

- {120) Anexo Proyecto “SJO lI": “Convenlo entre los Destinatarios y FVC", Bs. As., 15 de noviembre
de 1986, pagina 1, clausula 2 a 5.

(121) Anexo Proyecto “SJO II”: 1bld., pag. 1, clausula cuarta.

(122) Anexo Proyecto “SJO 11": Documento de la FVC, Curso Taller “Proyectos Integrales de Habitat
Popular Urbano”, Bs. As., octubre-noviembre de 1990, pag. 5, mimeo.
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El costo real de ‘cada UV es discrirﬁlnado por la propia FVC segln los rubros del
modo sigulente: (123)

\

Terrenos y gastos varlos: Tienen un peso del 11 %. Los terrenos fueron
comprados a precio de valor fiscal, por FVC al
Oblispado de Mordn, en 1981 y donados a los
Destinatarios.

\

Materiales: Representan un 39 % sobre el total.

Mano de Obra Contratada: Significa un 14 % sobre el total, més de lo pre-
visto. Se contratdé mano de obra para cimientos
e Instalaclones de infraestructura fundamental-

\

‘mente, pero también para terminaciones y tra-

bajos que inicialmente se Iban a hacer por ayuda
mutua.

—  Aslstencla Técnica: Alcanza un 14 % del total, muy superior al pre-

visto. Ademas, este porcentaje cubre el salario y
gastos de los profesionales abocados al Proyecto
en forma directa, pertenecientes a FVC, y de los

técnicos contratados especificamente para el
mismo, pero no estd ponderada la coordinacion

...y administraciéon general del Proyecto. ni los
gastos fijos de la ONG.

—~  Mano de Obra por Ayuda Mutua: Estd ponderado en un 22 % del costo total, tam-
bién mayor al previsto por FVC.

(123) Anexo Proyecto “SJO II": Documento de la FVC, Curso Taller "ProyectOS Integrales de Habitat
Popular Urbano”, Bs. As., octubre-noviembre 1990, pag. 5.
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3.3. Montos

De acuerdo a las variaclones en los porcentajes de financiamiento previstos, el

monto de los aportes de cada entidad prestataria y de autofinanciamiento fueron los
siguientes, en d6lares estadounidenses de marzo de 1992.

a)

b)

Del BHN por Programa Techo: 435.000 U$
De FVC: 254.000 U$
Auto financiamiento por Ahorro Previo: 36.000 U$
Totavl invertido o de costo de obra: | 725.000 U$  de hoy

Al respecto vale aclarar:

No vari6 el porcentaje de subsidio de FVC, que se mantuvo en un veinte por ciento
del costo total de la obra, es decir, 145.000 U$ actuales.

Los aportes de FVC para este Proyecto provinieron en partes iguales de:

—  Un subsldio otorgado por la Interamerican Foundation (IAF), de E.U., especifica-
mente para este Proyecto.

- Los fondos que FVC recibe, en forma permanente, de la ONG alemana
MISEREOR.

3.3.1 Mbnto de las cuotas

Al BHN: 31,53 U$ (incluye seguro de vida y contra incendio)
A FVC: 6,86 U$
Total: 38,39 U$

Las cuotas de ahorro previo fueron 15 mensuales, de 48 U$ actuales cada una.




3.3.2. Porcentaje de las cuotas sobre el ingreso de los Destinatarios

La cuota, tanto la de BHN como la de FVC no puede ser superior al 10 % del
ingreso méaximo estimado de un Jefe de familia, ingreso que FVC calcul6 entre 200
. y 400 U$ actuales. '

3.3.3. Nimero de cuotas o plazo de devolucion

Al BHN: 300 cuotas (25 afios). En el momento de desembolsarse la primera parte
del crédito, se pact6 la devolucion del mismo en 20 afios, pero luego se
obtuvo la prolongaci6n a 25..

AFVC: 300 cuotas (25 afios).

3.4. Condiciones de financlamiento

3.4.1. Interés
Al BHN: 1%
AFVC: 0
3.4.2. Ajuste

Indice del BHN: Varlacion indice de la construccion del BHN.

Indice de FVC:  Indice de precios al consumidor del INDEC. Congeladas desde
marzo de 1992 en virtud del Plan de Convertibilidad.
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3.4.3. Sanciones. Intereses punitorios

BHN: En relacién a FVC, la mora en el pago de un serviclo determinard fa apli-
caclon de las normas que al respecto fije el Banco. La mora de dos servicios
consecutivos o tres alternados dard derecho al BHN a rescindir el contrato.

FVC: Las cuotas atrasadas deberian ser pagadas por los destinatarios al valor del
- momento. El atraso en tres cuotas consecutivas determinaria la expulsion del
destinatario del proyecto.

3.5. Forma de los créditos

3.5.1. Devolucion

Tanto al BHN como a FVC, comienza al concluir la autoconstruccién yv
habilitarse las UV, con un plazo de gracia iniclal de 90 dias.

Los plazos y demds condiciones del mismo se han expuesto en puntos

anteriores.

3.5.2. Titularidad del crédito

a) Del BHN:

El BHN hace un préstamo global (PG) a FVC, Ello generd cierto conflicto a
nivel legal, pues implicaba prestar dinero a quien no lo iba a usar directamente.
Por eso se incluyd en el contrato una clausula aclarando que los destinatarios
finales del crédito serian los futuros titulares de las UV. Durante la ejecucion de
la obra, FVC es la Gnica entidad tomadora de crédito del BHN, actGa como ga-
rante y administra los fondos. Si hay costos mayores, debe absorberlos.




b)

<

Al finalizar la autoconstruccién y habilitarse las UV, se constituyeron
préstamos individuales (Pi). De este modo el BHN cancel6 contablemente el
crédito. Es decir, hubo un cambio de titularidad, la devolucién es individual y
FVC cesa de ser garante, (aunque sigue figurando como tal, pero segin
considera la ONG, ello no puede tener ning@n efecto legal).

El préstamo del BHN no fue desembolsado de una vez: se entregd un
anticipo y luego una cantidad proporcional al avance de la obra y al
cumplimiento de las condiciones constructivas pactadas entre ambas entidades
financiadoras. A tal fin, el BHN hacfa un control mensual en obra.

De FVC:

Otorgd préstamos personales (PP) a cada Destinatario.

Ahorro Previo:

Los destinatarios aportaron durante los primeros 15 meses del Proyecto:
estaba previsto que ese perfodo abarcara desde la preparacion para la ayuda
mutua y durante la construccién. Al alargarse los plazos por la demora del BHN
en desembolsar el préstamo, hubo un lapso durante el cual los Destinatarios no
aportaron nada: este periodo pudo haberse aprovechado para amortizar deuda,
pero no se hizo en razdn de la inestabilidad econémica del momento. El Ahorro
Previo no parece haber funcionado como un mecanismo de premio o castigo.
Ante el incumplimiento, se actuaba como en cualquier situacién de morosidad,
cobrando intereses punitorios de un 10 % mensual sobre la actualizacion de los
costos. '




3.5.3. Morosidad

Con el BHN:

El nivel de morosidad es altisimo. Un muestreo al azar de 4 casos sobre los 50
revela una gran dispersion en cuanto al nimero de cuotas impagas. No se trata de
un muestreo significativo y asimismo puede haber cuotas pagadas aGn no acredita-
das; pero de todos modos el grado de morosidad es muy alto. En toda la operatoria
del Programa Techo (20 Proyectos y unos 800 préstamos en todo el pais) llega a un

* 60 %. En mayo de 1992, inspectores de la entidad estaban haciendo un seguimien-
to del proyecto “SJO 11", pero los resultados del mismo tardaran aigunos meses.

Con FVC:

Existe una morosidad mayor, que la entidad estima en airededor de un 80 %.

3.5.4. Garantia del préstamo

Hay una hipoteca sobre los terrenos a favor de FVC, hasta la finalizacion del
pago. Y hay una doble hipoteca, en favor de las dos entidades financiadoras: BHN y
FVC, sobre las viviendas, también hasta la finalizacion del pago. Es por este motivo
que a FVC no le molesta seguir figurando en la documentacion del BHN como
garante del préstamo del BHN.

Historia del Proyecto

En “SJO II" existen tres actores fundamentales: FVC, el BHN y los propios Destinatarios.
De los tres, FVC, en su caracter de ONG Promotora y factor clave en la obtencion del financia-
miento, es el principal. Por tal motivo, y por constitulr un caso paradigmaético de evolucién de
"ONG “eclesial” a “profesional”, comenzaremos haciendo una sintesis de su historia y su perfil
actual, para resefiar luego las negociaciones con el BHN, y la preparacion de los Destinatarios
para la ayuda mutua.
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a) Resefla de la historia dé FVC

El objetivo general declarado de “FVC" es: “Lograr la organizacién y participacion de

los grupos de poblacion con los que se trabaja, tomando como base el anélisis critico de
la realidad, y la implementacion de iniciativas tendientes a modificarla, en lo que hace al
hombre y su hébitat, promoviendo una comunidad organizada®. (124)

La actual estructura de “FVC" surge del encuentro entre tres grupos de ayuda a fa
comunidad, que trabajaban independientemente entre si, y no necesariamente dedicados
al tema de la vivienda. Dichos grupos eran:

~ . Fundaci6n Vivienda y Comunidad (FVC), organizacién que se institucionaliza en 1971,

2l obtener su personeria juridica. Estaba regida por un Consejo de Administracion
cuyos miembros no podian ser rentados. A pesar de su denominacion, no habia de-
sarrollado con anterioridad programas en el campo habitacional; se ocupaba de la
problemdtica de la tercera edad, si bien algunos de sus directivos habian prestado

apoyo, a titulo personal, a diversos planes de autoconstruccion.

—  El Equipo Técnico de Vivienda (ETV): que asesoraba a la “Cooperativa Copacabana”,
constituida en 1978 en la villa miseria de Retiro para nuclear a mujeres hiladoras. El
ETV estaba compuesto por técnicos y profesionales (4 arquitectos, 3 asistentes socia-
les y 3 técnicos en finanzas), que actuaban en caracter totalmente “ad honorem”.
junto con varios sacedotes “villeros”, liderados por el Padre Messengeier. '

~  Existia un tercer grupo, la “Comunidad de Apoyo”, integrada por miembros de la
Parroquia “San Martin de Tours”, de la Capital Federal, que ayudaba financieramente

a la Cooperativa Copacabana.

Se advierte ya una diferencia entre técnicos y profesionales haciendo trabajo “de

campo”, es decir en la villa, en forma totalmente gratuita, y personas que colaboran s6lo

econbmica o financieramente, desde instituciones como FVC, o parroquias como San
Martin de Tours.

(124) Cuenya, Beatriz, y otros: “Catalogo de Proyectos Alternativos de Habltat Popular en
Argentina”, CEUR, Namero 1, Serle GBA, Bs. As., 1989, pag. 28.
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La historia que habrfa de finalizar con la constitucion actual de FVC tiene cuatro hitos

fundamentales:

1¢)

29)

39)

a%)

'En 1978 se produce la erradicacion de la villa miseria de Retiro. Este acontecimiento

precipita la consolidacion del ETV, que resuelve seguir acompaiiando a la "Coope-
rativa Copacabana” en su nuevo asentamiento. Simultaneamente, el ETV se vincula a
FVC.

En 1979, el ETV comienza a ser rentado por FVC.

En 1981, los miembros de la Comunidad de Apoyo se integran al Consejo de Admi-
nistracién de FVC.

Este momento marca la fusién de los tres grupos, con la hegemonia de FVC, y la
conformacion de dos niveles: un nivel “politico” o de conduccién, a cargo del Con-
sejo de Administracién y un nivel técnico o ejecutivo, constituido por el ETV.

El Padre Messengeier es el Gnico miembro del grupo original que actGa en ambos

niveles.

En 1988 tiene lugar el cambio fundamental en los niveles de decision: se produce
una modificacion de los estatutos de FVC que permite al ETV (en adelante, sélo ET),
formar parte del Consejo de Administracion, al tiempo que mantiene su caracter de
rentado,

Importa destacar que esta etapa fue precedida por la adquisicion de un rol mas im-
portante del ET en los aspectos de bGsqueda de financiamiento para los Proyectos; y
conjuntamente, de una mayor incidencia en las decisiones acerca del financiamiento
de las obras.

Pero fundamentalmente, este paso marca el acceso del ET al control de la ONG Pro-
motora entera, y la transformacion de una ONG de perfil netamente “eclesial” en
“profesional”.

Actualmente, la Fundacién Vivienda y Comunidad recibe fondos de tres fuentes

principales:

La ONG alemana “Misereor”.

La Fundacién Interamericana (Interamerican Foundation o IAF) de origen estado-

unidense.

Donaciones de particulares argentinos.
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De las tres, es Misereor la que realiza el grueso de los aportes, a través de convenios
que se firman y renuevan cada tres afios. Su contribucion es a nivel institucional: no esta
ligada a un proyecto especifico. Los fondos le son entregados directamente a FVC,
Misereor depende de la Conferencia Episcopal Alemana, y a su vez, sus recursos provie-
nen del gobierno aleman y de particulares catblicos del mismo origen. S6lo el 25 % de los
fondos de Misereor son fruto de donaciones de particulares; el 75 % restante lo provee el
Gobierno aleman a través del Ministerio de Cooperacién Econdmica de ese pais, con el
objetivo de financiar proyectos soclales en el tercer mundo, via ONGs locales.

De un modo bastante interesante pues, el circuito completo de los fondos es:

Gobierno aleméan - ONG alemana - ONG argentina.

El financiamiento de la IAF, por su parte, es para proyectos especificos. Por lo tanto,
el proyecto debe ser previamente presentado a dicha institucién, la que, si lo aprueba,

otorga los fondos.

Las donaciones de particulares argentinos o el financiamiento privado nacional. en
cambio, que tebricamente seria la tercera fuente de ingresos de FVC, tienen un peso mi-
nimo en el financiamiento, tanto de la ONG como de los proyectos por ella promovidos.

Resefia de las negociaciones entre FVC y el BHN

Para ingresar al Programa Techo, el Proyecto debia ser evdluado por un Grupo
Técnico (GTE) del BHN. El GTE estaba compuesto por 3 profesionales especializados en
temas constructivos (dos arquitectos y un casi ingeniero) y una socidloga que actu6 en
forma polivalente: como asistente social, contable, administrativa, etc.

El GTE evaluaba los proyectos en base a 5 criterios basicos:

—  Viabilidad arquitect6nica.
—  Costo acorde a los montos de operatoria del programa.

- Se privilegiaba la existencia de una organizacién barrial en condiciones de llevar ade-

lante el proceso.
~  Estimaciones acerca del ingreso medio del grupo destinatario.

-~ En la realidad, mas Importante que la existencia de una organizacion barrial, era la
de una ONG promotora financieramente fuerte, y que contara con un ET multidisci-
plinario capaz de conducir el Proyecto tanto en sus aspectos constructivos como so-
ciales. Este altimo punto debfa ser evaluado muy intuitivamente.




-~ Un aspecto menor al que el GTE concedib relativa importancia fue la existencia entre
los Destinatarios de algunos (no la mayoria) de obreros de la construccion.

La evaluacién y el proceso de negociacion hicieron que el BHN comprobara la sol-
vencia financiera y profesional de FVC, tanto en los aspectos constructivos como sociales,
y por lo tanto su capacidad para llevar a buen término el proyecto.

En sus operatorias habituales, el BHN fijaba en su linea de crédito un monto méaximo
prestable por UV.

En el Programa Techo, la idea era prever un monto lo méas bajo posible para facilitar
su devolucion. En consecuencia, no se establecia una cantidad maxima de antemano: ello
se hacfa en base a la evaluacion del GTE con los criterios citados, y era resultado de un
proceso de negociaciones y ajustes mutuos con la entidad prestataria. durante el cual se
producian cambios en los aspectos constructivos, de costos, etc.

En el caso de “SjO II” se llegd a presdpuestar cada UV en 8.700 U$ de marzo de
1992 (3.200 U$ de marzo de 1986), y se otorgd un crédito del mismo monto a cada

familia.

Es una cantidad pequefia para las operatorias habituales del BHN: en general, sus
préstamos superan los 30.000 U$ actuales por UV (aproximadamente 13.000 U$ de mar-
20 de 1986). Pero éste era justamente el objetivo: ofrecer créditos equivalentes a un 25 %
de lo acostumbrado.

El proceso de negociacion fue relativamente largo, en comparaciéon con otros del
mismo Programa. Se inici6 con la presentacion por parte de FVC de la solicitud de crédito,
acompaiiada por una carpeta con el anteproyecto de “SJO 11" y una estimacion de costos,
en septiembre de 1984. El BHN hizo a su vez un presupuesto en base a un computo de
materiales.

Hubo aproximadamente 10 reuniones (como minimo) hasta el otorgamiento del
préstamo, en noviembre de 1986, es decir dos afios después. En estas reuniones, se fue-
ron ajustando el proyecto y el presupuesto.

Las reuniones fueron siempre entre los miembros de los respectivos Equipos Técni-
cos de las entidades financiadoras. Los Destinatarios no concurrieron nunca a las mismas;
tebricamente, su participacion se daba a través del ET de FVC y fue escasa en los aspectos
sustantivos y decisorios.

El GTE no tuvo casi vinculacion directa con los Destinatarios, si bien asisti6 excepcio-
nalmente a algunas reuniones, asambleas, etc. en el barrio, y estuvo presente en su inau-
guracion, en diciembre de 1988.
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" ¢) Los Destinatarios: preparacién para la autoconstruccién

Las etapas de la preparacion para la autoconstruccion fueron las siguientes:

~ A mediados de 1985 comienzan las reuniones entre el ET de FVC y 250 familias sur-
gidas de una “preseleccion”, a partir de la amplia convocatoria que se habia realiza-
do del Proyecto a encararse. De é&stas, el ET, considerando la actitud de los aspiran-
tes, més los informes socio ambientales confeccionados por las asistentes sociales,
elige a 70 familias, 50 titulares y 20 suplentes. Durante esta fase, el grupo se regia
por el “Reglamento de la Etapa de Preparacion para fa Ayuda Mutua”, elaborado por

- el ET, que tendria vigencia desde enero de 1986, hasta el comienzo de los trabajos .

constructivos. (125)

—~ A partir de enero y hasta julio de 1986, las familias elegidas, con el asesoramiento
del ET, preparan el “Reglamento de Trabajo” definitivo. (126)

Paralelamente, se estaba gestionando el crédito del BHN, y habia comenzado el

ahorro previo de los destinatarios.

—~  EI 25 de octubre se firma el Reglamento de Trabajo. y al dia siguiente comienzan las
obras. Se forman 4 grupos de 12 6 13 personas cada uno. Cada grupo autoconstrui-
ria las. 12 6 13 viviendas para el mismo."pero desconociendo, obviamente, cudl fe to-

caria a cada uno.

—~  El 15 de noviembre de 1986 se firma el convenio de los destinatarios con FVC, en el
cual se pactan las condiciones de devolucién del financiamiento. Todavia no habia
sido desembolsado el crédito del BHN, pero era inminente su otorgamiento, el cual
se produce el 20 del mismo mes y afio.

~  Dos afios mas tarde, el 17 de diciembre de 1988, se realiza la adjudicacién de las vi-
viendas, mediante el sistema de sorteo simple, y el 18 se inaugura el barrio. Casi
todas las familias se mudan inmediatamente.

(125) Anexo Proyecto “SJO 1i": “Reglamento de la Etapa de Preparacion para la Ayuda Mutua”.

(126) Anexo Proyecto “SjO 1I”: “Reglamento de Trabajo”.
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5.

Evaluacién del proyecto

a)

‘Resultados

En relacion a la calidad de las viviendas, los resultados no son buenos:

~  El tamafio es muy reducldo, aunque no mucho més que en los otros tres proyectos
estudiados. El aspecto més negativo lo constituye su disefio de planta: el ambiente
mas amplio no estd dividido por una pared, sino que se han colocado roperos u
otros elementos de mobillario para crear dos espacios diferentes. Tal situacion es
tiplca de las casas precarias de villas miseria, hecho notable por tratarse del Gnico de
los tres proyectos estudiados cuyos destinatarios no provienen de v‘illas.

~  Los materiales son de mala calidad: las paredes, por ejemplo, han sido revocadas
con escombros. El estado de las viviendas es pésimo, considerando que las mismas
fueron terminadas hace menos de 4 afios, y que el tiempo de su ejecucion fue muy
breve (dos afios). Este mal mantenimiento podria atribuirse, por supuesto a la negli-
gencia de sus moradores, pero parece indudable que existen factores propios de los
materiales que se han empleado para la construccion.

El descontento es expresado con toda claridad, incluso por la informante clave, pre-
sidente de la Junta Vecinal del barrio, y a la que se accedié a través de la propia FVC. Esta
manifiesta que van a pedir una inspeccién técnica al BHN, para ver quién tiene la culpa: si
el BHN dio fondos para comprar materiales de primera calidad, y a ellos les dieron mate-
riales de tercera o cuarta, la culpa es de FVC; si el BHN no le dio a FVC los fondos necesa-
rios, la culpa la tiene el primero. Segin a qué conclusion lleguen, los autoconstructores
verédn a cudl de las dos entidades deben enfrentarse.

Los Indices de ocupacion de las nuevas viviendas, sin embargo, han sido altos: todas
las familias autoconstructoras menos una ocupan sus nuevas viviendas. Mas aan, la mu-
danza ha sido muy rapida: a los dos meses de finalizado el Proyecto, se habia producido

un 98 % de asentamiento.

Este éxito probablemente se deba en parte a que, a diferencia de los otros casos es-
tudiados, los destinatarios provienen de la zona donde se ha ejecutado el Proyecto, y por
lo tanto, tampoco la distancla respecto a sus lugares de trabajo ha variado. A ello debe
agregarse que el nuevo barrio cuenta con guarderia, hecho que facilita mucho [a situacion
de las mujeres empleadas fuera de su hogar.
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Apenas dos o tres familias, en camblo, han realizado las ampliaciones previstas en ei
proyecto.

El Proyecto ha tenido asimismo un tiempo de ejecucién, muy corto: dos afios. Si se
le suma la etapa previa de tramites y gestiones, el plazo se extiende a 4 afos.

Durante la autoconstruccion, se produjeron 12 ausencias definitivas, lo cual constitu-
ye un porcentaje de “desercidon” muy alto (mds del 20 %). De ellas, la mitad fueron renun-
cias, y la otra mitad, expulsiones, indicadoras de un nivel bastante alto de incumplimiento
con el trabajo. Se trata de una constante en este tipo de Proyectos, el que existan proble-
mas con la tarea. '

El proceso de autoconstrucciébn

El proceso de autoconstruccion de “SJO lI” tiene varias caracteristicas que lo diferen-
cian de los otros casos estudiados.

En primer término, la procedencia de los destinatarios. Si bien todos vivian en
“situacion habitacional precaria”, la informante clave manifiesta con orgullo que no habia

_ninguna familia de “villa”™,

En segundo lugar, &ste no fue un proyecto que surgi¢ de los propios sectores intere-
sados. Al contrario, los destinatarios son convocados, y se encuentran con una serie de
condiciones y modalidades ya pattadas entre las instituciones financiadoras: BHN y FVC,
tanto en los aspectos constructivos como financieros. En efecto, los tramites y gestiones
estuvieron a cargo exclusivamente del ET.

Como consecuencia de la forma en que surge el Proyecto, y del perfil institucional
de la ONG Promotora, esta Gltima es también la que administra los fondos, sin la menor
ingerencia de los destinatarios. Ello influye sin duda en la desconfianza de los Gltimos
frente a las deficiencias de las viviendas.

De acuerdo a manifestaciones de personal profesional del ET, el planteo inicial del
proyecto no fue en absoluto de autogestion. En realidad, la participacion de los destinata-
rios fue casi nula en el nivel decisorio, limitindose a la ejecucion de la obra, rasgo que no
concuerda ni con los objetivos explicitos de FVC en general y en este proyecto en particu-
lar, ni con lo que cabria esperar de una ONG de perfil “profesional” como ésta. Puede de-
cirse que‘ha habido mucha mayor participacion en los otros proyectos analizados, “pese”
a que fueron promovidos por ONGs de tipo eclesial.




c)

La escasa participacién popular contradice asimismo los grandes lineamientos del
“Programa Techo”, que buscaban financiar vivienda econ6mica autoconstruida pri-
vilegiando los proyectos con presencia de organizaciones barriales que aseguraran la
participacién,

EI ET, por su parte, estima que hubo mucha delegacion en los aspectos constructivos,
sociales y legales (por ejemplo, la Comisién de Disciplina, creada, para controlar el cum-
plimiento del Reglamento de Trabajo, estaba conformada en gran parte por los autocons-
tructores). Pero al mismo tiempo, el ET admite que la administracion de los recursos fue
exclusivo resorte de la ONG Promotora, con escaso margen de accidn por parte de los
Destinatarios.

Existe por lo menos una razon l6gica para que el ET ejerciera de modo tan centraliza-
do su atribucién de manejar los fondos del Proyecto: FVC es prestataria y a la vez garante
del crédito de BHN, y debia hacerse cargo del posible déficit de la obra.

Por otra parte, en este caso cabria preguntarse por la posible incidencia de esta falta
de participacion de los Destinatarios, en los pobres resultados del Proyecto.

Respecto del ET que se desempeifio en “SJO II”, nuestra informante residente en el
barrio destaca la labor de las asistentes soclales, las cuales hicieron un trabajo excelente, -
como lo demuestra la unién y el grado de organizacién actual de los nuevos habitantes;
existe una Junta Vecinal que, al parecer, funciona muy bien.

El financlamiento

El financiamiento de este proyecto presenta varias caracteristicas que refutan muchas
de las hipotesis implicitas en la valoracion de las ONGs de perfil profesional.

En efecto, parece tipico de fales ONGs, y lo es particularmente en este caso, el tener
un financiamiento “formal”™, es decir, proveniente de una —o varias— fuentes estables
~pUblicas o privadas— por oposicion al financiamiento que definimos como “informal™ por
carecer de tales fuentes y depender esenclalmente, de vinculaciones fortuitas. También
dijimos que el financiamiento “informal” parecia propio de las ONGs de perfil netamente
eclesial -como ACCA y ASP-. Esta Gltima aseveracion es cierta, pero no asi la sospecha de
que el financiamiento formal aseguraba por si solo el éxito de un Proyecto. No o ha
logrado por lo menos en el caso que acabamos de analizar, “SJO 1",
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Nos hemos referido ya a la deficlente calidad de las viviendas autoconstruidas en
este Proyecto, y si bien no parece posible —por ahora— atribuir toda la responsabilidad ni
al BHN ni a FVC, lo clerto es que:

—  Los costos de obra son altfsimos: casi 18.000 U$ actuales cada UV, lo que significa
un costo por metro cuadrado de 442 U$ actuales. Si contrastamos estas cifras, con {a
mala calidad de las viviendas, surgen serias dudas sobre el nivel de productividad
soclal de! proyecto.

—  Los costos superaron todas las previsiones, tanto en materiales como en asistencia
técnica y contratacion a terceros: se contraté mucha més mano de obra de la previs-
ta, lo cual implica un error de cilculo en cuanto a las posibilidades de la autocons-
truccion. En efecto, miembros del ET confirman que hubo un rendimiento de la mano

de obra menor al previsto, que ellos atribuyen a la falta de control sobre el cumpli--
miento del trabajo (pese a la creacién de la Comision de Disciplina), y a que no
todos los autoconstructores eran albafiiles: Gnicamente el 30 % lo eran.

Este tipo de explicaclones, asi como el referido al cédlculo equivocado acerca de las
malas condiciones meteroldgicas (cuando llueve no se construye), o de ausentismo,
parecen poco sblidas. St los proyectos de héabitat popular por autoconstruccion sélo
pueden ser ejecutados por empleados de la construccion, y cuando brilla el sol su
futuro aparece més que incierto.

Otro orden de argumentos, como los relativos a los problemas operativos del BHN
en general y del Programa Techo en particular (crisis en la institucion, necesidad de
refinanciacién obligatoria de los aportes) pareceria tener una mayor capacidad
explicativa.

En sintesls, puede advertirse en este caso como en los anteriores, respecto a los
costos, que el rubro en el que las ONGs logran mayores beneficlos para los autoconstruc-
tores, es en el de los terrenos: los cuales se consiguen siempre a precio casi de donacién.

~  En cuanto al ingreso del jefe de familia fos habitantes del barrio manifiestan que el
cilculo de 200 a 400 U$ que hace FVC es un tanto optimista: el ingreso de un jefe
de familia con suerte se halla entre los 150 y los 300 U$, pero hay aproximadamente
un 10 % de desocupados; y un 70 % de hombres qué trabajan en “changas”.
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Morosidad:
Hay un 60 % de morosos respecto al BHN, y un 80 % respecto a FVC.

La ONG Promotora atribuye el hecho a motivos “propios” y “ajenos”. Entre los
“propios” o de FVC, menciona la poca presién que ésta ejerce para el pago, conside-
rando la dificil situacién econdémica. Los motivos “ajenos”, imputables al BHN, se
relacionan con el hecho de que el BHN es el encargado de financiar las escrituras de
las viviendas, cosa que no ha hecho por causas que el ET discrimina a su vez entre
politicas y administrativas.

En efecto, la reestructuracién del BHN en 1989 implico el cierre de todas sus
sucursales: una en cada provincia del pais y otra en el GBA, precisamente la de San
Justo, donde se habia tramitado todo el Proyecto “SJO 11", Dicho factor, sumado a las
drésticas reducciones de personal, determind la mudanza y la consiguiente pérdida
de papeles, expedientes, etc. 7

Desde el punto de vista administrativo, o més bien, legal-administrativo, el
BHN tiene con la mayoria de los destinatarios (méds de 30 ), io que se flama
“acuerdos de préstamo”, que es el paso previo a la escritura. En tales condiciones,
los destinatarios aceptan pagar y el BHN puede cobrar. De modo que, siempre de
acuerdo al ET, no existe una voluntad politica, ni por parte del Banco ni de la Admi-
nistracion Pablica en general, de apresurar el tramite de las escrituras. Y sin ellas,
tampoco FVC puede presionar para el cobro, porque no puede ejecutar las hipotecas
que actan como garantia de la deuda.

A mi entender, el problema esta, ademas, vinculado a las demoras en la subdi-
visién de los terrenos y la consiguiente imposiblidad de escriturar éstos y las
viviendas a titulo individual.

Se trata por otra parte, de una dificultad que se presenta en todos los casos
estudiados, sin excepcion, lo que deberia llamar a la reflexién acerca de una de las
mas graves fallas de este tipo de proyectos: por un lado se obtienen terrenos o pre-
cios de donacibén o cuasi donacién; pero por otro la no regularizacién del régimen de
tenencia de los mismos, asi como de las viviendas, mantiene a los “nuevos propie-
tarios” en una situacion de precariedad que es grave en muchos aspectos con vistas
al futuro, al mantenimiento y arraigo de los pobladores en su nuevo habitat; y a mas
corto plazo, debe incidir, junto a otros factores, en el incumplimiento de sus obliga-
ciones de pago.

Actualmente, junio de 1992, el BHN se encuentra en un nuevo proceso de
reestructuracion, que consiste en su conversidén en Banco mayorista, e implicard una
refinanciacion de todos sus créditos. Al mismo tiempo, FVC tiene la intencion de

repactar en forma inmediata el recupero de su inversion con los destinatarios.
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Los modos de financiamiento

La hipotesis implicita al comenzar la presente Investigacion, era que los modos y fuentes
de financlamiento incidian en los resultados de los Proyectos de Habitat Popular promovidos

. por ONGs.

El “modo” o “estilo” de financiamlento, tal como lo entendemos, no se limita a fas condi-
clones del mismo (monto y cantidad de cuotas, intereses, etc.) sino que involucra, en un sen-
tido mas amplio, la existencla —0 no— de una fuente de crédito estable, pGblica o privada, capaz
de derivar recursos en forma regular a fin de asegurar la continuidad de los Proyectos, el cum-

“plimiento de los plazos de eJecucién de obras, y obviamente, su finalizacion en las condiciones

de calidad previstas.

La presencia de dicha fuente darfa lugar a un modo de financiamiento que podriamos de-
nominar “formal”, por contraposicion a un estilo “informal”, caracterizado por la discontinuidad
e imprevisibilidad.

De acuerdo a esta premisa, el estilo de financiamiento tendria una mayor incidencia en los
resultados de los Proyectos, que el origen de los recursos. '

No obstante, la primera comprobacién que puede hacerse, es que ni el estilo ni la fuente
de financiamiento influyen de manera significativa en los resultados de éstos.

De los cuatro casos estudiados, s6lo uno, “SJO II” promovido por FVC, conté con financia-
miento “formal”. Los tres restantes: “Barrio Lujan”, “Cave” y “Counvico” fueron financiados con
la modalidad que hemos definido como informal.

Tampoco es posible establecer una relacién cierta entre la modalidad (formal o informal) y
la fuente del financlamiento: “SJO II" tlene un 60 % de financiamiento pablico, lo mismo que
“Counvico™ pero el estilo de financlamiento def primero debe ser clasificado como formal, en
virtud no s6lo de que su ONG Promotora dispone de una fuente de recursos permanente, sino
también de que obtuvo el crédito estatal antes de comenzar las obras; en tanto en el caso de
“Counvico” bastante atipico por cierto, su ONG Promotora carece de una fuente estable de
recursos, y el crédito del Estado Provincial fue obtenido por los propios beneficiarios, cuando la
autoconstruccién de las viviendas se encontraba bastante avanzada.

Si bien no es facll realizar una evaluacién general de los Proyectos, ya que son muchos y
muy varlados los aspectos que deben considerarse, hemos tomado como indicadores, algunos
items que estimamos fundamentales, y que hemos dividido, un tanto arbitrariamente, entre
“objetivos” y “subjetivos”.
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Entre los indicadores objetivos, nos hemos centrado en aquellos puntos en torno a los
cuales articulamos, en la primera parte del trabajo, 1a descripcién del déficit habitacional:

—  Tamaiio de las viviendas.

~  Calidad de los materiales.

~  Calidad de la Infraestructura.

- Localizacién de las viviendas.

-  Tiempo que demand6 la autoconstruccion.

-  Situacion de tenencia de la tierra y de las viviendas.

Por indicadores “subjetivos”, entendemos fundamentaimente los que hacen a la actitud de
los autoconstructores ante sus nuevas viviendas, y elegimos los siguientes:

—  Ocupacion o no de las nuevas viviendas.

~  Rapidez en la mudanza. '

—  Realizacion de las ampliaciones previstas en los Proyectos.

-  Ejecucion de mejoras no previstas, por ejemplo, en la calidad de los materiales, en los
servicios de infraestructura, en el equipamiento colectivo.

Por supuesto, hemos incorporado también las manifestaciones verbales de aceptacion o
rechazo de los autoconstructores.

a) Indicadores objetivos

— Tamafio: El tamafio de las viviendas es similar en todos los casos, pequefio, pero
con posibilidades de ampliacion. La escasa superficie de las unidades
obedece a restricciones financieras y también al hecho de que para ser
consideradas “viviendas econdmicas” y no pagar impuestos municipa-
les de obra, no deben sobrepasar los 40 m2.

Las comodidades, en relacién al tamafio, son las minimas aceptables.

Los terrenos tienen, en todos los casos, buenas dimensiones.

— Materiales: La calidad de los materiales es relativamente buena, con excepcion de
“SJO 11", donde por ejemplo el revoque de las paredes esta hecho con
escombros.
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— Infraestructura: Los ‘servicios de infraestructura son parejos y cumplen con condiciones

~ Localizacién:

minimas de salubridad y confort en los 4 casos. “Barrio Lujan” es el
mejor colocado en este aspecto {(como en otros) por cuanto dispone de
red cloacal conectada a O.S.N., y senderos peatonales de material. Los
otros tres barrios tienen pozo ciego con camara séptica individual, y
sus calles no estan pavimentadas.

La localizacion de los barrios no es mala en el sentido descripto en la
primera parte de este trabajo (drea inundable, cercana a basural, etc.).
S1 es poco conveniente por la distancia respecto a los lugares de tra-
bajo de sus habitantes. Este hecho, constituye una de las mis graves
falencias de todos estos proyectos, pues atn contando con buen
acceso a transporte pablico, la cantidad de tiempo y dinero insumidos
en viajes es muy grande.

El caso de “SJO II" refuerza la hipétesis de que el bajo nivel de ocu-
pacion de las nuevas viviendas en los otros Proyectos se debe al
“desarraigo”, o alejamiento entre el lugar de residencia originat de los
moradores y el lugar de establecimiento de los nuevos barrios.

En efecto, “SJO II” es el Gnico entre los casos estudiados en el cual no
hay “desarraigo” en el sentido expuesto: y el Gnico que presenta
indices altos de mudanza, pese a que se trata de las viviendas de peor
calidad de los cuatro proyectos estudiados.

Un punto Importante a considerar es la asociacion entre la variable que
hemos dado en denominar “desarraigo”. y la ubicacion respecto a los
lugares de trabajo habituales de los habitantes. Parece obvio que tal
asociacion existe: es decir, que con el desarraigo se producird una
variaciéon concomitante en la posicion de las personas respecto a sus
lugares habituales de trabajo, y a la inversa. Pero debe quedar en claro
que:

a) No puede predecirse “a priori” el sentido de dicho cambio: "ne-
gativo” {por ejemplo, mas lejos) o “positivo™ (por ejemplo, mas
cerca).

En los caso estudiados fue negativo, pero no necesariamente de-
be ocurrir asi.

b) Cuando la modificacion se produzca en sentido “negativo”, ello

incidird en contra de la decisiéon de mudarse, y a la inversa.
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- Tiempo de
" ejecucién: Fue variable (entre dos y mds de cuatro afios).
Dicha variancia no esta asociada necesariamente al nimero de vivien-
das producidas en cada proyecto: “SJO II" y “Barrio Lujdn” con cin-
cuenta y sesenta y tres UV, respectivamente, fueron realizados en dos
a dos afios y medio; “Cave 2" y “"Counvico”, con la mitad de viviendas
cada uno (28 y 32 respectivamente) en el doble de tiempo, es decir
entre cuatro y cuatro afios y medio. ’

Puede observarse que el Gnico caso en que hubo un financiamiento formal, fue. el
que concluyb la autoconstruccion en el plazo mas breve. Sin embargo este indicador,
tomado aisladamente no es significativo: en efecto, “SJO II” es, de los cuatro casos estu-
diados, el que presenta peor calidad de materiales y de disefio de planta de la vivienda.

Este caso no apoya tampoco la hipdtesis de que la calidad de las viviendas autocons-
truidas mejora en relacion a la Asistencia Técnica y la Contrataciéon a Terceros utilizadas.
En efecto, “SJO lI” es, con bastante diferencia respecto a los otros Proyectos. el que cont6
con un Equipo Técnico méas numeroso, el Gnico rentado y con dedicacion plena, rasgos
todos ellos que supuestamente deberfan determinar una mejor calidad en el asesora-
miento profesional y técnico. Asimismo, es el Proyecto con mayor porcentaje de costo en

contrataciéon a terceros.

—  Situacidon de tenencia de los terrenos y de la vivienda

La funcién de enlaces para el acceso de los beneficiarios a la tierra con costos
muy bajos en relacion a los de mercado ha sido uno de los mayores logros de las
ONGs Promotoras de los proyectos analizados.

No ocurre lo mismo con la regularizacion de la tenencia de los terrenos y las
viviendas, pues incluso en los dos casos en que ambos estan totalmente pagados
por los destinatarios (“Barrio Lujan” y “Cave”), no se ha logrado aGn la subdivisién
de los terrenos, y por lo tanto tampoco su escrituracién y la de las viviendas a titulo
individual. Las causas de esta demora obedecen, de acuerdo a los informantes, a
trabas burocraticas en las respectivas municipalidades (pérdida de papeles, etc.). Sea
cual fuere el motivo, lo cierto es que la situacién de los moradores puede calificarse,
al menos desde el punto de vista legal, como precaria en este aspecto.
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b) Indicadores subjetivos®

.~ Actitud de los habitantes ante sus nuevas viviendas

Los porcentajes de no ocupacién de las nuevas viviendas (excepto obviamente
en “Counvicd", Proyecto aGin no terminado) son altisimos y hablan a las claras de un
fracaso importante en estos Proyectos. Sea que el motivo del fenbmeno se atribuya a
la “negligencia” o “picardia” de los autoconstructores, como a la localizacion de las
nuevas viviendas respecto a las anteriores y a los lugares de trabajo habituales de los
moradores, o a dichos factores combinados, es un hecho muy significativo que llama

a una reflexi6én seria en torno a la oportunidad, las formas y el sentido mismo de

este tipo de Proyectos.

La tardanza en la mudanza, que también se observa en un porcentaje importan-
te de casos, apunta a mi modo de ver, en idéntica direccién.

Otra causa del fendbmeno puede ser la mencionada “precariedad” legal respecto
a la tenencia de los terrenos y las viviendas, aGn en los casos en que ambos han sido
totalmente pagados por los beneficiarios de los Proyectos. Si bien es cierto que no
parece discutible su calidad de propietarios, también resulta 16gico pensar que los
autoconstructores, —quienes hablian vivido siempre en situacion isregular en este

sentido—, no estén dispuestos a mudarse sin contar con la seguridad de que acceden <
a un status juridico superior y absolutamente incuestionable.

La no ampliacion de las viviendas. cuando estaba prevista y ya ha transcurrido
un tiempo prudencial desde la ﬁnalizacibn del Proyecto, pareceria corroborar una
falta de cumplimiento de las expectativas referidas a la evolucién de los barrios pro-
yectados. Si bien el hecho puede atribuirse en parte a restricciones de orden macro-

econdmico, parece evidente que existe una escasa compenetracion de los mora-
dores con su nuevo entorno, Solamente en “Cave” se han realizado todas las amplia-
ciones posibles; no asi en “Barrio Lujan™ ni en “SJO II", pese a tratarse en este Gltimo
caso de las viviendas que estan en situacion mds critica por su pequefio tamafio y
mal disefio (no existe ni siquiera un dormitorio separado del resto del nGcleo habita-
cional: apenas un ambiente grande, ademds de la cocina-comedor y el bafio, donde

se han utilizado roperos o muebles similares como elementos de separacion).

Este caso presenta un fuerte contraste con el de “Counvico”, donde, pese a no
encontrarse finalizadas aon las viviendas, ya se las ha ampliado, se ha mejorado la
infraestructura prevista e incluso la calidad de los materiales. Es el Gnico de los
cuatro casos en que ello sucede durante la ejecucion misma del Proyecto.
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En conclusién, no parece posible, en términos generales, establecer una inci-
dencia de los modos y fuentes de financiamiento en los resultados de los Proyectos
de Habitat Popular por autoconstruccién promovidos por ONGs.

El caso de “Counvico” es totalmente atipico: se obtiene, ya muy avanzadas las
obras, un crédito estatal del Instituto Provincial de Ia Vivienda (IPV) muy importante,
que les permitira financlar el Proyecto en un 60 %. La atipicidad del caso estd dada
no solamente por el momento en que se logra la financiacion, sino porque son los
mismos autoconstructores quienes la gestionaron con éxito y en un plazo muy breve,

El préstamo fue obtenldo en circunstancias fortuitas, en virtud de contactos
personales de los autoconstructores en los niveles politicos partidarios, y por ese
motivo lo hemos calificado como financiamiento informal, en el sentido de que no
habia sido programado o no habia constituido un elemento “formal” en la etapa de

planificacion del proyecto.

Ciertamente, Ia atipicidad del caso “Counvico™ puede relacionarse también con
el hecho de ser el Gnico grupo que constituia una cooperativa —si bien con otros
fines— previamente a su contacto con ASP. Ello implica un grado de independencia 'y
de manejo de relaclones pUblicas, trdimites y gestiones ante organismos estatales,
estc., que los grupos de “Barrio Lujén" y “Cave”, no han alcanzado. Por el contrario,
estos Gitimos Indudablemente han establecido con sus respectivas ONGs, vinculos
que pueden calificarse de paternallstas y asistenclales.

Pero después de todo dos de las ONGs Promotoras de los Proyectos estudia-
dos: ACCA y ASP se han manejado siempre con dicho estilo, y &ste es el tema que
interesa tratar en el punto siguiente. '

Los modos de financlamiento y las ONGs eclesiales

St bien resulta practicamente imposible establecer una relacion entre los resultados de los
Proyectos de Habitat Popular y sus modos y fuentes de financiamiento, no ocurre lo mismo con
el intento de hallar una asoclacion entre este Gltima variable y el perfil institucional de las
ONGs que los promueven.

_ En efecto, se observa claramente en los casos estudiados, que el modo de financiamiento
informal es caracteristico de las ONGs eclesiales, en tanto el estilo formal parece mas proximo
a una ONG de tipo profesional como FVC.




. Las ONGs eclesiales presentan como rasgos distintivos:

—  Una concepcién de promocion humana a través de la fe.

—  Origen y vinculaciones a nivel de Iglesia, en este caso, la Iglesia Catolica.

~  ActGan por lo general desde una parroquia. ‘

—  Eligen dentro de su zona de influencia, en torno a la parroquia, a los sectores en situacion -
econdmica y habitacional més critica: los habitantes de villas miseria.

Lo dicho no implica que necesariamente, ni como principio rector, las ONGs eclesiales
seleccionen a sus beneficiarios en funcion de la préctica religiosa de éstos; pero parece obvio
que quienes se acercan a la parroqula, tendrdn mayores oportunidades de convertirse en desti-
natarios de los proyectos por ellas promovidos.

Esta situacion se observa claramente en “Barrio Lujan” con ACCA, y en “Cave” con ASP.
“Counvico” es un caso un tanto atiplco dentro de esta categoria, por razones que se analizaran

oportunamente.

Desde el punto de vista econdmico y financiero, las ONGs eclesiales Promotoras de los

Proyectos estudiados, presentan dos rasgos fundamentales:

- La ausencia de una fuente estable, pablica o privada, de financiamiento, que determina en

gran medida el estilo informal del mismo.

- El cardcter no rentado de sus Equipos Técnicos, los que trabajan completamente ad-
honorem, motivados por su fe cristiana y su anhelo de ayudar a los mas desposeidos.

Es importante deternerse algo en las causas posibles de la carencia, en estas ONGs. de

financiamiento formal.

En primer término aparece un componente ideolégico importante: se aduce un afén de
autonomia que se supone puede alcanzarse Gnicamente renunciando voluntariamente a un
financiamiento estable, sobre todo si es nacional y estatal. Existe una desconfianza manifiesta

hacia la gestion pablica, a la que se califica de ineficiente, burocrética y corrupta. Por debajo
del acierto parcial de tales criticas, subyace, en mi opinién, un profundo rechazo de estas
ONGs hacia toda ingerencia del poder pablico en su accionar.

El recelo respecto a cualquier intervencién estatal, hace a la esencia misma del rol que las
ONGs eclesiales pretenden desemperiar: no ya s6lo como articuladoras de demandas entre la
sociedad civil y el Estado, sino directamente como alternativas de este Gltimo,

Por cierto, frente a tal pretension, se yefguen las dificultades financieras. en una especie
de circulo vicioso dificil de romper.
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El conjunto de factores ideol6gicos y econdbmicos descritos, constituyen probablemente la
causa de la ambigledad en la. autopercepcién y en la percepcidén que la sociedad en general
tiene de las ONGs, y que las atraviesa de rafz.

Dichos factores determinan también la forma organizativa que suelen adquirir estas
ONGs, la cual puede ser caracterizada muy sintéticamente de la siguiente manera:

a) Se instituclonalizan como tales, al menos en principio, en funciéon de la ejecucion de un
proyecto concreto.

b) Paralelamente a su propla Institucionalizacién, se produce la del grupo de beneficiarios,
quienes a Instanclas de la ONG se organizan en Cooperativas de autoconstruccion. La
excepcién es “Counvico”, que ya estaba funcionando como tal —~aunque con otro objetivo—
cuando acude a ASP en busca de asesoramiento para la solucién del problema de vivienda.

¢) La organizaclon en cooperativas se relaciona pues con restricclones financieras, tanto a
nivel macroecondémico como de las propias ONGs y, por supuesto, de las poblaciones
favorecidas por los proyectos, que son los sectores en situacion econémica y habitacional
mas critica de la socledad. Pero también en la eleccién de esta forma organizativa subyace
un componente ideol6gico importante. Las ONGs eclesiales tienen por lo general -y ello
se maniflesta con frecuencla en sus documentos o de viva voz— un propésito “educativo”,
que se realizarfa mediante el trabajo solidario en la autoconstruccion por esfuerzo propio
y ayuda mutua, y el espiritu cooperativo, explicito en expresiones tales como “construir
una casa de modo tal que luego otra familia pueda tener una igual”.

La forma organizativa en cooperativas implica el autofinanciamiento. Parece conveniente
sefialar que cuando a la autoconstruccién se suma el autofinanciamiento en proporciones
importantes, quizas el esfuerzo exigido, en trabajo fisico y en recursos materiales puede ser
excesivo. No debe olvidarse que cuanto méis escaso es el financiamiento ofrecido por la ONG
Promotora, y mas carenclados los beneficiarios, como en el caso de “Cave”, los fondos del
autofinanciamiento provienen no solamente de las cuotas societarias, sino también de la
recaudacion en festivales, rifas, campeonatos, etc., organizados por los Gltimos, 1o que implica
un desgaste extra.

Otro rasgo tipico de estas ONGs, es que sus Equipos Técnicos se conforman completaF
mente ad-hoc para los proyectos: los técnicos y profesionales son convocados por sacerdotes y
grupos de fieles que ya estaban trabajando en la villa, desde la parroquia.

Dijimos que uno de sus rasgos esenclales era el Institucionalizarse como tales en funcion
de la ejecucién de un proyecto. Sin embargo, las dos ONGs eclesiales promotoras de los
proyectos analizados, perduraron y encararon otros proyectos: en tanto ACCA ejecuté uno
similar a “Barrio Lujdn” en Merlo y adquirio el terreno para un programa de 500 lotes y
servicios en Lafferrere, ASP se encuentra asesorando a “Counvico”,




En el caso de ACCA podria explicarse la continuldad por cuanto consiguié un recupero de
los fondos Invertidos, que sus portavoces califican de “bajo” (resultd imposible determinar el
monto del mismo); ASP en camblo no recibié devoluclon alguna de “Cave”.

Es l6gico pues pensar que en estos nuevos Proyectos se mantendran las mismas caracte-
risticas de financlamilento informal, azaroso e Inclerto proplo de los primeros.

Los modos de financlamiento y las ONGs profesionales

La FVC (Fundaci6n Vivienda y Comunidad) ilustra el caso de lo que hemos denominado
una ONG profesional. Tuvo un origen eclesial: surgié de un grupo de profesionales y técnicos
que trabajaban en forma voluntaria con los sacerdotes villeros en la villa miseria de Retiro. De
modo similar a ACCA, su primer proyecto fue motivado por la erradicacién de dicha villa,
algunos de cuyos habitantes, aglutinados en torno a este grupo, fueron los beneficiarios del
“Plan San José Obrero Primera Etapa” (“S]JO I"), ejecutado en Merlo, en terrenos donados por el
Obispado de Morén. La segunda etapa de este plan o “SJO II” se ejecutd en la parte de terreno
sobrante de [a primera, en condiciones similares a ésta.

El grupo original de profesionales y técnicos evoluciona en la forma descripta al tratar el
caso de “SJO II", hasta transformarse en FVC; si blen sigue manteniendo vinculaciones con la
Iglesia Catdlica y de hecho su fuente estable de financiamiento es una ONG de catdlicos
alemanes: (Misereor), todas sus otras caracteristicas la definen como una ONG de perfil
profesional:

~  El objetivo de desarrollo social, del cual el mejoramiento habitacional constituiria un
aspecto.

- No actGa desde una parroquia.

~  No elige necesarlamente a los sectores en situacion socio-econ6émica y habitacional mas
critica, es decir, villeros, sino que realiza una convocatoria amplia a poblacién dispersa de
Merlo en situacion habitacional precaria. En el Proyecto “SJO {I” no hubo ningln habitante
de villa miseria.

~  Selecciona a los futuros destinatarios en funcion de la situacion habitacional considerada
precaria, pero también de su capacidad de pago, la que deben probar mediante recibo de
sueldo o declaraci6n jurada.
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Pero es en el aspecto de financlamiento que se manifiesta su diferencia mayor con las
ONGs ecleslales: ’

—  Esencialmente, FVC dispone de una fuente de financlamilento estable: la ONG alemana
Misereor. Si bien el porcentaje de dicho financlamiento en el proyecto estudiado no fue
demasiado importante (un 18% sobre el total), FVC tlene acceso a créditos de origen
externo para proyectos especificos, como en el caso de “SJO II", en que el aporte de fa
IAF represent6 otro 18%, también sobre el total.

—  En tanto las demds ONGs estudiadas no disponen de locales proplos y funcionan en las
parroquias y domicilios de sus miembros, FVC tiene un local, una estructura y un plantel
técnico-profesional estable, Importante, rentado y con dedicacidén plena.

Desde el punto de vista ideologico, FVC no pone tanto énfasis en la cuestién de la autono-
mia —lo cual no significa que no la valore—, ni muestra hacla el Estado la desconfianza propia de
las ONGs ecleslales. Acepta y busca el financlamiento pGblico para sus proyectos, y el conse-
cuente control.

Fundamentalmente, no pretende eriglrse en “alternativa™ para las politicas pablicas en

materia habitacional; se conforma con actuar como articuladora entre las demandas de la socie-
dad civil y los diversos estamentos gubernamentales. En otras palabras, no Intenta en absoluto
ignorar, ni mucho menos rechazar, la ayuda financiera que pudieran reclbir del Estado. Tampoco
tiene, claro estd, el prurito de no manejar dinero y lo administra, con el correspondiente
-control de sus entidades prestatarlas: Mlseréor. y en este caso, la IAF y el BHN.

Desde el punto de vista organizativo, FVC ya se encontraba plenamente estructurada al
iniciarse el proyecto, que no es el primero que ejecuta. Actualmente tiene varios otros en
marcha, en distintos puntos del conurbano bonaerense. En razén probablemente de su rhayor
acceso a fuentes de financiamiento, no organiza a sus beneficiarios en cooperativas, y el por-
centaje de autofinanclamiento en “SJO II" es minimo: un 4 % en concepto de ahorro previo.

El disponer de fuentes de financiamlento estables y permanentes, le permite pautar clara-
mente las condiciones de devolucién de su inversidén por parte de los beneficiarios, como
puede observarse en los documentos que figuran en el Anexo del Proyecto. (127)

(127) Anexo Proyecto “SJO II": “Convenlo entre los Destinatarios y FVC", Bs. As., 15 de noviembre
de 1986.
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Todas las caracteristicds menclonadas son a la vez fruto del financlamiento recibido, y
causa del que continGa recibiendo. FVC es la ONG con mas y mejores fuentes de financiamiento
de todas las que hemos analizado. Como ejemplo, puede decirse que el préstamo del BHN le
fue concedido por la confianza en su solvencia econdmica, y la certidumbre de que contaba
con un Equipo Técnico capaz de llevar a buen término el Proyecto (el crédito del BHN cubria
Gnicamente el costo de los materlales de construccién).

En realidad, el aporte de Misereor cubre en su mayor parte la asistencla técnica a los
proyectos; es decir, los sueldos u honorarlos de técnicos y profesionales.

Sin embargo, y pese a todas estas circunstancias obviamente ventajosas, los resultados de
“SJO II" son llamativamente los mis mediocres de los cuatro proyectos estudiados, con excep-
cién del equipamiento comunitario, concretamente la guarderfa, la cual en realidad fue cons-
truida en la primera etapa o “SJO I”.

Si la responsabilidad por el fracaso del Proyecto le compete a FVC o al BHN, o a ambos, es
un asunto pendiente atn de resolucién. Lo clerto es que, en resumen, los costos en este
proyecto han sido demasiado altos y la calidad de las viviendas, deficiente. También es malo el
nivel de recupero, al menos al momento presente: hay un 60 % de morosidad respecto al BHN
y un 80 % en relacién a FVC,

La evaluacion de este proyecto confirma pues las primeras conclusiones del presente
trabajo, en el sentido de que los resultados de los mismos no pueden asoclarse ni al modo de
financlamiento (en este caso, formal), ni a la fuente, ya que en “S{O II" hubo importantes recur-
sos de origen naclonal pablico,e internacional privado.

En cuanto al modo de trabajar de FVC, obviamente no puede criticarse “a priori” el hecho
de que una ONG cuente con un Equipo Técnico rentado. Por el contrario, todos los supuestos
generalmente aceptados apuntan a que disponer de un ET en tales condiciones garantiza su
dedicacion y solvencia profesional.

No obstante, la impresion que se tiene luego de analizar este caso, es que el costo de
mantener a dicho ET y a toda la estructura de la ONG en general (con sus gastos fijos de admi-
nistracién, de local, etc.) es demasiado alto en relacién a los beneficios obtenidos por los

destinatarios.

El caso de FVC es muy interesante porque plantea a la vez las ventajas y desventajas de la
profesionalizacion de las ONGs.

No parece posible dudar de que es conveniente contar, para proyectos de. la envergadura
de los que se ha estudiado en este trabajo, con profesionales y técnicos idoneos y de dedi-
cacién plena. Tampoco resulta facil poner en tela de juicio que el pago de buenos sueldos u
honorarios permite contar con personal de tales caracteﬁsticas;
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Pero la pregunta que surge es (quién paga en realidad los costos de mantener a ese
personal, a esa estructura que encara a la vez varios proyectos diferentes?

Si bien pues la profesionalizacion de las ONGs parece un proceso muy deseable, apenas
se produce, aparecen los problemas propios de todas las burocraclas; las suspicacias respecto
a la administracién del dinero —problemas que las ONGs eclesiales estudiadas, en particular
ASP, no tiene—; el peligro de que se desvirtGe la mision de estas organizaciones, convirtiéndo-
las, por ejemplo, en proveedoras de puestos de trabajo por sobre su objetivo central de finan-
clar vivienda econémica. Exactamente los mismos males que se achacan —con razén, frecuente-
mente~ a [a administracién pablica, al Estado, y que las ONGs pretenden superar.

Principlos que gufan a las ONGs

En este punto se produce la encrucljada, el mayor desafio para las ONGs: pues se hallan o
pretenden hallarse entre el Estado y el mercado, la pregunta es ;qué principio las gufa?

No el dél mercado, la ley de la oferta y la demanda, el lucro y la competencia, obvia-
mente, ya que por su naturaleza las ONGs se dirigen a atender las necesidades basicas de las
poblaciones en situacién de mayor vulnerabilidad o riesgo, y que no estén en condiciones de
solucionar sus problemas por s mismas,

Pero tampoco es el principlo del bien com(n, aquel que tebricamente al menos rige el
accionar del Estado, el principio rector de las organizaciones objeto de nuestro estudio.

En efecto, atn cuando las ONGs se proponen asistir a los mas débiles, tienen la facultad
de elegir a quiénes prestardn sus serviclos: no tienen un mandato pablico de equidad.

Esta caracteristica de las ONGs nos lleva al punto crucial, a mi entender, del problema, y
las coloca en el centro de un debate necesario.

En efecto, si las ONGs eligen a quiénes van a prestar sus servicios ;qué asegura que
elegirdn a aquéllos que mds los necesiten? La cuestion es méas profunda que la de su relativa
eficacia o eficiencia.

Este problema se relaciona mucho con el del financiamiento: ¢cudles seran las ONGs que
recibirin mas y mejores recursos, no sdlo en el &mbito del habitat popular, sino en todos los
dmbitos? En otras palabras ¢quién asigna los recursos para las ONGs, con qué criterios, para
alcanzar cudles objetivos? |
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Una respuesta posible ~ho necesarlamente correcta— serfa: los poseedores de los recursos
los asignardn a las ONG para afrontar las situaciones o problemas que ellos estimen de interés,
o cuya desatencién Implique un riesgo, al menos potencial, que de aiguna manera los
involucre. '

Un ejemplo muy actual lo constituyen las fundaciones dedicadas al tema del SIDA. Un
relevamiento reclente, realizado por el Equipo de Serviclo Social del Hospital Rivadavia, da
cuenta de que existen en este momento, solamente en Capital Federal, 80 fundaciones,
asoclaciones civiles, etc. “-ONGs, en definitiva~ que tienen como objetivo Ia investigacion,
asistencla, etc. en torno al tema del SIDA. Obviamente, hay conciencla de que la enfermedad
representa hoy un peligro para toda la socledad.

Pero ¢gexistird una preocupacion tan generalizada por la problemética habitacional, concre-
tamente, por el problema de falta de vivienda de los sectores méds carenclados? ¢Se derivard
un flujo similar de recursos financleros y humanos para solucionarlo, o al menos atenuarlo? No
parece probable que asf sea, en tanto la situacién no tienda a convertirse, sl no es atendida, en
soclalmente peligrosa.

Por tal razdn, no resulta absurdo en absoluto que algunas ONGs ~por ejemplo, las
ecleslales— que pretenden erigirse en alternativas para el accionar estatal y que obedecen ~al
menos en teorfa, al principio de la caridad cristiana~ acudan al autofinaciamiento, motivadas
por la sospecha de que los sectores populares s6lo podrdn contar con sus propias fuerzas a la
hora de buscar una respuesta a sus demandas.

De todas maneras, la restriccion financiera estd siempre presente, ya como necesidad de
autofinanciamiento en las ONGs eclesiales ya como dependencia de una fuente exterior de
financlamiento (pablica o internacional) en las ONGs més profesionalizadas.

La visién optimista de las ONGs

En la segunda parte del presente trabajo, al caracterizar a las ONGs en general, dijimos
que el estudio de los casos ayudarfa a confirmar o refutar las hipbtesis mas optimistas acerca
de estas organizaclones.
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Los resultados de nuestra investigacion muestran que, a diferencia de las visiones opti-
mistas sustentadas por ejemplo, por Thompson (128), las ONGs no son precisamente el lugar
donde la productividad del trabajo es alta en relacin al capital empleado, maximizdndose asf
fa ecuacion costo-beneficio. A la inversa, hemos podido observar ¢como, en los Proyectos de
Habitat Popular analizados, los costos son altos en relacion a los beneficios obtenidos por los
propietarios de las nuevas viviendas. En cuanto a la relacién capital-trabajo, se ve claramente
que hay poco capital o estd mal empleado, y mucho trabajo quizas también mal aplicado. En
sintesis, nada indica que las ONGs estén actuando en el &mbito habitacional como alternativa
mas eficlente o con mayor productividad comparadas con los programas de vivienda social
encarados por el sector pablico. Por el contrario, tal como hemos visto, en muchos casos pare-
cen replicar los defectos y las consecuencias indeseadas que suele atribuirse a las politicas
pablicas de vivienda.

Las dificultades de las politicas estatales en materia de vivienda

Parece interesante tratar de exponer muy sintéticamente, en qué medida las ONGs de-
muestran, al menos en los casos estudiados, la posibilidad de superar, o contribuir a superar las
dificultades de las politicas ptblicas habitacionales en Argentina. Este tema fue abordado en la’
primera parte del presente trabajo, siguiendo a Lumi. (129) '

a) Problemas institucionales. Se sefiala como principal problema institucional, la faita de
coordinacion de las politicas pablicas habitacionales, por la superposicion de organismos
del mismo nivel (ministerios) y de distintos niveles (Nacién y provincias).

Las ONGs no estin en condiciones, a mi juicio, de solucionar ese problema, ni
siquiera en su propla esfera de accién. Por el contrario, a ellas la falta de coordinacion las
afecta mis que a nadie, en parte porque pueden existir tantas ONGs dedicadas a un
mismo problema, como personas dispuestas a crearlas y financiarlas; y en parte por su
potestad de elegir sin ningGn mandato pGblico a quiénes desan atender. Ambos factores
coadyuvan a que que exista una enorme superposiciéon: muchas ONGs atendiendo un
tema y pocas o ninguna ocupandose de otros mds extendidos o graves.

(128) THOMPSON, Andrés, articulo citado en op. citada, pag. 65
(129) LUMI, Susana, articulo cltado en op. cltada, pag. 196.
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b)

<)

)

No obstante, esta situacion presenta una solucién posible, que estd comenzando a
instrumentarse: es la constitucion de federaciones o redes de ONGs, abocadas muchas
veces a un mismo o a distintos problemas. Quiza, la extension de ese fenébmeno vaya en °
la direccion de una mayor coordinacion de acciones, tanto en el campo de!f habitat
popular como en cualquier otro campo en que actGen las ONGs.

La complejidad en términos de dependencla funcional es otro de los problemas de las

politicas pablicas habitacionales. No es el caso de las ONGs de vivienda estudiadas, por
su bajo grado de profesionalizacion y burocratizacion.

La falta de control en las variables principales del producto vivienda: localizacién, disefio,
produccién y costos en las politicas pablicas tiene un cierto correlato en las ONGs.

—  Localizacion: Las ONGs tienen poco control sobre esta variable, en razé6n de las res-
tricclones financieras que las obligan a adquirir terrenos sin subdivisiones y sin infra-
estructura, por ser mas baratos. La dificultad se supera realizando fa provision de
servicios a través del mismo Proyecto.

— Disefio: Es la variable més facilmente controlable por las ONGs, porque disponen de
ETs especializados, y porque trabajan en contacto estrecho y permanente con las
poblaciones beneficiadas. Las restricciones existentes son de orden financiero y
pesan fundamentaimente sobre el tamaifio de las unidades.

- Producci6n: Las ONGs superan este problema mediante la autoconstruccion. asistida,
pero a costa de un gran esfuerzo y desgaste fisico y siquico para los autocons-
tructores, ya que se trabaja 10 horas diarias, en general todos los fines de semana y
feriados.

—  Costos: Las ONGs no han logrado solucionar este problema, tema que ha sido mo-
tivo de reiterado tratamiento en el presente trabajo.

La escasa valorizacion del componente tecnolégico, alcanza, sorprendentemente también

a las ONGs. En efecto, se ha incorporado la autoconstruccidn, que es un sistema que
exige un gran esfuerzo, en lugar de tecnologia nueva y barata, lo cual deberia ser una de
las principales funciones de estas organizaciones.

La explicacion mas convincente a mi entender para [a insistencia en la autoconstruc-
cién, es de orden ideoldgico (un proposito educativo o de supuesta participacion popular)
mads que de abaratamlento de costos.
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d) La existencia de un alto nivel de subsidio es propia también de las ONGs esmdiadas.
como lo demuestran el escaso nivel de recupero (en algunos casos, como “Cave” y
“Counvico”, nulo), y los altos Indices de morosidad (“SJO II").

@) No hubo en general problemas de contratacion, excepto en el caso de “SJO II": a pesar de

que las contrataclones las realizd FVC con total independencia del BHN, se recibieron
partidas de materiales malas en varias oportunidades.

f)  Problemas “de llegada™: La libertad de elegir a los destinatarios de sus prestaciones, que
es propla de la naturaleza de las ONGs, constituye sin duda un grave problema de
llegada, por cuanto hace a la esencla misma de la equidad soclal. El punto ha sido tratado
extensamente en las paginas anteriores, y aparece como uno de los ntcleos centrales del
necesario debate en torno al futuro rol de este tipo de organizaciones.

En relacion a dicho rol, parece indiscutible -que las ONGs deberfan tener mayor
capacldad de “llegada” a los sectores a los que pretenden beneficiar, por su posibilidad
de trabajar en contacto directo con lfos mismos.

El rol esperable de las ONGs

De lo expuesto se deduce que la pretension de las ONGs de erigirse, ya sea en alternativa
para las politicas paGblicas de vivienda, ya en articuladoras de las demandas sociales con los
recursos estatales o internacionales, o en modelos para el accionar gubernamental, parece de
dificll realizacion.

En efecto, si como se ha visto a lo largo de este trabajo, las ONGs no logran ~o no intentan—
encontrar fuentes alternativas de financlamlento mdés alld del autofinanciamiento, y se mantienen
dependientes de un flujo de recursos azaroso y erratico, que no asegura la continuidad de las
obras comenzadas, todo lleva a pensar que no es ya su rol, central o periférico, el que esta en
juego: su misma supervivencla se encuentra amenazada. Ello, en virtud de que una de sus
principales funciones, casl su razén de ser, la constituye, ademas de brindar asistencia técnica,
facllitar el acceso de los sectores més vulnerables, a fuentes de financiamiento alternativo.




No obstante lo dicho, y en razén del proceso de aguda polarizacién socio-econdmica que
se vive en nuestro pais y de retraccién del Estado, la aparicion de formas alternativas de reso-
lucién de los problemas distributivos se torna acuciante.

En este contexto, es probable que las organizaciones que concentran mayores recursos
—grandes empresas privadas, organismos internacionales, iglesias— se vean obligados a reforzar
el financiamiento de las ONGs existentes, a fin de ocupar en parte el lugar que el Estado deja
vacante.

Es plausible pensar que este reforzamiento del financiamiento aparezca acompafiado de
una gran exigencia en el desempeifio de las ONGs, lo que las conduciria a una mayor especiali-
zacion y profesionalizacion.

En tal sentido, reafirmamos el pronostico esbozado en la segunda parte del presente tra-
bajo en relaci6n al futuro de las ONGs, las cuales tendrdn, a nuestro juicio, un crecimiento
orientado a lograr desarrollar una gestibn mas eficiente, con ETs altamente calificados e impor-
tantes porcentajes de financlamiento estable o formal.

Su futuro es profesionalizarse —al menos en los niveles intermedios o de “ejecucion” —en
tanto probablemente los niveles directivos se mantendran como puestos voluntarios, ocupados
por personas de muchos medios econémicos y con las vinculaciones personales necesarias para
obtener el financiamiento que estas ONGs necesitaran. »

Tal parece ser la tendencia en los paises capitalistas avanzados, y si bien los problemas
que atienden las ONGs en ellos son algo maés “sofisticados” que en los paises en desarrollo,
también es cierto que la crisis y la recesiébn en marcha estin generalizando en todo el mundo
—Incluso el desarrollado~ el fendmeno de la pobreza.

Puede presumirse asimismo que en los paises en desarrollo como el nuestro, se agudizara
otra tendencia; la de aprovechar al maximo las capacidades, tanto en trabajo (por ejemplo,
autoconstruccién) como en recursos materiales (autofinanciamiento) de las poblaciones mas
carenciadas. "

Resulta claro que dicha tendencia constituye el pivote del accionar de las ONGs de hébitat
popular estudiadas en el presente trabajo.

Ello deberia reinstalar en el seno de la sociedad un serio debate, por cuanto hay quienes
piensan que la mayor utilizacion de las potencialidades de los sectores populares implica —o
conduce a— su mayor participacion en la toma de decisiones que afectan sus condiciones de
vida. Otras corrientes mas escépticas ven tras esta tendencia la necesidad pura y simple de
recurrir al esfuerzo de los propios interesados como Gnica forma posible de resolver problemas
soclales explosivos o al menos irritantes, frente a la crisis y a la retirada del Estado.
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Pero éste constituye, como dijimos, otro debate.

Los temas esbozados en nuestro trabajo y particularmente en las conclusiones, requieren
aan discutirse mucho.

La presente investigacion no ha intentado otra cosa que ser un aporte en esa direccion.
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