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Resumen Ejecutivo

A solicitud del Vice Ministerio de Urbanismo, el PNUD ha realizado un ejercicio
de apreciacion sustantiva de MiBarrio entre los meses de agosto y noviembre de
2005. Este estudio estuvo orientado especificamente a identificar las fortalezas y
las debilidades del Programa, abordando su disefio conceptual, su estructura y
mecanismos operativos, su ejecucion y financiamiento, los efectos de la
intervencién entre beneficiarios directos, familias y municipios, y la adecuaciéon y
contribuciéon de la propuesta a los objetivos establecidos por la estrategia de
lucha contra la pobreza y el logro de Objetivos de Desarrollo del Milenio en el
Peru.

El estudio realizado permite sostener que el Programa de Mejoramiento Integral
de Barrios - MiBarrio representa una iniciativa gubernamental orientada a sentar
las bases de una politica de intervencion de largo plazo dirigida hacia los
hogares pobres de areas periféricas de ciudades con graves déficit en la
satisfaccion de sus necesidades basicas.

En su disefio, el Programa ha buscado trascender las acciones puntuales,
circunscritas y muchas veces asistencialistas, que han caracterizado las
anteriores iniciativas en el abordaje del problema. En contraposicion a éstas.
MiBarrio propone como finalidad, la consolidacion de todos los asentamientos
urbano-marginales del pais; para lo cual plantea a la sociedad en su conjunto,
un esfuerzo solidario de largo plazo tendiente a la busqueda de la plena
incorporacion a las ciudades de sus barrios periféricos, un esfuerzo que en
definitiva conlleva erradicar la pobreza urbana mediante la inclusion de las
poblaciones marginales.

Asumiendo el concepto que el Estado debe cumplir funciones promotoras y
redistributivas para la busqueda de la equidad social en el pais, la propuesta
MiBarrio se asume a si misma como uno de los mecanismos integrales de largo
plazo, que deberan implementarse para el logro de estos objetivos.

MiBarrio por lo tanto, debe ser entendida en el marco de la voluntad por sentar
una estrategia de desarrollo nacional que define como principales obijetivos la
eliminacion de la desigualdad social, la inclusion de todos los sectores sociales
en los beneficios del crecimiento econémico y la generalizacién de la igualdad
de oportunidades economicas, politicas y sociales para todos los peruanos.
Principios basicos que han sido recogidos en el consenso alcanzado por las
Naciones en la Cumbre del Milenio, explicitado en la Declaracion que establece
los Objetivos de Desarrollo para el 2015 y en que el caso peruano, han sido
recogidos por el Acuerdo Nacional, suscrito por las principales fuerzas sociales
y partidos politicos del pais el 22 de julio de 2001.



En esta linea, el Tesoro Publico debera garantizar flujos regulares de inversion
hacia las area concernidas, que permitan proveer y mejorar infraestructura y
equipamiento urbano, promover el ordenamiento territorial, estimular procesos
de organizacién social y desarrollo de capacidades locales y fortalecer los
instrumentos y mecanismos de gestion urbana en los municipios concernidos.
No obstante, este esfuerzo solo sera viable si se cuenta con la participacion de
los gobiernos locales y de las propias comunidades concernidas

La concepcion y disefio de MiBarrio se hizo tomando como referencia,
experiencias comparables de otros paises de la regidn, pero buscando su
adecuacion a las caracteristicas propias de los asentamientos urbano-
marginales peruanos y a la idiosincrasia de su poblacion.

El ndcleo de la propuesta MiBarrio estuvo considerado en los Términos de
Referencia del Contrato de Préstamo entre el Estado Peruano y el BID para el
financiamiento del Programa de Apoyo al Sector Habitacional (PASH); el mismo
que posteriormente fue recogido en los Reglamentos General y Operativo, del
Programa’.

Sin embargo, resulta evidente que dicha normatividad excede claramente las
condiciones establecidas en la operacion financiera, al sentar las bases de una
politica nacional en la materia. MiBarrio fue concebido como un nuevo modelo
de intervencién publica en poblacion urbano-marginal. Este modelo respondia a
la necesidad de afrontar a nivel nacional, el grave déficit en la satisfaccion de
necesidades basicas de alojamiento que afrontan miles de peruanos obligados a
establecerse en las zonas periféricas de las ciudades. La propuesta busca
reforzar las condiciones de habitabilidad en los asentamientos existentes y lograr
progresivamente su plena incorporacion a la ciudad y sus beneficios, con la
finalidad de erradicar la pobreza urbana. No busca soluciones parciales, que
respondan a una u otra dimensién inherente al hecho de vivir en los espacios
marginales, sino mas bien encarar en forma planificada las principales
dimensiones limitativas que dicha situacion conlleva.

El Estado se compromete con una politica sostenida de inversion dirigida hacia
dichos ambitos de largo plazo. Estas transferencias o subvenciones estatales
aunadas a recursos locales de la poblacién y de los gobiernos locales, deberan
proveer y mejorar infraestructura y equipamiento, estimular procesos de
organizacion social y desarrollo comunitario, y fortalecer capacidades
instrumentos y mecanismos de gestion urbana en los municipios.

La ejecucion de esta politica publica deberia promover procesos de desarrollo
sostenido, que se traduzcan entre otros efectos positivos en el mejoramiento de
las condiciones de salud de la poblacién, la disminucién del ausentismo escolar
y laboral, el aumento en la percepcion de seguridad en las poblaciones

' DS No. 004-2004-Vivienda (27/03/2004), que crea MiBarrio y aprueba su Reglamento General y la RM
No. 119-2004-Vivienda (14/0502004) que aprueba el Reglamento Operativo.



intervenidas, la mejora de la autoestima de los moradores y su consistente
predisposicion a nuevos emprendimientos, la valorizacion inmobiliaria y el
incremento en el patrimonio familiar, y el incremento de las relaciones e
intercambios entre los vecinos y sus gobiernos locales en las areas urbano
marginales®.

Bajo estas condiciones, y considerando la poblacion objetivo establecida para
MiBarrio, fue posible estimar el tiempo requerido para resolver los principales
problemas de los asentamientos urbano marginales menos consolidados del
pais. Asi, de mantenerse las tendencias demograficas y macroeconémicas
vigentes, la duracién minina del Programa deberia ser de once afios.

El ejercicio realizado permite concluir que MiBarrio ha logrado convertirse en una
institucion reconocida y valorada por las poblaciones urbano-marginales y los
gobiernos locales involucrados, ya que apunta a resolver aspiraciones vy
necesidades altamente prioritarias por la poblacidn y sus autoridades.

Lamentablemente, la implementacion del Programa se ha visto afectada por un
conjunto de problemas de implementacion que han incidido que su cobertura
efectiva a la fecha, sea muy inferior a aquella que fuera planeada por sus
propulsores. En efecto a lo largo de estos dos afios® se han presentado, sin
embargo, un conjunto de vicisitudes que han retardado innecesariamente la
implementacion de las actividades.

En efecto, para un observador y medianamente informado, la debilidad mas
notoria de MiBarrio seria el desajuste entre el cumplimiento de sus metas y los
plazos de ejecucion. Al momento de la realizacion del ejercicio de apreciacion,
s6lo se habia concluido 3 proyectos de los 36 Proyectos Integrales programados
y 7 proyectos “La Calle de Mi Barrio™.

Asi se tiene que de los 13 proyectos de provincias financiados con recursos del
BID, sélo 6 de los 8 seleccionados en la 1ra. y 2da. Convocatorias habia recibido
la “no objecion” del Banco, iniciandose el proceso de seleccion de contratistas;
los 5 proyectos de la 3ra. Convocatoria, aun se encontraban en las fases
preliminares de proceso. De los 20 proyectos aprobados, calificados como
Intervenciones Urbanas Especiales (IUE), s6lo 2 de los 8 proyectos

2 Con la finalidad de realizar un seguimiento sistematico a estas variables de desarrollo,
VIVIENDA ha encargado la realizaciéon de estudio de linea de base de los proyectos con
financiamiento del BID. Asimismo se ha establecido un Registro de Informaciéon Socio —
Econdmica de Hogares para todos los beneficiarios del Programa.

® MiBarrio fue creado oficialmente mediante el Decreto Supremo No. 004-2004-Vivienda de fecha
27 de marzo de 2004. No obstante, seis meses antes VIVIENDA habia puesto en marcha la
ejecucion de tres Proyectos Pilotos. La concepcion de la Propuesta, sin embargo, debe situarse
practicamente desde la creacion del Ministerio en el 2002.

* Modalidad establecida para asentamientos consolidados que se ejecuta con la asistencia del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Para el presente afio se ha
programado la ejecucién de 22 proyectos adicionales bajo esta modalidad.



considerados en el primer paquete de inversion comenzaban a ejecutarse; el
resto de proyectos, pese a haber designado los ambitos de ejecucion, aun no
habian iniciado el tramite de inversion.

Este bajo desempefio del Programa se explica principalmente por la falta de
experiencia en la administracion de intervenciones complejas como la planteada
en el disefio en todos los agentes involucrados en el proceso. A lo largo de estos
dos afnos, éstos han tenido que sortear permanentes trabas de tipo
organizacional, técnico y administrativo. Este activismo constante ha dificultado
asimismo, la posibilidad de establecer espacios de reflexion para un abordaje
comprensivo de los problemas presentados y la busqueda de alternativas de
solucién que permitan decisiones oportunas para dinamizar el Programa.

VIVIENDA y sus funcionarios, tuvieron que hacer frente a las actividades
iniciales de un nuevo Programa; desde el afinamiento del disefio global hasta la
formulacion de los procesos administrativos necesarios para el manejo de los
importantes recursos financieros, pasando por la preparacién del personal
técnico operativo, la puesta en operacion de los mecanismos de gestion y
coordinacion con instancias preexistentes como el Banco de Materiales
(BanMat), Ministerio de Economia y Finanzas, Municipios, Organizaciones
Comunitarias, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) entre otras. Todo ello
en el marco de las crecientes expectativas generadas entre la poblacion, la
responsabilidad y la urgencia por mostrar el cumplimiento de ofertas
gubernamentales dentro de un clima politico complejo.

Este panorama debe ser interpretado como la resultante de un proceso de
aprendizaje en la accion de todos los actores concernidos, y no difiere mucho a
lo acontecido con los Programas semejantes de otros paises de la Region.

No obstante, el avance realizado a la fecha permite prever el rapido desarrollo
de la propuesta en los proximos meses. En efecto, el estudio de las tendencias
de MiBarrio durante el curso del ejercicio de apreciacion realizado por el PNUD,
permite sostener que existen actualmente las condiciones objetivas y subjetivas
necesarias para un rapido avance de las acciones, no solo porque se ha
concluido con la formulacién de las herramientas instrumentales y los espacios
de coordinaciéon necesarios para la ejecucion, sino también porque se dispone
en la actualidad con una cartera bien formulada de proyectos listos para ser
implementados.

Durante las visitas a los tres proyectos pilotos, los unicos que se han concluido a
la fecha, fue posible apreciar los efectos positivos alcanzados entre la poblacién
objetivo con la ejecucion de MiBarrio. Es de esperar que estos mismos efectos
debieran ser alcanzados, e inclusos superados, en los otros 33 proyectos
actualmente se encuentran listos, y en los nuevos proyectos que deberan
ejecutarse en el futuro.



Entre los efectos mas significativos observados en los proyectos concluidos
debe destacarse:

El acceso a servicios regulares de agua potable y saneamiento basico, ha
permitido no solo un disminucion de enfermedades diarreicas y de piel entre los
nifos, sino reducir la carga de trabajo de la poblacion en el acarreo de agua
(consiguientemente mayor disponibilidad de tiempo para otras actividades) y en
general, una mejora de las condiciones de salubridad de los asentamientos;

El mejoramiento de la circulacion y acceso a los barrios intervenidos, tanto
peatonal como vehicular, ha reducido el numero de accidentes (principalmente
de menores), los tiempos de desplazamiento de la poblacién y la percepcion de
inseguridad entre los beneficiados; asimismo, ha permitido el ingreso regular de
ciertos servicio publicos, como el recojo de desperdicios solidos;

El cambio radical en las condiciones en los entornos habitacionales, ha incidido
en una notoria elevacion de la autoestima de la poblacidon concernida,
reduciéndose las limitaciones sico-sociales impuestas por la marginalidad
urbana y estimulandose la formulacién de nuevos proyectos y emprendimientos
colectivos;

La aparicion de campos deportivos, parques, centros comunales de uso regular
y otros espacios de uso publico, estan generando una dinamizacién de las
economias locales, como resultado del surgimiento de pequefios negocios
familiares asociados, situaciéon que debera incidir en la elevacion de los ingresos
de los hogares concernidos;

El inicio del proceso de valorizacion de la propiedad inmobiliaria en los
asentamientos intervenidos, esta originando un consiguiente incremento en el
patrimonio familiar de los hogares beneficiados, incrementando sensiblemente
sus posibilidades para la realizacién de nuevos emprendimientos;

El fortalecimiento de la relacion entre los moradores y sus gobiernos locales,
hace prever del desarrollo de mayores sinergias entre ellos, como la creciente
provision de los servicios municipales, el incremento en la recaudacion de los
arbitrios e impuestos, una mayor participacion de la poblacién en la toma de
decisiones a nivel local, entre otros.

Una limitacién importante, comun a los tres proyectos pilotos, ha sido el poco
énfasis que se ha puesto en los aspectos sociales y organizacionales incluidos
en el disefio, lo cual ha incidido en la perdida de la concepcion integral de la
propuesta. Las acciones realizadas con los municipios se han limitados
basicamente a coordinaciones operativas especificas concernientes a la marcha
de los proyecto y no se ha tenido de cuenta los aspectos referidos al
fortalecimiento de sus capacidades de gestion. De igual, las acciones de
movilizacion y fortalecimiento de las organizaciones comunitarias se han limitado



a actividades de motivacion de la poblacion para cumplir con los requerimientos
formales de la actividad, pero no se observd la ejecucion de una estrategia
explicita orientadas a la consolidacion de las mismas.

Para concluir se pueden sefialar las algunas recomendaciones que puedan
incidir en una mayor consolidacion del programa, que pueda garantizar su
continuidad futura:

» Acelerar ejecucion de proyectos aprobados

« Aprovechar experiencia acumulada por actores

» Retomar la seleccion por Concurso

» Fortalecer la alianza con Municipio

* Municipios como responsables del cumplimiento de criterios de
elegibilidad de zonas de atencion y proyectos, y establecimiento de
prioridades

« Compromiso explicito de los gobiernos locales y ejecutores de darle
mantenimiento a las obras y equipo

« Articular Mi Barrio con la oferta de servicios sociales que tiene la ciudad

» Fortalecer la capacidad técnica de las localidades en la gestion vy
ejecucion de Mi Barrio

» Fortalecer la participacion ciudadana e indicadores de capital social

« Garantizar fuentes de financiacién para todos los componentes del
programa a mediano plazo y largo plazo

« Informaciéon para documentar indicadores del déficit desde un enfoque
cualitativo e integral

* Involucrar a mayores actores de la cooperacion internacional y
descentralizada

Resulta de suma importancia, para la continuidad de esta politica superar puntos
criticos identificados; principalmente aquellos referidos a la baja ejecucion que
ha tenido el Programa. Resolver los problemas operativos deberia permitir el
desarrollo de la potencialidad implicita en la iniciativa, la ampliacion de su
cobertura en los préximos afos conforme lo establecido en su disefio y la
consolidacion de MiBarrio como una politica publica sostenida dirigida a la
superacion de la pobreza urbana.



LINEAS

MiBarrio: Esquema General de la Propuesta

I. DIMENSION TERRITORIAL

Ordenamiento del
territorio

Desarrollo social y
comunitario

Mejoramiento de
barrios urbanos
marginales

Desarrollo de
capacidades locales

I1. DIMENSION SOCIAL

Ordenamiento urbano

Medio Ambiente

Espacios de publicos de
recreacion

Vias de comunicacion

Servicios publicos

Mejoramiento de
vivienda

Base para
infraestructura
productiva

Cultura ciudadana vy
convivencia

Apropiacion social de la
infraestructura

Aprovechamiento de la
oferta de recreativa y
cultural

Atencion a poblacion
vulnerable salud,
educacion

Generacion de empleo e
ingresos temporales

III. ESTRATEGIA DE PARTICIPACION CIUDADANA

IV. ESTRATEGIA DE FORTALECIMIENTO DE LA GESTION LOCAL




l. Presentacion

El ejercicio de Apreciacion Sustantiva del Programa MiBarrio constituye un
estudio orientado especificamente a identificar las fortalezas y las debilidades
del Programa, identificar sus areas de impacto, encontrar aquellos elementos
que fuera necesario reforzar y proponer un conjunto recomendaciones que
permitan fortalecer la intervencion.

El estudio fue realizado usando las técnicas del analisis cualitativo de proceso. A
fin de sortear las dificultades que presentan los analisis cualitativos de proceso,
se preestablecieron, en funcién de los objetivos del estudio, las dimensiones y
las variables que seria la materia de la apreciacion. Especificamente se
consideraron cinco dimensiones de analisis:

- Disefio conceptual, coherencia y consistencia del modelo y su adecuacion
a las caracteristicas del los barrios urbano marginales intervenidos.

- Estructura y los mecanismos operativos implementados para la puesta en
marcha de la propuesta: funcionalidad, desarrollo, desempefio,
limitaciones y potencialidades.

- Financiamiento y ejecuciéon de actividades: acciones desplegadas,
circunstancias positivas o negativas, factores endonenos o exdégenos que
hubieran incidido en ellos.

- Efectos de la intervencion en los beneficiarios (familias y municipios) y
otros agentes involucrados: niveles de participacién y satisfaccion,
sostenibilidad de acciones y productos, cobertura, proyeccion y eventual
complementariedad con otros proyectos y actividades.

- Adecuacion y contribucién del Programa a los objetivos establecidos por
la estrategia de Lucha Contra la Pobreza y el logro de Objetivos de
Desarrollo del Milenio en el Peru.

El Plan de Trabajo del estudio fue disefiado con el objetivo contrastar
percepciones y opiniones de los distintos actores (agentes) involucrados vy
observar de manera directa el desarrollo de las acciones. Se defini6 el conjunto
de agentes participantes; asi como, los instrumentos que se utilizarian para
obtener informacion relevante que permita, previo trabajo de contrastacion vy
analisis, emitir un juicio apreciativo sobre la evolucion del Programa y sobre las
fortalezas y las debilidades que mostraba la misma.

Los actores del proceso fueron clasificados en dos categorias: Nivel Central y
Nivel Operativo. En el Nivel Central se consideré:

e Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (VIVIENDA) a través
de la Direccion Nacional de Urbanismo,
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e Banco de Materiales SAC (BanMat) mediante la Gerencia del Programa
MiBarrio,

Banco Interamericano de Desarrollo (BID),

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),

Oficina de Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS),
Empresas participantes en el Programa (Consultoras y Contratistas BID y
empresas que participan bajo la modalidad “oferta-concurso” para las
Intervenciones Especiales financiadas por el Fondo Nacional de Apoyo
Social - FONAS).

A Nivel Operativo se definieron 11 casos de estudio: los 3 pilotos del Programa
ejecutados en los tres conos de Lima Metropolitana y 8 proyectos aun no
iniciados de Lima y provincias. Entre estos ultimos, 2 proyectos en Arequipa
(uno BID y uno FONAS); un proyecto BID en Tacna; dos proyectos en lquitos
(uno BID y uno FONAS); un proyecto BID en Huancayo y dos proyectos FONAS
en Lima Metropolitana.

En cada uno de ellos, que tenia que tomar contacto con los siguientes agentes:

e Municipios provinciales o distritales involucrados,
e Organizaciones Barriales participantes
e Agentes de VIVIENDA y BatMat en el terreno.

La informacion primaria necesaria fue obtenida mediante la relacidon con
personas representativas de cada uno de estos agentes de los dos niveles y la
observacion directa de los lugares donde se ejecutaron (o ejecutaran) los
proyectos, mediante las siguientes técnicas de levantamiento de informacion:
entrevistas semiestructuradas (individuales y grupales), grupos focales,
observacién directa estructurada, aplicacién de encuestas no sistematica

También se consideré la revision de fuentes secundarias, que incluia la
documentacion producida directamente por los agentes del Programa y aquella
referida al mismo, elaborada por terceros ( normatividad, material de difusién,
expedientes técnicos, estadisticas e informes de monitoreo, estudios o articulos
referidos al tema). Adicionalmente, se considerd revisar materiales
concernientes a proyectos similares en otros paises latinoamericanos.
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Il. Presentacién Global del Programa

1. Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento

Mediante la ley N° 27779 de fecha 11 de julio de 2002, fue creado el Ministerio
de Vivienda Construccion y Saneamiento (VIVIENDA), con el objetivo de
formular, aprobar, ejecutar y supervisar las politicas de alcance nacional
aplicables en materia de vivienda, urbanismo, construccion y saneamiento. De
esta forma el nuevo régimen expresaba la prioridad que el sector tendria dentro
de su gestion®.

En su reglamento de organizacién y funciones (DS N° 002-2002-VIVIENDA) al
Ministerio se le asigno la mision mejorar las condiciones de vida de la poblacion
facilitando su acceso a una vivienda adecuada y a los servicios basicos,
propiciando el ordenamiento, crecimiento, conservacion, mantenimiento vy
proteccion de los centros de poblacion y sus areas de influencia, fomentando la
participacion de las organizaciones de la sociedad civil y de la iniciativa e
inversion privada.

VIVIENDA estableci6 como elementos de su estrategia sectorial, la
democratizacion y focalizacion en el acceso a la vivienda priorizando a los
pobres, la capitalizacion inmobiliaria maximizando activos existentes y recursos
familiares disponibles y la participacion de la poblacién, familias, agentes
economicos, sociedad civil y diferentes niveles de gobierno.

2. Creacion de MiBarrio

El DS N° 004-2004-VIVIENDA establece el Programa de Mejoramiento Integral
de Barrios — Mi Barrio, como la principal forma de actuacion del Sector en los
barrios urbano-marginales. El enfoque de la propuesta se orienta hacia los
hogares pobres a través de la consolidacion de los asentamientos que ya
ocupan y la plena incorporacién de éstos a la ciudad, bajo el concepto de
minimizar el costo econdmico, social y politico en la solucion del problema,
aprovechando mejoras realizadas por la poblacién en sus lugares de residencia.

La magnitud de problema® excedia largamente la capacidad financiera de Sector
y resultaba evidente que ella no podria ser implementada en un solo periodo de
gobierno. Esto llevé a la necesidad de definir una estrategia secuencial de

® Durante la década de los 90’ el sector habia perdido tal condicion, habiendo sido subsumidas
sus funciones al interior del Ministerio de Transportes y Comunicaciones.

® Se estima que en la actualidad, el 43% de la poblaciéon urbana nacional viven en barrios
urbano-marginales
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mediano y largo plazo, que permita a través de la continuidad de la politica el
cumplimiento progresivo de la finalidad asignada al Programa.

MiBarrio, como Programa para el mejoramiento del entorno habitacional de los
asentamientos pobres y marginales de las ciudades, se plantea elevar las
condiciones de vida de la poblacion pobre y extremadamente pobre, residente
en las areas periféricas de las ciudades. Para ello se propone superar las
limitaciones territoriales caracteristicas en estos ambitos: carencias de servicios
basicos de agua y saneamiento, infraestructura vial y peatonal, servicios
comunitarios y areas verdes. Paralelamente a esta dimension, la intervencién
conlleva la dimension social del tema, que se expresa en la relevancia otorgada
a las estrategias de participacion comunal y de fortalecimiento de la gestidn
municipal local.

El programa se dio los siguientes objetivos especificos:

- Incorporar inversiones en el mejoramiento de la infraestructura y del
equipamiento urbano de barrios urbano marginales.

- Avanzar mas alla de la regularizacion del dominio de los lotes,
promoviendo la plena incorporacion de los barrios urbano-marginales a
la ciudad.

- Estimular los procesos de organizacion social y desarrollo comunitario
que asegure su participacion activa en la identificacion, priorizacion,
formulacion, ejecucion, operacién, mantenimiento y seguimiento de las
inversiones e intervenciones financiadas por el Programa.

- Incentivar, inducir y fortalecer las capacidades de gestiéon de los
Gobiernos municipales en este tipo de inversiones e intervenciones y
apoyar la modernizacion de sus instrumentos y mecanismos de
gerencia del desarrollo urbano.

MiBarrio establecer el financiamiento compartido y la participacion conjunta del
Gobierno Central, Gobiernos Locales y las Comunidades en las inversiones e
intervenciones que fueran necesarias, sean éstas de naturaleza fisica, social,
ambiental, legal e institucional.

3. Diagnéstico y propuesta

MiBarrio se sustenta en el reconocimiento y aceptacion de informalidad
urbanistica y edificatoria que ha caracterizado el proceso urbanizacién en el pais
en los ultimos 50 afos. Los pobres han encontrado en la periferia de las
ciudades los espacios obligados para satisfacer sus necesidades de alojamiento;
este proceso de asentamiento y apropiacion del suelo, se ha realizado en forma
informal, lo que ha determinado la precariedad de los asentamientos
establecidos. Estas circunstancias han propiciado fendmenos de segregaciéon
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residencial y incremento en los riesgos de vida de los pobladores y ha
promovido un proceso de reproduccion intergeneracional de la pobreza.

Este problema demanda del Estado una intervencion decidida e innovadora. La
misma debe privilegiar la radicacion de la poblacion en las areas ocupadas, pero
promoviendo una efectivamente la capitalizacion de las mejoras hechas por los
moradores. El proceso de consolidacion y complementacion de los esfuerzos
realizados por los residentes, sera realizado via el otorgamiento de subsidios
colectivos directos, explicitos y transparentes.

Los recursos del programa MiBarrio para el mejoramiento barrial se orientan al
planeamiento, promocion, identificacién, priorizacién, formulacion, disefio,
ejecucion, supervision, seguimiento y evaluacion de las inversiones e
intervenciones fisicas, sociales, ambientales, legales e institucionales.

Esta intervencion promotora del Estado debe contar con la participacion y
aprobacion de la comunidad usuaria (beneficiaria) y de sus gobiernos locales
(Municipalidades). Estas instancias intervendran activamente en todas las fases
del ciclo de MiBarrio: identificacion, priorizacion, formulaciéon, aprobacion,
financiamiento y evaluacién; y de ser el caso, en la co-ejecucidn, operacion y
mantenimiento del equipamiento urbano comunitario.

4. Intervenciones previstas

MiBarrio defini6 como sus beneficiarios directos a las Organizaciones
Comunitarias o Barrios Urbanos Marginales (BUM); éstas debian representan a
un conjunto de viviendas o manzanas de viviendas en condiciones precarias de
habitabilidad: bajos niveles de cobertura de servicios basicos, inexistente o baja
calidad de infraestructura y equipamiento urbano. Se estableci6 un minimo de
200 lotes hasta un maximo de 300 lotes con viviendas establecidas, con
reconocimiento legal de la propiedad de los lotes de una antigiedad no menor
de cinco anos.

MiBarrio establecié dos tipos de acciones principales: de infraestructura y de
desarrollo social y comunitario.

Entre las primeras se cuenta:

- Remodelacion Urbana: ordenamiento del ambito territorial,
planeamiento urbanistico integral con fines de ubicacion de la
infraestructura y equipamiento urbano, acciones de mitigacion
ambiental.

- Regularizacion de Edificaciones Habitacionales: asistencia técnica
y apoyo para el reconocimiento legal e inscripcion registral de las
edificaciones.



- Infraestructura Urbana: servicios de agua potable y alcantarillado
sanitario domiciliarios, alcantarillado pluvial comunal, alumbrado
doméstico y publico, pistas y veredas.

- Equipamiento Urbano Comunitario: locales comunales, sistema de
espacios abiertos de uso publico para la recreacién activa y pasiva.

- Mitigacion  Ambiental:  arborizacion, control de erosion,
estabilizacion de suelos y proteccidon natural de canales,
acompanamiento ambiental permanente, gestion de residuos
sélidos, reasentamiento poblacional.

Entre las actividades de desarrollo social y comunitario se considero:

- Acompafamiento Social: asistencia para la constitucion y/o
consolidacion de la Organizaciones Comunitarias, para el manejo
de casos de reubicacién interna y/o reasentamiento poblacional,
promocion de acciones de movilizacidén comunitaria y desarrollo de
campanas de pedagogia urbana.

- Acompafnamiento Institucional: fortalecimiento municipal orientado
a incrementar su capacidad para la identificacion, priorizacion,
formulacion, disefo, ejecucion, uso, mantenimiento y supervisiéon
de sus inversiones e intervenciones, mejoramiento de los procesos
de participacion y toma de decisiones locales, barriales y
municipales, capacitacion y asistencia técnica especifica a las
unidades ejecutoras municipales de mejoramiento barrial,
capacitaciéon y modernizacion de instrumentos y mecanismos de
desarrollo urbano.

En funcion de las necesidades particulares de un asentamiento dado, éste podia
optar por las intervenciones que le eran mas pertinentes, estableciendo asi su
perfil especifico de proyecto, debiendo sin embargo, cefirse a topes
presupuestales preestablecidos. Con este fin, se el Programa trabajé un modulo
de Intervencién tipo concebido para un barrio de 300 familias, donde el costo
financiero por familia para cubrir el paquete de actividades seria del orden de US
$ 2350.

5. Financiamiento de las acciones

El programa financiara el costo total de las inversiones e intervenciones de
mejoramiento barrial con el financiamiento compartido entre el Gobierno Central
a través del Bono de Mejoramiento Barrial-BMB, el Gobierno Local y la
Organizacion Comunitaria.

El aporte del Gobierno Central, a través de VIVIENDA, se realiza mediante el
otorgamiento de un Bono de Mejoramiento Barrial - BMB, hasta por un maximo
de US $ 2.000 por lote familiar del BUM seleccionado mediante la postulacion
concursal. El aporte de la Municipalidad sera de un minimo de US $ 250 por lote
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por lote familiar. El aporte de la comunidad sera como minimo, el equivalente de
US $ 100 por lote residencial.

MiBarrio dejo abierta la posibilidad que otros organismos y entidades del Estado
contribuyan con aportes o contribuciones complementarios, éstos se entenderan
como un adicional al BMB; en esta eventualidad, ello no conlleva una
disminucién del valor del BMB a adjudicarse.

El BMB es un subsidio directo otorgado por el Estado a través de VIVIENDA a
los beneficiarios en forma colectiva, que se entrega para el financiamiento de la
inversion proyectada. Este aporte, conjuntamente con los aportes de la
Municipalidad y la Comunidad, sera destinado a financiar la formulacion, disefio,
ejecucion y supervision del Proyecto de Mejoramiento Barrial.

El valor del BMB asignado, dependera del numero de lotes ocupados por
familias, pudiendo alcanzar un valor maximo equivalente a US $2.000 por lote
familiar involucrado. En consideracion a que el numero maximo de familias que
pueden participar en un proyecto no puede exceder las 300, el bono no podra
superar el equivalente a US $ 600.000 por proyecto. Asimismo, el monto total del
BMB no podra sobrepasar el 85% de las obras y acciones comprendidas, siendo
el restante 15% financiado necesariamente por los otros participantes.

6. Seleccion de beneficiarios

Los responsables de la puesta en marcha del Programa utilizando el Mapa de
Pobreza 2001 del MEF definieron el ambito geografico de intervencion; este
considero 85 ciudades con una poblacion igual o mayor de veinte mil habitantes,
que involucro la priorizacion de mas de 200 distritos urbanos de las tres regiones
naturales del pais.

Luego, aplicando el segundo criterio de focalizacion, fue posible realizar una
estimacion mas precisa de la poblacion objetivo, situandose en cuatro millones
de personas, que habitaban en aproximadamente 2600 asentamientos urbano
marginales no consolidados del pais.

Las Municipalidades constituyen las responsables del proceso de preseleccion
de los Barrios Urbanos Marginales que considere se adecue mejor a la
naturaleza y requisitos de elegibilidad establecidos por el Programa, con expreso
consentimiento y coparticipacion de las organizaciones comunitarias. Si al
interior de una ciudad o conglomerado urbano hubiera diversas municipalidades
asociadas con Organizaciones Comunales que cumplen con los requisitos de
postulacion, cada una tendra derecho a presentar una solicitud y concursar por
el otorgamiento de un Bono de Mejoramiento Barrial. Ninguna municipalidad
puede formular mas de una solicitud de postulacion en una convocatoria a
concurso.
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La postulacion concursal al Bono de Mejoramiento Barrial, se hara solo mediante
postulacion asociativa entre la municipalidad y Organizacion Comunitaria. Se
presentara la solicitud al Banco de Materiales dentro de los plazos establecidos
en la convocatoria al Concurso de Proyectos.

Solo pueden participar municipalidades de ciudades o conglomerados urbanos
que cuenten con 20,000 o mas habitantes segun informacién proyectada del
INEI del afio 2004. Estas deberan comprometerse a suscribir el Convenio de
Participacion y constituir una Unidad Ejecutora Municipal en caso ser favorecida
con el Bono de Mejoramiento Barrial.

En lo que respecta a los Barrios Urbano — Marginales (BUM) elegibles se
definieron criterios socioeconémicos, urbanos, dominiales y ambientales:

Criterios socioecondmicos: (a) cuando menos, el 80% de la poblacion residente
en el BUM corresponde a hogares con al menos dos necesidades basicas
insatisfechas, es decir que presente situacion de pobreza caracterizada por
hogares que habitan viviendas con caracteristicas fisicas inadecuadas y
materiales precarios, alcantarillado de ningun tipo, nifios que no asisten a la
escuela y alto nivel de dependencia econdmica. (b) Cuando menos, el 80% de
los hogares del BUM tenga ingresos por debajo la linea de pobreza; (c) la
comunidad barrial debe cumplir con una antiguedad no menor de cinco afios
para las convocatorias realizadas durante el primer afo, seis durante el segundo
afno y siete a partir del tercer ano; (d) un minimo del 80% del total de lotes
residenciales del BUM se encontraran ocupados por viviendas y habitados por
sus propietarios; (e) la Organizacion Comunitaria postulante debera estar
formalmente establecida y reconocida por la municipalidad.

Criterios urbanos: (a) el asentamiento debera estar ubicado dentro del perimetro
urbano o en un area de expansion urbana definida en el Plan Urbano aprobado
por la municipalidad; (b) estar integrado, como minimo, por doscientos (200) y
un maximo de trescientos (300) lotes residenciales localizados en un area con
continuidad territorial; (c) carecer de dos o mas redes de infraestructura urbana
adecuada (red de agua potable, alcantarillado, luz eléctrica); (d) existir la
factibilidad técnica de provision de redes de infraestructura urbana por parte de
los organismos competentes con disposicion manifiesta de asumir la operacion y
mantenimiento con arreglo a un convenio especifico, en caso contrario,
alternativas de provision de servicios comprometiendo la gestién y aprobacién
de los organismos competentes; (e) no ser beneficiario de otro proyecto de
inversion de mejoramiento barrial, en la medida que las acciones no se
superpongan a las que se presentan en el Programa; (f) accesibilidad vial;

Criterios dominiales: los predios de la comunidad barrial postulante deben estar
destinados a vivienda y ser efectivamente propiedad comprobada de los
ocupantes (lotes residenciales formalizados);
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Criterios ambientales: los asentamientos no podran estar ubicados en zonas de
alta vulnerabilidad o sujetos a situaciones de riesgo ambiental por procesos
naturales recurrentes, localizados sobre areas relleno sanitario, en cercania de
plantas industriales, o grandes obras de infraestructura de alto poder
contaminante y/o que entrafien riesgos de accidentes; para ello el Instituto
Nacional de Defensa Civii — INDECI debera expedir la certificacidon
correspondiente.
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lll. Apreciaciones sobre el desarrollo de MiBarrio

1. Diseno

El Programa de Mejoramiento Integral de Barrios - MiBarrio tiene sus origenes
en las negociaciones realizadas entre el Estado Peruano y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para el otorgamiento de un préstamo de la
institucion financiera destinado al sector vivienda y saneamiento en el pais.
Dicho sector estaba priorizado entre las lineas de inversion del BID, por lo habia
realizado varias operaciones en la materia en otros paises de la regién7.

Con la creacién en 2002del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento
-VIVIENDA, quedan expedidas las condiciones para la concesion del Préstamo.
Dando cumplimiento a las condiciones establecidas en el contrato de préstamo,
VIVIENDA constituye el Programa de Apoyo al Sector Habitacional (PASH), que
comprende cuatro componentes, uno de los cuales sera MiBarrio.

Los Términos de Referencia establecidos en el instrumento de la operacion,
definen los cinco principios basicos que deberian guiar la intervencion. Estos
principios, que posteriormente serian recogidos en los Reglamentos General y
Operativo, del Programa?®, fueron:

- Focalizacion _de acciones: a fin de racionalizar el uso de los recursos
disponibles se debia precisar desde el principio el universo de la
intervencidn y los criterios de definicion de los espacios susceptibles de
ser beneficiados.

- Caracter_integral, a diferencia de intervenciones comparables que
consideraban la atencion de un aspecto carencial especifico,
generalmente obra fisica, se plantea la necesidad de encarar el problema
de la marginalidad urbana en su conjunto, abordando el entorno en cual
transcurre la vida del asentamiento: servicios basicos, habitat y
necesidades de acompafiamiento, social de la poblacion e institucional de
los gobiernos locales.

- Ejecucién participativa y coordinada, con el objetivo de minimizar los
costos econdmicos, sociales y politicos de la intervencidn, un elemento
central de estrategia fue recuperar las iniciativas desplegadas por la
poblacidn en el objetivo de afincarse en las areas periféricas urbanas,

" Las negociaciones se habian iniciado durante el gobierno de transiciéon del Dr. Valentin
Paniagua, pero el corto periodo de duracion del mismo y la poca prioridad que la tematica tenia
dentro de la estructura del estado habia dificultado la concrecion de la operacion.

8 DS No. 004-2004-Vivienda (27/03/2004), que crea MiBarrio y aprueba su Reglamento General y la RM
No. 119-2004-Vivienda (14/0502004) que aprueba el Reglamento Operativo.
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aprovechando procesos de capitalizacion ya iniciados y las mejoras
existentes.

- Control de la discrecionalidad burocratica, a fin de eliminar las opciones
asistencialistas y clientelistas que tienden a desarrollarse en gobiernos y
funcionarios, sobre las iniciativas dirigidas a los sectores mas
desfavorecidos de la poblacién, el Programa establecié criterios precisos
y transparentes de seleccion de beneficiarios, y consecuentemente para
la asignacion de los recursos disponibles.

- Redistribucién con desarrollo de capacidades, el Programa fue concebido
con la intencionalidad de ir mas alla de la implementacion de estrategias
redistributivas orientadas a la busqueda de la equidad social mediante la
provision de bienes y servicios a los pobres

En funcion de estos principios, y al margen de los recursos financieros
disponibles, los responsables de disefar la intervencidén realizan primero, un
ejercicio que permitiera establecer la dimension global del problema. A nivel
macro o nacional, fueron priorizadas aquellas ciudades en la que se encuentran
los pobres; y dentro de éstas a nivel local, aquellos asentamientos en los cuales
el 80% o mas de la poblacion se encontraba por debajo de la linea de pobreza,
establecida por el concepto de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

Utilizando el Mapa de Pobreza 2001 del MEF, MiBarrio defini6 que el ambito
geografico de la intervencion abarcaria las ciudades que contaran con una
poblacion igual o mayor de veinte mil habitantes. Esta opcion representaba
priorizar 85 conglomerados urbanos de las tres regiones naturales del pais; ellos
a su vez incluian mas de 200 distritos. Luego, aplicando el segundo criterio de
focalizacion, le fue posible realizar una estimacion mas precisa de la poblacion
objetivo, situandose ésta en cuatro millones de personas, que habitaban en los
aproximadamente 2600 asentamientos urbano-marginales no consolidados del
pais.

A fin de cumplir con el segundo principio asumido, los responsables
consideraron asi una lista de intervenciones elegibles, que incluye obras de
remodelacion, infraestructura y equipamiento, asi como acciones orientadas a
mejorar las capacidades técnicas y de gestion de Municipalidades vy
Organizaciones Comunitarias, mitigacion ambiental y saneamiento fisico legal de
la propiedad.

En funcion de las necesidades particulares de un asentamiento dado, éste podia
optar por las intervenciones que le eran mas pertinentes, estableciendo asi su
perfil especifico de proyecto, debiendo sin embargo, cefirse a topes
presupuestales preestablecidos.
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Considerando la poblacién objetivo establecida para MiBarrio, fue posible
estimar el tiempo y el financiamiento requeridos para resolver los principales
problemas de los asentamientos urbano marginales menos consolidados del
pais. Asi, de mantenerse las tendencias demograficas y macroeconémicas
vigentes, la duracion minina del Programa deberia ser de once afos, y requeriria
una inversiéon que bordeaba los US $ 2,500 millones.

Estas decisiones, tomadas al momento del disefio, son importantes porque se
asocian a la intencionalidad implicita de los creadores. En la practica, la
propuesta estaba optando por abarcar practicamente la totalidad del ambito
urbano nacional. Resultaba claro para los responsables, que la opcién asumida
no podria ser cubierta con los recursos provenientes exclusivamente del
préstamo del BID, mas aun cuando estos apenas representaban el 15% de la
operacion®. En efecto, existia la intencionalidad implicita de dar a la intervencion
un caracter mucho amplio que el de un simple programa, financiado con la
cooperacion financiera de la banca multilateral. Ello llevaria necesariamente a la
necesidad de comprometer al Tesoro Publico, en el financiamiento de una
politica de atencion a los sectores urbano-marginales.

El tercer principio sostenia la necesidad de una accidén conjunta y coordinada de
los actores involucrados. El gobierno central como instancia promotora y
financiera; los gobiernos locales o municipios como responsables inmediatos del
bienestar de los vecinos; y la comunidad organizada del barrio intervenido, ya
que las acciones afectarian directamente sus vidas.

Se disefd una estructura de gestion y coordinacion horizontal que articulaba a
los principales protagonistas de la iniciativa. Las municipalidades que asumirian
el rol de entes operadores y ejecutores de los proyectos; las Organizaciones
Comunitarias Barriales beneficiarias (OCB), serian instancias involucradas
desde la concepcion y financiamiento del proyecto, hasta su formulacién
definitiva, asi como su fiscalizacion durante la ejecucion de las actividades; vy el
Gobierno Central, a través del Ministerio de Vivienda, Construccién vy
Saneamiento (VIVIENDA), asumiendo las funciones promotora y técnico —
normativo que le competen y al Banco de Materiales como 6rgano responsable
de la asistencia técnica.

La estructura de gestion propuesta en el disefio era consistente a los procesos
de descentralizacién y desconcentracion que esta viviendo actualmente el pais y
que tienden a eliminar la intermediacion prevalente, acercado acciones
fundamentales para el desarrollo como la toma de decisiones, la asignacion de
los recursos y su disposicion, a las autoridades locales, las organizacion de base
y la poblacion en general. Al mismo tiempo y bajo el concepto de la
corresponsabilidad y coordinacion, el esquema permite compartir las funciones y

° El monto del desembolso del Banco para el Programa seria de US $ 7.5 millones en el primer
tramo de la operacién. A esta suma debia sumarse US $ 1.5 como contraparte nacional.
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establecer los pesos y contrapesos necesarios para una correcta marcha de la
iniciativa.

Asi mismo, el Programa establecié criterios precisos y transparentes de
seleccion de beneficiarios, y consecuentemente para la asignacion de los
recursos disponibles. En otras palabras, haciendo prevalecer el concepto de la
sana competencia entre los potenciales beneficiarios, el disefio considerd el
mecanismo de premio al mérito y a los esfuerzos realizados por los interesados.

A fin de materializar esta opcién auto impuesta por los creadores de MiBarrio, se
incorporo el concurso publico de proyectos. Para ello se establecieron criterios
objetivos y transparentes de elegibilidad y evaluacion'®, a los cuales serian
sometidos todos los perfiles de proyectos presentados por los diferentes
Municipios invitados en las distintas convocatorias que realizase el Programa
durante su vigencia. Estos criterios preestablecidos y publicos, debian permitir la
seleccion de los barrios en los que se ejecutaria la intervencion y, en
consecuencia, la seleccion de las familias que recibirian el subsidio del Estado
(Bonos de Mejoramiento Barrial).

La intencionalidad implicita estaba dada en la promocion una sana competencia
publica entre los potenciales beneficiarios, que generase entre ellos un conjunto
de sinergias positivas en un proceso de larga duracién. En efecto, era esperable
que mediante el procedimiento de convocatorias reiterativas, los municipios y
pobladores incrementasen la calidad de sus propuestas, a fin de incrementar las
posibilidades de su seleccion. Esta competencia progresivamente simplificaria la
ejecucion del Programa.

No obstante, para poder cumplir con regla era necesario mantener una absoluta
transparencia en los procesos de seleccion, para lo cual todos los
procedimientos de seleccion debian ser totalmente publicos. Adicionalmente, era
necesario que se mantuviese una continuidad en el procedimiento o
suficientemente larga, que permitiera establecerla como una practica recurrente
y consuetudinaria, reconocida y admitida tanto por los pobladores de zonas
marginales como por los municipios del pais. En otras palabras, seria necesario
que el programa se constituyese en una Institucion reconocida, a la cual
pudiesen recurrir con confianza todos aquellos que consideraban tener los
meéritos suficientes, para los apoyase a resolver sus problemas de alojamiento.

Por dltimo, la intervencidon, para situarse en el marco de una estrategia
sostenible orientada a la busqueda de la equidad social mediante la correccion
de situaciones estructurales, deberia superar la implementacion de acciones
redistributivas centradas en la provisién de bienes y servicios pero también
aquellos enfoques que privilegian exclusivamente la creacién de capacidades y
destrezas entre los pobres.

10 - . . .
Estos criterios se encuentran recogidos en el Reglamento Operativo del Programa, los mismo que fueron
presentados en el capitulo anterior del presente informe..
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En efecto, a diferencia de estos dos enfoques parciales, MiBarrio se planteé la
necesidad de constituir un medio importante para reorientar riqueza social, pero
establecio como objetivo adicional y de igual importancia, contribuir a despertar y
movilizar el potencial inherente en la poblacién y en sus instituciones mas
cercanas, buscando facultarlos para asumir la sostenibilidad de las acciones
redistributivas, y aun mas, la realizacibn de nuevos emprendimientos en
beneficio propio o colectivo, a partir de los procesos de capitalizacion generados
entre los beneficiarios.

El disefio original tuvo previsto la implementacion de una estrategia de
acompanamiento institucional, social, ambiental y legal (ISAL). Esta estrategia
perseguia evitar los riesgos de las clasicas intervenciones paternalistas en
infraestructura, que generalmente concluyen cuando las obras son puestas a
disposicion de los beneficiarios o de aquellas intervenciones que se agotan en
procesos de capacitacion y que luego se muestran ineficaces, cuando los
destinatarios deben enfrentar las situaciones concretas que las que se
desenvuelven.

Por la envergadura que se le dio al disefio se puede colegir, que el Programa
MiBarrio, excedia ampliamente los modelos clasicos empleados en
intervenciones urbano-marginales anteriores para convertirse en una la
propuesta de politica global para enfrentar la pobreza urbana.

MiBarrio fue concebido como un nuevo modelo de intervencién publica en
poblacién urbano-marginal. Este modelo responde a la necesidad de afrontar en
forma sistematica el grave déficit en la satisfaccion de necesidades basicas de
alojamiento que afrontan miles de peruanos obligados a establecerse en las
zonas periféricas de las ciudades. La propuesta busca reforzar las condiciones
de habitabilidad en los asentamientos existentes y lograr progresivamente su
plena incorporacién a la ciudad y sus beneficios, con la finalidad de erradicar la
pobreza urbana.

No obstante, el objetivo propuesto por MiBarrio sélo sera posible, si al margen
de los gobiernos, el Estado se compromete con una politica sostenida de
inversion de largo plazo dirigida hacia dichos ambitos. Estas transferencias o
subvenciones estatales aunadas a recursos locales de la poblacion y de los
gobiernos locales, deberan proveer y mejorar infraestructura y equipamiento,
promover acciones reordenamiento territorial estimular procesos de
organizacion social y desarrollo comunitario, y fortalecer capacidades
instrumentos y mecanismos de gestion urbana en los municipios.

La ejecucion de esta politica publica que se inicia con el Programa deberia
promover procesos de desarrollo sostenido, que se traduzcan entre otros efectos
positivos en el mejoramiento de las condiciones de salud de la poblacién, la
disminucién del ausentismo escolar y laboral, el aumento en la percepcion de

23



seguridad en las poblaciones intervenidas, la mejora de la autoestima de los
moradores y su consistente predisposicion a nuevos emprendimientos, la
valorizacion inmobiliaria y el incremento en el patrimonio familiar, y el incremento
de las relaciones e intercambios entre los vecinos y sus gobiernos locales en las
areas urbano marginales '

2. Estructura Operativa

Establecer una estructura operativa y los procedimientos concretos que permitan
articular en forma coordinada a los distintos agentes involucrados en el disefio,
que redunde en un rapido y eficiente proceso de implementacion de los
proyectos ha sido uno de los principales escollos que ha debido sortear el
Programa. A lo largo de estos dos afos de ejecucion del Programa han surgido
un conjunto de dificultades referidas, tanto a los procedimientos especificos
requeridos para viabilizar las acciones, como en lo concerniente a las instancias
involucradas en la puesta en marcha de MiBarrio.

Estos problemas para la ejecucion no representan un fenbmeno que haya
presentado exclusivamente en el Peru, sino que ha constituido una constante en
todos los programas similares en Latinoamérica, como fue posible apreciar en el
Encuentro Latinoamericano que realizaron los diferentes organismos
responsables de iniciativas semejantes en los distintos paises, realizado en el
mes de diciembre del 2005 en la ciudad de Lima'®. A excepcion de Chile y
Brasil, con programas de relativamente antiguos, los niveles ejecucion de las
actividades eran relativamente bajos; incluso, en los dos primeros paises los
inicios de sus actividades estuvieron plagados de dificultados que sdélo fue
posible resolver luego de procesos de ajustes y adecuacion de las estrategia de
intervencion.

En el Peru, MiBarrio fue recién creado oficialmente mediante el Decreto
Supremo No. 004-2004-Vivienda de fecha 27 de marzo de 2004. No obstante, la
concepcion de la Propuesta, se habia iniciado practicamente desde la creacion
del Ministerio en el 2002 y en el marco de las negociaciones con el BID. Un
primer escollo que fue necesario superar lo constituye los procesos de
negociacion de las condiciones de la operacion con el BID, que estan sujetos a
normatividades relativamente exigentes de parte de los organismos financieros
internacionales.

" Con la finalidad de realizar un seguimiento sistemético a estas variables de desarrollo,
VIVIENDA ha encargado la realizacion de estudio de linea de base de los proyectos con
financiamiento del BID. Asimismo se ha establecido un Registro de Informacion Socio —
Econdémica de Hogares para todos los beneficiarios del Programa.

'2 Barrios de América, que congrego a técnicos de Argentina, Brasil, Bolivia, Chile Ecuador y
Peru.
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Fue en estas condiciones que sugiri6 a fines del 2003, la iniciativa de
implementar tres Proyectos Pilotos de Programa financiados con recursos
nacionales provenientes del Fondo Nacional de Apoyo Social (FONAS) que
maneja el Banco de Materiales (BanMat). Esta circunstancia conllevd la
necesidad de ajustarse a la reglamentacidén de una nueva institucion financiera,
que si bien dependian del Sector VIVENDA, funcionaba bajo la normatividad del
derecho privado, y que en consecuencia, estaba obligada a cefiirse a
procedimientos y normas de control propias que no necesariamente responden a
los objetivos y expectativas de desarrollo de la propuesta.

La selecciéon de los ambitos de operacion se realizé en forma relativamente
discrecional; sin recurrir a los mecanismos de concurso previstos y se considero
que ellos debian ejecutarse en la ciudad de Lima Metropolitana. La eleccién de
los distritos fue una decision de VIVIENDA, que respondié basicamente al
criterio de trabajar en ambitos favorables en los cuales las actividades pudiesen
realizarse en las condiciones mas optimas posibles. Esta decision, a todas luces
razonable desde un punto experimental, presentaba la limitacion que se omitia
una de las piedra angulares de la propuesta, la seleccién transparente en
funcidbn de méritos y predisponia hacia una ejecucion mas vertical de la
propuesta en el futuro.

No obstante, la culminacion de los proyectos pilotos se extendid
aproximadamente dos anos, periodo relativamente largo para una experiencia
relativamente controlada y que puso al descubierto los obstaculos que acarrea
implementar una propuesta compleja como la contenida en el disefio de
MiBarrio. De otra parte, el alargamiento en la implementacién de los pilotos se
confundié con la puesta en marcha de los nuevos proyectos y éstos no pudieron
beneficiarse suficientemente con la experiencia adquirida con los tres pilotos.

Una primera dificultad estuvo relacionada al costo total de la inversion previsto
para satisfacer los requerimientos de infraestructura requeridos por el barrio que
seria intervenido. Estos asentamientos se instalan en suelos marginales que
generalmente presentan condiciones poco favorables para ser urbanizados:
terrenos con altas pendientes, suelos poco estables o demasiado rocosos, etc.,
situaciones que incrementa significativamente los costos de su habilitacidn.
Partir de un presupuesto preestablecido definido en funcion de un modulo
teorico, constituye una restriccion dificil de sortear bajo estas condiciones. Esta
restriccidn se hace mas grave si se tiene en cuenta la condicién de integralidad
explicitada en el Programa.

En el caso de los pilotos estas dificultades fueron sorteadas mediante
aproximaciones sucesivas, que permitieron la busqueda de un barrio que se
acercase lo mas posible a los topes de inversion previstos. No obstante, este
proceso de busqueda dilatd el proceso de seleccion bastante mas de lo previsto.
Pero dejaba pendiente la incertidumbre respecto a lo que sucederia cuando, el
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programa tuviese que asumir situaciones no controladas, como sucederia
cuando se implementase los concursos abierto a la colectividad.

Una segunda dificultad fue capacidad de respuesta de los participantes, tanto de
los municipios como de los beneficiarios. De una parte, los municipios no
necesariamente contaban con el personal técnico necesario para poder
consagrarse a la formulacion de los expedientes técnicos y en el caso de
contarlo, MiBarrio les exigia tiempos de dedicacion que excedian los
compromisos establecidos con la institucion que los contrataba. Esta situacion
se hizo mas evidente y critica para el caso de instalaciones de redes de agua y
desague que constituia el grueso de la inversion proyectada; los municipios en
el Lima no han asumido estas funciones, que se encuentra en manos de
SEDAPAL. La formulacién de expedientes técnicos se extendié bastante mas de
los tiempos previstos y finalmente se tuvo que contratar personal externo que
apoyase a los gobiernos locales en esta tarea.

Durante la ejecucion de los proyectos pilotos la estructura operativa la constituyo
una pequefa unidad, establecida en la Direccion Nacional de Urbanismo de
Ministerio; ella fue rapidamente rebasada por los nuevos requerimientos que le
iba demandando la realizacién del proyecto. Por ejemplo, se hizo necesario la
contratacion de técnicos externos para que apoyasen la formulacion de los
expedientes, aspecto que escapaba a sus funciones, por lo que fue necesario
recurrir a las instancias administrativas del Ministerio. Sin embargo, la
transferencia de la intencionalidad de Ila propuesta a las unidades
administrativas no resultaba evidente, mas aun cuando dichos 6rganos se
encontraban fuertemente influidos por los sistemas de control administrativo.

Del lado de los beneficiarios, se tuvo que sortear la desconfianza propia de la
poblacién frente a las iniciativas gubernamentales que los benefician. Un
elemento importante que acrecienta esta desconfianza fue el hecho que la
propuesta consideraba la participacién adelantada de los beneficiarios en el
financiamiento de las inversiones proyectadas. Normalmente, la poblacion
urbano-marginal esta acostumbrada a costear obras de interés colectivo que la
benefician, particularmente las redes de agua y desagule; sin embargo, por lo
general estos pagos se realizan concluidos por trabajos y cuando el beneficiario
se encuentra usufructuando el servicio. No fue sencillo convencer a la poblacion,
teniendo en consideracion que el aporte exigido representa un monto
significativo respecto a sus ingresos regulares. Para muchos de ellos y una vez
que se habia iniciado el proyecto, se tuvo que promover soluciones de
financiamiento alternativas no previstas originalmente, como prestamos de
cooperativas 0 mecanismos de creditos. Estos mecanismos, si bien pueden
considerarse como progresivas y beneficiosas para la poblacion, también
contribuyeron a dilatar el inicio de los proyectos pilotos.

Cuando VIVIENDA se encontraba en proceso de resolver los obstaculos para
poner en marcha los pilotos, presiones externas respecto a los plazos de

26



ejecucion y la necesidad de mostrar resultados de la iniciativa, obligaron a
realizar la Primera Convocatoria de Proyectos, financiados con los recursos del
BID. No se constaté que se hubieran generado los espacios de reflexion
necesarios para abordar estos problemas encontrados y que hubieran permitido
encontrar soluciones que tendientes a corregir las trabas que se habian
presentado durante las intervenciones pilotos y mostrasen el derrotero para las
futuras intervenciones.

El contrato con el BID establecia explicitamente que los proyectos financiados
con los recursos provenientes del préstamo debian ser utilizados para el
financiamiento de proyectos en areas urbano marginales de ciudades de
provincias. El primer concurso incluyé las ciudades de Arequipa, lquitos,
Cajamarca y Chiclayo. El segundo, consideré las ciudades de Chimbote,
Pucallpa, Huancayo y Tacna.

Al momento, de la realizacidn del presente ejercicio de apreciacion habian
transcurrido mas de 15 meses desde la publicacion de los resultados y aun no
se han iniciado los trabajos en ninguno de los proyectos. La situacion fue
semejante con los otros cuatro proyectos ganadores de la segunda
convocatoria, que esta vez consideré las ciudades de Chimbote, Huancayo,
Pucallpa y Tacna.

Una dificultad importante que se tuvo que sortear fue la aprobacién de los
proyectos por el Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP), instancia por la
qgue necesariamente debian pasar las actividades del MiBarrio en funcién de la
magnitud de las inversiones comprometidas. La normatividad vigente establece
que todos los proyectos que usen recursos del Tesoro deben someterse a la
evaluacion del SNIP, con la finalidad de racionalizar el gasto publico y
garantizar que éste responda a prioridades de desarrollo del pais .

El SNIP constituia a la sazén, un sistema que recién se comenzaba a
implementar en el pais, por lo que aun no existian antecedentes con respecto al
tramite que debian seguir programas de la naturaleza de MiBarrio para obtener
su aprobacion formal de la Direccion General de Programacion Multianual
(DGPM) del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), responsable de sistema.

Esta circunstancia ameritaba la realizaciéon de coordinaciones entre los técnicos
de ambas instituciones, a fin de explicar en detalle la naturaleza e
intencionalidad del Programa y convenir mutuamente los procedimientos
formales a los que serian sometidos en el necesario proceso de priorizacion y
aprobacion, de manera tal que este tramite se realice en una forma expeditiva.

'* En funcién de su caracter experimental, los proyectos pilotos habian sido exceptuados de este
requisito.
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No obstante, bajo el concepto que MiBarrio se trataba de una de los
componentes de un Programa mas amplio que seria financiada con recursos de
una operacion de endeudamiento externo que habia contado previamente con el
visto bueno del MEF y con la intencion de agilizar el proceso bajo el criterio que
se trataba de un procedimiento formal, los funcionarios de VIVIENDA elevaron al
SNIF ocho proyectos fueron como si tratase de un programa presupuestal.

Esta situacion no fue aceptada por los técnicos del MEF, quienes en Julio del
2004 establecen una normativa mediante la cual la ejecucién de cada uno de los
proyectos de MiBarrio debia ser considerada individualmente y que por lo tanto
requerian perfiles de proyecto separados. A fin de resolver esta dificultad
administrativa, se fue necesario concordar entre ambos sectores un
procedimiento o protocolo, que sirviese de guia para la presentacion de los
perfiles de inversion.

A la fecha del estudio, las descoordinaciones habian sido superadas, gracias a
la aprobacion de un simple Protocolo, que permitia que la informacién
consignada en la documentacion presentada por VIVIENDA cumpliese con los
requerimientos exigidos por el SNIF. Debe sefialarse sin embargo, que esta
dilacién pudo haberse evitado de haber mediado un proceso de concertacion
interinstitucional previo.

Estas circunstancias que pudieran ser consideradas anecdodticas, resultan
importantes, ya que expresan los problemas de comunicacion y coordinacion
que aun existen entre las diferentes instancias del aparato estatal. Muchas
veces se considera que la prioridad politica que se otorga a determinadas
iniciativas resulta suficiente para sortear los “tediosos” tramites burocraticos que
imponen la necesidad de racionalizar el funcionamiento del aparato del Estado.
Al final, el efecto resultante es el entrampamiento innecesario, que afecta la
ejecucion de las politicas; adicionalmente, para los beneficiarios directos de las
acciones dificilmente llegan a visualizar el origen de las dilaciones, y lo unico
que perciben es la dilacion de promesas lo que genera situaciones de
incredulidad generalizada.

Otro problema que debié ser superado fue el referido al rol que debian
desempenar los Municipio y el Banco de Materiales en la ejecucién de las
actividades. El reglamento que establecio el Programa era claro; los Municipios
que hubieran ganado los concursos publicos de proyectos serian las unidades
operadoras, debiendo rendir el gasto efectuado a Tesoro Publico de acuerdo a
los sistemas administrativos. El rol asignado al BanMat en dicho reglamento era
el de una instancia de apoyo, que brindaria asistencia técnica durante la
formulacion y ejecucién de los proyectos; no obstante, existié una reticencia de
parte del BanMat a asumir el rol que dicho instrumento le otorgaba.

Es cierto que durante la puesta en marcha de los proyectos pilotos se habian
constatado ciertas limitaciones en la capacidad de respuesta de algunos de los
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municipios seleccionados para responder en forma rapida y eficiente a las
acciones previstas en la propuesta. Esta circunstancia sirvié de argumento para
que el BanMat plantease la necesidad de asumir directamente la condicion de
operador del Programa, bajo el criterio que este procedimiento agilizaria y
garantizaria el proceso de ejecucion.

Otro argumento importante para justificar este planteamiento del BanMat fue que
dicha instituciéon era en definitiva la responsable directa de los recursos
financieros que serian utilizados por el Programa, tanto aquellos provenientes
del préstamo BID como aquello del FONAS; en ambos casos, éstos se
encontraban sujetos a controles internos y externos. La condicion de operador
del BanMat permitiria reducir los riesgos en el uso de los recursos.

Estas descoordinaciones, que en parte se explican por el proceso mismo de
gestaciéon de una conduccion para MiBarrio en el Sector, en la actualidad
responden a la ausencia de una definicion explicita y taxativa de los roles y
funciones que la competen cada una de las instancias involucradas, por parte de
la Alta Direccion.

Este planteamiento conllevaba necesariamente cambios en la normatividad del
Programa. No obstante, MiBarrio estuvo concebido por sus creadores como un
programa orientado a fortalecer las capacidades de los municipios, siendo
incluso una de las lineas de intervencién previstas. De otra parte, la propuesta
del BanMat se confundia con un enfoque fuertemente enraizado en el sector
publico, la realizacidbn centralizada de los programas de apoyo social;
consecuente, representaba el abandono de la perspectiva descentralizadora
contenida en el disefio.

Esta circunstancia se asocia a las diferencias conceptuales entre los
responsables del Programa en el Ministerio y los funcionarios del BanMat,
respecto al caracter que debia tener la propuesta. Los primeros situaban sus
expectativas en impulsar una politica de intervencion en el marco de una politica
de desarrollo urbana; los segundos, van a adoptar la propuesta como un
conjunto de intervenciones relativamente puntuales, donde cada proyecto
representaria una operacion financiera, que debia ser completada de acuerdo a
la tradiciéon y los procedimientos de la Institucion; en otras palabras, en el
BanMat estaba existia un “modus operandi” orientado por el objetivo de ejecutar
sus proyectos como operaciones bancarias manejadas desde sus ventanillas.

Para cumplir con los requerimientos que planteaba MiBarrio, fue necesario que
el BanMat organizase una nueva Gerencia cuya finalidad especifica seria asumir
la operacion técnica de los proyectos MiBarrio, en las que se privilegié los
aspectos concernientes a las obras fisicas contenidas en los proyectos. Esta
gerencia surge cuando los proyectos pilotos ya se encontraban en fase de
ejecucion; en consecuencia su personal, integrado principalmente por ingenieros
civiles no estaba inspirado por los principios del Programa; existiendo
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adicionalmente la limitacion que, por su formacion profesional, el enfoque que
imprimieron a su actuacion estuvo caracterizado por la necesidad de dar
cumplimiento de proyectos de infraestructura de acuerdo a una metodologia
propia de los medios de la construccion civil.

Al equipo del Ministerio, reivindicando su condicion de creador y propulsor de la
propuesta, le fue dificil asumir el rol normativo que naturalmente le correspondia
y que se deriva de su ubicacion institucional. El equipo del BanMat, en la medida
que tenia el control directo de los recursos financieros, asumié que le
correspondia el rol de propulsor principal del Programa en sus distintas fases.

Esta situacion se vera agravada aun mas, cuando por iniciativa del BID -
preocupado por los bajos niveles de ejecucién de préstamo- se decide la
conformacién de un equipo de coordinadores que debian apoyar las actividades
del PASH (incluido MiBarrio), la misma que va a reportar directamente a la
Unidad Ejecutora del Acuerdo con el Banco. El nuevo equipo aparece a
mediados del 2005 en este marco de indefiniciones y va a generar confusiones y
celos adicionales a los ya existentes. No obstante, su significacion va a ser
menos relevante, y su aporte va a circunscribirse a apoyar los proyectos BID de
provincias.

En definitiva, el BanMat fue reacio a asumir el nuevo estilo de trabajo que
implicitamente conllevaba la ejecucion de MiBarrio como politica social de largo
plazo. Esta nueva concepcién orientaba necesariamente a la institucion a
asumir las caracteristicas de una banca promotora de segundo piso, que vigilase
y supervisase en forma muy cercana el buen uso de los recursos bajo su
responsabilidad, pero que dejase la responsabilidad de la ejecucion y el manejo
de los recursos a los beneficiarios directos del Programa, en este caso los
Municipios, bajo la accidon fiscalizadora de las organizaciones comunitarias
participantes.

Es posible sostener que una explicacion de este problema se encuentre en una
insuficiente comunicacion, transmision y persuasion de los contenidos de la
propuesta por parte de los responsables del equipo que disefidé el programa en
VIVIENDA, a los altos niveles de decision de la institucion financiera.

En forma comparable a lo acontecido con el MEF, se podria argumentar que un
acuerdo preciso que se sustentase en la finalidad y los objetivos de la propuesta
y que hubiera permitido establecer transparentemente las funciones que
competian a los distintos agentes involucrados. Este acuerdo pudo haber
ahorrado mucha energia en negociaciones mas de corte politico que técnico.

Este proceso que llevo algunos meses, lapso durante el cual no se pudo iniciar
las actividades, finalmente culminaron en dos modificaciones sucesivas del
Reglamento Operativo del Programa que en definitiva consagraban la posibilidad
para la transferencia de la condicién de operador al BanMat. En efecto, mientras
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no estuvo explicitada esta potestad de los municipios en la normatividad, no fue
posible avanzar con ninguno de los procesos previos al inicio de obras
(contratacion de proyectistas, formulacion de expedientes técnicos), ya que ella
constituia una responsabilidad del operador. En otras palabras, el tramite de los
proyectos ganadores de las dos convocatorias realizadas fue retardado a la
espera de la nueva modalidad de ejecucion.

La perdida de la condicion de operador de las Municipalidades se realiza
abriendo la posibilidad reglamentaria para que dichas instancias pudiesen
delegar al BanMat, el rol que se les habia asignado originalmente. EI mecanismo
fue sutil, si se considera la condicion potestativa con que establece el nuevo
articulo de la normativa.

Sin embargo, esta potestad sirvio de fundamento para negociar con los
municipios ganadores la nueva modalidad de direccion de sus proyectos.
Finalmente todos ellos se van a aprobar Acuerdos de Alcaldia mediante los cual
es se encargaba al BanMat la operacion.

Todos estos desajustes se producen en el marco de la implementacion de los
proyectos financiados con los recursos del Préstamo del BID. Sin embargo,
cuando aun no se habian iniciado las acciones de campo de ninguno de estos
proyectos, el Estado mostrando un compromiso con el Programa toma la
decision de asumir directamente la ejecuciéon de nuevos Proyectos MiBarrio.
Para el efecto, dispone el uso de los recursos del FONAS del BanMat fueran
destinados para financiamiento de las nuevas acciones.

Esta decision, que evidentemente expresa la prioridad que el Gobierno otorgaba
a MiBarrio, presenta la dificultad que recoge, sanciona y profundizan los nuevos
derroteros que estaban instalando en la puesta en marcha del Programa y dan
cuenta del rol preponderante que asumia el BanMat en la conduccién de la
iniciativa.

Para la incorporacion de los nuevos proyectos se adopta la modalidad de
Intervencion Urbana Especial (IUE)™ que va a posibilita la seleccion directa de
los beneficiarios al suprimir las convocatorias a concurso publico. De igual
forma, ellas consignan explicitamente que la unidad operadora seria la
Gerencia MiBarrio del Banco de Materiales. Finalmente, y a fin de sortear las
dificultades que se habian presentado con el MEF, las IUE fueron exceptuadas
hasta fines del 2005, del cumplimiento de los requisitos establecidos por el
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP).

Las Intervenciones Urbanas Especiales han constituido el mecanismo empleado
para sortear las limitaciones inherentes de los concursos publicos. Debe
senalarse, que el BID ha explicitado su intencién de mantenerlos en los ultimos

' DS No. 013-2004-Vivienda de fecha 20 de agosto de 2004.
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cinco proyectos que seran financiados con los recursos del primer tramo de la
operacion de préstamo del PASH.

El principal problema de esta modalidad radica en que esta sujeta a la
discrecionalidad de que aquellos que tienen el poder de decision. En posible que
en ciertos casos esta discrecionalidad se encuentre avalada por fines
justificados y loables. Sin embargo, al no existir procedimientos explicitos que
avalen la toma de las decisiones, en definitiva siempre se apoya en la
subjetividad y pueden estar sujetas a cuestionamientos externas no deseables.
Las decisiones subjetivas, no reglamentadas, pueden ser interpretadas como
arbitrarias e injustas por aquellos que no han sido beneficiados con ella,
particularmente en una realidad como la peruana en la que existe una
desconfianza generalizada con respecto a la imparcialidad del poder.

Un ejemplo interesante al respecto, lo constituyen dos IUE de Arequipa: el
proyecto de Cayma quedd en cuarto lugar en el concurso BID, no obstante al
poco tiempo se les otorgo el proyecto bajo la modalidad de IUE, lo que motivd
una reaccion violenta de la poblacion del distrito de Miraflores, que habia
quedado en segundo lugar del concurso BID: finalmente, fue necesario otorgar
una nueva IUE no prevista a este distrito. En otras palabras, el hecho de haber
quebrado las reglas de juego en el proceso de seleccién ha incidido en un
relativo descontrol del proceso de asignacion de los recursos disponibles.

Como se ha visto, en el disefio original las municipalidades representaban un
elemento capital para la estructura operativa de MiBarrio. Con la modificaciéon de
la reglamentacién y los cambios de hecho que se presentaron, su funcién de
volvio menos relevante; los gobiernos locales fueron relegados a una funcion
que no ha sido claramente explicitada y que en definitiva los conminé a una
condicion subordinada a la actuacion del operador de Programa. En efecto, los
actuales documentos de difusion de MiBarrio indican que el Municipio
desempeiia el rol de “co-ejecutor y co-financista” de la iniciativa gubernamental;
sin embargo, esta situacion no se ve reflejada en ninguna de las actividades
para la puesta en ejecucion de los proyectos.

No existe la posibilidad, por ejemplo, que los proyectos se articulen a los Planes
Distritales de Desarrollo Urbano o de tener un rol efectivo de supervision y
control directo de las empresas proyectistas o constructoras de las obras. En el
primer caso, esta limitacidon choca con otra iniciativa del MEF que esta siendo
muy bien incorporada dentro por las practicas de la gestion local y que es
conocida como los procesos participativos de formulacion de los presupuestos;
esta practica originalmente trajo aparejada una serie de desajustes al modificar
los patrones clasicos para la asignacion de recursos; sin embargo,
progresivamente ha sido incorporada funcionalmente como un mecanismo de
concertacion vecinal respecto a las prioridades vecinales a partir de planes de
desarrollo. El esquema de aplicacion de MiBarrio, constituia una propuesta
totalmente funcional a este proceso de participacién ciudadana, ya que permitia
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complementar con recursos nacionales a las iniciativas locales priorizadas,
dentro de canones explicitos.

En el segundo, el problema estriba en que los contratistas, sean estos la
empresas consultoras designadas para elaborar los proyectos o aquellos que
deberan realizar los trabajos fisicos en el terreno, establecen una relacion
contractual con el BanMat'®. Esta situacion conlleva que los equipos técnicos
municipales asumen una posicion marginal durante la formulacion de los
proyectos, reduciéndose al minimo su participacion; los técnicos designados
tienden a reportar directamente al empleador. Se presenta la paradoja, que las
unidades de obras de las alcaldias van a conocer la propuesta técnica una vez
concluido el trabajo, cuando han pasado por el filtro de BanMat que ha su vez a
introducido recortes e funcion de consideraciones presupuestales.

Este “cambio de reglas” ha generado malestar entre los Municipios'®, no sélo
porque no corresponde con el enfoque de descentralizacion que el pais trata de
impulsar actualmente y que se expresa por la creciente transferencia de
funciones a los gobiernos locales y regionales, sino también porque en la
practica, pese a constituir agentes co-financieros de la actividad, en la practica el
cambio los ha convertido en instancias relativamente pasivas en la ejecucion del
Programa.

No obstante, los Municipios han asumido esta modificacion desde un punto de
vista “pragmatico”. Reconocen que la ejecucion de los proyectos en su
jurisdiccion les permite la captacion de recursos adicionales provenientes del
gobierno central: ello les permite la ejecucion de obras que no hubieran podido
realizar en caso contrario y en consecuencia mejorar su gestiéon municipal.

Sin embargo, el impacto mas significativo que tuvieron los nuevos rumbos que
fue asumiendo la gestion de MiBarrio en relacion a los gobiernos locales, fue el
abandono de una de sus finalidades primarias de Programa: contribuir al
progresivo empoderamiento de la capacidad de gestion urbana de los
municipios, mediante el acompafamiento institucional.

Las acciones de fortalecimiento municipal orientadas a incrementar su
capacidad de identificacion, priorizacién, formulacion, disefio, ejecucion, uso,
mantenimiento y supervisidn de sus inversiones e intervenciones, mejoramiento
de los procesos de participacién y toma de decisiones locales, barriales e
institucionales, la capacitacion y modernizacion de instrumentos y mecanismos
de desarrollo urbano, entre otras acciones previstas, constituian acciones aun

'* La unica participacion de representantes del municipio encontrada ha sido en los actos
formales de apertura de sobres de las empresas que ofertan sus servicios.

' Entre los casos de estudio visitados, puede sefialarse la Municipalidad de ElI Tambo
(Huancayo), Selva Alegre (Arequipa), entre otros. Es posible que de existir mayores niveles de
coordinacién entre los municipios participantes, hubiera existido mayor oposicién a la delegacion
de la condicién operadora al BanMat, dado que la norma que los faculta a realizar dicha
delegacion es de caracter potestativo y no obligatorio.
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pendientes al momento de la realizacién de presente ejercicio.

Mas aun, dado el nuevo giro centralizado que habia asumido los procesos de
implementacion del Programa, era predecible que estas tareas no serian
abordadas, por lo menos en los contornos inicialmente establecidos. Téngase en
cuenta que una de las primeras acciones apoyadas por el BID fue la realizacion
de diagndsticos que permitiera una evaluacion de las capacidades existentes, la
identificacion de las principales carencias y la formulacion de propuestas de
para el reforzamiento de dichas instancias.

Las organizaciones comunitarias representan los otros agentes prioritarios
considerados en el diseno del MiBarrio. Se esperaba que los barrios que
cumpliesen con los requisitos de elegibilidad establecidos, se movilizasen con el
apoyo de sus gobiernos locales a fin de tentar la posibilidad de obtener los
beneficios prometidos por la iniciativa gubernamental. Ello hubiera supuesto una
difusion mas o menos amplia de los objetivos y caracteristicas de la iniciativa,
siguiendo el ejemplo de otras propuestas gubernamentales como el Seguro
Integral de Salud o el Programa A Trabajar.

Durante la planificacion de la propuesta se habia establecido el conjunto de
ambitos distritales en los cuales debia operar el Programa. Sin embargo, no se
tuvo la misma precaucion para establecer la estrategia de desarrollo de
intervencién entre las ciudades y distritos seleccionados.

El principal dilema que tuvieron que enfrentar los planificadores fue el alto costo
de la inversién requerido por cada uno de los proyectos confrontado con el
exiguo financiamiento disponible. Esta situacion obligaba necesariamente a
operar en un numero reducido de ambitos. Consideraciones orientadas por la
intencionalidad de no despertar expectativas, que luego no pudieran ser
satisfechas ante el alto numero de demandantes potenciales, llevaron a la
necesidad de manejar los inicios de la propuesta en forma relativamente
prudente.

Para la seleccién de los ambitos en los que se ejecutarian los proyectos pilotos,
y luego los proyectos del BID fueron decididos en forma relativamente
discrecional, aunque se respetd la priorizacion preestablecida y la densidad
poblacional y el numero de pobres presentes en ellos. Sin embargo, resulta
evidente, la ausencia de criterios de discriminacién mas precisos; éstos pudieron
hacerse hecho publicos, lo que hubiera permitido la realizacion de convocatorias
publicas para seleccionar, primero los distritos que serian beneficiarios, y luego
en una segunda etapa, los barrios seleccionados.

La prudencia favorecio en este caso, una toma de decisiones hasta cierto punto
arbitraria y vertical. Sin embargo, esté procedimiento va a ser replicado en la
segunda fase del proceso. Una vez establecidos los municipios en los que se
ejecutarian los proyectos, se usé la organizacion municipal como intermediaria
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para la seleccién de los barrios en los que se ejecutaria las acciones de
mejoramiento.

En el caso de los proyectos pilotos, no existi6 convocatoria a concurso; la
seleccion se realizé mediando visitas de reconocimiento de los funcionarios de
VIVIENDA y el Municipio a los eventuales ambitos de operacién. En estos casos,
predomind mas una evaluacion in situ de la viabilidad del proyecto que
consideraciones referidas a la organizacion comunitaria que estaria involucrada
en el mismo; la evaluacion estuvo referida fundamentalmente a la
correspondencia entre el monto estimado de la inversion requerida y el
presupuesto preestablecido. En el caso de los proyectos del BID, si bien se hizo
una convocatoria a concurso de proyectos entre municipios invitados de la
ciudad escogida, se los dejo libres para que realizaran la seleccién del barrio
que ingresaria al concurso; los municipios intermediaron con la poblacion a su
criterio se calzaba mejor con la iniciativa, pero al carecer de orientaciones
definidas, apelaron a criterios discrecionales y circunstanciales. En el caso de
las Intervenciones Urbanas Especiales la seleccion operd siempre en forma
vertical, siguiendo en algunos casos el procedimiento que fuera empleado en los
pilotos y en otros casos, siguiendo decisiones preestablecidas que
condicionaban anteladamente la seleccion del ambito, como los casos de los
proyectos de Cayma en Arequipa y Belén en Iquitos.

En definitiva el analisis de las circunstancias observadas durante el ejercicio de
apreciacion, permiten sostener que las organizaciones comunitarias tuvieron
niveles de actuacion relativamente bajos. El proceso de movilizacion vy
participacion autébnoma y abierta de su parte, aspiracion perseguida en el
disefio. En su lugar se emplearon preferentemente mecanismos de seleccion de
corte mas bien administrativo, que si bien ayudan a simplificar las acciones, no
necesariamente contribuyen a empoderar a los beneficiarios y a robustecer la
propuesta en su conjunto.

Con lo dicho no se quiere sostener que no haya habido una identificacion de las
organizaciones comunales con sus proyectos, una vez que ellos se concretaron;
e incluso, en algunos casos se encontré que ciertas localidades ya contaban
con proyectos previos destinados a satisfacer las necesidades que serian
resueltas con las acciones del proyecto. Lo que se quiere sefalar es que por lo
general, se encontr6 que los proyectos llegan a los asentamientos
independientemente del esfuerzo desplegado por los beneficiarios para
conseguirlos; que no fue posible generar las condiciones de una sana
competencia entre asentamientos que obligara a los vecinos a desarrollar
esfuerzos excepcionales. Finalmente, el proyecto sera percibido por la mayor
parte de los futuros usuarios, mas como una concesion del poder que como la
resultante de un esfuerzo colectivo de la comunidad. En esta medida se acerca
bastante al estilo de otras intervenciones de corte mas bien asistencial, con la
diferencia que en este <caso los beneficios alcanzados resultan
significativamente superiores.

35



3. Financiamiento y Ejecucion de Actividades

El Programa fue pensado para que el costo total de las inversiones e
intervenciones de las acciones de mejoramiento barrial fuese realizado en forma
compartida por los agentes considerados en la propuesta. Esta conjuncion de
esfuerzos permitiria financiar el perfil de proyecto que habia resultado ganador
del concurso de proyectos, mediando su conversiéon del mismo en expediente
técnico sustentado de las obras fisicas y sociales proyectadas. No obstante, en
todos los proyectos visitados se ha observado un notorio sesgo por privilegiar los
aspectos materiales de los proyectos.

En lo referente al financiamiento, el Gobierno Central a través del sector
VIVIENDA, se comprometeria a otorgar a las familias beneficiadas un Bono de
Mejoramiento Barrial — BMB. Este aporte tendria caracter de un subsidio directo
a cada una de las familias, pero la transferencia se realizaria en forma colectiva.

El valor del BMB asignado por proyecto, depende del numero de lotes ocupados
por familias beneficiadas, pudiendo alcanzar un valor maximo equivalente a US
$2.000 por lote familiar involucrado. En consideracion a que el nUmero maximo
de familias que pueden participar en un proyecto no puede exceder las 300, el
bono representa un valor maximo a US $ 600.000 por proyecto. Asimismo, el
monto total del BMB no podra superar el 85% de las obras y acciones
comprendidas.

Esta modalidad corresponde al enfoque preponderante guiado por el concepto
de la focalizar las acciones de promocion estatal en los sectores mas pobres de
la sociedad, frente a la clasica alternativa de los subsidios ciegos. Esta ultima
opcién ha demostrado que la en ausencia de una discriminacion fina del
beneficiario favorece en definitiva a los sectores con mayor capacidad
adquisitiva.

EL BMB constituye un subsidio selectivo, practica actualmente reconocida como
la forma mas eficiente de implementar politicas redistributivas del ingreso. En el
caso de MiBarrio, o de otras grandes inversiones asociadas a la realizacién de
actividades de gran envergadura, presenta el inconveniente de su alto costo de
las inversiones requeridas. A diferencia de otros Programas semejantes, que por
lo general asumen la realizacion de pequefios proyectos de inversion que
permiten una cobertura relativamente extensa de beneficiarios, MiBarrio
necesariamente estaba obligado trabajar con coberturas reducidas. Las
caracteristicas de la propuesta se enfrentan a otras prioridades de inversion
publica en el marco de las permanentes de la estrechez fiscal.

La inversidn estatal debia ser completada con recursos proveniente de las arcas
municipales y de los propios beneficiarios en una magnitud equivalente al 15%
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de la inversién. La modalidad de elaboracion de los presupuestos a través de
procesos participativos a nivel local, prestaba una metodologia que favorecia el
cumplimiento de esta condicion; el conocimiento publico de los recursos
disponibles para un ejercicio presupuestal, hacia factible consignar los recursos
necesarios para solventar la parte proyecto que debia ser asumida por el
gobierno local. Se establecié por reglamento que el aporte proveniente de las
arcas municipales no seria inferior a los US $ 250 por lote por lote familiar,
aproximadamente US $ 75,000 por proyecto.

Se tuvo la precaucion de dejar abierta la posibilidad para que el aporte pudiese
exceder el monto minimo estipulado, dandose la posibilidad para la realizacién
de obras de mayor envergadura. Asi mismo, MiBarrio también consideré que
otros organismos y entidades del Estado contribuyan con aportes o
contribuciones complementarios, éstos serian considerados como recursos
adicionales al BMB. No obstante, cuando se redujo la participaciéon de los
Municipios en la gestién de los recursos, esta posibilidad se vio afectada. Los
contratistas, recibieron del BanMat los techos presupuestales maximos a los
cuales deberia ajustarse sus propuestas y éstos correspondian al médulo basico
preestablecido a los inicios del disefo.

Debe senalarse que todos los municipios visitados habian cumplido con los
compromisos financieros asumidos, realizando los desembolsos
correspondientes en la cuenta corriente abierta por el BanMat para solventar los
gastos de la Inversidn prevista; ello estaria demostrando la buena disposicion de
estas instituciones. Los gobiernos locales vieron en la propuesta gubernamental,
un mecanismo efectivo para agenciarse de recursos suplementarios para la
realizacion de proyectos dentro de sus jurisdicciones; sean éstas, acciones que
no les hubiera sido posible encarar con recursos propios o eventuales ahorros,
que les permitia reorientar sus presupuestos hacia nuevas actividades.

De otra parte, la propuesta establecia que el aporte de la comunidad seria el
equivalente de US $ 100 lote residencial'’. Este monto fue establecido en forma
homogénea para todos los ambitos de intervencion previstos Sin embargo, esta
opcion no contemplaba las diferencias de ingreso de los potenciales
beneficiarios, por lo que en algunas ciudades resultaba una suma relativamente
significativa para el ingreso familiar.

En los que concierne al cumplimiento efectivo en el pago de los aportes
solicitados a las Organizaciones Barriales, se encontré una gama de situaciones
distintas. En algunos casos se constaté un cumplimiento cercano al 100% de los
beneficiarios incluidos en el proyecto; en otros, los pagos soélo habian sido
realizados por una parte de los beneficiarios y en otros, los menos, se aprecié un

""En algunos casos se encontrd que se habian establecidos acuerdos para elevar dicho aporte a
110 ddlares, lo que permitia la provision de un modulo sanitario basico en la vivienda. En la
propuesta basica solo se consideraba la instalacion externa de las cajas de agua y desague; los
beneficiarios debian a sufragas en forma individual los costos de sus conexiones domiciliarias.
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incumplimiento de los compromisos asumidos por la poblacién.

En los proyectos pilotos concluidos en Lima, la situacion respecto al pago ha
sido muy satisfactoria. Los resultados alcanzados en la calidad de vida de los
moradores resultaban tan evidentes, que la poblacibn no podia evadir el
cumplimiento del compromiso asumido. Mas aun, cuando la practica del co-
financiamiento de actividades de beneficio colectivo constituye un mecanismo
relativamente generalizado que ha sido bien asumido por la poblacién. Se
encontroé casos, en los que los beneficiarios habian recurrido a instituciones de
micro crédito para poder afrontar la deuda contraida.

En el resto de proyectos aprobados, tanto de Lima como de provincias, la
situacion el co-financiamiento comunal habia sido mas irregular. Es probable
que el factor que mas ha influido en la negativa de la poblacién a asumir su
compromiso, haya sido la excesiva dilacion para el inicio de las obras en el
terreno. Esta dilacion, incomprensible para los beneficiarios, ha generado
desconfianza con respecto a la credibilidad del ofrecimiento.

Se encontré situaciones en las cuales la poblacion expresaba sus temores ante
el proximo cambio de gobierno, el mismo que podia dejar paralizada la iniciativa;
en estas condiciones no estaban dispuestos a asumir el riesgo de adelantar
recursos propios mientras no se iniciasen los trabajos ofrecidos. Se encontré
ciertos casos extremos, en los que algunas de las personas contactadas,
sefalaban que el Estado debia cubrir el costo de la totalidad de la inversion, ya
que su situacion de pobreza les impedia sufragar el aporte solicitado.

Un caso, que no puede dejar de sefalarse, lo constituyen las situaciones en las
cuales las organizaciones comunales habian contactado con instituciones
financieras para que la poblacion pudiese acceder a créditos; la mayor parte de
las personas que habia contraido estos compromisos ya habian devuelto la
mayor parte de la obligacion, sin embargo, las obras proyectadas aun no se
habia iniciado.

En lo que respecta al financiamiento comprometido por el Estado para el
Programa de Mejoramiento Integral de Barrios - MiBarrio resultaba relativamente
reducido. Los recursos disponibles provendrian del Contrato de Préstamo entre
el Estado Peruano y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para el
financiamiento del Programa de Apoyo al Sector Habitacional (PASH),
conducido por el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento. MiBarrio
constituyé un componente relativamente modesto del PASH, apenas captaba el
15 % de los recursos totales involucrados en la operacion'®. Este presupuesto

'® Sobre una operacion total de US $ 80 millones en su primera etapa (el BID se obligaba a
aportar 60 millones y el Estado Peruano 20), el 70% de los recursos eran destinados a los Bonos
del Programa Techo Propio y Deuda Cero, acciones consideradas prioritarias. El 5% estaria
dirigido a financiar el Programa de Produccion Urbana Primaria y el 10% a Desarrollo
Institucional y Sectorial. Ello estaria dando cuenta de la reducida expectativa inicial que se tuvo respecto
a la proyeccion del programa.
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sblo garantizaba la ejecucion de 13 proyectos MiBarrio, los mismos que de
acuerdo a las condiciones del contrato debian ser ejecutados en ciudades del
interior del pais.

Las intervenciones previstas resultaba un inicio relativamente modesto y no se
relacionaba con el previsible impacto que podia tener una iniciativa en los
sectores urbano-marginales del pais. Esta limitacion llevé a las autoridades del
Ministerio a una activa accion de promocion de los beneficios que podia
conllevar incrementar rapidamente la cobertura. Eficientes acciones de difusién
e irradiacion de la propuesta por un Ministerio joven deseoso afianzar y
consolidar su posicidon institucional, permitieron que el programa adquiera
rapidamente prioridad politica en la gestion gubernativa. Este éxito se sustenta
también en la novedad, integralidad y coherencia del disefio.

Para poner a prueba la viabilidad de MiBarrio y demostrar a la opinidén publica
los beneficios de la propuesta, Vivienda se agencie de recursos adicionales
para la ejecucién de proyectos pilotos mientras se concluian los tramites
administrativos del préstamo BID. Esta iniciativa muestra la formula para la
consecucidon de recursos adicionales que pudieran amplificar significativamente
la cobertura prevista inicialmente.

La ampliacién del financiamiento fue posible gracias a una alianza mas cercana
con el BanMat'®. Esta institucién financiera publica adscrita del Sector Vivienda,
se encontraba en un proceso de reestructuracion institucional que debia
conducirla a wuna actuacibn mas dinamica, consistente al principio de
subsidiaridad que debia asumir el Estado en el marco de una moderna
economia de mercado. Esta situacion hacia factible involucrarla en una accién
de politica social de caracter amplio y masivo.

El BanMat era responsable del manejo del Fondo Nacional de Solidaridad Social
— FONAS, que habia sido creado con la finalidad principal de brindar apoyo a
poblaciones que hubieran resultado afectadas por los siniestros naturales; pero
también, el FONAS podia apoyar otro tipo de iniciativas de beneficio colectivo en
las zonas de extrema pobreza; por ejemplo, habia sido empleado
frecuentemente para la construccion de campos deportivos y otras obras de
interés colectivo. Esta ultima circunstancia ofrecia una ventana de oportunidad
para promover su incorporacién en intervenciones que involucrasen colectivos
sociales, aun presentaba la limitacion que a larga llevarian al agotamiento de los
sus recursos de no median nuevos aportes regulares del Tesoro Publico.

El FONAS se beneficiaba de basicamente de la incorporacion regular del 10%
de las recuperaciones de los créditos otorgados por la Institucion a sus
prestatarios individuales; eventualmente, este fondo podria captar otras
transferencias que pudiera realizar el tesoro publico, por lo que este seria el

19 Originalmente el BanMat participaba en el programa como el organismo que debia ofrecer
asistencia técnica a todos los proyectos.
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mecanismo para garantizar la continuidad de la propuesta en el futuro y cuando
MiBarrio se hubiera demostrado como el mecanismo mas apropiado para
resolver los problemas que generan la marginalidad urbana, en otras palabras
cuando MiBarrio de hubiera consolidad como alternativa de politica.

Los tres primeros proyectos pilotos fueron financiados con los recursos del
Fondo Nacional de Solidaridad Social. Pese a las dificultades operativas que se
tuvieron en la ejecucion de los mismos, los beneficios observados en las tres
zonas intervenidas resultaron tan evidentes y alentadores, que fue relativamente
simple demostrar la necesidad de continuar con el proceso iniciado.

A los trece proyectos previstos con los recursos del BID, se van a sumar 18
proyectos adicionales que serian asumidos por el FONAS y 2 que serian
financiados con recursos ordinarios del presupuesto 2005 de VIVIENDA. Todos
estos proyectos fueron establecidos prescindiendo de la condicion de concurso
publico, bajo la modalidad de Intervencion Urbana Especial; ello ha permitido
que de las 20 nuevas intervenciones, 14 se encuentren en distritos situados en
el area de Lima y Callao.

La ampliacion de la cobertura ha comportado un redimensionamiento del
financiamiento necesario para cumplir con las nuevas inversiones. El costo total
de la actividad se elevd de US $ 8.9 millones previstos originalmente a US $
24.3 millones de recursos comprometidos hasta fines del 2005. Estas cifras
incluyen los montos de las contrapartidas de Municipios y beneficiarios. El aporte
neto del FONAS para los nuevos proyectos se sitia en US $ 10.2 millones vy el
del Tesoro Publico a través de recursos ordinarios de VIVIENDA asciende a US
$ 1.1 millones.

No obstante, esta voluntad politica que hacia augurar un rapido desarrollo del
Programa, no fue correspondida con niveles de implementacion y gastos de los
presupuestos asignados. Al momento de la realizacion del presente ejercicio
apreciativo, sélo se habia ejecutado aproximadamente el 10% de la
disponibilidad financiera total; estos recursos habian sido empleados en el
financiamiento de los proyectos pilotos iniciados en el 2003 y concluidos a
mediados del 2005. Los recursos restantes si bien se encontraban
comprometidos para el financiamiento de proyectos ya aprobados, su ejecuciéon
habia sido muy baja y asociada a las actividades preparatorias de los nuevos
proyectos.

En efecto, la debilidad mas notoria de MiBarrio ha sido el desajuste entre el
cumplimiento de sus metas fisico financieras y los plazos previstos para su
ejecucion. Al momento de la realizacién del ejercicio de apreciacién, sélo se
habia concluido 3 proyectos de los 36 Proyectos Integrales programados.
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Tambiézg se habian concluido 7 proyectos de la modalidad la “La Calle de Mi

Barrio””, conforme se puede apreciar en el siguiente cuadro.
Cuadro
Proyectos MiBarrio
Modalidad No. Euentg , deEstado Observaciones
financiamiento
Proyectos de mejoramiento| 36 3 concluidos
integral de barrios Mi Barrio 33 en proceso
» Proyectos pilotos 3 |[FONAS Concluidos
» Proyectos porl 13 [Préstamo BID |En proceso
CconCcurso
Primera convocatoria 4 |[Préstamo BID [En proceso |4 seleccionando
contratista
Segunda convocatoria 4 |Préstamo BID |[En proceso |2 seleccionando
contratista
Tercera convocatoria 5 |Préstamo BID [En proceso
* Intervenciones 20 |[FONAS En proceso
Urbanas Especiales
Primer grupo 8 |FONAS En proceso
Segundo grupo 2 |Tesoro publico|En proceso
Tercer grupo 10 |[FONAS En proceso
Proyectos La Calle de Mi 29 |Tesoro publico[7/  concluidos
Barrio 22 en proceso
Primer grupo 7 |Tesoro publico|Concluidos
Segundo grupo 22 [Tesoro publicolEn proceso |2 proyectos
financiados por
FONAS

De los 13 proyectos de provincias financiados con recursos del BID, sélo 6 de
los 8 proyectos seleccionados en las dos primeras Convocatorias habia recibido
la “no objecion” del Banco, iniciandose el proceso de seleccidon de contratistas.
Los otros 5 proyectos previstos para la 3ra. Convocatoria, aun se encontraban
en las fases preliminares de proceso.

De los 20 proyectos aprobados, calificados como Intervenciones Urbanas
Especiales (IUE), sélo 2 de los 8 proyectos considerados en el primer paquete
de inversion comenzaban a ejecutarse. El resto de proyectos, pese a haber
designado los ambitos de ejecucion, aun no habian iniciado el tramite de
inversion. Las IUE no han sido materia de concurso publico para la seleccion de

% Modalidad establecida para asentamientos consolidados que se ejecuta con la asistencia del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En el punto IV. 4 de este informe
se presentan algunas observaciones referidas a esta modalidad.
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beneficiarios y en los primeros ocho proyectos aprobados para el otorgamiento
de buena se usé la modalidad “concurso oferta”?' para la seleccién de los
contratistas.

4. Efectos observados en los proyectos concluidos

Durante sus dos primeros afnos, el desarrollo del programa ha generado distintos
efectos en los ambitos intervenidos. Para el analisis, se considerara como
ambitos intervenidos todos los barrios urbano-marginales en los que se haya
concluido la intervencion. No obstante, este enfoque debe afrontar la limitacién
que las obras propiamente dichas han sido realizadas en menos del 10% de los
casos previstos.

Al momento del estudio, para la percepcion de la mayor parte de los potenciales
beneficiarios, los proyectos MiBarrio constituian aun una posibilidad de mejorar
sus condiciones de vida. Es cierto que ellos habian sido informados
reiteradamente sobre la conclusién de la mayor parte de las acciones
preparatorias de la inversion, pero los beneficiarios aun no habian constatado
acciones tangibles en el terreno que les permitiese tener la certeza respecto a la
realidad de la promesa®.

En los proyectos pilotos concluidos, los beneficios del Programa constituian una
realidad tangible. En estos casos, la vida cotidiana de la poblacién se habia visto
afectada positivamente por los productos que el programa ha puesto a
disposicion de la poblacion.

Definitivamente el acceso de los hogares a las redes publicas de agua potable y
saneamiento basico permanentes, constituye el principal aporte realizado por el
programa, reconocido por la totalidad de los beneficiarios.

En los tres asentamientos intervenidos se encontré la preexistencia de redes de
distribucion de agua a través de piletas publicas; pero este sistema constituye
una solucién provisional y limitada, que sigue haciendo el acceso al agua una
tarea dificil que implica para los usuarios riesgos sanitarios y la realizacion de
esfuerzos excepcionales, como por ejemplo la utilizacion de formas precarias de
almacenamiento en el hogar, la sujecién a turnos de distribucidn y las colas de
espera, el acarreo hasta los hogares, la compra de agua a los aguateros para
completar los requerimientos familiares, etc.: todos estos problemas han sido
superados.

No obstante, los nuevos usuarios presentaron quejas respecto al costo que
debian pagar por el servicio. Pese a la existencia de conexiones domiciliarias, no

#1 Esta modalidad exceptua de las algunas de las formalidades establecidas por el sistema
administrativo publico para el otorgamiento de proyectos.

2 Es conocida la incredulidad generalizada que existe en los sectores populares con respecto a
las ofertas de los agentes del gobierno.
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se habian instalado medidores individuales y la empresa prestadora del servicio
habia asignado una tarifa fija y unica por la prestacion del servicio; ésta era
significativamente superior al monto pagado por otros usuarios de barrios
situados en las proximidades del asentamiento, que si contaban con los
medidores individuales. Pese a esta limitacion, que podria ser superada
facilmente realizando las coordinaciones respectivas, la totalidad de los
beneficiarios mostraron su conformidad con la instalacién del servicio.

Algo semejante se observo con la actividad de instalacion de la red publica de
alcantarillado. La mayor parte de los beneficiarios aun no habian podido instalar
modulos sanitarios convencionales; sin embargo, el servicio era empleado en
por los beneficiarios empleando procedimientos rudimentarios y artesanales, lo
que hacia prever una rapida difusién de la practica en su uso. La instalacion de
la red habia disminuido sensiblemente el uso de las areas comunes para
disposicion de aguas servidas y de espacios abiertos circundantes para la
satisfaccion de las necesidades bioldgicas.

Se tuvo particular cuidado en entrevistar a las madres de las localidades
visitadas respecto a los beneficios que ellas atribuian a la disponibilidad de estos
servicios en sus asentamientos. Al respecto, existié unanimidad en senalar que
habia existido un disminucion de enfermedades diarreicas y de piel entre sus
hijos, que les habia permitido una mayor disponibilidad de tiempo para dedicarlo
a otras actividades al ver visto reducida la carga de trabajo que les significaba el
acarreo de agua hasta sus hogares y que resultaba notoria la mejora en
condiciones de salubridad e higiene en los asentamientos.

Un aspecto que no puede omitirse es el referido a la situacion de los barrios
circundantes, los mismos que pueden ser considerados como beneficiarios
indirectos de la iniciativa. Los proyectos estan concebidos para la atencion de a
una poblacién precisa, excluyendo a pobladores en las proximidades de las
viviendas beneficiadas. Sin embargo, fue posible constatar que ante la
proximidad de estos servicios, algunas poblaciones estaban formulando
proyectos para realizar extensiones del mismo hacia sus hogares.

Un segundo aspecto relevante de la intervencion ha sido el mejoramiento de las
condiciones de acceso externo y de circulacion al interior de los barrios, tanto
peatonal como vehicular. MiBarrio ha permitido la construccién de calzadas,
escaleras y pistas que definitivamente han cambiado la fisonomia en su conjunto
de los asentamientos. Téngase en cuenta que no se trata de una mejora puntual
en la viabilidad sino de un tratamiento sistematico de la totalidad del espacio
intervenido que busca establecer una red integrada de accesos que atafien a la
totalidad del area del proyecto.

En efecto, cuando un observador externo llega a uno de los barrios intervenidos
tiene la impresién de encontrarse practicamente frente a la infraestructura de
una urbanizacion formalmente establecida, en claro contraste con los entornos
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circundantes. Definitivamente ello constituye uno de los objetivos perseguidos
por el programa; sin embargo, esto ha generado no pocas fricciones con las
poblaciones que no han sido beneficiadas con estas mejoras. Este contraste es
mas notorio, cuando para acceder al barrio intervenido es necesario desplazarse
por rutas en mal estado, que conducen a pequenas islas de bienestar.

Asociado y complementando el punto anterior, se encuentra la instalacion de
campos deportivos, parques y otros espacios de uso publico. Al momento de las
visitas, y en atencion al relativamente reducido tiempo transcurrido desde su
entrega formal, en general estas obras se encontraban en buenas condiciones
de uso. Sin embargo, ya era posible observar algunos signos de deterioro que
podian hacer presagiar un eventual abandono futuro.

Existen diversos factores que dificultan la sostenibilidad de estas mejoras. Ellos
van desde el alto costo que representa mantener las areas verdes en una ciudad
como Lima, la ausencia de organizaciones bien consolidadas en los barrios que
asuman regularmente las acciones de mantenimiento, la poca capacidad
operativa de los municipios que carecen de los recursos necesarios para asumir
esta funcion, la inexistencia entre la poblacion de practicas que conlleven la
proteccion, cuidado y mejoramiento de los bienes publicos.

Al margen de estas circunstancias, necesariamente derivadas de programas
selectivos y focalizados, resulta notorio que las nuevas condiciones generadas
por la inversidén han permitido un conjunto de beneficios sensibles para los
beneficiarios. Entre los mas notorios se tiene el incremento de la percepcién de
seguridad en la zona; la reduccion de accidentes peatonales y vehiculares,
principalmente de menores; la simplificacion de los desplazamiento de la
poblacién; asimismo, ha facilitado el ingreso regular de ciertos servicio publicos,
como recojo de desperdicios sélidos, transporte publico, entre otros.

De igual forma, estos cambios radicales en las condiciones en los entornos
habitacionales de los beneficiarios ha incidido en una explicita elevacién de la
autoestima de la poblaciéon concernida y una percepcién de optimismo frente al
futuro. Los moradores expresan abiertamente su confianza respecto al futuro de
sus familias, principalmente en lo concerniente a sus hijos que podran crecer en
condiciones diferentes a las que les toco vivir. Esta constatacidon, encontrada en
los tres proyectos, indicaria que el programa esta permitiendo superar las
limitaciones sico-sociales impuestas por la marginalidad urbana que tiende a la
reproducciéon de la pobreza; al mismo tiempo estda generando contextos
favorables que incentivan al beneficiario hacia la formulacién de nuevos
proyectos y emprendimientos individuales y colectivos.

El proyecto también contempldé la construccion de centros comunales. Se
observo que todos estos locales estaban siendo utilizados para la realizacion de
actividades de interés colectivo: centros de educacién para adultos mayores con
el apoyo del sector publico y ONG, programas de educacion no escolarizada,
bibliotecas y centros de computo. También se estaba buscando rentabilizar el
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uso de estos locales mediante su puesta a disposiciones de personas privadas
para la realizacion de actividades especiales.

Un aspecto que no puede ser obviado lo constituye el hecho evidente que en
todas las zonas intervenidas se ha dado inicio a un proceso de valorizacién de la
propiedad inmobiliaria. Cuando se presentdé el tema a las personas
entrevistadas, todas eran concientes que el valor de sus lotes se habia elevado
en los ultimos meses como resultado de las acciones realizadas por el
programa.

Se realizé un ejercicio de estimacion empirica de la magnitud del incremento.
Este ejercicio permitié establecer que si bien la situacion era relativamente
variable y directamente asociada a las edificaciones existentes en el lote. En los
casos mas austeros, que correspondian a lotes alejados o situados en terrenos
poco adecuados, el valor de se habia duplicado; en aquellos lotes mejor
ubicados, se encontrd6 que los valores podrian haberse ftriplicado o
cuadriplicado?®.

Este sensible incremento del patrimonio familiar de los hogares beneficiados,
representan un potencial importante para la superacion de la situacion de
pobreza de las familias. La intervencion les ha permitido un rapido proceso de
capitalizacién que las pone en condiciones favorables para la realizacion de
nuevos emprendimientos.

También en la perspectiva de una elevaciéon de los ingresos de los hogares
concernidos, pudo apreciarse que el proyecto esta propiciando una dinamizacion
de las economias locales. Las nuevas condiciones de habitabilidad y seguridad
en los barrios han favorecido la aparicion de una serie de pequefos negocios
familiares; por ejemplo, quioscos de alimentacion en las inmediaciones de los
campos deportivos o de los nuevos paraderos de buses.

En una linea de generacién de ciudadania, el proyecto esta contribuyendo al
fortalecimiento de la relacion entre los moradores y sus gobiernos locales. Los
municipios han jugado un rol de intermediacién entre el gobierno central y la
colectividad, que ha conllevado una interaccion mutua permanente desde la fase
del disefio del proyecto hasta la culminacién del mismo. Esta circunstancia hace
prever el desarrollo de nuevas sinergias entre ellos, como la creciente provision
de los servicios municipales, el incremento en la recaudacién de los arbitrios e
impuestos, una mayor participacion de la poblacién en la toma de decisiones a
nivel local, entre otros.

% Seria importante realizar una evaluacién cuantitativa de este fenémeno, ya que ella podria
establecer el real costo beneficio de la intervencion.
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5. MiBarrio y la Estrategia de Lucha contra la Pobreza

MiBarrio como propuesta, debe ser entendida en el marco de la voluntad por
sentar una estrategia de desarrollo nacional que establecer entre sus principales
objetivos la eliminacion de la desigualdad social, la inclusion de todos los
sectores sociales en los beneficios del crecimiento econdmico y la
generalizacion de la igualdad de oportunidades econdmicas, politicas y sociales
para todos los peruanos.

Estos principios basicos recogidos en el consenso alcanzado por las Naciones
en la Cumbre del Milenio, explicitado en la Declaracion que establece los
Objetivos de Desarrollo para el 2015 y en que el caso peruano, consignados en
los compromisos de las principales fuerzas sociales y partidos politicos del pais
asumidos en el Acuerdo Nacional, suscrito el 22 de julio de 2001.

La revision realizada del disefio de MiBarrio permite sostener que la iniciativa se
encuadra coherentemente con la prioridad efectiva a los compromiso
primordiales asumidos en ambas iniciativas: la lucha contra la pobreza y
reduccion de la desigualdad social, mediante la aplicacion de politicas vy
mecanismos integrales orientados a garantizar la igualdad de oportunidades
econdmicas, sociales y politicas a las poblaciones urbano-marginales del pais.

El Programa ha sido concebido dentro de un enfoque que privilegia el desarrollo
humano sustentable, inspirado en la busqueda de la equidad entre hombres vy
mujeres, grupos sociales y los diferentes estamentos que integran la sociedad,
mediante una actuacion promotora y redistributiva del Estado. En efecto, el
Programa responde a estas dos funciones capitales para la consecucion de los
compromisos asumidos.

El Estado en su rol promotor con MiBarrio, asume la tarea de apoyar el
fortalecimiento de las capacidades locales de gestion que promuevan el acceso
a la informacion, la capacitacion y la transferencia tecnoldgica; plantea el pleno
ejercicio de la ciudadania y la participacion de los ciudadanos en situacion de
pobreza en la identificacion de necesidades, el disefio de soluciones y la gestion
de los programas que le conciernen, fomenta el desarrollo institucional, la
eficacia, la equidad y la transparencia en el uso de los recursos orientados a
programas de reduccién de la pobreza, propiciando el concurso y la vigilancia de
la sociedad civil;

En su rol distributivo promueve ejecucion de proyectos de infraestructura
logistica como parte de planes integrales de desarrollo local, vinculando la
intervencidn a las acciones comunales y la actividad privada.
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IV.Conclusiones y Recomendaciones

» Acelerar la ejecucién de proyectos aprobados, levantando las trabas
operativas que estan dilatado su puesta en marcha.

« Aprovechar experiencia acumulada por actores, para lo cual seria
necesario realizar una sistematizacion de la misma y apoye la formulacion
de una directiva precisa que norme su actuacion.

« Retomar la seleccion por Concurso como mecanismo de seleccion de los
beneficiarios para todos los proyectos del Programa

» Fortalecer la alianza con Municipio, estudiando mecanismos que concilie
las funciones y responsabilidades del BanMat, el rol normativo del Sector
Vivienda y la autonomia y los fueros municipales.

» Restituir a los Municipios la capacidad en el cumplimiento de criterios de
elegibilidad de zonas de atencion y proyectos, y establecimiento de
prioridades.

« Garantizar compromiso explicito y realistas de los gobiernos locales y de
las comunidades de base para asumir la sostenibilidad de la inversion
realizada.

« Disefar una estrategia y mecanismos precisos que permitan articular el
Programa con la oferta de servicios sociales que ofrecen otros sectores
publicos y privados

» Fortalecer la capacidad técnica de las localidades en la gestion y
ejecucion de Mi Barrio

» Fortalecer la participacién ciudadana retomando la dimension de social de
la propuesta y constituyendo equipos idoneos responsables de su
implementacion y seguimiento.

» Garantizar fuentes de financiacion para todos los componentes del
programa a mediano plazo y largo plazo

» Informacion para documentar indicadores del déficit desde un enfoque
cualitativo e integral

* Involucrar a mayores actores de la cooperacién internacional y
descentralizada.
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