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Resumen: A partir de la experiencia de la integracién socio-urbana de Villa 20, este
articulo plantea que los procesos de mejoramiento integral de barrios son esencialmente
complejos y desafian las practicas tradicionales de implementacién de politicas ptblicas.
El caso presentado demuestra que, cuando se abordan problemas urbanos complejos a
través de la participacion ciudadana, estos contribuyen a mejorar la gobernanza urbana,
brindan respuestas integrales y pueden asegurar la sostenibilidad a largo plazo de los
cambios introducidos. La incorporaciéon del lente de resiliencia climéatica en los procesos
de mejoramiento integral de asentamientos informales no ha sido una prioridad en los
programas dirigidos por el gobierno hasta la fecha. Sin embargo, cuando estos procesos
tienen un enfoque participativo y colaborativo profundo, ofrecen una ventana de
oportunidad para transformar no solo las précticas y politicas gubernamentales, sino
también influir en los disefios urbanos, incorporar innovaciéon tecnolégica, nuevas
practicas de construccién y adoptar un enfoque mas sostenible e inclusivo de desarrollo
urbano
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Incorporating a resilience lens into the social and urban transformation
of informal settlements: the participatory upgrading process in villa 20,
Buenos Aires (2016-2020)

Abstract: Based on the experience of the socio-urban integration of Villa 20, this article
suggests that upgrading processes are essentially complex and they challenge traditional
public policy implementation practices. The case presented demonstrates that, when



complex urban problems are addressed through citizen participation, they contribute to
improve urban governance, provide comprehensive responses, and may ensure the long-
term sustainability of the introduced changes. Incorporating a climate resilience lens in
up grading processes of informal settlements has not been a priority in government led
programs to date. However, when these processes have at their chore a deep
participatory and collaborative approach they offer a window of opportunity to
transform not only government practices and policies, but also influence urban designs,
bring technological innovation, alternative construction practices, and adopt a more
sustainable and inclusive urban development pathway.

Keywords: Informal settlements; Socio-urban integration; Upgrading process;
Climate resilience; Sustainable development

1. Introduccion

Este articulo tiene dos objetivos: por un lado, dar cuenta de los avances en el
proceso de mejoramiento integral en la Villa 20 (V20)2 y extraer lecciones del
proceso participativo, elemento central del proceso; por otro lado, sefialar
algunos elementos faltantes en el proceso, particularmente la integracion de
un lente de resiliencia para co-crear opciones de intervenciones mas
resilientes al clima. Dado que el cambio climéatico conlleva mayores riesgos
para quienes ya viven en condiciones de vulnerabilidad, abordarlos podria ser
una oportunidad para dar un salto hacia un desarrollo mas sostenible, asi
como para integrar diferentes necesidades de desarrollo (UN-Habitat, 2018).
También puede contribuir a los objetivos climaticos y de desarrollo sostenible
de la ciudad.

Este trabajo da continuidad a articulos anteriores (Motta, Almansi et
al., 2017; 2018), que describen el proceso-proyecto de intervencion socio-
urbana en Villa 20 (V20), un asentamiento informal en la zona sur de la
ciudad de Buenos Aires, Argentina. Los autores de esos articulos fueron
iniciadores del proceso-proyecto de intervencién urbana y actdan como
coordinadores del proceso de mejoramiento integral de V20. Este nuevo
articulo analiza los logros, especialmente en términos de co-creacion y
desarrollo del proceso participativo que es clave en el proceso — proyecto,
pero también analiza criticamente algunos elementos faltantes.

La lente de resiliencia ambiental y climatica generalmente falta en los
procesos de mejoramiento integral de barrios y rara vez se trabaja con un
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enfoque prospectivo. En el caso de Villa 20, componentes ambientales y
resiliencia climatica no se incorporaron en la planificaciéon e implementacién
inicial, si bien es un tema de agenda del gobierno de la ciudad. La ciudad ha
estado trabajando en los dltimos afnos para hacer de Buenos Aires una ciudad
'mas verde', adoptar medidas para bajar emisiones de gases efecto
invernadero, reducir la demanda de energia, aumentar la movilidad baja en
carbono, etc. En este sentido, el gobierno de la ciudad se ha comprometido en
convertirse en una ciudad resiliente, inclusiva y neutra en carbono para el ano
2050. En este articulo explicaremos como el lente de resiliencia climéatica y
sostenibilidad, inicialmente ausente en el caso de V20, se incorpora y
transforma a lo largo del proceso de mejoramiento integral, en tanto se van
integrando diferentes demandas y puntos de vista de las partes interesadas
(gubernamentales y no gubernamentales), y se discuten y reformulan
posibles intervenciones para responder mejor a los impactos climaticos
futuros.

Un fuerte proceso participativo atraviesa y estructura todas las
decisiones e intervenciones en V20. Esta estructura participativa permite
profundizar la gobernanza urbana y transformar el proceso de mejoramiento
en marcha, incorporando una perspectiva de resiliencia climatica y desarrollo
sostenible a la hora de pensar nuevas opciones de intervenciéon y toma
decisiones con respecto a la incorporaciéon de variables tales como
infraestructura verde, disefio de espacios abiertos y reconfiguraciéon espacial,
adopcion de innovaciones técnicas y sociales en vivienda y provision de
servicios, aprovechamiento de soluciones basadas en la naturaleza, etc. Todo
esto al tiempo que se mejoran las capacidades locales para mantener,
monitorear y aprender a lo largo del proceso.

En primer lugar, introduciremos brevemente el contexto del problema.
Presentaremos la falta de un enfoque de resiliencia en los procesos de
mejoramiento urbano y como es una buena oportunidad para que una ciudad
como Buenos Aires incorpore dicho enfoque en el mejoramiento integral de
barrios. Luego, en las siguientes dos secciones, discutiremos el proceso —
proyecto de V20 iniciado hace 4 afos, enfocandonos en el proceso de
integracién sociourbana y participativo coordinado por el Instituto de
Vivienda de la Ciudad (IVC)3. La ultima seccion trata sobre desafios y senala
algunos elementos faltantes del proceso de mejoramiento que, de ser
abordados, mejorarian las condiciones de vida en V20 y contribuirian a
posicionar a la ciudad de Buenos Aires en un camino de desarrollo mas
sostenible.
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II. Antecedentes: procesos de mejoramiento urbano en la region
1. Desafios

América Latina es la region mas urbanizada del mundo en desarrollo,
también tiene una alta concentraciéon de poblacion que vive en grandes
ciudades (Jaitman, 2015). Como en muchas otras regiones en desarrollo, las
ciudades enfrentan el desafio de abordar procesos de urbanizacién sesgados,
rapido crecimiento urbano y alta exposicion fisica al riesgo, a menudo
exacerbado por el cambio climatico; todo ello agravado por problemas
relacionados con la falta de desarrollo econdémico, altos niveles de
desigualdad (en ingresos y acceso a oportunidades)4, precariedad de la
infraestructura, los servicios y la calidad de la construccidn, altos niveles de
informalidad (en vivienda y empleo especialmente entre los jovenes y
mujeres), débil gobernanza y patrones de desarrollo territorial que conducen
a ciudades cada vez mas segmentadas y menos compactas que obstaculizan
la prestacion de servicios y la sostenibilidad econémica, social y ambiental
(Romero-Lankao et al., 2014).

El capitulo sobre areas urbanas del Quinto Informe de Evaluacion del
IPCC sefiala como los riesgos climaticos “se amplifican para quienes viven en
asentamientos informales y en areas en riesgo que carecen de infraestructura
y servicios esenciales o donde no hay una provision adecuada de servicios e
infraestructura para la adaptacién” (Revi et al., 2014: 538). Un naimero
considerable de hogares en ciudades de la region vive en barrios precarios con
infraestructura insuficiente y viviendas deficientes (Rojas, 2019). Entre el 21
y el 25% de la poblacion urbana de América Latina y el Caribe vive en barrios
marginales (UN-Habitat, 2015; Jaitman, 2015; Rojas, 2019). El proceso de
urbanizacién desigual ha intensificado la demanda de viviendas asequibles,
asi como de infraestructura y servicios basicos, vias de conexién y empleo, en
particular para quienes viven en asentamientos informales (World Bank,
2018).

La integracion de asentamientos informales y la necesidad de politicas
efectivas en estos temas son desafios clave para las ciudades de la regién.
Estudios del Banco Interamericano de Desarrollo revelan que el déficit
habitacional cuantitativo representa solo el 6% del déficit en las areas
urbanas, mientras que el cualitativo, asociado a condiciones de vida
inadecuadas en asentamientos informales, representa el 94% restante,
incluyendo los siguientes aspectos: a) carencia de acceso a fuentes de agua
mejoradas; b) falta de acceso a instalaciones mejoradas de saneamiento; c)
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falta de espacio suficiente para vivir; d) falta de durabilidad de la vivienda; y
e) falta de seguridad en la tenencias.

2. La dimension ambiental en los procesos de mejoramiento
integral de barrios en la region

La region de América Latina ha sido un laboratorio para experimentar con
programas de mejoramiento urbano desde la década de 1970 en adelante. El
componente ambiental en estos programas recién comenz6 a incorporarse en
la década de 1980 (Motta, 2017), centrandose principalmente en mitigar
algunos riesgos ambientales, tales como deslizamientos de tierra e
inundaciones, y garantizar el acceso al agua y el saneamiento. Este enfoque
fue impulsado, principalmente, por las agencias internacionales que
financian estos programas y las demandas de las organizaciones sociales.

A lo largo de los anos los programas de mejoramiento de barrios han
ido evolucionando y ajustandose, buscando consolidar la gestion de los
programas entre diferentes niveles de gobierno y desarrollando respuestas
hibridas, flexibles, integrales y holisticas. En este contexto, el componente
ambiental fue ganando un espacio en si mismo. Si bien hoy la mayoria de los
programas tienen metas y objetivos ambientales especificos, estos son
habitualmente un complemento de la transformacion fisica. Este enfoque es
caracteristico de los programas de mejoramiento urbano financiados por el
Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (IAB) y el Banco
de Desarrollo de América Latina (CAF), entre otros, y por los programas
financiados a nivel nacional y/o local.

Cuando se analizan los programas de mejoramiento urbano mas
importantes de la regién, aunque con variaciones, en su mayoria son
programas gubernamentales desarrollados en asociacién con otros actores
(organizaciones de base, sociedad civil, sector privado). Estos programas
cubren déficits de infraestructura y servicios béasicos, necesidades de
vivienda, regularizacion de la tenencia, mejora de algunas condiciones
ambientales como recoleccién de residuos y espacios ptiblicos, y en algunos
casos la integracion de estos barrios a la ciudad. La mayoria propone un
enfoque holistico de la transformacion urbana, e incluyen la dimensi6on
ambiental y la reduccién del riesgo de desastres. Aspectos tales como
asegurar que la zona no se vea afectada por deslizamientos o inundaciones y
que toda la infraestructura basica esté instalada han sido, en general,
elementos esenciales en estos programas.
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Sin embargo, como se menciond, otras dimensiones ambientales
suelen subsumirse a la obra y transformaciéon fisica. Por lo tanto, el
componente ambiental tiende a quedar acotado en mejorar la recolecciéon de
residuos so6lidos, control de plagas y roedores, diseno de espacios comunes y
campanas de sensibilizacién ambiental, entre otras actividades. La Tabla 1
resume algunos programas en la region, identificando su principal
componente ambiental. Muchos no logran desarrollar un proceso
participativo que permita incorporar visiones de resiliencia climatica y
desarrollo sostenible, y que se traduzcan en innovacion técnica en vivienda,
infraestructura y provision de servicios, asi como en un mejor uso del espacio,
aprovechamiento de servicios ambientales, organizacion social y desarrollo
de capacidades. Estos temas son clave a la hora de pensar si las intervenciones
urbanas y las propuestas de mejoramiento integral de barrios continuaran
brindando soluciones adecuadas en el futuro cercano, evitando quedar
atrapado en propuestas e intervenciones poco resilientes.

Tabla 1: Resumen de programas de mejoramiento integral de barrios en
América Latina y el componente ambiental de los mismos

PROGRAMA Nacional R/eﬁ)ocrﬁl Financiamiento Componente ambiental
Proveer intervenciones
fisicas que incluyen

Programa de infraestructura bésica,
Mejoramiento  de regularizacion  dominial,
Barrios ARG ) BID relocalizacién, mitigacion
(PROMEBA) ambiental, consolidacién
de espacios  publicos,
saneamiento ambiental.
Promover la integracion
fisica a  través  del
reordenamiento urbano
(accesibilidad,
infraestructura,
Programa Integral . . .
de Recuperacién de equllpamlenios y espacio
IAsentamientos ARG |Rosario BID/Municipio ptblico), el saneamiento

ambiental, el mejoramiento

Irregulares, 1 truccid d

Rosario Habitat y -a construccion €
viviendas, y la
regularizacién dominial.
Atenuar, evitar o
compensar los impactos
ambientales.

f’;lggrr;nglraama dz ARG ) Mitigar problemas
ambientales

Urbanizaciéon  de
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Villas y

IAsentamientos
Precarios
(SPUVAP-PUVAP)
del Programa
Federal de
Construcciéon  de
Viviendas
Programa de
Saneamento € Sao Recuperar y preservar la
Recuperagao BRA Paulo BM calidad del agua
IAmbiental da Bacia gua.
do Guarapiranga
Programa Social e
IAmbiental dos Devolver funciéon
Igarapés de BRA |Manaos| BID/Estado | ambiental y compatibilizar
Manaus con el desarrollo del centro.
(PROSAMIM)
Programa Nova
pabada Orogrmns || e Meora o caldd
" ¢ BRA . BID/Estado | ambiental: salud y
ntegrada de Janeiro .
. . saneamiento.
Bairros da Baixada
[Fluminense)
Programa Morar| BRA Rio de Promover la
Carioca Janeiro sustentabilidad ambiental
Programa de
i\flz;i&nileentl(%)arrios COL Medellin Mejoramiento Integral
(PMIB)
Programa Integral KFW
de Mejoramier.lto COL Medellin Bank/PNUD M'ej'orar” el ' barrio 'y
de Barrios /Municipio/ | mitigacion de riesgo.
(PRIMED) Comunidad
Programa de
Recuperaciéon de CHI } Promover el cuidado del
Barrios “Quiero medio ambiente.
Mi Barrio”
Programa de
Integracif)n de URU ) BID lfrgmover la integracién
Asentamientos fisica.
Irregulares (PIAD)
Programa de Promover la integracion
Mejoramiento de URU - BID fisica &
Barrios (PMB) ’
Programa Barrios Mejorar los  servicios
a BOL | LaPaz BID/Municipio| basicos, ambientales y el
e Verdad .
control de riesgos.
Programa  Vivir MEX ) Incorporar la
Mejor sustentabilidad a partir de
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la preservacion del
patrimonio natural.

Fuente: Elaboracién propia

3. Oportunidades para abordar el riesgo climatico y la inclusién
en Buenos Aires

Las ciudades deben combinar la agenda de “desarrollo tradicional” (acceso a
infraestructura, servicios, vivienda, tenencia segura de tierras fuera de las
zonas de riesgo, etc.) con otras agendas, tales como la reduccion del riesgo de
desastres (RRD), la adaptacion y mitigacion del cambio climatico
(Satterthawaite et al., 2018). Existe un consenso generalizado de que para
avanzar en las agendas internacionales de desarrollo® se requiere trabajar en
la sostenibilidad del desarrollo urbano y, para lograrlo, las ciudades y sus
gobiernos, organizaciones, y ciudadanos, juegan un rol clave (WBGU, 2016;
UN-Habitat, 2017; ELCAC, UN-Habitat y MINURVI, 2018; Hallegatte et al.,
2017).

En un informe reciente, el Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires destaca que los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) son la hoja de
ruta para construir una ciudad més sostenible e inclusiva (Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires, 2019). La ciudad ha desarrollado una estrategia para
localizar la Agenda 2030, incluyendo la revisién de todas las iniciativas,
proyectos, politicas y trabajos liderados por la ciudad para evaluar su
contribuciéon a los ODS. También busca generar mecanismos para la
participacion de las partes interesadas, junto con el desarrollo de métricas y
mecanismos de monitoreo y seguimiento, entre otros. Ademas, la ciudad se
comprometio a ser resiliente, inclusiva y carbono neutral para el 2050. En
linea con esta estrategia, desde 2009, la ciudad cuenta con un Plan de Accién
de Cambio Climatico 2010-2030 que se actualiza peridédicamente. Las
medidas implementadas a la fecha incluyen movilidad sostenible (carriles
para bicicletas y peatones y expansioén del sistema de autobuses rapidos, por
ejemplo), instalacién de iluminacién LED en edificios ptblicos, en la via
ptblica y seméforos, mejora y expansion de espacios verdes, etc. Las tltimas
actualizaciones del Plan de Accion de Cambio Climético incorporaron un
mayor enfoque en la inclusién social, intervenciones urbanas estructurales,
salud, vulnerabilidad social y hébitats sustentables (Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires, 2015). La ciudad también es miembro de varias redes
internacionales y es una de las 100 ciudades resilientes de la Iniciativa
Ciudades Resilientes de la Fundacion Rockefeller. En los ultimos 3 afios,
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como parte de los objetivos integraciéon social y desarrollo sostenible, el
gobierno de la ciudad ha implementado una serie de proyectos piloto que
incorporaron calefones solares en nuevas viviendas sociales y edificios
comunitarios.

Para avanzar, la ciudad de Buenos Aires, al igual que otras ciudades,
necesita integrar agendas sectoriales, articular acciones y programas, mejorar
las instituciones y los mecanismos de gobernanza, y lograr el apoyo de largo
plazo de diferentes sectores y actores que trabajan en diferentes niveles
(Anguelovski et al., 2014). Los procesos de mejoramiento integral urbano (los
actualmente en curso y futuros) no pueden eludir estos desafios, por lo que se
debe poner especial cuidado en no quedar atrapados en procesos poco
sustentables, integrar atin mas los enfoques sectoriales y co-crear futuros
deseables basados en nociones de desarrollo sostenible y procesos
participativos sélidos.

II1. Proceso-proyecto participativo de mejoramiento integral
urbano de villa 20

1. Contexto socio-urbano V20

En Argentina, el Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP) ha
registrado 4400 barrios populares? en el pais, con més de 4 millones de
habitantes viviendo en condiciones informales y sin servicios basicos8. Por
otro lado, la poblacion en villas y asentamientos en la Ciudad de Buenos Aires
(CABA) ascendié un 50% entre 2001 y 2010, albergando actualmente casi
200.000 personas (INDEC, 2010). En su gran mayoria, dicha poblacion se
encuentra localizada en la zona sur de la Ciudad, en las Comunas 8, 7y 4.

Desde 2016, el gobierno de la ciudad se ha embarcado y comprometido
con un ambicioso plan de integraci6én urbana y social de asentamientos
informales. Sin embargo, este plan no ha incorporado desde su concepcion
mejores practicas en términos de sostenibilidad, como se mencion6 con
anterioridad, y que sean técnica y socialmente apropiadas. Este tipo de
medidas no solo generan una serie de co-beneficios como es ahorros en la
factura de servicios o mejorar las condiciones de drenaje pluvial, sino que
también permiten dar un salto y evitar trayectorias de desarrollo poco
eficientes. Como se menciono, la ciudad de Buenos Aires se ha comprometido
con los objetivos de desarrollo sostenible, por lo que es muy probable que
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surjan sinergias positivas a medida que la ciudad desarrolla nuevas politicas
e iniciativas.

La Villa 20 est4 ubicada en el barrio de Villa Lugano en la Comuna 8
de la CABA y es la cuarta villa mas poblada de la ciudad, con
aproximadamente 27.990 habitantes (Instituto de Vivienda de la Ciudad,
2016b) (19,2% del total de l1a poblacion en villas) (Cosacov et al., 2011). Ocupa
unas 48 hectéreas divididas en tres sectores: un sector “consolidado” (12 has./
30% de la poblacién) que ha atravesado diversos procesos de reordenamiento
hasta mediados de los 2000; un sector denominado “macizo” (24has/ 70% de
la poblacion) que no ha tenido ningin tipo de intervenciéon y se ha
conformado principalmente a partir de la produccion social del habitat; y
finalmente un sector lindante a V20, denominado Papa Francisco (unas 12
has./donde se ira relocalizando el 20 % de la poblacion de V20). Esta area es
zona de reserva de suelo donde se construyen (en proceso) las 1665 viviendas
nuevas a disposicion del proceso de mejoramiento integral del barrio (ver
Figura 1). Hasta que comenzaron los trabajos, V20 contaba con, como la
mayoria de los asentamientos informales, suministro de agua, saneamiento,
electricidad y drenaje de mala calidad o informal. Calles en mal estado y
servicios minimos de recoleccion de residuos sélidos, de salud, educacion y
mantenimiento de areas comunes. La necesidad de vivienda llevo a la
construccion de edificios de 3 o 4 pisos de altura con muy poca ventilacién y
luz natural, no siempre manteniendo estdndares minimos de seguridad, y una
falta total de espacios verdes abiertos.

Figura 1. Sectores

. 4
' Macizo

Y R,

15 Sdetdr, b
1 Consalidadd”

¢ Sector Papa
bl Francisco

Fuente: Elaboracién propia
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Las tierras del barrio comenzaron a ocuparse en el afio 1948 (Instituto
de Vivienda de la Ciudad, 2016a). En 1976 llega a tener casi 10.000
habitantes, cifra que cae drasticamente a unos 4.000 habitantes durante el
proceso de erradicacion de villas de la dictadura militar. A partir de la década
del 90 vuelve a activarse el crecimiento y densificacion de Villa 20, en el afio
2000 comienza un plan de intervencion que sufre sucesivas interrupciones y
finaliza en 2006.

La relacion entre el barrio y las instituciones estatales se restablecié en
2016, pero qued6 marcada por una historia de desconfianza y conflicto. En
esta construccion de relacion gobierno — vecinos, dos factores jugaron un
papel central: a) Un conjunto de leyes que se firmaron pero nunca se
implementaron, especificamente la Ley de Urbanizaciéon de V20 (No. 1.770
de 2005), y la Ley de Emergencia Ambiental, de Salud e Infraestructura (No.
2.054 de 2008), ambas leyes tenian como objetivo traer mejoras largamente
esperadas por los residentes en V20, su falta de aplicacion generd
desconfianza para con el gobierno, y b) la toma colectiva del predio adyacente
a la V20 anteriormente utilizados como cementerio de automéviles y su
desalojo inmediato por parte de la justicia penal en agosto de 2014 (donde
hoy se construyen las viviendas del Papa Francisco). Ambos factores jugaron
un papel clave, llevando a una mayor organizacion social y alineacion de las
diferentes demandas sociales.
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Figura 2-3. Vistas de Villa 20

Fuente: IVC. Coordinacién del Proceso de Mejoramiento y re-urbanizacién en Villa 20
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Segtn datos del Censo realizado por el IVC en agosto de 2016 (Instituto
de Vivienda de la Ciudad, 2016b), al inicio del proceso participativo de
integracion socio-urbana, vivian en V20 aproximadamente 27.990 personas,
conformando 9.116 familias, las cuales habitaban en 4559 viviendas9. Otros
datos que arrojo el censo: 24% de familias inquilinas, 63% de poblacién joven
(menor de 29 afios), 59 % con empleo, 70% de las viviendas con planta baja y
primer piso, 90% cuenta con acceso a servicios basicos en condiciones
deficitarias (conexiones informales), y en su mayoria con buenos materiales
de construccién (Instituto de Vivienda de la Ciudad, 2016b).

2. El concepto de proceso-proyecto

Por las caracteristicas de la zona, sus dimensiones y el contexto, el proceso de
mejoramiento integral de V20 es una intervencion compleja a ejecutar por
etapas. Por la estrategia y abordaje utilizado, sirve de modelo para otras
intervenciones de mejoramiento integral en la ciudad. La propuesta requiere
un alto grado de articulacion entre las distintas agencias intervinientes y exige
que adopten la estrategia metodolégica disenada y consensuada por los
propios actores locales involucrados en el proceso de mejoramiento de V2o0.

La estrategia desarrollada para V20 se basa en el modelo de
planificacién “proceso-proyecto”, lo que implica que el resultado no es un
“producto predefinido” elaborado en un escritorio de oficina con un enfoque
tecnocratico, sino un “producto — meta” que surge desde un proceso
territorial participativo y de concertaciéon. Este "producto — meta" no esta
necesariamente definido por completo; se trata mas bien de una “meta” hacia
la que se dirigen las acciones del proceso, permitiendo modificaciones tanto
sobre el camino escogido y las estrategias utilizadas para alcanzar las metas,
como del producto final buscado.

La idea de proyectar normalmente se relaciona con crear o cambiar
algo (generalmente nuevo e innovador) que nunca antes habia existido. La
idea de procesar esta relacionada con hacer algo que hacemos normalmente
y tiene la intencién de crear valor al realizar una tarea repetidamente. La idea
de “proceso-proyecto” integra ambos conceptos y produce un proceso nuevo,
articulado, complejo y holistico.

El proceso se inicia en un "contexto histérico" que no podemos
proyectar porque esté relacionado con el pasado, es el punto de partida para
organizar un marco de trabajo que genere sinergias entre actores para crear
un proyecto especifico (que tampoco podemos proyectar antes). En este
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punto, el proyecto se une al proceso, y genera una estructura compleja, no
vertical, que descansa en la participacion para disefar, gestionar e
implementar acciones en el futuro. Las acciones futuras aprovechan el
potencial que ofrece cada situacion (Jullien, 2007) y los factores facilitadores
que genera el propio proceso. Ademas, el proceso comienza en un contexto
histérico que es al mismo tiempo un nuevo punto de partida que
retroalimenta el proceso dando como resultado una estructura fractal y
helicoidal (se expande y crece) que sigue agregando complejidad al enfoque a
medida que evoluciona.

Este enfoque hace intrinsecamente “resilientes” los procesos
desarrollados bajo un “modelo de planificacién proceso-proyecto”, ya que es
el resultado de procesos de adaptaciéon en entornos urbanos adversos. Esta
caracteristica resiliente del proceso permite "navegar" (Jullien, 2007)
diferentes situaciones y lograr un objetivo comiin aprovechando el contexto.

Cuatro estrategias estan relacionadas con la idea de proceso-proyecto
en la mejora de asentamientos urbanos:

a. Re-urbanizacion, reconoce el proceso histérico-social de lo ya
construido por la poblacién como parte de la ciudad (produccién social
del héabitat). Garantiza el derecho a la ciudad en tanto acceso a la
vivienda, a equipamientos sociales, al espacio publico y a todos los
servicios publicos.

b. Participacion y transparencia estructuran el proceso de toma de
decisiones en un “didlogo de conocimientos” en donde cada actor tiene
un rol. La participacion es concebida como una matriz de dispositivos
que facilitan la toma de decisiones a distintos niveles y utiliza distintas
estrategias en un sistema de planificaciéon integral abierta (permite
incorporar cambios adecuidndose a la complejidad de los problemas a
resolver).

c¢. Progresividad en el mejoramiento del habitat y la vivienda,
implica la incorporaciéon de la dimension temporal (etapas) del
mejoramiento del hibitat y la vivienda. La progresividad, la produccién
social del hgbitat es, en la mayoria de los casos, el inico medio que
disponen las familias para alcanzar la terminacion de la vivienda y el
mejoramiento habitacional como una variante de las politicas de
vivienda.

d. Co-produccién entre actores (representantes de la comunidad,
organizaciones sociales, distintas areas de gobierno, etc.) para generar
cambios estructurales a diferentes niveles. Requiere un enfoque
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intersectorial, interdisciplinario y colaborativo que permita generar un
impacto mayor al originalmente esperado y cambiar practicas
arraigadas.

La estrategia de intervencion también incluye los siguientes aspectos:

e Un enfoque territorial multiescala: comuna, barrio, manzana y hogar;

e Enfoque de miltiples etapas, ya que la implementacién se adapta para
abarcar la complejidad del proceso, el nimero y tipo de soluciones
requeridas y / o la disponibilidad de recursos;

¢ La necesidad de una coordinacién constante de acciones entre escalas a
medida que se desarrollan nuevos frentes de trabajo;

e La necesidad de anticipar como evolucionara el proceso en el mediano y
largo plazo (incluso si excede el periodo de gobierno especifico);

e Sostenibilidad y continuidad de la inversion publica para adecuar la
evolucion del proceso, asegurar la implementacién progresiva de
acciones y la inclusién de diversas fuentes de financiamiento; y

e La necesidad de promover la articulacién intergubernamental para
promover un enfoque integral del habitat y la vivienda.

3. Los inicios del proceso-proyecto

Entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019 coincide la gestiéon politica a
nivel nacional y con la de la ciudad!e, permitiendo intervenciones coordinadas
en los asentamientos informales de la ciudad. Esta iniciativa politica
responde tanto a factores sociales como econémicos. Por un lado, la
necesidad sentida de abordar las condiciones de vida en los asentamientos
informales, una necesidad que habia sido relegada por administraciones
anteriores; por otro lado, el deseo de impulsar el desarrollo del sur de la
ciudad, en particular la Comuna 8, que tenia los peores indicadores en
términos de habitat y vivienda en la ciudad. Ademas, la ciudad de Buenos
Aires fue sede de los Juegos Olimpicos de la Juventud 2018, construyéndose
la villa y el parque olimpico en la Comuna 8, a pocas cuadras de la V20. Si
bien constituyen inversiones importantes directamente ligadas al evento
olimpico, también aportan a la rehabilitacién urbana de la zona, que incluye
el proceso de mejoramiento de la V20 y la construcciéon de nuevas viviendas
en Barrio Papa Francisco.

El Instituto de Vivienda de la Ciudad (IVC) queddé a cargo de la
implementaciéon del mejoramiento integral de V20 y la construccion de
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viviendas en el Barrio Papa Francisco. Tradicionalmente, los Institutos de
Vivienda en Argentina, nacidos a fines de la década de 1960, se crearon para
construir viviendas como parte de la politica de obra publica de los gobiernos.
Hoy, su estructura institucional responde a ese mandato original. Esta fue
una de las primeras barreras a superar en el desarrollo del proceso
participativo para el mejoramiento en V20, ya que el proceso participativo en
la fase de disefio choc6 con ideas profundamente arraigadas de disefios
técnicos y planes maestros desarrollados desde el escritorio de una oficina
gubernamental. Por otro lado, los vecinos también estaban acostumbrados a
programas publicos que entregaban casas terminadas (llave en mano), donde
no tenian nada que decir o aportar. Cambiar estos modos de trabajo fue un
desafio.

Cuando se aprob6 el proceso de intervencion, el primer paso fue volver
a involucrar a los actores sociales de V20, definir los objetivos de la
intervencién e involucrar a los actores locales relevantes en el proceso de
toma de decisiones.

Las principales cuestiones planteadas por los vecinos de V20 al inicio
del proceso fueron: a) un fuerte descreimiento y falta de confianza de la
poblacién debido a la situacion deficitaria del barrio y falta de respuesta
histérica del estado; b) una demanda de mayor participacion e
involucramiento en el proceso de toma de decisiones y los espacios de
participacion generados; ¢) una demanda de co-definicién de los criterios
utilizados para adjudicar nuevas viviendas y otros beneficios derivados del
proceso; d) incorporacién del derecho a la vivienda para inquilinos; y e) la
necesidad de realizar un censo.

Figura 4. Proceso en Villa 20

1948 2005 2006 2014 2016 2017 2018
First Sttement  Urbanization Urbanization  Takeover of - Beginnings of First Workshop Firststep: "Papa Francisco” N
LawN21770  LawN?2054 “Papa Francisco” Re-Urbanization Process of PIRU Definitions Housing Project Laststep: Re-Urban
Area.

Historical oof Urbanization Process of Model and General
e S

Constitution of MGP 2019 2020
Cer Laststep: "Papa Francisco”  Firststep: Infraestructure
- Census
Housing Project Project
Urbanization Law N® 5705
- Beginning of RELESE
Process > Project Complexity Open Process
——————————————
Project > Process Uncertainty Local Decision Making

Fuente: IVC. Coordinacién del Proceso de Mejoramiento y re-urbanizacién en Villa 20
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Teniendo en cuenta estas inquietudes iniciales, a lo largo de 2016 se
consolidé un espacio de toma de decisiones multi-actor llamado Mesa de
Gestion Participativa (MGP), que incluy6 a miembros de la Junta Vecinal,
referentes sociales, referentes de manzanas u organizaciones, vecinos
independientes, organizaciones de la sociedad civil y organizaciones no
gubernamentalest. El proceso de conformacién de este espacio fue iniciado
por el IVC e incluy6 la generaciéon de acuerdos con cada uno de los actores
involucrados de una u otra forma en el proceso de integracion socio-urbana,
y su inclusi6n en la toma de decisiones?2.

La primera acci6én de la Mesa de Gestion Participativa (MGP) fue
acordar una serie de definiciones estructurales, entre las que se encuentran
las siguientes:

a. El disefo participativo y la presentacién de los proyectos urbanisticos y
arquitectdonicos de viviendas nuevas, mobiliario urbano y espacio
publico a desarrollar en el sector Papa Francisco (las obras comenzaron
en octubre de 2016);

b. Audiencia Publica, en cumplimiento de la Ley N° 1.770, en la que se
presento la estrategia para el Proceso de Mejoramiento Integral (PIRU);

c. Disefo participativo del censo que realiz6 el IVC con el acompanamiento
de actores y organizaciones sociales entre agosto y septiembre de 2016;

d. El proyecto de ley de mejoramiento, zonificacién e integraciéon de la Villa
20 (Ley N° 5.705, aprobada en noviembre de 2016, que permiti6 la
consolidaciéon y legitimaciéon del proceso-proyecto y la estrategia de
participacion?s;

e. El diseno participativo de la Encuesta Socio-espacial (RELSE), que
complementa la informacion censal.

La Ley 5.705 fue un primer hito en los inicios del proceso. Su
aprobacion regul6 tres aspectos fundamentales del PIRU: a) una metodologia
de trabajo participativo para la definicién de todas las etapas del proceso y la
institucionalizacion del MGP como co-garante y herramienta para la
participacion activa de los vecinos4; b) el alcance del PIRU en cuanto a la
construcciéon de nuevas viviendas, la mejora de viviendas existentes, la
apertura y consolidacién de vias publicas, la provisién de mobiliario urbano,
la mejora y consolidacion del espacio ptblico y la provision de infraestructura
de servicios urbanos (redes de agua potable, electricidad, alcantarillado y
drenaje pluvial); y c) el establecimiento de normativas urbanisticas que
garanticen las mismas condiciones de habitabilidad para todos los sectores
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del barrio en cuanto a impactos, apertura de calles, normativa urbanistica,
normativa de edificacion, etc.

Estas discusiones permitieron que a medida que el proceso de
integracién socio-urbana comenzé a tomar forma, la meta politica inicial de
construir 1600 soluciones habitacionales se revisa, transforma y consolida en
un proceso de mejoramiento integral. Esta redefinicion captura la conjuncién
de intereses y acuerdos alcanzados entre las organizaciones sociales y, en
paralelo, la transformacién institucional del IVC. Asi se definen tres ejes
principales de intervencion: integracion urbana, integraciéon habitacional e
integracion socioeconémica (Tabla 2).

Tabla 2. Componentes de la Integracién socio — urbana en Villa 20

Ejes Productos

Infraestructura
abastecimiento de redes de agua, cloacas, electricidad y pluviales

Conectividad y accesibilidad
apertura de calles y pasajes

Integracion

urbana Espacio publico

Mejoramiento o creaciéon de nuevas plazas, veredas y otros
espacios publicos

Regularizacion dominial
Seguridad de tenencia para el conjunto del barrio

Construcciéon de viviendas

Integracion viviendas nuevas

habitacional Mejoramiento de viviendas existentes

Generacion de espacios de ventilacion e iluminacion
patios-pulmones de manzana

Integracién Equipamiento urbano
socio- Centros de salud, escuela primaria y primera infancia

economica Emprendimientos productivos y empleo

Fuente: Elaboracién propia

Como puede verse en la tabla, si bien se incluyen algunos componentes
tales como infraestructura y servicios de calidad o generaciéon de espacios con
mayor ventilacion y luz natural, que son esenciales para la resiliencia
climatica, no se explicita en ninguno de los tres ejes, una dimensién de
desarrollo sostenible y resiliencia al clima.

Aunque la ciudad cuenta con una Agencia de Proteccion Ambiental
(APRA) responsable de desarrollar politicas, programas y planes
ambientales, incluido el Plan de Accion de Cambio Climatico de la ciudad, y
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una Oficina de Resiliencia de la Ciudad responsable de asegurar la alineacion
e inclusion del lente de resiliencia en los programas y planes de la ciudad,
estas agencias no se involucraron en las etapas iniciales del proceso.

Es el proceso participativo, explicado en las siguientes secciones, el que
permite incorporar visiones alternativas en el proceso de transformacion
urbana de V20, y empezar a pensar en términos de sostenibilidad para incluir
temas como eficiencia energética, reequipamiento de viviendas,
intervenciones en el espacio piblico y movilidad adecuada a las necesidades
de los vecinos, y que a su vez permita dar un salto y evitar trayectorias de
desarrollo poco sustentable.

4. El proceso participativo: dispositivos utilizados

La participacién es una dimensiéon auténoma de la estrategia de intervencion
que atraviesa todo el proceso e implica cambios profundos en la concepciéon
de la politica publica, asi como también en el rol de los habitantes del barrio
en los procesos de toma de decisiones. Esta concepciéon implica, por un lado,
la necesidad de definir objetivos e instrumentos que estructuran un esquema
de abordaje territorial en diferentes escalas, constituido por multiples
dispositivos de participacién (Motta, Almansi et al., 2017). Por otro exige,
también, como ya se mencion6, cambios institucionales con el fin de adaptar
la organizacion interna del IVC y la légica tecnocratica de abordaje de los
procesos y del proyecto.

Para instrumentar la participacion se diseharon un conjunto de
dispositivos que permiten fortalecer la articulacién inter-actoral en diferentes
niveles de complejidad (internos y externos a los procesos del IVC). Estos
espacios o dispositivos disehados, modificados y adaptados apuntan a: a)
generar un proceso de didlogo y toma de decisiones que involucre a todos los
actores participando del proceso, b) garantizar el ejercicio de derecho, la
transparencia y la sostenibilidad de los procesos de corto, mediano y largo
plazo.

El conjunto de dispositivos creados, tienen un caracter flexible y
horizontal, se adaptan al proceso-proyecto y no operan de manera jerarquica,
sino que buscan propiciar distintos tipos de participacién, de acuerdo con la
naturaleza de los temas abordados y los actores convocados. Estos
dispositivos refieren tanto a espacios de caracter informativo como a
instancias de co-gestion. Cada dispositivo se adapta a las diferentes etapas y
pasos del PIRU y sus diferentes escalas.
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Figura 5. Dispositivos de soporte del proceso participativo Villa 20

Dispositivos de relevamiento y diagnéstico

Taller Espacio de
Cuidado consulta
Taller Relevam.
Censo Relse Relse Infraest. Ambiental general

Dispositivos de generacién de consensos y acuerdos
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Dispositivos de adjudicaciones /regularizacion

Espacio Espacio Espacio Espacio Espacio Espacio
familias familias familias familias familias familias
afectadas operatoria operatoria operatoria operatoria Cooperativa
por PIRU Créditos Papa Francisco Canje Barrio Olimpico 25 marzo

Fuente: IVC. Coordinacién del Proceso de Mejoramiento y re-urbanizacién en Villa 20

Los espacios participativos estdn disefiados para acompaifiar a los
vecinos de V20 a lo largo de los 10 pasos del proceso de mejoramiento e
integracion socio-urbana. El proceso, comienza con el censo, seguido de la
encuesta y la participacion de los vecinos en los talleres por manzana para
definir los términos del PIRU, y finaliza con la mudanza a una vivienda nueva
o el acceso a mejoras.

Para mayor claridad, los espacios participativos se pueden agrupar en
cuatro grupos. Cada uno incorpora una serie de herramientas y todos estan a
travesados por un dispositivo de comunicacion que busca asegurar la
transparencia y el acceso a la informacién durante todo el proceso (Figura 5).

1. Dispositivo de relevamiento y diagnostico: permite complementar la
informacion del censo, conocer en detalle la realidad de cada familia y
cada vivienda-manzana. El proceso de relevamiento de las,
aproximadamente, 9.200 familias y 4.500 viviendas del barrio se
estructur6 en etapas, organizadas en relacion a las instancias de entrega
de viviendas nuevas para la relocalizacién de las familias. Se realiz6 a lo
largo de 24 meses por un equipo mixto (social y arquitectéonico) de 80
personas.

2. Dispositivos de concertacion: permiten la generacién de consensos para
la toma de decisiones sobre las diferentes problematicas que surgen en
el proceso. Incluye los siguientes espacios:
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Mesa de Gestién Participativa (MGP) es un espacio abierto a todas las
organizaciones y habitantes del barrio para la comunicaciéon de avances
del PIRU y la aprobacion de los temas elevados por la Mesa Técnica de
Gestion Participativa. Este espacio genera documentos de trabajos que
son compartidos con todos los asistentes a fin de transparentar el
proceso de aprobacion de cada uno de los temas.

Mesa Técnica de Gestion Participativa (MTGP) es un espacio de

caracter técnico conformado por el IVC, los vecinos y las organizaciones

sociales del barrio, en el cual se planifica el conjunto del proceso, asi
como también se validan por consenso los pasos y acciones a seguir. En
cada instancia de MTGP se labra un acta que es firmada y enviada a cada
uno de los integrantes de la mesa. Lo consensuado es elevado a la MGP
para su debate y aprobacion. Todas las acciones instrumentadas a nivel
institucional y administrativo en el IVC tienen origen en el debate

propiciado por esta mesa y enriquecido por la MGP. Son invitados a

participar a todas las reuniones de la MTGP y MGP, en caracter

permanente, los siguientes organismos: Defensoria General de la Ciudad

Auténoma de Buenos Aires, Defensoria del Pueblo de la Ciudad

Autéonoma de Buenos Aires y Ministerio Pablico Tutelar, entre otros.

Dichos actores velan por la transparencia del proceso y por la generaciéon

de consensos generales.

Talleres por Manzana: son instancias relevantes para la definiciéon de

los criterios de intervencion y afectaciéon de las manzanas del barrio. Los

talleres son el dispositivo de definicién y consenso directo con los
habitantes de la manzana y constan de 3 etapas:

a. La definicion del PIRU por manzana, la cual fue realizada entre 2017
y 2019, y tuvo el objetivo de elaborar el proyecto de reordenamiento
de las mismas a partir de la definicion de aperturas de calles, pasajes
y patios (esponjamiento). Esta etapa busca consensuar con los
habitantes de la manzana el diagndstico y la propuesta de
reordenamiento de la misma, para finalmente votar o consensuar el
proyecto definitivo de manzana a ejecutar.

b. La presentacion de acuerdos de relocalizacion por manzana, se
realiza en todas las manzanas luego de haber concretado un avance
relevante de entrevistas con las familias afectadas por relocalizacion
en la etapa anterior.

c. El seguimiento de la implementacién y el asesoramiento técnico:
consiste en el desarrollo de talleres para informar y evaluar el avance
de las obras, asi como también de la reconfiguraciéon de parcelas y
espacios libres (patios, pasajes y calles).
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Espacio para acompanar a las familias a lo largo del proceso antes y
después de mudarse a una nueva vivienda, incluye coordinaciéon de
visitas a obras de construccion, talleres previos y posteriores a la
mudanza relacionados con el establecimiento de asociaciones de co-
propietarios, encuentros destinados a fortalecer la estructura de gestion
y mantenimiento de las nuevas viviendas adjudicadas.

Espacio de articulacién con instituciones y organismos territoriales se
organiza en dos niveles: a) coordinacion de actividades y acciones dentro
de cada una de las entidades competentes en el territorio; y b)
articulaciéon en torno a temas cuando faltan protocolos de accion
definidos o herramientas adecuadas para abordarlos.

Figura 6. Talleres por manzana

Fuente: IVC. Coordinacion del Proceso de Mejoramiento y re-urbanizacién en Villa 20

3. Espacio de adjudicacion de soluciones habitacionales es donde se
desarrollan las entrevistas con cada una de las familias afectadas por
los proyectos de reurbanizacién, con el fin de acordar la solucién
habitacional a adoptar (vivienda nueva construida por el IVC, crédito
hipotecario para compra de vivienda o canje de viviendas)®s y las
condiciones para su acceso. Dicho acuerdo se formaliza para luego
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avanzar con el otorgamiento de la soluciéon habitacional definitiva. Las
familias que son reubicadas en nuevas viviendas son compensadas
econémicamente por la vivienda que dejan y que es demolida. Esta
compensacion econémica se descuenta del valor de la nueva vivienda.
En el caso de que el valor de la vivienda original sea del 50% o menos
del valor de la vivienda nueva, la Subsecretaria de Desarrollo Social
podréa otorgar un subsidio para compensar esta diferencia. Para fijar
un valor a las viviendas existentes se considera: superficie construida
(con diferentes coeficientes segtin sea superficie cubierta, semicubierta
o no cubierta), 'indice de habitabilidad' relacionado con la calidad de la
construccion, e indice oficial del costo de construccion.

4. Espacio de consulta y atencién dirigido a canalizar las problematicas y
demandas espontaneas de los vecinos. Funciona en la Oficina
Territorial de Gestion, con una frecuencia semanal y una concurrencia
de mas de 3000 vecinos y vecinas desde su puesta en marcha.

Ademés, destacamos la conformaciéon de la Mesa de Cuidado y
Sensibilizacion Ambiental como un espacio emergente de participacion.

Preocupaciones sobre resiliencia climéatica y desarrollo sostenible van
surgiendo a lo largo del proceso de mejora, principalmente cuando
comienzan a abordarse los déficits de desarrollo. A medida que se transforma
el trazado del barrio (apertura de calles y pasajes, demolicion de viviendas)
se mezclan problemas viejos y nuevos. Los servicios de recoleccion de
residuos deben adaptarse, pero son lentos para hacerlo. Mientras tanto, se
acumulan desechos, roedores, agua estancada, criaderos de mosquitos
(asociados con el riesgo de fiebre del dengue), etc. La reconfiguracion de los
macizos urbanos da lugar a la apertura de patios y espacios comunes, y un
nuevo trazado de calles. La re-adecuacién de viviendas trae la necesidad de
mejorar la circulaciéon del aire, discutir el arbolado y cubierta verde, la
permeabilizacién del suelo para mejorar la absorciéon de agua, entre otras
cosas, junto con mejorar la movilidad y conectividad al resto de la ciudad.

Lentamente, estas “nuevas” preocupaciones de los vecinos incitan a la
participacion de distintas oficinas de gobierno en el disefio conjunto de
soluciones para estos problemas emergentes, incluidos los asociados con
mayores impactos climéaticos. Simultineamente, como parte de la definicién
de la estrategia de resiliencia de la ciudad, diferentes oficinas del gobierno de
la ciudad trabajaron de forma conjunta en el desarrollo de la estrategia de
resiliencia para la Comuna 8, donde se propuso abordar una serie de
problemas, entre ellos: eventos climaticos extremos (islas de calor y
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tormentas que causan inundaciones), infraestructura y déficit de servicios en
barrios informales, dificultad para acceder a la vivienda y el desafio de
regenerar el espacio urbano (Rockefeller Foundation, 2019). En linea con
esto, APRA comenz6 a monitorear las olas de calor en V20 y defini junto con
el IVC y la oficina de Resiliencia una linea base para monitorear cambios de
temperatura a medida que avanza el proceso de reurbanizacion.

La mesa de cuidado y sensibilizacion ambiental cuenta con la
participacion de referentes vecinales locales, el defensor del pueblo, empresas
prestatarias de servicios publicos (agua y saneamiento, electricidad), y
agencias gubernamentales. Este espacio se ha vuelto central en la articulacion
intragubernamental. También ha permitido la consolidaciéon de una red de
referentes comunitarios comprometidos con un ambiente sostenible y
saludable. Periddicamente, esta mesa informa a MGTP y MGP sobre las
acciones realizadas y los consensos logrados, de manera que todas las
acciones estén alineadas.

Figura 7. Proyecto de transformacion de una manzana (afectacion
parcial en Amarillo, afectacion total en rojo)
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Fuente: IVC. Coordinacién del Proceso de Mejoramiento y re-urbanizacién en Villa 20
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IV. Resultados y analisis del proceso del proceso-proyecto
participativo

1. Resultados de la primera etapa del proceso-proyecto
participativo en V20 (2016-2019)

A cuatro afios del inicio de la intervencién los principales resultados son:

1. Se votaron el 100 % de los proyectos de manzana. A lo largo de 24 meses,
se lograron acuerdos con aproximadamente unas 4200 familias con el
apoyo de un equipo de 80 técnicos.

2. Las primeras 830 familias se mudaron (el 40 % del total de familias a
mudarse) y completaron los 10 pasos de re-urbanizacién planificados.

3. A lo largo del proceso de relocalizacién y liberacion de espacios en el
macizo:

«» No hubo casos ocupacion de espacios liberados.

« Hubo un 97,6 % de aceptacion y conformidad con la relocalizacion.

« 335 viviendas fueron demolidas para abrir calles y patios.

« Se abrieron 400 metros lineales de calles.

« Se liberaron 140 metros lineales de pasaje.

« 834 viviendas se encuentran en construccion para ser entregadas entre
febrero y junio de 2020.

« Se realizaron reparaciones de emergencia en 153 viviendas con alto
nivel de precariedad.

«El 50 % de los edificios del Papa Francisco tiene consorcios
conformados juridicamente.

4. Estan en marcha las obras de infraestructura de agua, cloacas,
electricidad, y pluviales en el sector del macizo.

5. Las 4reas de salud y educacion del gobierno de la ciudad se incorporaron
al proceso participativo, y se construyé un nuevo centro de salud, se
remodel6 otro y se construyd nueva escuela de nivel primario con una
matricula de 700 alumnos.

6. La participacion esta instalada en el barrio, existe una mayor confianza y
conocimiento del PIRU por parte de los vecinos:

* 12.400 vecinos participaron de la MGP.

« Se realizaron 126 mesas técnicas con referentes y técnicos asesores.

» 4200 vecinos participaron de la definicion de los proyectos de
manzana.

» 2000 vecinos visitaron las viviendas en construccion.

* 54 organizaciones comunitarias participaron del proceso, 3100 vecinos
asistieron a la mesa de consultat®.
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Figura 10. Evolucién del PIRU 2016-2019
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Figura 11. Nuevas viviendas Papa Francisco
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Fuente: IVC. Coordinacién del Proceso de Mejoramiento y re-urbanizacién en Villa 20

2. Impacto del proceso participativo en la construccion de una
linea de trabajo de resiliencia climatica dentro de V20

La estrategia participativa en V20 tuvo un impacto significativo en los
resultados antes mencionados (Arqueros et al., 2019; Roitman, 2019; Zapata,
2020). La inclusién de la participacion como eje central de intervencion y
herramienta de gobernanza democratica ha permitido, por un lado, potenciar
el impacto de las acciones en el territorio, garantizando espacios de toma de
decisiones para la poblacién y, por otro, asegurar la sostenibilidad en el
tiempo de los acuerdos generados a partir de las distintas negociaciones,
muchas veces complejas y contradictorias, en cuanto a la distribuciéon de
beneficios (Clemente, 2017).

Los espacios de participacion conformados permiten diferentes niveles
de participaciéon de la poblacion (informativa, consultiva o de toma de
decisiones), y juntos forman un sistema de co-gestion del proceso de
mejoramiento, jugando un papel clave en el proceso de toma de decisiones
durante las etapas de planificacién, implementacién y seguimiento.

Este ejercicio de participacién permanente permiti6 una rapida
adaptacion y apertura a cambios que fueron surgiendo durante el proceso,
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incluyendo, por ejemplo, los generados por la pandemia de COVID 19, que
provocd cuarentena y distanciamiento social. Rapidamente los actores
involucrados en el proceso de mejoramiento integral acordaron lineas de
accion y reorganizaron actividades para garantizar la asistencia sanitaria,
distribuir alimentos, el acompafiamiento a personas mayores y con
necesidades especiales de salud y el apoyo de emergencia.

La estrategia participativa para V20 es tanto una herramienta para la
accion estatal como una herramienta para monitorear sus acciones durante
el proceso de intervencion. Es importante aclarar que el impacto de la
participacion en V20 ha dependido principalmente de redes preexistentes y
de la experiencia de sus referentes barriales, quienes han fortalecido sus
capacidades organizativas y de construcciéon de consensos en los nuevos
espacios participativos (por ejemplo, MGP / MGTP).

La estrategia participativa trajo cambios fundamentales al proceso en
V20, permitiendo comenzar a integrar la resiliencia climatica y sostenibilidad
en las politicas de mejoramiento barrial, cambios que permaneceran por
largo plazo, mas alla que la duracion de la obra fisica en si. Se pueden destacar
cuatro cambios fundamentales: a) facilito la gestion de conflictos en
diferentes niveles, promoviendo la resoluci6én por consenso o votacion
(democracia participativa); b) incentivé la apropiacién del proceso y las
transformaciones del barrio por parte de los vecinos, garantizando asi su
sostenibilidad; c) alent6 y en algunos casos obligd, a los organismos
gubernamentales a realizar los ajustes institucionales necesarios para operar
de manera mas eficiente y flexible, respondiendo a las necesidades del
proceso-proyecto y del barrio®® y d) involucr6 a otras agencias
gubernamentales no directamente comprometidas con el proceso de
mejoramiento pero que se sumaron a medida que fueron surgiendo nuevas
demandas, lo que los llevd a redefinir sus acciones programaéticas para
satisfacer las necesidades del barrio.

V. Desafios

Los proyectos de mejoramiento integral abordan cuestiones que son
esencialmente complejas y desafian constantemente las préacticas
tradicionales de la politica puablica. El proceso-proyecto de integraciéon socio-
urbana en V20 construy6 un proceso participativo sélido e integral que, como
se menciond, contribuye a mejorar la gobernanza urbana y la democracia
participativa, asi como promueve una nueva coalicion de actores para
asegurar la sostenibilidad a largo plazo de las transformaciones (tanto fisicas
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como sociales). El enfoque participativo impregn6 al organismo ejecutor
(IVC) y se fortaleci6 al integrar al proceso otras areas de gobierno, tanto a
nivel territorial como institucional. Esta transformacién ofrece un camino
para construir una plataforma sélida para la gobernanza urbana a largo plazo.

En estos anos se estan abordando muchos de los problemas
relacionados al habitat en V20. Un desafio inmediato es completar todo el
trabajo fisico asociado con la infraestructura basica, proporcionar conexiones
intradomiciliarias, garantizar la prestacién de servicios, terminar las
viviendas nuevas y el proceso de relocalizaciéon, completar la renovaciéon de
espacios publicos, la regularizacién y titulacion e intervenir en areas que se
han abierto como parte de la reconfiguracion de los macizos para garantizar
la entrada de luz, la circulacion de aire, y accesos al interior de las manzanas,
entre otros. Esto va de la mano de transformaciones sociales y econémicas, y
la adopciéon de mecanismos participativos como vehiculo para alcanzar
consensos y sostener todas las actividades.

En este articulo nos enfocamos especialmente en los detalles del
proceso participativo porque creemos que es un componente esencial, junto
con el trabajo interdisciplinario y las acciones transversales, para impulsar
cambios en las politicas y practicas locales. También permite una mejor forma
de abordar los problemas en barrios populares, en momentos en que las
ciudades deben garantizar modelos de desarrollo mas inclusivos y resilientes.
El proceso participativo en V20 es una plataforma desde la cual trabajar
nuevos desafios, incluyendo la profundizacién de un enfoque holistico que
integre objetivos ambientales y de resiliencia climatica para evitar
trayectorias de desarrollo urbano poco sustentable.

En este sentido, identificamos tres dimensiones que aun necesitan
ajustes o el desarrollo de nuevas estrategias.

La primera dimensién se enfoca en fortalecer, extender y sostener el
proceso participativo. Diferentes experiencias han demostrado que a medida
que se alcanzan objetivos individuales, la participacion de los vecinos en los
procesos de toma de decisiones disminuye. El proceso requiere un uso y
ajuste constante de los enfoques y dispositivos de participacion, incluyendo
una mayor participacion de otras areas de gobierno (por ejemplo, agencia
ambiental, salud, oficina responsable de los espacios publicos y disefio
urbano, etc.), para seguir abordando los problemas que atn deben resolverse.
La incorporacién de diferentes oficinas de gobierno en los procesos
participativos muchas veces aun se ve obstaculizada por la persistencia de
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practicas tradicionales de intervencion fragmentadas, y donde el abordaje
territorial no esta contemplado.

Una segunda dimension que requiere profundizarse es la integracion
del barrio con el entorno inmediato, es decir, con la Comuna 8 y con el resto
de la ciudad. En parte, como respuesta a este desafio, durante 2018 y 2019
diferentes areas del gobierno de la ciudad trabajaron en el desarrollo de la
estrategia de resiliencia para la Comuna 8, y acordaron varias lineas de
accion. Este ejercicio potencié la articulacion horizontal entre diferentes
areas de gobierno y sent6 las bases para la construccion de politicas publicas
resilientes para la Comuna.

La tercera (y nueva) dimensién se relaciona con la incorporaciéon del
uso de infraestructura verde, de energia baja en carbono y eficiencia
energética, de reequipamiento de viviendas con criterios de sustentabilidad
ambiental, entre otros. Estas medidas pueden mejorar las condiciones
habitacionales (mejorar la circulacion de aire, el aislamiento térmico,
servicios basicos completos, etc.), y la calidad y prestacion de servicios por
parte de los espacios abiertos (publicos y privados) promoviendo espacios
verdes con mayor capacidad de absorcion y regulaciéon, mejor conexion y
circulaciéon dentro del barrio y con la Comuna, mejor calidad del aire y
mejores condiciones generales del habitat. Este tipo de medidas se traducen
en beneficios econémicos, por ejemplo, en menores costos en las facturas de
luz o en la generaciéon de oportunidades de empleo, asi como en beneficios
directos para la salud (menos casos de enfermedades respiratorias y cutaneas,
menor riesgo de dengue, bienestar mental y fisico, etc.). La incorporacion de
este tipo de practicas es discutida cada vez con mayor frecuencia en la mesa
de cuidado y sensibilizacion ambiental, y contribuiran a la sostenibilidad
economica, social y ambiental a mediano y largo plazo de V20. Las acciones
de diferentes 4reas de gobierno, tales como la construcciéon de una linea base
para monitorear el efecto isla de calor en V20 contribuira a generar una
mayor sensibilizacién sobre el tema, integracién de actores y nuevas
oportunidades para ajustar las acciones.

A la fecha, la resiliencia climatica no ha sido una prioridad en los
procesos de mejoramiento barrial, aun cuando existe mucho potencial por su
vinculacién directa con la reduccion de riesgos y mejora de las condiciones
generales de vida, ademas de contribuir a reducir costos asociados con el pago
de servicios formales. Es fundamental que las practicas participativas y
resilientes al clima se incorporen e integren institucionalmente en los
procesos de mejoramiento barrial y en las politicas ptblicas en general. Es un
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desafio que requerira de cambios en las maneras de planificar y actuar, de la
reformulacion de planes maestros, codigos y estandares de construccion, de
una adopcion maés acelerada de infraestructura verde y azul e/o hidrida, y
utilizacidon de fuentes de energia bajas en carbono en toda la ciudad. También
requerird de sectores publico y privado preparados para incorporar
soluciones sociales y técnicas innovadoras, y mayor creatividad para generar
financiacion.

En muchos aspectos, V20 se ha convertido en un ejemplo para otros
procesos-proyectos de integracion socio-urbana, tanto en la ciudad de
Buenos Aires como en Argentina. El proceso desarrollado en V20, unido a su
estrategia de participacién y el interés generado en diferentes oficinas de
gobierno y diversos actores, permite anticipar que en contextos como el de la
V20, es posible empezar a pensar mas alla de la provision de necesidades
basicas e incorporar ideas de descarbonizacion y desarrollo sostenible. Esto
requiere comenzar a trabajar simultineamente en las tres dimensiones
mencionadas anteriormente: fortalecer el proceso participativo, fomentar la
integracion socio - urbana y desarrollar la resiliencia climética, con el objetivo
de obtener beneficios sociales y ambientales mas amplios.

A pesar de los enormes desafios, existe una ventana de oportunidad
para influir en la transformacién de programas, procesos y practicas de
gobierno. Es necesario generar cambios mentales para avanzar hacia
trayectorias de desarrollo més sustentables, aprovechando estructuras
participativas, y los cambios sociales y fisicos logrados. Mostrando asi, que es
factible trabajar en la agenda urbana “tradicional”, junto a la agenda de riesgo
de desastres, la de adaptacion y mitigacion climatica (Bartlett y Satterthwaite,
2016; Satterthwaite et al., 2020), y avanzar hacia respuestas mas inclusivas e
integrales.
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simpatizantes del partido gobernante; y b) simpatizantes o miembros de los partidos de
oposicion que se agruparon en la Mesa Activa (formada tras la ocupacion de tierras en 2014 de
lo que seria el sector Papa Francisco). Luego de las reuniones iniciales dentro del proceso
participativo, los integrantes del primer grupo conformaron el Equipo de Unidad Territorial
(EUT). Esto llevo a la constitucion de dos grupos de actores principales para llegar a un consenso.
Los grupos contaron con el apoyo asesor de especialistas técnicos y académicos de universidades
y ONG.

2 Aqui la apuesta de las organizaciones y los referentes al proceso fue central para lograr la
conformacién de un espacio multiactoral abierto y en constante dialogo.

13 La ley fue aprobada por unanimidad con el 100% de votos positivos en la Legislatura de la
ciudad de Buenos Aires.

14 La MGP se conforma con los organismos con competencia en la urbanizacion del gobierno de
la Ciudad, los/as delegados/as y vecinos/as del barrio como asi también organizaciones barriales,
sociales y religiosas y de otros organismos del Estado, y empresas prestatarias de servicios
publicos.

5 El canje de vivienda es una operatoria dirigida a implementar soluciones habitacionales
definitivas en viviendas no afectadas por relocalizacion del macizo.

16 E] Observatorio Latinoamericano de la New School (OLA) a cargo de la evaluacion de
resultados del proceso participativo en V20, remarca que el proceso participativo funciona como
una herramienta para la gestion y resolucién de conflictos, minimizando los obstaculos a lo largo
del proceso, favorece la apropiacién por parte de los vecinos, promueve cambios a nivel
institucional del IVC para poder dar respuesta a las demandas de los barrios y, si bien es
condicion necesaria para garantizar la sustentabilidad del proyecto, no es suficiente. (Informe de
evaluacion, Monitoring processes and outcomes in slum upgrading in Buenos Aires, realizado
durante el periodo 2018-2019).

17 IVC (2017). “Las Mesas de Gestion Participativa (MGP) en los procesos de re-urbanizacion e
integracion  socio-urbana”, Instituto de Vivienda de la Ciudad. https://www.
buenosaires.gob.ar/sites/gcaba/files/las_mesas_de_gestion_participativa_en_los_procesos_
de_reurbanizacion e_integracion_socio-urbana_2017.pdf
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18 E] Observatorio de América Latina en la New School (OLA), encargado de la evaluacion de los
resultados del proceso participativo en el V20, enfatiza que el proceso participativo funciona
como una herramienta para el manejo y resolucion de conflictos reduciendo obstéculos a lo largo
del proceso, favorece la apropiaciéon por parte de los vecinos, promueve cambios a nivel
institucional en el IVC para dar respuesta a las demandas de los barrios; sin embargo, si bien es
una condicién necesaria para garantizar la sostenibilidad del proyecto, no es suficiente (OLA,

2019).
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