La nueva cuestion habitacional en Argentina: Entre el
mito y el deseo, los municipios'

Maria José Bazan Lopes 2

Este articulo ahonda en fas dificultades presentes en muchos Municipios argentinos, desde ef analisis y
conocimiento de distintos casos frente a la descentralizacion de las politicas sociohabitacionales en el
marco de la agenda de accion global. Se repasara brevemente las implicancias de la reforma del Estado
y los lineamientos de las agencias internacionales en las politicas nacionales, para saltar al nivel local en

'su capacidad institucional y operativa ante los cambios. Finalmente, tornando a la gestion habitacionai det

Municipio dentro de las necesidades de gobernabilidad y los renovados canones del desarrolio local, se
intenta generar una especie de mini-agenda.

This paper presents problems existing in many Argentinean Municipalities, it analyses different cases in the
context of the decentralisation policies for social housing within the global action agenda. A quick look will
be taken to the implications of the State reforms and the presence of the directives of the international
agencies in the national polficies, from here we will move to the local level to study the institutional and -
operative capacity when facing the changes. Finally a mini - agenda is developed from the Municipality
housing management considering the governability needs and the renewed patterns of focal development.

INTRODUCCION

Este fin de milenio marca para los gobiernos una
época de oportunidades Unicas, grandes riesgos y
decisiones complejas sin retorno, hacia un Estado
capaz de vincularse mas eficientemente con una
sociedad pluralista, democrética, mejor informada,
mas demandante y por sobre todo, participativa
(Kliksberg, 1994). El Estado de los 90s se acerca a
conceptos anteriores a su momento mas prolifico
institucionalmente: el Estado del Bienestar,
conformado por politicas integrales, estructuras y
esquernas de accion universales. En Argentina, los
niveles de productividad det modelo no alcanzaron
lainstitucionalizacion necesaria -aun en sus mejores
momentos- para consolidarloatravés dela expansion
industrial y la incorporacion social, justificandose la
>falta de desarrollo= resultante por la hiperinflacion
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casiconstante enlos 80s, el producto bruto estancado,
la lenta desindustrializacion, el achicamiento del
mercado laboral y la precarizacion. P. Rosanvallon
(1995) estructura la nueva cuestidén social en el
contexto global desde la exclusidon, la
desestabilizacién general de la condicion salarial y el
empobrecimiento de las clases medias.

E!l atague ideoldgico al Bienestar no es un simple
revival neocldsico. cuestiona la responsabilidad
innegable de! Estado de garantizar la ciudadania,
erradicar la pobreza y construir una sociedad mas
equitativa. En et marco de una agenda social nacional
gue vira hacia la generacion de islas de cobertura y
desproteccion, la politica de vivienda se reconvierte
de una politica sectorial productora de soluciones, a
un paquete de programas sociales reunidos por
algunos lineamientos comunes como unc mas de los
sistemas defacilitacién, generando un amplio espacio
para lainiciativa de otros actores. Entonces, el cambio
requerido en el Municipio gira entorno alas preguntas
de ‘Qué transformaciones debe encarar para mitigar
los efectos de la crisis? Qué escenario ofrecerdn
nuestras ciudades en los proximos afios? Qué
posibilidades tiene de impulsar un desarrollo social
equitativo desde sus propias capacidades?=

Sobre los avatares de los Municipios en fa gestion
latinoamericana, se ha escrito mucho. Mucha tinta
ha corrido sobre lo que deberia hacer y las
oportunidades que se ofrecen con el proceso de
descentralizacion. Dejando de lado las bondades
que implicaria, este trabajo intenta avanzar sobre los
escollos, obstaculos, impedimentos, amenazas,
debilidades e inconvenientes que se presentan ante
“las nuevas politicas socio-habitacionales desde la
perspectiva de la pobreza, la situacion del Municipio,
el futuro de la agenda local, las relaciones y las
transformaciones urgentes que requiere.

CAMBIOS HABITACIONALES

Hasta los 80s, el debate mundial siguid alrededor del
crecimiento econdmico como dimension fundante y
univoca del desarrolio. Solo a finales de ladécada, la
creciente pobreza adquiere centralidad en los
discursos, ya que podria convertirse en un
‘boomerang” para el sistema. El replanteo de las
politicas en vistas a resignificar el desarrollo se dio
desde 2 grupos institucionales: los organismos
técnico-financieros internacionales (el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, fuentes
conceptuales del ajuste) y el sistema de Naciones
Unidas como usina politico-ideoldgica de las
compensaciones sociales (Habitat, 1990 y 1996;
BM, 1994 y CEPAL, 1995)3, lo que llevé a la
reconceptualizacion del Estado.

La reconceptualizacién politica del modelo implica la
reforma gerencial del Estado en su organizacion,
decisiones politicas y arquitectura institucional (CLAD,
1998). En Argentina, las especialidades del proceso
de transformacion desde 1990 -politicamente
incluyente y socialmente excluyente (Mendicoa,
1997)- derivaron en: el empequefiecimiento del
Estado; la concentracién de la riqueza; la
descentralizacion de responsabilidades y roles hacia
las provincias con escasos recursos y poder real; el
empobrecimiento del Estado nacion; la mercancia
como vinculo social en detrimento de la politica; la
delegacion factica de poderes y decisiones en
organismos y procesos supranacionales; y el
consecuente deteriore de la propia institucion en su

3 Sus objetivos de replanteo del desarrollo se explicitaron en
sendos documentos, a través de distintos conceptos:
ADesarrollo humano@ del PNUD, AAjuste con rostro
humano@ de UNICEF, ATransformacion productiva con
equidad @ de CEPAL, ADesarrollo cultural @ de la UNESCO
y ACrecimiento con equdad @ de PREAL/OIT.
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capacidad de gestion, afectando sug niveles de
gobernabilidad social y gobernancia institucional
publica (Oszlak, 1997). Desde los 70s, la politica
habitacional nacional estaba encarada a través del
FONAVI1 (Fondo Nacional de Vivienda), un sistema
juridico-institucional-financiero* de provisién de
vivienda Allave en mano @ para sectores de menores
recursos yfortaleciendo implicitamente alas grandes
empresas del sector ensamblador-ejecutor de la
construccion en -los emprendimientos gigantes.
Generé una articulacion estatal altamente
centralizada, ya que la Secretaria de Vivienda de la
Nacion (SV) asignaba los cupos provinciales, definia
las especificaciones técnicas regionales y realizaba
los concursos nacionales de proyectoylas licitaciones
para la ejecucion. Los Institutos Provinciales de
Vivienda (IPVs) determinaban los cupos de los
departamentos sin un control efectivo de los fondos.
La participacion del Municipio se reducia a colaborar
en la ejecucién por la provision de tierras de
localizacion, la realizacion de las obras de infraes-
tructura y el contro! del padrén de adjudicatarios.

Mientras esta estructura sectorial se mantuvo casi
inalterable hasta 1992, enlos 80s algunos organismos
publicos se animaron a experimentar alternativas
dando una mayor relevancia al rol municipal pero con
altos niveles de subsidio. En el caso de la Provincia
de Buenos Aires, es destacable el impacto que
generaron los programas Pro-Casay Pro-Tierraentre
1987 y 1991 en el fortalecimiento de las capacidades
locales, ya que incentivaron la creacion de
dependencias especificas en vivienda en los
Municipios. Los programas no tuvieron continuidad
politica, por lo cual estas dependencias tuvieron una
suerte aleatoria, volviéndose implicitamente al
esquema centralizado del FONAVI.

Enlos 90s, la crisis de legitimidad del Bienestar en la
region y los mandatos de las politicas del ajuste,

lesionaron el rol del Estado en relacién a la pobreza.
Las politicas sociales se reconfiguran a través del
vaciamiento de los derechos sociales y el
universalismo se reduce a grupos y localizaciones
precisas a través de la focalizacién, acentuando el
caracter de dadiva generosa de alla lejos y hace
tiempo de las prestaciones puiblicas (Bustelo e Isuani,
1990 y Osziak, 1997). El particionamiento de la
agenda social significa en la sociedad argentina
desandar un camino de derechos especificos
extendidos (Lo Vuolo, 1991), por la implementacion
de conceptos como integralidad, exclusién,
focalizacidn, vulnerabilidad, riesgo, redes de
contencidn, fortalecimiento, equidad y participacion.

En el campo habitacional, a nivel nacional los
mercados se reestructuran creciendo las acciones
en rehabilitacion, mantenimiento y la demanda de
viviendas individuales, a la vez que disminuyen
sensiblemente la escala de los barrios en realizacion
(de varios cientos en el apogeo del FONAVI a unas
pocas decenas). Bajo el signo de las agendas
multilaterales, el problema habitacional es percibido
por el conflicto urbano que ocasiona la poblacion.
excluida, intentandose su formalizacion a través de
la optimizacion del funcionamiento del sector vivienda
y potenciando el efecto de los limitados recursos
publicos. El aumento y la diversificacién de los
problemas de vivienda se puso en evidencia en la
Encuesta Habitacional de 1988 y verificado por el
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 1991,
donde el déficit total era de 3 millones de unidades,
de las cuales 900.000 sonirrecuperables, 1.600.000
precarias recuperables y 500.000 son buenas
viviendas con hacinamiento. Estos datos, mas los
complejos emergentes socio-urbanos de los

4 Decreto-Ley Nacional 19.929 de creacion det FONAVI (1972)
y su modificatoria general D-L Nac. 21.581(1977).
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conjuntos habitacionales, lasirreversibles limitaciones
operativas del FONAV! -en un contexto casi continuo
de crisis hiperinfiacionaria e institucional- y el
imperativo de la reorganizacion estatal, hicieron
necesaria una revision critica de las acciones.

L as nuevas politicas de vivienda se actualizan para
condecir con el nuevo modelo de Estado: democra-
tizado, dinamico y descentralizado. La propuesta se
centra en que el Estado sea constructor de viviendas
para los sectores de menores recursos, con
participacionde usuarios, OSCs, agentes financieros
y empresas, mientras el sector privado se dedica a
los sectores medios y altos. El Estado asume el rolde
Afacilitador de las soluciones habitacionales @ (Banco
Mundial, 1993)5, en un modelc que incluye a las
politicas habitacionales dentro de las politicas sociales
con la diversificacion de soluciones, la creacion de
instrumentos financieros diferenciados, la
descentralizacion y reingenieria del FONAVI y una
estrategia social en tierras para los sectores de
pobrezab.

Para dar cumplimiento, se sanciona un conjunto de
leyes que introducen las innovaciones en las politicas
habitacionales. La Ley de Financiamiento de la
Vivienda y la Construccion (Ley 24.441/94) enuncia
nuevos instrumentos financieros para desarrollar el
sector privado. Se complementa con el Sistema
Federal de Vivienda (Ley 24.464/95), que implica el
traspaso del nivel de decision mas relevante a los
IPVs -en una evidente critica a la trama burocratica
anterior- en la planificacion, el disefio de las
operatorias (avalando la diversificacion programatica)
y la asignacion de los cupos a los Municipios, ala vez
que se preserva para el nivel central el control y
auditoria. Posteriormente, la mayoria de las
Provincias y el Estado Nacional firmaron el Pacto
Fiscal Federal (1992), donde se descentraliza
efectivamente el FONAVI a los IPVs. En el caso de

las tierras fiscales, se crea el Plan Arraigo (Ley Nac.
de Tierras-1991) y para dominio privado la Aley
Pierri@ (L. 24.374/94). Las politicas de los 90s
estimulan la demanda {perfeccionando los derechos
de propiedad, hipotecas y subsidios focalizados), la
oferta (provision de infraestructura, desregulacion
delsuelo urbanoy la construccion, y organizacion del
sector), y la gestiéon (marco normativo tendiente al
funcionamiento de mercado). El nuevo marco legal y
los programas en materia habitacional legal intentan
de impulsar el crecimiento econémico nacional al
descentralizar los fondos, con lo cual se propone la
dinamizacion del mercado laboral.

EL ROL MUNICIPAL: FUE, ES Y SERA

El Municipio es una institucion constituida para la
administracion y gobierno del espacio local, con
contenidos estadual, territorial, social y politico (Herzer
y Pirez, 1988). El leit-motiv en la gestién locai del
Bienestarse basaba enla disponibilidad de recursos,
la operatividad burocratica y la secuenciainstitucional
interna. A partir de ios 90s, nuevos elementos en la
agenda local demandan cambios: lademocratizacion
institucional, la descentralizacion municipal, la
participacion ciudadana vy las relaciones con las
instancias superiores, cuestiones basicas para fener
cierto éxito de gobierno. Ei Municipio se convierte,
por obra y gracia de la descentralizacion, en receptor

5 Donde por primera vez aparece esta conceptualizacion del rol
del Estado, es en CNUAH, 1988 Estrategia mundial de Ia
vivienda hasta el ano 2000°, Publicacion NNUU, Nairobi, un
documento que abre un escenario de cambios en el
pensamiento de las agencias de desarroilo en cuanto al tema
vivienda y formas de intervencion en el habitat.

8  Decreto 690/92. Politica habitacional y el Plan de Accion,

Secretaria de Vivienda y Calidad Ambiental, Ministerio de
Salud y Accién Social de la Nacion, Boletin Oficial de la Nacidn
det 6 mayo 1992.
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de parte de ia esfera ptiblica central, debiendo redefinir
su rol hacia {Jordan y Simioni, 1998):

» laproduccion del hdbitat, por la desregulacion del
suelo, la provision de infraestructura y servicios,
y vivienda;

« el transporte, tradicionalmente con poco espacio
en la gestion;

* la recreacion, fundamentalmente ligada a los
espacios publicos;

» gl bienestar social, altamente determinada porlas
politicas cenirales;

« |a organizacion de los servicios publicos locales
de educacion{primaria fundamentaimente)} y salud
(en ia prevencion y en algunos paises en la
atencion secundaria);

» la nutricion, con una creciente importancia en los
sectores de pobreza urbana;

* la seguridad, cuestion que en general el nivel
central es renuente a delegarla;

» ¢l cuidado del medioambiente, en cumplimiento
de la Agenda Local 21; vy,

» la promocién econdmico-productiva (mypes,
pymes y grandes empresas’) y politicas activas
de empleo.

L.os Municipios en Argentina tienen distinto caracter,
con poderes y facultades otorgadas por las constitu-
ciones provinciales, definiendo en su heterogeidad |la
esencia del federalismo. Por sélo rescatar 2
situaciones del espectro nacional, se pueden
comparar las politicas habitacionales encaradas por
las Provincias de Buenos Aires y Mendoza en las
distintas estraiegias de sus Municipios.

Salvo raras excepciones, los Municipios bonaerenses
se han encargado fundamentalmente y por su esencia
juridico-administrativa de la implementacion de
operatorias estatales, la gestion de obras particulares,
la creacion y aplicacion del marco normativo de

construccion de la ciudad y la provision de
infraestructura y servicios urbanos, en un rol estatico
y colaborador. Derivados de la reforma dei Estado
aun no totalmente asimilada en la Provincia, los
cambios en la gestiéon local se vinculan a los
emprendimientos encarados por la securifizacion
confondos del Banco Hipotecario Nacionaly FONAVI,
asi como por la incorporacion de las ‘Casas de
Tierras como estructura provincial de implementacion
de las leyes nacionales para la regularizacion
dominial. Y es precisamente alli, donde el Municipio
bonaerense empieza a transitar lentamente por un
rol rnas activo pero aun dentro de la ejecucion de
politicas ajenas (Bazan Lopes, 1997).

Ladescentralizacién del FONAVihacia los gobiernos
locales no es uniforme, pero en los casos en que se
ha implementado propicia una mayor participacion
social en el proceso de produccién. En el caso de
Mendoza, la descentralizacion del FONAVI desde el
IPV a los Municipios se efectiviza como una via de
renovacion de redes clientelares gque implican el
fortalecimiento de los liderazgos locales (Bazan
L.opes, 1997). La participacion ha sido el Acabaillito
debatalla@ enlos programas incorporada al discurso
Aparaaportar al fortalecimiento de lasociedad civil@,
pero al ser puntual y solo en la ejecucion de

7 Enlalegislacion econdémica argentina actual (1999), ha sido
necesario distinguir 2 categorias de pequefias unidades
econdémicas que se ajustan a las distintas modalidades de
empresas que se verifican en campo. AMypes @ sellamaalos
microemprendimientos productivos, entendidos como las
unidades economicas forrmadas con escaso capital inicial,
donde se pueden encontrar algunos casos de empresas
familiares. Mientras que Apymes@ es la abreviatura de
pequefias y medianas empresas, que cuentan con un mayor
capital inicial y deben cubrir mayor cantidad de exigencias
legales e impositivas, donde las primeras se consideran
dentro del rango de hasta 25 empleados y las segundas con
una planta de hasta 300 empleados.
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operatorias®, evidencia, agudiza y cristaliza las
condiciones de inequidad, trocando el rol del
beneficiario en ejecutor-beneficiario aumentando los
niveles de autoproduccidn.

Vale decir que tanto en la experiencia argentina
como en la latinoamericana, la participacion implica
incluir en la gestion a las OSCs?9, las OBCs'0 y los
grupos vulnerables, transfiriendo responsabilidades
y cubriendo los desbalances sociales del ajuste.
Conlleva a su vez que estos actores renuncien a ser
naturales sujetos de derecho (pasivos) e implica la
construccion de una nocién de ciudadania distinta.
Su aplicacion como herramienta puntual ha
evidenciado las condiciones de inequidad al actuar
colaborativamente con el Estado, difuyendo el sentido
critico esencial que significa y obstaculizando ia
implementacién de una verdadera participacién social
como unmodus operandi estructuralmente novedoso
en toda la gestién habitacional.

En cuanto a los programas de vivienda focalizados,
el Municipio funciona como contraparte operativa del
nivel central definiendo la vinculacion primaria decisiva
y fundante de las otras en un esquema de decision
altamente centralizado. Los aportes municipales se
fundan en su conocimiento de la problematica social
focal y sus canales de relacién social, mientras que
el nivel central aporta toda la ingenieria de gestion y
su propia capacidad operativa (Bazan Lopes, 1999).
En este esquema, las relaciones con la instancia
provincial surgen especificamente como una
vinculacion instrumental para la complementacion
de programas especificos acorde a cada contexto.

DEBILIDADES MUNICIPALES

ldealmente, la descentralizacién supone un sujeto -
el Municipio- capaz de asumir la gestién de los

intereses colectivos y desarrollar la participacion
politica y social a través de canales mas fluidos de
comunicacion e informacion, con nuevos procedi-
mientos electorales que den chance a movimientos
localistas, y la articulacion entre 6rganos represen-
tativos y organizaciones sociales contribuyendo alas
distintas formas de economia social 0 cooperacién.
El Municipio post-reforma es exaltado como el
componente bdsico o elemental del Estado (Jordan
y Simioni, 1998), mientras que M. Castells (1987)
establece la posibilidad de que su ensalsamiento se
deba mas a su funcién histérica y revalorizada
recientemente de recaudador fiscal, crecientemente
importante en el ajuste. C. De Mattos sostiene que su
operativizacion acritica puede llevar a la idealizacién
de lo local@, escondiendo la proliferacion de
instancias inarticuladas obstaculizadoras de la
gobemabilidad.

La capacidad local de gestién habitacional se
relaciona con su estructura, tradicion politica y el
espacio de accion, amén de larelevancia deltemaen
la sociedad local. A través de distintos casos

8 Se toma como ejempio paradigmatico del rol municipal en la
gestion descentralizada a lo realizado desde la direccién de
vivienda de Guaymalién, Programa AAsentar la familia@ -
Barrio Lihug. informe presentado en el Encuentro Regional
de Vivienda, Mar del Plata, 5 y 6 de mayo de 1995.

9 QOrganizaciones de la sociedad civil.

10 Organizaciones de base comunitarias.

1 Se puede documentar e! andlisis de la capacidad de gestién
de los Municipios de La Plata y Berisso -ambos ubicados en
fa Provincia de Buenos Aires- en el campo de las politicas
sociales.

En el caso de La Plata, el andlisis se centrd en el problema
habitacional local y la complejidad de las politicas de fos
niveles superiores de gobiermno, en consonancia con Ja
inarticulacion de las dependencias vinculadas asi como enla
inexistencia de un ambito de tratamiento especifico de la
cuestion. En BAZAN LOPES, M.J., Programa de
asesoramiento integral ala comunidad como parte de una
politica municipal de vivienda - Informe final, La Plata
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analizados'' y conocidos'2 de los Municipios
argentinos, se puede observar que se presentan
ciertos obstaculos que dificultan la gestion
habitacional en la descentralizacion, enlos aspectos
de implementacion, financiamiento y el funcio-
namiento de la institucién3. Sin embargo, se debe
considerar que los obtaculos e instancias multiplica-
doras de los problemas de gestién son también parte
de la impronta dada por la practica politica
latinoamericana a los sistemas politicos, marcada
por los liderazgos caudillares y la escasa
transparencia en las acciones (Herzer y Pirez, 1988;
CLAD, 1998; y Mac Donald et alii, 1998).

En el plano técnico-operativo, los principales
obstacuios se presentan por:

+ lafalta genéricade equipamientoy materialtécnico
adecuados debidos a la escasa incorporacion
tecnoldgicay la falta de planificacién en las inver-
siones en equipo;

e la informacion, inevitablemente escasa y poco
confiable por la desactualizacion de ios sistemas
de recoleccion y los contenidos, afectando la
percepcion critica y su capacidad de accion;

* la inarticulacion de las politicas urbanas,
habitacionales y sociales impidiendo una vision
integral, generando intervenciones puntuales, de
bajo impacto y cristalizadoras de la inequidad por
la segregacion y fragmentacion socio-espaciat;

» |a escala de accion, manteniéndose el foco de las
intervenciones en el proyecto puntual y pocas
veces se opera también en la escala del territorio,
mas abarcativa e integradora; y

» la focalizacion, donde se mezclan los criterios
programaticos establecidos conlos intereses clien-
telisticos, la demanda efectiva y las necesidades
personales, lo cual permite desvios operativos e
ineficiencia.

La cuestion de los recursos humanos tiene peso
porque de ellos depende laconcrecionde las agendas

"y la construccion de la gestion, en cuyo caso sus

ineficiencias en muchos casos se pueden explicar
por:

* la capacitacion, sin la formacién ni el perfeccio-
namiento de las competencias personales lo que
se evidencia en la falta de profesionalizacion
pertinente para implementar programas sociales
innovadores con gestion participativa;

« lainexperiencialaboral, debida alarotacionlaboral

(Arg.), Mimeo, Proyecto de Beca de investigacion UNLP
1995-1997, 1997.

En el caso de Berisso, se interpreta la capacidad municipal en
cuanto a la problematica de la pobreza y los programas
sociales focalizados, donde la cuestion del habitaty la vivienda
estan presentes como marco de accién. En BAZAN LOPES, -
M.J., La gestion social del Estado en grupos de pobreza.
ElPrograma de Atencion a Grupos Vulnerables en Berisso.
informe Final, La Plata (Arg.), Mimeo, Beca de investigacion
UNLP, 1999.

12 E]conocimiento de algunos casos se relaciona con el contacto
directo establecido através de visitas académicasy entrevistas
con actores de diversos Municipios, como en el caso de
Guaymallén en el Gran Mendoza, San Miguel de Tucuman,
Cordoba, San Carlos de Bariloche, Mar del Plata (Munic. De
General Pueyrredon), Rosarioy SantaFe. En BAZANLOPES,
M.J., Programa de asesoramiento a la comunidad en
vivienda como parte de una politica municipal - Informe
Final, La Plata (Arg.), Mimeo, Beca de investigacion UNLP
1995-1999, 1997.

En ofros casos, algunos emergentes fueron extraidos de
publicaciones como HERZER, H. y PIREZ, P. (Comp.),
Gobierno de la ciudad y crisis en la Argentina, Buenos
Aires (Arg.), lIED-AL, Grupo Editor Latinoamericano, 1988.

13 Se debe hacer constar que no se generalizan los problemas
a todos los Municipios argentinos en relacion a la gestion de
programas habitacionales descentralizados, sino que se quiere
dar un repertorio lo mas completo y abarcativo posibie de los
obtaculos que se pueden presentar al quererimplementar una
nueva modalidad de gestion. Por otra parte, solo algunos son
los que se presentan en cada caso, articulandose e
imbricandose para dar sus propias particularidades.
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relacionada con la interna partidaria y la propia
capacidad de obediencia politica;

* la capacidad organizacional de los niveies
jerarquicos, siendo despreciable la idoneidad en
el tema para acceder al cargo mientras gue se
centra en su poder de convocatoria personal;

» la escasa aproximacion a la realidad local, mas
presionados por el proceso politico interno del
partido en el gobierno que por las urgencias de fa
problematica social local; y

¢ la ineficiencia e ineficacia burocratica, dado que
la estructura no desea modificar sus cédigos y
procedimientos rutinarios, directamente
proporcionales ala falta deiniciativa muy arraigada
en las practicas del sector publico altamente
estancado en su dinamica.

El campo econémico-financiero es fundamental al
momento de actuar, y la transparencia y eficacia de
gestion son - esenciales, devirtdandose en la
experiencia local por;

* ladisponibifidad efectivaescasa, yaparamangjar
las responsabilidades tradicionales como para
asumir las gue recibe como mandatos post-refor-
ma, sin ser lo suficientemente reforzados desde
la esfera central;

* la contabilidad, evidente en la discrecionalidad
histdrica en el manejo de los fondos en funciénde
cubrir desbalances internos y garantizar el
funcionamiento del aparato partidario local, con
serios problemas en su justificacion;

» la financiacién, sin comprometerse a avalar las
acciones a través de partidas presupuestarias
propias o bien por la bisqueda de programas
complementarios de otros niveles; y

» el manejo de recursos, empleados en parte
tradicionalmente como una oportunidad valida
para el fortalecimiento de los lazos clientelares
con distintos sectores del escenario local.

El aspecto institucional es el que define el perfil de
accion del Municipio y por tanto expresa
concretamente si existen los problemas a través de:

las dreas de gestion, ya que en general las
funciones habitacionales estan disperdigadas en
las misiones de las oficinas de planeamiento
urbano y asistencia social, sin ambitos de
incumbencia especifica ni articulacion posible (ya
poriavoluntad de acercamiento o porios mandatos
funcionales);

el controlcomo unatradicién de trabajo inexistente,
que impide la sistematizacion de la experiencia
de gestion y el mejoramiento del desempefio
institucionaly personal, es deciren elimpedimiento
de la replicabilidad de los casos exitosos;

la personalizacion, dado que la toma de decision
es altamente burocraticay se concentrafinalmente
en la figura del intendente (aun en cuestiones
menores y cotidianas), marcando una estructura
verticalista y voluntarista;

la racionalizacion de planta, resistiendo el
‘rightsizing” en el ajuste de la relacion tamano-
funcion-capacidad que implica el nuevo perfil del
Estado;

la discrecionalidad en las acciones, como emer-
gente de un sistema politico local débil que asume
como propio el Municipio en un escenario donde
su poder es hegeménico e indiscutido;

la falia de credibilidad instalada en la sociedad
local, avalada por la practica histérica de esta
institucion, dado el crénico incumplimiento de los
compromisos adquiridos;

el aislamiento del Municipio, renuente a generar
espacios de articulacion con las OSCs, ya que
siente que es disminuir su rol de decididor local
neto y una afrenta a su condicion estatal. En caso
de generarlos, tiende a manejar la relacion segln
su propio beneficio politico;
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* la desconcentracion de funciones centrales,
fortaieciendo al Municipio formaimente pero
negando recursos reales, lo que atomiza
efectivamente los reclamos sociales en miltipies
ambitos y ltevando el conflicto al escenario local;

» los tiemposparatransformarlos modos de gestién,
gue exceden los plazos de los programas y las
urgencias politicas, cuestion casi incomprensible
desde el pragmatismo gubernamental (sea local
o superior). La sustentabilidad de los procesos de
cambio que implican depende del nivel de
compromiso institucional realmente asumido.

Estos enunciados detallan las dificultades
pragmaticas de quererimpulsarun cambio estructural
enlas modalidades de gestiony enlos procedimientos
burocraticos del Municipio, tradicionalmente con
acotado espacio de accidn y decision tanto en lo
socio-habitacional como en otras cuestiones que
hacen al gobierno local. En vista a ello, las
oportunidades de mejorar la gestién local se
relacionan con la indispensable definicion de sus
responsabilidades institucionales, el requerimiento
de una mejor capacidad de decisidn, el incremento
de recursos movilizados en el proceso decisorio, v, la
eficiencia como meta en la gestion y provision de
servicios urbanos.

ECHA PA'LANTE...

El perfil del Municipio en la reforma estatal plantea el
desarrollio local generando un poder (social,
economico, politico y cultural-institucional) antes
inexistente en él, y el mayor desafio esta en
compatibilizar las recomendaciones de las agendas
con las especificidades propias de la region y los
requerimientos del pais (CLAD4, 1998). Estas
agendas plantean la descentralizacidon como
oportunidad historica para reconstruir el Municipio,

reforzando su credibilidad politica, recomponiendo
su rol enuna nueva tension constructiva, fomentando
una cultura politica de concertacién y reduciendo la
brecha entre las demandas delos mas desprotegidos
y la practica politica (CLAD, 1998; IHS'5, 1998;
Habitat'é y WACLAC7, 1998; y IULA'S, 1999). En
particular, la Agenda Local 21 considera la gestion
local un proceso politico pleno de conflictos eintereses
opuestos, donde las condiciones democratizantes
pueden garantizar otra dinamica en la produccion,
funcionamiento y mantenimiento de la ciudad (Allen,
1997).

Para el Programa de Gestion Urbana (PNUD-Habitat),
las areas clave para fortalecer la capacidad
instifucional local son el financiamiento, la
administracion de recursos, la gesiion de
infraestructuras, la cuestion de tierras, el cuidado del
medio ambiente y la reduccién de la pobreza.
Recomienda crear un esquema facilitador que
asegure la maxima participacion integral de todos los
agentes, proyectando al Municipio como una entidad
activa y abierta (Vanderschueren, Wegelin y
Wekwete, 1996). Queda claro que el rol def gobierno
local en la traduccion de las politicas centrales a la
demanda local, es un espacio casi inexplorado de la
decisién-accion, donde puede generar, planificar,
programar e implementar acciones pertinentes a su
escenatrio social.

14 Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
de América Latina, Secretariado en Caracas, Venezuela.

15 International Housing Studies, Rotterdam

8 Centro de Naciones Unidas paralos Asentamientos Humanos
{CNUAH), Secreatariado en Nairobi, Kenia.

17 World Associations of Cities and Local Authorities Coordination,
Secretariado en Ginebra, Suiza.

8 International Union of Local Authorities, Secretariado en La
Haya, Holanda.

La nueva cuestién habitacicnal en Argentina: Entre el mito y el deseo, los municipios, Maria José Bazan L.

ARTICULO 23



Entonces, qué puede hacer el gobierno local para
asumir sus problemas en el campo habitacional y
empezar a gestionar con su propio estilo? Puede:

* mejorar el acceso efectivo a la gestion estatal:
saliendo a buscar la demanda y no sdélo
recepcionando las necesidades, asi como por la
generacién de una base de informacion de
programas estatales aun de otros niveles y por la
optimizacién de la focalizacién;

« articular y coordinar sus politicas urbanas,
habitacionales y sociales para intervenir
conjuntamente en areas especificas
perfeccionando los sistemas de informacién y
decision, y operar de la misma manera con los
niveles superiores;

« co-gestionar con las OSCs y el sector privado,
como una innovacion en la gestidn social
reforzando sus relaciones;

« asociarse con otros Municipios, para incorporar

las nuevas formas de gestion en problemas

institucionales mas eficiententemente al
racionalizar el proceso de implementacion, y
posibilitar su propio fortalecimiento institucional,
tanto en su rol social en el escenario local como
en la estructura del Estado de la cual es parte al
ejercer presién ante niveles superiores en pro de
obtener mas y mejores recursos;

= generar sus propias lineas hacia los seciores de
pobreza (por ejemplo en el campo de la
microfinanciacién), explorando innovaciones y
compiementos a los programas centrales y
superiores; y

« descentralizarinstitucionalmente el gobiernolocal,
acercando la gestion a los sectores mas
necesitados, generando la cultura de Aabrir el
Municipio@.

Yendo mas alla de la cuestion habitacional, una
mejor gestion local no sélo se logra por medio de una

reforma interna sino a través de la reformulacion de
sus relaciones en ambitos democraticos con amplia
participacion ciudadana. Gobernar en un Municipio
es mas que administrar recursos, se relaciona con
cuestiones y propdsitos que se podrian resumir en
los Amagnificent 10@ (Bazan Lopes, 1999):

1. Atender las demandas locales (sociales-
econdmicas-productivas-politicas) con respuestas
adecuadas en tiempo y forma,

2. Tener amplitud de perspectiva, contemplando un
abanico posible de estrategiasde promocién social
para el desarrolio local,

3. Ampliar su capacidad de negociacion con otros
actores sociales y otros niveles del Estado a
traves del empowerment,

4. Propiciar la generacion de espacios de
participacion ciudadana mas amplios vy
democraticos,

5. Esarrollaresquemas burocraticos agiles, flexibles
y racionales, de organizacién dindmica y eficiente,

6. Impulsar un proceso de capacitacion y
perfeccionamiento continuo en el personal con
motivacion y creatividad,

7. Generar un sistema de monitoreo y control de
gestion eficiente y efectivo con mecanismos
fransparentes,

8. Mejorar su capacidad financiera, con criterios de
endeudamiento e indicadores de desempeno
i6gicos a su potencialidad y posibilidades,

9. Reorganizarse en una estructura interna
desceniralizada con capacidad administrativa y
financiera politicamente constructivos, y

10.Gerenciar la diversidad politica, en armonia con
todos los partidos politicos, las OSCs y la
comunidad como parte de la construccion de una
nueva ciudadania.

Este decdlogo del buen gobierno se plantea
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observando que los cambios se impulsan desde el
nivel central del Estado en Argentina, lo que marca
unfuerte sentido de imposiciény una actitud receptiva
desde la estructura local bastante universalizada.
Entonces, el Municipio esta realmente consciente de
lo que implican las nuevas formas de gestion en
- general y las innovaciones en las politicas socio-
habitacionales en particular? Las internaliza? Ve la
oportunidad latente que existe en estos enunciados
de comenzar a lideraren suterritorio y en cuestiones
que -ahora hasta institucionaimente- le competen...?
Después de todo, pareciera que una actitud pasiva a
la espera de soluciones magicas de arriba, son una
utopia en los tiempos del ajuste...
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