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Resumen

El Plan ABRE es una estrategia que el Gobierno de la Provincia de
Santa Fe lleva adelante en los barrios de los grandes centros urbanos
y sus areas metropolitanas, atravesados por problematicas sociales
cada vez mas complejas que responden a causas multidimensionales
e interrelacionadas. Esto presenta el desafio de trabajar las interven-
ciones sociales intersectorialmente, coordinando esfuerzos entre los
ministerios y secretarias que conforman el Gabinete Social provincial
junto con los gobiernos locales.

El objetivo principal de este trabajo es evaluar los avances logrados
en materia de Infraestructura y Habitat y de Convivencia y Participa-
cion en los barrios que interviene del Plan ABRE, asi como también
identificar las deudas pendientes y los desafios actuales del programa.

Los principales interrogantes que guian este estudio pueden sin-
tetizarse en las siguientes preguntas de investigacion: ;Cudles son las

1. Este articulo ha sido elaborado por los equipos técnicos del Observato-
rio de la Deuda Social Argentina en el contexto del Proyecto de inves-
tigacion: “Evaluacion de Resultados y Monitoreo Social del Plan ABRE
2014-2018" el cual se desarrolla como parte del Convenio de Colabo-
racion suscripto entre la Universidad Catélica Argentina “Santa Maria
de los Buenos Aires” y el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia
de Santa Fe.
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condiciones de vida de los hogares y las familias que residen en los
barrios priorizados por el Plan? ;Son distintas dependiendo de la loca-
lidad de residencia, el tipo de trazado urbano, el nivel de avance de los
programas y/o acciones o la modalidad de intervencién ABRE Familia?

Asimismo, a través de este estudio nos proponemos las percepcio-
nes sobre el Plan, y sobre el barrio, en el conjunto de los hogares en-
cuestados.

Los resultados del presente estudio constituyen en una nueva linea
de base de los cincuenta y un barrios incluidos en el Plan ABRE al mo-
mento de la realizacién del relevamiento (febrero-abril 2018). De este
modo, se presentan hallazgos y reflexiones en torno a la direccionali-
dad de las acciones y los principales desafios en materia de politicas
publicas para la inclusion social.

Palabras Clave: Plan ABRE, politicas publicas, intervencién social inte-
gral, encuesta Plan Abre
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Introduccion

La superacion de la pobreza y la lucha por una mayor equidad so-
cial son ingredientes claves en la construccion de sociedades demo-
craticas, justas y présperas. En esta linea, cabe tomar en cuenta que
ser pobre significa estar sometido a privaciones injustas que afectan
el pleno desarrollo de las capacidades humanas. Estas privaciones
son injustas justamente debido a que son violatorias de normas que
se asumen como requisitos de justicia social. En este sentido, por
ejemplo, el objetivo de “erradicacién de la pobreza extrema”, pro-
puesto en la Agenda 2030: Objetivos del Desarrollo Sustentable (ONU,
2015), encuentra fundamento en el enfoque de derechos humanos,
una cuestion sobre las cuales han venido avanzando no pocos orga-
nismos mundiales?.

En un momento de crecimiento inédito de la urbanizacién a esca-
la mundial, en el que la mitad de la poblacién vive en ciudades, nos
enfrentamos a un problema de sostenibilidad en materia de vivien-
da, infraestructura y servicios (ONU Habitat, 2005, 2010). En este
contexto, las politicas de desarrollo urbano se vuelven cada vez mas
relevantes en el abordaje de la pobreza y la desigualdad. Pero para
lograr éxito en esta tarea resulta al parecer fundamental contar con
un abordaje estatal integral sobre el territorio, no solo a través de
una estrategia de focalizacidn (al identificar areas de atencién priori-
taria), sino sobre todo en funcidon de desarrollar politicas sociales
en donde el territorio constituya un anclaje central del modelo de
intervencion.

2. En este marco, se han establecido metas precisas que deben alcanzar
los gobiernos de los paises en clave a promover una superacién de la
pobreza en todas sus formas, un desarrollo social mas integral y, por
lo tanto, una sociedad mas sustentable en el tiempo. Desde esta pers-
pectiva, los pobres son titulares de derechos y la erradicacién de la po-
breza constituye una obligacién esencial para el respeto de la dignidad
humana y el ejercicio de la libertad para todas las personas. En esta
perspectiva han avanzado de manera destacada, aunque con distintas
formulaciones, diferentes organismos internaciones (OACDH, 2002,
2004; CIDH-OEA, 2008; CEPAL, 2010; OIT, 2011; PNUD, 2010, 2016;
ONU-Habitat, 2005, 2010, 2017; entre otras iniciativas).
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El efectivo goce de derechos sociales estd determinado, al menos
parcialmente, por el lugar donde se vive. Una gran parte de las des-
igualdades socioeconémicas que determinan la calidad de vida de las
poblaciones se manifiestan en el territorio. Estos clivajes se hacen mas
visibles en los grandes centros urbanos, a partir de la consolidaciéon
de barrios vulnerables, que muchas veces contrastan con sectores de
opulencia. Esta situacidén refleja, en ultima instancia, una desintegra-
cion del tejido social urbano. Las personas que viven en los barrios
precarios se ven perjudicadas y discriminadas por ello, y carecen de
oportunidades para revertir su situacién. Con la creciente urbaniza-
cion de la poblacién argentina, esta problematica toma cada vez mayor
relevancia (ODSA-UCA, 2015).

En este contexto, cabe poner en consideraciéon un marco normativo,
que interpela a los gobiernos cada vez con mas vigencia: el derecho de
todos los habitantes a vivir en una ciudad segura y digna (ONU-Habi-
tat, 2010). Hacer realidad el “derecho a la ciudad” de todos los sectores
deberia ser el objetivo subyacente de todas las intervenciones que bus-
can eliminar las injusticias producidas por las dindmicas de exclusiéon
social. Desde esta perspectiva puede afirmarse que los sectores de la
ciudad que no residen en habitats y viviendas adecuadas, y no acceden
a las oportunidades que brinda la ciudad, estan obstaculizados para
satisfacer adecuadamente sus necesidades basicas y para desarrollar
sus capacidades (Sen, 1985); viéndose obstaculizados asimismo en te-
ner una activa participacién en la sociedad y, por lo tanto, en lograr sus
derechos en forma plena.

Esta concepcion de la ciudad coloca a las poblaciones que habitan
en asentamientos urbanos informales como sujetos prioritarios de po-
liticas que no sélo conlleven a la superacion de la pobreza, sino que
también hagan efectivos sus derechos de integracidn social. En térmi-
nos operativos, de acuerdo con ONU-Habitat (2010: 63), un asenta-
miento informal refiere a grupos de habitantes que viven en un area
urbana privados de uno o varias de los siguientes derechos: disponer
de una vivienda de materiales duraderos, con suficiente espacio, ac-
ceso a fuentes mejoradas de agua y a instalaciones de saneamiento,
y sin riesgo de desalojo, o sea con una tenencia segura. Los grados de
consolidacion de estos asentamientos, el tipo de carencias y de pro-
blematicas que presentan son diversos, pero suelen estar privados to-
tal o parcialmente de servicios basicos, accesos adecuados a espacios
publicos y sistemas de transporte. Esta definicidn, remite a una de las
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dimensiones claves constitutivas de asentamientos informales: los dé-
ficits urbanos?.

En este marco, avanzar hacia politicas integrales de urbanizacion e
inclusion social, capaces de quebrar procesos cronicos de segregacion
residencial, haciendo justamente foco en los asentamientos informa-
les caracteristicos de nuestras ciudades, es un desafio esencial para
una agenda de desarrollo fundada en la sustentabilidad y en la equi-
dad. El enfoque territorial, la integralidad y la coordinacién centrali-
zada de este tipo de intervenciones marcan una diferencia significativa
con respecto a las politicas sociales que bajo modalidades sectoriales
estan presentes en casi todas las politicas publicas. Sin embargo, este
tipo de intervenciones escasean en la mayor parte de los casos, tanto
a nivel regional como particularmente en nuestro pafs; y, en general,
la mayor parte de estas experiencias estdn centradas en el de mejora-
miento de barrios marginales, mas que en el combate a la segregacion
residencial socioecondmica y a los factores asociados a este fenémeno
(ODSA-UCA, 2015).

En nuestro pafis, en el mejor de los escenarios, las politicas activas
en esta materia no han pasado de ser programas de urbanizaciéon o in-
tegracion urbana para situaciones piloto o emblematicas, alcanzando
los mismos relativo éxito en cuanto a resultados sociales, pero care-
ciendo de escala o de adecuada integralidad. Se argumenta al respecto
la falta de recursos, sea para las inversiones en materia de infraestruc-
tura como para el desarrollo de capacidades de planificacién, coordi-
nacidén y gestion estatal. Sin embargo, existe al menos una experiencia
reciente a nivel provincial que —aunque sin abordar el problema de la
segregacion socioecondémica residencial- se ha propuesto desafiar es-
tas limitaciones y emprender un proceso de transformacién y mejora-
miento integral de los barrios mas vulnerables e informales asentados
en las principales ciudades (Dfaz Langou y Audiciono, 2016).

Nos referimos al Plan ABRE, el cual constituye una politica social
de anclaje territorial a cargo del gobierno de la Provincia de Santa Fe,

3. “La gama de “déficits urbanos” remite a las condiciones de vida de la
poblacion, la infraestructura, el equipamiento, la conectividad, la insti-
tucionalidad, la participacidn ciudadana y la capacidad de gestién y de
gobierno de las ciudades. Se trata de déficits acumulados que respon-
den a diversos fendmenos” (CEPAL, 2012: 138).
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la cual se lleva adelante desde 2014 en los barrios mas, pobres, in-
formales y precarios de los principales espacios urbanos provinciales
y sus areas metropolitanas de influencia. Esta politica asume que los
problemas de inclusion social de las poblaciones que residen en di-
chos barrios responden a causas socioeconémicas y socio-culturales
estructurales, multidimensionales e interrelacionadas, y que la solu-
cion a estos problemas so6lo habra de lograrse en el marco de politicas
pubicas integrales de desarrollo social.

Justamente, es a partir de este diagndstico que el Estado provincial
ha asumido el desafio de poner en marcha un modelo de intervencion
de caracter intersectorial y de encuadre territorial, asumiendo una
perspectiva de derechos, y poniendo un gran esfuerzo en coordinaciéon
de acciones entre los ministerios, secretarias y gobiernos locales. Para
ello, se conformé un “Gabinete Social”, el cual tiene justamente como
funcion la conduccién y coordinacién general de los programas, los
recursos y las acciones a implementar en cada territorio.

Dada la innovacién en materia de disefio, implementacion y eje-
cucion de politicas sociales que representa este tipo de intervencion,
resulta por demas relevante documentar la experiencia, las contribu-
ciones generadas en materia de definiciones de politicas y algunos de
los resultados efectivamente alcanzados por esta intervencion, toman-
do para ello la perspectiva de los propios actores y beneficiarios. Para
ello, se cuenta con una serie de estudios evaluativos del Plan ABRE
desarrollados por el ODSA-UCA (2014, 2016 y 2018); asi como por
algunos reportes e informes elaborados por CIPPEC durante el mis-
mo periodo. De esta manera, el propdsito del presente articulo es dar
cuenta de las principales ensefianzas que hasta la fecha es posible ex-
traer del Plan ABRE, pero en el contexto de entender que la reproduc-
cion ampliada de asentamientos informales en las grandes ciudades
constituye el efecto de una trama mas amplia de procesos de exclusion
socioecondmica que operan a escala urbana nacional.

1. La segregada trama de la informalidad urbana

En general, los grupos socioecondmicos tienden a tener patrones
distintivos de localizacion en las ciudades. Si estos entrafian distancias
fisicas que dificultan o impiden la interaccion, el reconocimiento y la
cooperacién de estos grupos, es probable que se debiliten la cohesion
social y la gobernabilidad de la ciudad. Si el patrén de localizacién de
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los grupos socioecondmicos favorece la reproduccion de las desigual-
dades sociales en la ciudad, porque dificulta la movilidad social as-
cendente de los grupos desaventajados, o genera prebendas y rentas
adscritas a los grupos acomodados, o segmenta y excluye a los pobres
de los principales circuitos por donde circulan las distintas formas de
capital, emerge la segregacidn residencial socioeconémica. Esta cons-
tituye un desafio fundamental para la construccién de ciudades inclu-
sivas y sostenibles (CEPAL, 2014).

La segregacién residencial socioeconémica preocupa alas autorida-
des, especialistas y actores sociales debido a su vinculaciéon con asun-
tos de la agenda publica de la region, tales como la reproduccion de la
pobrezay la desigualdad social, el debilitamiento de la cohesion social,
los problemas de sostenibilidad y las dificultades de gobernabilidad.
La distribucion de la poblacién en el espacio urbano no es aleatoria y
por diferentes razones suele favorecer a los grupos mas acomodados,
porque su localizacién tiende a asociarse con mayor cercania y mejor
acceso a los empleos y servicios, mas equipamiento publico, infraes-
tructura e inversion social y privada, mejores presupuestos, capacida-
des de los gobiernos locales y seguridad ciudadana, asi como menor
exposicidn a problemas ambientales. El emplazamiento ventajoso de
estos grupos tiende a reforzar su bienestar y de esta manera, a repro-
ducir la riqueza. Como contrapartida, el emplazamiento desventajoso
de los grupos de nivel socioeconémico inferior tiende al deterioro de
sus condiciones de vida ya desmedradas, lo que favorece la reproduc-
cién de la pobreza. Diversos argumentos debidamente fundamentados
sugieren que la segregacion residencial socioecondémica contribuye a
la reproduccidn de la desigualdad, impactando en la cohesién social, la
sostenibilidad ambiental y la gobernabilidad (CEPAL, 2014).

En nuestro pais, la segregaciéon socioeconémica residencial y el
desarrollo de urbanizaciones informales constituyen actuales compo-
nentes estructurales de los procesos de crecimiento y concentracion
urbana. Si bien el fen6meno comenzé a tomar forma en la primera par-
te del siglo XX, fue adquiriendo modos particulares de existencia du-
rante las dltimas tres décadas. Esto ha ocurrido, incluso, a pesar de las
variadas iniciativas politicas locales o nacionales en materia urbana
que supuestamente han intentado revertir el fendmeno (ODSA-UCA,
2015; Lépore, 2016).

La problematica a la que hacemos referencia adopté en nuestro
pais formas concretas primero a través de la formacion de “villas
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de emergencia” (o “villas miseria”) y luego con el crecimiento de los
“asentamientos precarios”, desplegandose ambos fen6menos tanto so-
bre importantes enclaves citadinos como sobre extensas areas subur-
banas*. En términos historicos, las “villas de emergencia” surgen en la
primera mitad del siglo XX principalmente en el entorno de las ciuda-
des industriales pampeanas, como consecuencia del flujo migratorio
interno producto del doble proceso, marcado por una parte por la de-
manda de fuerza de trabajo de la actividad industrial en crecimiento,
y por otra parte, por la expulsion de poblacién rural en un contexto de
estancamiento de las economias regionales.

En este contexto, la falta de infraestructura urbana suficiente para
satisfacer las necesidades habitacionales de una poblacién creciente,
tuvieron lugar distintas estrategias de ocupacion del espacio, princi-
palmente a partir de la ocupacién espontanea de tierras fiscales. Este
modelo fue replicado en otros centros urbanos del pais, pero hacia me-
diados de la década del setenta, las transformaciones en la estructura
econdémica y su impacto en el mundo del trabajo, junto con la emer-
gencia de nuevas formas de mercantilizacion del suelo y los bienes
inmuebles, generaron un panorama complejo para los sectores mas
pobres, excluidos tanto del mercado de trabajo como del mercado del
suelo urbano. La residencia en el ambito de la informalidad urbana
paso a conformarse mas frecuentemente como una estrategia de resi-
dencia permanente.

4. Los déficits sociales en los aglomerados urbanos del pais se asocian
fuertemente con la existencia de una parte de la poblacién que vive
marginada en la propia ciudad, o que afronta serios obstaculos para
integrarse a un espacio urbano relativamente integrado en términos
econdmicos, sociales y politicos. De acuerdo con la literatura, tanto las
villas de emergencia como los asentamientos precarios refieren a ur-
banizaciones creadas por los mismos sectores populares en su necesi-
dad de producirse un habitat (Cravino, 2008). Las villas de emergencia
son barrios a los cuales se accede por medio de pasillos estrechos y
tienden a crecer en altura ya que la disponibilidad de suelo es escasa o
nula. En cambio, los asentamientos, que suelen ser mas recientes que
las villas, buscan mantener la trama urbana como continuidad del teji-
do de la ciudad formal; los terrenos se encuentran, en su mayoria, sub-
divididos en parcelas que conforman manzanas, respetando el trazado
de las calles; y su densidad poblacional es menor a la que se observa en
las villas (TECHO, 2013).
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Cabe destacar entonces, que el problema social de los asentamientos
humanos informales, esta lejos de ser s6lo un déficit de viviendas, sino
que involucra un conjunto de dimensiones mas amplias que abarcan el
campo de sus condiciones de existencia y reproduccién social. En este
marco, la problematica actual de la informalidad urbana implica una
forma de habitar la ciudad dominada por la incertidumbre respecto a
los derechos de uso y propiedad del suelo, la tenencia de vivienda, la
deficiencia de sus aspectos constructivos, la ausencia o baja calidad de
los servicios publicos, de infraestructura urbana basica y de un medio
ambiente saludable. Estas condiciones, violatorias de derechos sociales,
son solamente algunas de las carencias que padecen los residentes de
estos espacios. Las dificultades de integracién econémico-ocupacional,
el déficit educativo, como distintos tipos de situaciones de vulnerabili-
dad social, tienden a estar mas extendidos y a ser mas intensos entre los
habitantes de urbanizaciones informales (ODSA-UCA, 2015).

Una de las consecuencias mas regresivas de este proceso es la de
“recluir” en las grietas de la ciudad a los estratos sociales mas pobres
en un contexto de socializacién e interaccién uniforme que propicia
la naturalizacién y la profundizacion de las diferencias en la estruc-
tura social. La complejidad de las transformaciones en curso resalta
la conformacién de una sociedad “en archipiélago” constituida por el
entrelazamiento de diferentes espacios y la creciente visibilidad de
las diferencias, los repliegues y los comunitarismos. Esta situacion de
exclusion se agrava cuando la estructura socio-econémica impone un
aislamiento estructural a los procesos de urbanizacién informal. Pero
para frenar los procesos de reproduccién de la segregacion residencial
son necesarias politicas tendientes a garantizar el “derecho a la ciu-
dad” de todos los habitantes del espacio urbano®.

Existe actualmente un debate sobre los efectos de la segregacion re-
sidencial socioeconémica. En la literatura especializada prima la visién
de que esta tiene un impacto negativo en las personas y comunidades,
en particular aquellas segregadas, y también en la gobernabilidad y el

5. El Derecho a la Ciudad como paradigma normativo ofrece una mirada
renovada sobre los asentamientos urbanos informales. Permite asi-
mismo repensar las implicancias de intervenciones publicas a la luz
de las dimensiones sociales relevantes asociados a los fenémenos de
marginalidad y la segregacidn residencial.
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funcionamiento de las ciudades. Tal vision se sustenta en la conviccion
de que el lugar donde reside una persona en una ciudad influye en su
trayectoria de vida porque: I) es decisivo para la construccion de re-
des sociales (capital social) y el aprendizaje de patrones de conductas,
c6digos y conocimientos relevantes para el desempefio social; I1) esta
vinculado con la cantidad y calidad disponible de bienes publicos, ins-
tituciones relevantes (como la escuela), gobierno y presupuesto loca-
les e inversion privada y empleos; I1I) se relaciona con la exposicion a
riesgos de diferente indole (seguridad, saneamiento o desastres natu-
rales), y IV) se vincula con el estigma y la valoracion social (Sampson,
2012; Kaztman, 2007, 2009; Zubrinsky, 2003).

Por otro lado, segiin esta perspectiva, la segregacion residencial
socioecondmica acarrea adversidad para las personas y las areas se-
gregadas a través de varios mecanismos. Estos podrian agruparse en
dos tipos: socializadores e instrumentales. Los mecanismos socializa-
dores se relacionan con el aprendizaje social y su efecto sobre la re-
produccién de comportamientos. Se trata de mecanismos que afectan
sobre todo a la poblacién en formacién (nifios, adolescentes jovenes).
Los mecanismos instrumentales inciden fundamentalmente sobre los
adultos y se refieren al acceso a los recursos vinculados a la localiza-
cién territorial y sus dimensiones fisica, social, politica y simbdlica®.

Justamente, segin esta misma literatura, para superar estos pro-
cesos de exclusidon se torna necesario orquestar intervenciones mul-
tisectoriales que prioricen tanto las soluciones en materia de calidad
del habitat como de integracidon social al interior de cada vecindario y
entre vecindarios. La diversidad social en los diferentes espacios urba-
nos amplia las ventajas de vivir en comunidad y potencia un uso mas
eficiente de los recursos. El acceso de toda la poblacién que habita la
ciudad a servicios adecuados de transporte, educacion, salud y seguri-
dad, que ademas de ser un derecho, produce efectos positivos sobre el
desarrollo, la cohesién social y la equidad.

6. El apoyo empirico de estos planteamientos que atribuyen adversidad
a la segregacion residencial socioeconémica proviene en especial de
investigaciones llevadas a cabo en los paises desarrollados, particular-
mente los Estados Unidos (Zubrinsky, 2003). También hay un conjunto
de investigaciones realizadas en la region en la década de 2000 que
dan sustento a esta hipétesis (Kaztman, 2007).
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La persistente vigencia de estos problemas da cuenta de los des-
equilibrios estructurales que caracterizan al modelo mismo de cre-
cimiento y urbanizacién que registra nuestro pais. Estos déficits en
las condiciones de integracién urbana forman parte a una matriz de
marginalidad e informalidad socioeconémica mas general que ha ad-
quirido relevancia durante las ultimas décadas’. Estas condiciones
terminan expresandose en la formacién y reproduccion de un habitat
urbano “informal”, cuya principal ordenador es la imposibilidad por
parte de amplios sectores populares de acceder a recursos econdmi-
cos, sociales y politicos de inclusion social, el cual a su vez tiende a
profundizar tales condiciones de exclusion.

Nuestro pais es un caso notable en donde los relativamente bajos
indices de indigencia, pobreza y pobreza estructural que la caracteri-
zaban hacia mediados de los afios 70, lejos de retraerse, registraron
un aumento tendencial tanto en términos relativos como absolutos.
En un contexto caracterizado por diferentes regimenes politicos, poli-
ticas economicas y climas ideoldgicos, la historia social de las dltimas
décadas dibuja aumentos violentos de la pobreza con cada recurrente
crisis econdmica, seguido por etapas poco sustentables de bonanza
con cada ciclo de recuperacion y deterioros regresivos en los prelu-
dios de una nueva crisis. En cualquier caso, es evidente que la pobreza,
la vulnerabilidad y la exclusién social son fenémenos complejos cuya
superacion no se genera naturalmente con cada fase de crecimiento, y

7. Lamarginalidad urbana se evidencia en amplios sectores con una inte-
gracion muy deficitaria a la trama urbana. La informalidad se presenta
en diversas modalidades, principalmente en la fragilidad de los vin-
culos laborales y de tenencia de la vivienda. Son dos aspectos que van
de la mano. Han convivido hasta la actualidad distintas visiones sobre
sus factores determinantes en las ciudades del pais. Destacamos los
argumentos de CEPAL (2012:193), ambito Regional desde el cual se
piensa el tema desde hace varias décadas, ofreciendo diagnoésticos y
propuestas concretas para su superaciéon. CEPAL destaca la combina-
cion de factores demograficos (crecimiento acelerado por efecto de los
inmigrantes que necesitaban alojamiento barato), econémicos (infor-
malidad laboral y escasos recursos publicos para enfrentar el aumento
exponencial de la demanda de viviendas derivado del crecimiento de-
mografico mencionado) e institucionales (escasa capacidad nacional y
local para aplicar normas y regulaciones en la periferia).
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donde la estabilidad sistémica pareciera ser una condicién necesaria,
aunque no suficiente.

Junto a esto, existe evidencia acerca de que en cada fase del ciclo se
esconden, reproducen y amplian agudas desigualdades entre grupos
sociales, regiones y territorios, destacandose particularmente aque-
llas que atraviesan a los espacios urbanos y periurbanos. Justamente,
es en ellos donde se concentra mas del 95% de la poblacién afectada
por la pobreza estructural en nuestro pais; siendo los “asentamien-
tos informales” el modo mas extendido, concentrado y multifacético
en que toma forma la segregacion social®. Es sobre estos espacios que
no so6lo golpean de manera directa las crisis econémicas y sus efectos
corrosivos a nivel de la salud, la vivienda, la educacion, el medio am-
biente, la convivencia, etc., sino también la sorprendente ausencia del
Estado a través de politicas integrales de desarrollo social, proteccion,
prevencién y planeamiento urbano.

2. Politicas para reducir la segregacion residencial en América
Latina

Si bien no son pocas las politicas que han intentado incidir sobre la
segregacion residencial socioecondémica, son escasas las que han mos-
trado capacidad efectiva para reducir el problema de manera directa,
explicita y a gran escala. En general, las experiencias mas activas se con-
centran en los paises desarrollados, mientras que son escasas en la re-
gién. La discriminacidn territorial positiva, sobre todo mediante la com-
pensacion de las carencias barriales en materia de servicios publicos y
empleos, ha sido uno de los principales instrumentos para atenuar los
efectos de la segregacion residencial socioecondmica y reducirla en el
largo plazo. Las orientaciones politicas de los gobiernos influyen en la
concepcion y aplicacion de esta discriminacion positiva (CEPAL, 2014).

Las principales intervenciones destinadas a reducir los efectos nega-
tivos de la segregacién socioeconomica residencial han estado centra-
das casi exclusivamente en dotar de vivienda social o servicios publicos

8. Segun el Relevamiento de Nacional de Barrios Populares se identifica-
ron y mapearon mas de 4.400 barrios informales, en los que se estima
habitarian mas de 4 millones de personas. Acceda a mas informaciéon
en el sitio web (www.argentina.gob.ar/barriospopulares).
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a segmentos sociales pobres. La concepcidn de vivienda social refiere a
aquella vivienda que es entregada de forma gratuita o subsidiada a po-
blacién con escasos recursos econémicos. Esta concepcién es limitada
ya que no brinda soluciones sustentables en términos de superacion
de la pobreza y la segregacion socioeconémica. En el mejor de los ca-
sos, estas politicas logran regularizar la tenencia de la tierra y dotar de
servicios a barrios informales pero con una poblacién cuyas capacida-
des econdmicas y de integracion social se mantienen casi sin cambios
con respecto a su situacion inicial. Su efectiva integracion social sigue
siendo un problema pendiente’.

Por otro lado, las limitaciones del presupuesto publico y la falta
de mecanismos de redistribucién territorial de los ingresos publicos,
implican una dificultad para el despliegue equitativo de los gobiernos
locales para subsanar las desigualdades existentes entre barrios ricos
y pobres. En general, quienes ejecutan acciones publicas de este tipo
no son conscientes de los efectos de exclusion social que generan estas
mismas politicas. Si bien se logra dar satisfaccién al requerimiento ha-
bitacional o de servicios a hogares vulnerables, poco o nada se genera
en términos de procesos de integracidn social a nivel de las ciudades.
Al respecto, esta bien documentado que dicha modalidad puede acen-
tuar la segregacion residencial socioecondmica (CEPAL, 2014, 2012 y
2010; Aguilar y Escanilla, 2011).

En los ultimos afios han tenido lugar en la region algunas experien-
cias cuyo hincapié no fue la infraestructura como fin, sino mas bien,
la infraestructura como un elemento a considerar dentro de un plan
de integracién poblacional. Un ejemplo, en este sentido, fue el plan de
accion “Estatuto de la Ciudad” de Brasil (2013), el cual aport6 nuevos
lineamientos para la planificacion y la gestion urbana con eje en el de-
sarrollo de politicas integrales, gestion democratica de las ciudades,
influencia y participacién de movimientos sociales en la construcciéon

9. Esta bien documentado que en Chile la politica habitacional tuvo un
éxito importante en la reduccion del déficit habitacional a partir de la
década de 1990. Sin embargo, esto fue oscurecido por el efecto de se-
gregacion de esta politica, que se debi6 justamente a la construccion
masiva de viviendas subsidiadas en la periferia. En consecuencia, se
desarrollaron distintas propuestas para buscar soluciones reales en
términos de integracion de la poblacion.
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de politicas urbanas, garantia de la funciéon social del suelo, descentra-
lizacién y radicacion de asentamientos precarios, con zonas especiales
de interés social. Sin embargo, este plan habria sido idealista en térmi-
nos de los resultados efectivamente obtenidos. Mas alla de la normati-
va, el mercado inmobiliario continiia dominando el desarrollo urbano
en las principales ciudades de Brasil (Rolnik y Klink, 2011).

Otro caso destacado ha sido el plan ejecutado en la ciudad de Mede-
llin, Colombia. El desarrollo urbano de esta ciudad fue disefiado como
estrategia integral en busqueda de soluciones en términos de movili-
dad, gobernanza y educacion junto con la recuperacion del espacio pu-
blico y zonas verdes. El objetivo principal de este programa consistio
en la recuperacion de los sectores mas pobres de la ciudad, y a su vez
combatir la violencia y la criminalidad sentando condiciones que den
lugar a la integracién poblacional (ONU Habitat, 2014). En igual senti-
do, la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
ha subrayado el caso de México con su programa Habitat de la Secre-
taria de Desarrollo Social, el cual apoya con subsidios obras y acciones
en zonas urbanas marginadas y en dreas que presentan condiciones de
marginacion, pobreza, inseguridad o violencia social, para introducir o
mejorar infraestructura y equipamiento urbano basicos. Asimismo, el
programa busca mejorar el entorno fisico, construir o mejorar centros
de desarrollo comunitario y promover acciones para el desarrollo de
capacidades individuales y comunitarias, entre otras. Sin embargo, es-
tas politicas que se destacan a nivel internacional habrian estado mas
centradas en el de mejoramiento de barrios mas que en el combate a
la segregacion residencial socioeconémica (Salazar y Sobrino, 2010).

En nuestro pais, las politicas urbanizadoras que han tenido como
objetivo revertir los efectos de la segregacion poniendo foco en la in-
formalidad urbana, han oscilado entre la légica de la radicacién y la
l6gica de la erradicacion. Las primeras, con un corte mas permisivo,
tienden a buscar soluciones en la relocalizacién en viviendas transi-
torias y llevar a cabo distintos tipos de mejoras en los barrios, las se-
gundas estan centradas en diversos mecanismos de tipo autoritario
con la finalidad de desplazar a las poblaciones de villas de emergencia
principalmente. A su vez, la construccién de viviendas es un recurso
utilizado sin considerar necesariamente los componentes sociales y
econdmicos que operan en la construccién del habitat urbano. En nin-
gun caso, se ha buscado resolver los factores asociados a la segrega-
cion socioeconémica residencial (ODSA-UCA, 2015; Lépore, 2016).
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En general, la literatura da cuenta de que las experiencias mas exi-
tosas en materia de integracién socioecondmico residencial han sido
aquellas orientadas a generar cambios estructurales en los habitats
que ocupa la poblacién pobre, por ejemplo: el mejoramiento de la ca-
lidad habitacional y la construccién de nuevas viviendas; la dotaciéon y
el mejoramiento del espacio publico barrial; la provisién de espacios
para el desarrollo de actividades productivas y generacién de empleo
e ingresos, etc. (CEPAL, 2014; Rossetti,2014). Pero también aquellas
que al mismo tiempo intervienen sobre los efectos de la segregacion
residencial, por ejemplo, mediante el aumento de la inversion publi-
ca y privada en las zonas segregadas, asi como la promocién de una
mayor mezcla social tanto a través del territorio como en sus institu-
ciones claves (en particular, la escuela), con incentivos y regulaciones
especificas. Una forma de contener la segregacion residencial socioe-
condmica es a partir del desarrollo de programas habitacionales que
propicien la diversificacion de viviendas destinadas a distintos grupos
sociales a través de la mancha urbana y aseguren una cantidad minima
de cada grupo en cada zona de la ciudad (ONU Habitat, 2014). Para ello
resulta necesario minimizar el impacto del mercado sobre los precios
del suelo urbano, procurando la diversidad social y habitacional (Fei-
tosay otros, 2012).

En cualquier caso, es evidente que la atencidn integral del proble-
ma requiere de un abordaje estatal en el territorio. Esto implica consi-
derar una estrategia mas amplia de acciones en redes, de participacion
y de actuacién simultanea en el fortalecimiento de su organizacion so-
cial (mejorando las condiciones de vida de las poblaciones que habi-
tan en determinados territorios) y en la mejora de la infraestructura
formal (bienes, equipamientos, acceso a servicios) (Bronzo, 2005). En
esta linea, Aravena, de Gregorio y Poduje (2013) destacan cuatro ideas
fuerza para contener y mitigar la segregacion residencial socioeconé-
mica: I) en materia de inversidn es necesario pasar desde el apoyo a
las personas al apoyo a los lugares y hacerlo mediante una inversiéon
publica bien localizada, diseflada y mantenida en el tiempo; II) foca-
lizacion en los territorios que muestran altos indices de segregacion,
los que deben ser seleccionados mediante indicadores y procesos par-
ticipativos donde se involucre a los municipios y los vecinos afectados;
[1I) integracién de la periferia a la ciudad moderna, acercandola a los
corredores de alto estandar y también llevando la ciudad moderna a la
periferia, y IV) coordinacién, quebrando la l6gica sectorial y centralista,
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apuntando a que se construya una institucionalidad mas democratica
en materia de planificacién y gestién urbana.

A manera de hipotesis de trabajo, cabe poner en consideraciéon dos
rasgos constitutivos de los procesos de segregacion socioeconémica
residencial y su manifestacién mas débil, las urbanizaciones infor-
males, los cuales creemos no han sido suficientemente considerados
por las politicas urbanas: 1) la complejidad sistémica que asume el
fenémeno de la informalidad urbana dada la diversidad que existe a
lo largo del territorio nacional, lo cual no solamente se encuentra atra-
vesado por desiguales relaciones socioecondmicas, sino también por
la falta de coordinacion entre los diferentes niveles federales de go-
bierno y a nivel sectorial al interior de cada gobierno local/provincial;
y 2) el hecho de que la produccion del habitat informal estd asociada
no solo a estrategias de subsistencia de los propios sectores excluidos,
sino también a estrategias de agentes econdmicos, politicos e, incluso,
estatales que operan “en las sombras”, resultando de ello que el éxito
de un proceso de integraciéon urbana implique no sélo resolver cues-
tiones asociadas con las caracteristicas del habitat, sino también as-
pectos claves relacionados con las relaciones de poder y la seguridad
publica (ODSA-UCA, 2015).

En este sentido, una mirada mas integral del problema obliga a pre-
guntarse sobre los procesos “politicos” que deben transformar la tra-
ma urbana. Tales cambios deben modificar el territorio impactando en
el espacio fisico y socioeconémico, en los derechos de propiedad, en el
acceso al crédito, en la inclusién econémico-ocupacional, en el destino
de los recursos, en el acceso a los servicios publicos, en la asistencia en
materia de informacion-educacién-salud, etc., de modo que todos los
habitantes de una ciudad puedan gozar igualitariamente del respeto
a sus derechos sociales. En este sentido, comprender la naturaleza di-
versa del fenémeno, asi como identificar, cuantificar y cualificar tales
déficits constituye un necesario punto de partida.

En este sentido, comprender la dinamica que asumen los procesos
de expansion y reproduccion de la informalidad urbana requiere tener
en cuenta al menos dos claves analiticas: las condiciones estructurales
en las cuales se enmarca y sus transformaciones, como asi también las
regulaciones y politicas que las tienen como objeto; incluso, cuando
operan generando consecuencias regresivas no deseadas. Justamen-
te, la ausencia de politicas urbanas estratégicas, la desregulacion y los
desequilibrios que imponen las relaciones de mercado, en particular
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el de tierras, y la debilidad del Estado como proveedor de servicios
publicos de calidad, pueden identificarse como los principales respon-
sables de los “déficits urbanos” que afectan a las urbanizaciones infor-
males.

3. La experiencia del Plan ABRE en la provincia de Santa Fe
La creacion del Plan ABRE

La Provincia de Santa Fe es la tercera mas poblada de la Republica
Argentina. Segun el Censo de Poblacion de 2010, contaba con 3,2 mi-
llones de habitantes, que representaban el 8% de la poblacion del pafs.
Al igual que el resto del pais, la provincia experimenté un profundo
proceso de urbanizacién alo largo del altimo siglo, y actualmente, mas
de la mitad de su poblacion se concentra en las zonas urbanas de Gran
Rosario y Gran Santa Fe (Censo 2010). Estas ciudades, y los tejidos ur-
banos en general, surgen entonces como unidades especificas dentro
del territorio. En ellas se interceptan dinamicas poblacionales que la
politica social debe abordar con las particularidades de cada caso.

En este marco, el gobierno provincial avanz6 desde 2007 en la ge-
neracién de un abordaje integral del territorio para hacer frente a las
marcadas inequidades existentes en los centros urbanos. Como parte
de esta estrategia se decidié avanzar en un proceso de regionalizacidn,
descentralizacién y planificaciéon estratégica cruzado por un fuerte
componente de participacion ciudadana. Esto permitio reflejar la com-
plejidad derivada del proceso de urbanizacién y sus dindmicas pro-
pias en una conceptualizacién del territorio desde la politica publica
ya no concentrado Unicamente en su entidad para la focalizacidn, sino
también en su jerarquizacién como unidad de intervencién (Gabinete
Social, 2014a, 2014b, y 2014c; Pignatta, 2015).

En el afio 2008 se cre6 un Gabinete Social (Decreto N° 63/2008),
entendido como un ambito politico-estratégico de coordinacion in-
tersectorial e intergubernamental (provincia-municipios) para la
planificacion, formulacién y ejecucion de las politicas sociales de la
provincia. El Gabinete Social adoptd desde sus inicios una estrategia
territorial orientada a un abordaje integral, buscando de esta manera
coordinar intervenciones fragmentadas y a veces superpuestas de di-
ferentes areas y niveles del Estado. En 2012, bajo el liderazgo del Mi-
nisterio de Desarrollo Social, se ampli6 la membresia permanente del
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Gabinete Social, incorporando, ademas de los Ministerios de Gobierno
y Reforma del Estado, Desarrollo Social, Salud, Educacién, Trabajo y
Seguridad Social, Innovacién y Cultura, a los Ministerios de Seguri-
dad, Justicia y Derechos Humanos, Aguas, Servicios Publicos y Medio
Ambiente y a la Secretaria de Estado de Habitat, que ya participaban
como miembros alternos. Esta ampliacién plasm6 institucionalmente
la mirada mdas amplia que desde los inicios se busc6 adoptar sobre la
cuestion social (Gabinete Social, 2014a, 2014b, y 2014c).

En este recorrido se fue consolidando la complejidad de las proble-
maticas sociales en los grandes centros urbanos de la provincia como
una de las principales prioridades de gobierno. Ante esta realidad,
se hizo evidente la necesidad de un abordaje integral, liderado por el
Gabinete Social de la provincia, que luego se consolidé como el Plan
ABRE?. La iniciativa se caracterizé, desde un inicio, por su voluntad
para planificar y sostener una gestion articulada de las distintas areas
ministeriales participantes en el Gabinete Social, reforzando la inver-
sién publica en el territorio para ampliar la escala de las interven-
ciones que, desde el gobierno provincial y los municipios, se venian
desarrollando. Sin embargo, el accionar del Estado en estos barrios
habria sido hasta ese momento esporadico y fragmentado (Diaz Lan-
gou y Aulicino, 2016). La perspectiva territorial en el disefio de esta
politica permitié identificar nudos criticos de las problematicas socia-
les que se daban en los grandes centros urbanos provinciales. A partir
de una concepcién multisectorial de la politica social, se identificé un
conjunto de barrios que se destacaban por el incremento de la vio-
lencia interpersonal, el retraimiento de la participacién ciudadana, la
escasez de espacios publicos, el debilitamiento de los lazos sociales,
problemas de infraestructura y dificultad en el acceso a los servicios
publicos (Nieto y Weyrauch, 2015; Pignatta, 2015).

En ese marco, el Plan ABRE, lanzado en 2013, pasd a formar parte
de una politica integral de intervencién en los principales barrios y
asentamiento informales de los principales centros urbanos a cargo

10. CIPPEC trabajo6 con el gobierno de la pro-vincia de Santa Fe, acom-
pafiando y asesorando en la implementacién del Plan ABRE desde su
prueba piloto, con el objetivo de identificar lecciones aprendidas. Ini-
cialmente, la iniciativa se denominé “Programa de Intervencién Inte-
gral en Barrios”.
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del gobierno provincial. Su principal propésito fue mejorar las condi-
ciones de vida de estas poblaciones, las cuales se las reconocia atrave-
sadas por problematicas sociales complejas como resultado de facto-
res multidimensionales e interrelacionados. A partir de 2016, bajo una
nueva administracion, se toma la decision politica de dar continuidad
al Plan ABRE y de profundizar sus acciones. En ese marco se crea una
nueva linea de intervencién denominada ABRE Familia (Diaz Langou
y Aulicino, 2018). En diciembre de 2018, el Plan en todas sus lineas se
ejecuta en 66 barrios de las ciudades de Rosario, Santa Fe, Villa Gober-
nador Galvez, Santo Tomé, Pérez y Granadero Baigorria.

Los objetivos del Plan ABRE

Dos pilares fundamentales para fomentar la calidad de vida de las
personas son tanto el acceso a los servicios domiciliarios como el ac-
ceso a los servicios comunitarios, ya que posibilitan, por un lado, las
condiciones de la vivienda familiar, y por el otro, la disponibilidad del
espacio publico. El acceso a servicios domiciliarios es el primer aspecto
que el Estado debe tener en cuenta si desea generar las condiciones de
posibilidad de un habitat familiar 6ptimo. Los servicios comunitarios,
en cambio, contribuyen con el entorno inmediato, es decir, fortalecen
las redes de convivencia y de participacion. En este sentido, se sabe que,
las condiciones de accesibilidad al barrio son clave para la integracion
territorial y por lo tanto para la comunicacién intra e interbarrial.

Siguiendo esta perspectiva, el Plan ABRE surgié como un modo de
afrontar y dar respuesta a la complejidad creciente de la problematica
social enlos barrios de los grandes centros urbanos de la provincia, con
el propésito de reducir las inequidades territoriales a partir de asegu-
rar un abordaje integral y multidimensional de estas problematicas
sociales. La originalidad de la propuesta esta basada en su capacidad
de intervencién integral. En este marco, el Plan no se limita a identifi-
car un conjunto de problemas aislados que afectan a las poblaciones
vulnerables, sino que procura, ademas, abordar la cuestion social des-
de un enfoque integral, contemplando, analizando y, en consecuencia,
disefiando estrategias para atender la complejidad y multicausalidad
de los problemas en los espacios urbanos socioeconémicamente se-
gregados. En funcion de ello, se buscé articular planes, programas y
acciones publicas, hasta ese momento dispersos, con el fin de fortale-
cerlos y generar sinergias para el ampliar su impacto social.
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Actualmente, sus objetivos institucionales son: a) Mejorar la calidad
de vida de las familias en los barrios mediante la generacion de obras
de infraestructura estratégica, vinculadas a la mejora del habitat, el
equipamiento barrial, el saneamiento y el acceso a luz y agua seguras;
b) fortalecer las redes sociales del barrio promoviendo el encuentro,
la participacion y la convivencia en el espacio publico, para prevenir
la violencia interpersonal; ¢) impulsar la participacién social y ciuda-
dana en espacios barriales, donde autoridades locales y provinciales
interactiien con las y los vecinos, a fin de priorizar en conjunto los
problemas a resolver; d) abordar a las familias desde una perspectiva
integral asegurando el acceso a derechos fundamentales (Gobierno de
la Provincia de Santa Fe, 2018).

Segun informes de CIPPEC, una serie de factores contribuyeron al
desarrollo de innovaciones en materia del disefio del Plan ABRE (Pig-
natta, 2015; Diaz Langou y Aulicino, 2016, 2018):

- En primer lugar, el proceso de planificacién interministerial, rea-
lizado a fines de 2013, permiti6 tener un diagndstico y estrategia
de intervencion sobre la base de la informacién georreferenciada
de cada barrio. Ademas, incluy6 la coordinaciéon de la planifica-
cién con los gobiernos locales. Este proceso genero ajustes, modi-
ficaciones e, incluso, reconfiguraciones totales de la planificacion
inicial, desde la toma de decisiones a nivel politico.

- En segundo lugar, resalta la importancia de la incorporacién
de la Secretaria de Estado de Habitat en la planificacién, dado
que permitié establecer plazos factibles para las obras de
infraestructura y no generar falsas expectativas que dafiaban la
construccién de confianza con los vecinos.

- En tercer lugar, la definicion de “naves insignia”, tanto tangible
como simbodlica, fue central. Las “naves insignias” (que pueden
ser una tematica, actividad o conjunto de actividades) son ejes
ordenadores del trabajo en cada barrio, en torno a los cuales los
equipos y el accionar de cada Ministerio se articulan de manera
coordinada. Son, por tanto, herramientas impulsoras de la inte-
gralidad.

Ejes de intervencion y lineas de accion

El proceso de planificacion del ABRE combina la definicién de me-
tas claras y de resultados e impactos esperados en los barrios, con la
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flexibilidad necesaria para tomar en consideracion las especificidades y
particularidades de cada territorio. Esta manera de planificar permitié
avanzar hacia la integralidad en los territorios, entendida como algo mas
que la suma de acciones''. Para ello, desde el gabinete social se definie-
ron un conjunto de acciones tendientes a cumplir con los objetivos pro-
puestos, alrededor de dos ejes fundamentales de trabajo: Infraestructura
y Hdbitat y Convivencia y Participacion (Gabinete Social, 2014a; Pignatta,
2015). A partir de 2016, se agreg6 a esta politica un nuevo eje de inter-
vencion denominada “ABRE Familia” Gobierno Santa Fe, 2018).

En el primer eje, Infraestructura y Hdbitat, 1a planificacion se centrd
en mejorar la calidad de vida en los barrios a partir de obras de infraes-
tructura social, vinculadas principalmente con la mejora del habitat, la
accesibilidad, el equipamiento barrial, el saneamiento y al acceso a luz
y agua seguras. Se construyeron escuelas, hospitales y centros de salud,
se desarrollaron accesos viales, aperturas de calle, se mejoraron vivien-
das y espacios publicos, se generaron obras de infraestructura eléctrica,
cloacal y pluvial, entre otros (ver en Anexo Figura A-1).

En el segundo eje, Convivencia y Participacién, se apunto al objetivo
de fortalecer las redes sociales del barrio promoviendo el encuentro,
la participacidén y la convivencia en el espacio publico, como estrate-
gias para prevenir la violencia y garantizar la seguridad ciudadana. Se
priorizo el acceso a bienes culturales (especialmente para nifias, nifios
y adolescentes) y la formacion de espacios de organizacion barrial. Se
articularon intervenciones tendientes a la inclusion socioeducativa, a
la insercién laboral, proyectos de promocién de la convivencia barrial,
seguridad ciudadana, como asi también se promovi6 el derecho a la
identidad con campafias de documentacion y se promovid la partici-
pacidn social a partir del fortalecimiento o la creacién de mesas de
gestion barrial (ver en Anexo Figura A-2).

El tercer eje, el “ABRE Familia”, incorporado recientemente, el dise-
fio se centra en el grupo familiar. El objetivo es profundizar la presen-
cia del Estado en el territorio y mejorar la calidad de vida, abordando
un vinculo directo con la poblacién vulnerable. En este sentido, esta
modalidad de intervencion entiende que las familias necesitan ser

11. Integralidad supone darle una mayor coherencia e impacto a las inter-
venciones, a través de la generacion de sinergias entre ellas, privile-
giando la perspectiva del receptor (Martinez Nogueira, 2007).
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alcanzadas por iniciativas complementarias que aborden sus proble-
mas de déficits en relacién al acceso a derechos fundamentales, lo
cual se concentran en determinados territorios y generan multiples
desigualdades (ver en Anexo Figura A-3)'2.

Para alcanzar los objetivos propuestos se trabajo en el pasaje desde
estos ejes fundamentales hacia la implementacion en el territorio de
un conjunto amplio de proyectos, programas y acciones que, organiza-
dos en las diferentes lineas de intervencion, dotan de sentido practico
y real a los conceptos de articulacién e integralidad de la politica pu-
blica. Estas intervenciones constituyen a su vez un conjunto amplio,
heterogéneo y diverso de posibles soluciones que cristalizan en esta
amplitud de proyectos y lineas de intervencién que se entrecruzan en
cada uno de los barrios que interviene el Plan ABRE. En los diferentes
ejes se convocd a los vecinos, a organizaciones sociales y actores pri-
vados con presencia en el territorio (en las mesas de gestion barrial)
para articular y concretar acciones conjuntas.

En este sentido, la oferta programatica de los distintos ministerios
se articula en cada uno de los barrios a partir necesidades sociales
especificas del territorio y también, desde la incorporacién de la mo-
dalidad Abre Familia, a partir de las demandas y necesidades que se
relvan en cada uno de los hogares visitados. A partir de esta estrategia
de intervencidn, es en el espacio barrial donde se pone en juego -y
muchas veces en tension, discusion y negociacion- la mirada de los
distintos agentes territoriales, de los diversos actores que integran el
Gabinete Social y de las personas que alli residen, para intervenir en
cada territorio sobre las problematicas especificas que afectan a los
barrios mas vulnerables (Gabinete Social, 2014b; Diaz Langou y Auli-
cino, 2016, 2018).

El alcance del Plan ABRE

Desde sus inicios, las acciones del Plan ABRE se concentraron en
33 barrios vulnerables de tres localidades diferentes identificados

12. Actualmente son 17 los barrios alcanzados por esta modalidad distri-
buidos en los barrios de Rosario, Villa Gobernador Galvez, Santa Fe y
Pérez. Segtn los registros oficiales se visitaron a 6.565 familias, lo que
representa 25.620 personas (Salvia y Van Raap, 2018).
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por una mayor incidencia de las problematicas sefialadas en el diag-
nostico, y sobre los cuales el accionar del Estado habia sido esporadi-
co y fragmentado. La magnitud de este proyecto a gran escala desde
su origen fue asimismo aumentando progresivamente a lo largo de
los afios, con el objetivo de profundizar las politicas sociales y refor-
zar la inversion publica en los territorios. En este momento el plan
ABRE se desarrolla en mas de 60 barrios de las ciudades de Rosario,
Santa Fe, Villa Gobernador Galvez, Pérez, Granadero Baigorria y San-
to Tomé*.

Las Figuras 1a y 1b muestran el significativo aumento que registré
la cobertura territorial-poblacional del Plan ABRE a nivel de barrios
vulnerables en las principales ciudades de la provincia. De acuerdo
con esta informacion, la cantidad de hogares y personas residentes en
barrios con presencia ABRE se ha sextuplicado en menos de cuatro
afios. En igual sentido, las Figuras 2a y 2b muestran la amplia cober-
tura y dispersion geografica de los barrios que actualmente son objeto
de intervencion. Entre otros desafios, el alcance territorial que tiene
esta politica permite dimensionar el desafio que implica trabajar las
intervenciones intersectorialmente, coordinando esfuerzos entre los
ministerios y secretarias que conforman el Gabinete Social provincial
junto con los gobiernos municipales.

Figura 1a. Cantidad de barrios y ciudades alcanzados por el Plan ABRE segun afio

2014 2015 2018
Cantidad de
Ciudades 3 4 6
Cant;ldad de 33 43 66
Barrios

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa.

13. Se estima que actualmente el Plan ABRE est4 operando en 66 barrios,
teniendo como beneficiarios directos e indirectos a 80.000 hogares,
con una poblacién estimada de 300.000 personas. La distribucion de
los barrios por ciudades es la siguiente: 34 en Rosario, 5 en Villa Go-
bernador Galvez, 2 en Pérez, 1 en Granadero Baigorria, 17 en Santa Fe
y 7 en Santo Tomé.
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Figura 1b. Cantidad de hogares y personas alcanzados por el Plan ABRE segun afio

2017
2014 2015 (diciembre) *
Cantidad de Hogares 11.503 55.744 68.775
Cantidad de personas 39.506 192.020 239.114

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa .
* La estimacion poblacional corresponde a sectores y subsectores de los 51 barrios que conformaron

la muestra de la Encuesta ABRE 2018.

Figura 2a. Mapa de Barrios con Intervencion ABRE en las ciudades de Rosario,
Villa Gobernador Galvez, Pérez y Granadero Baigorria

GRANADERO
BAIGORRIA

ROSARIO

PEREZ

VILLA GOBERNADOR GALVEZ

1 - El Eucaliptal

2 - LaRibera

3 - Coronel Aguirre
4 - Fonavi

5 - Costa Esperanza

GRANADERO BAIGORRIA
1 - Remanso Valerio

PEREZ
1- Cabin9
2 - Barrio Jardin

VILLA
GOBERNADOR GALVEZ

ROSARIO
1- Polledo
2 - La Cerdmica
3.1- Nuevo Alberdi Oeste
3.2 - Nuevo Alberdi Este
4 - Industrial
5 - Rucci
6 - Casiano Casas
7 - Stella Marus, La Bombacha y Emaus
8- 7 de Setiembre
9.1- Empalme
9.2 - Empalme - Sorrento y Cullen
9.3 - Empalme - Los Pumitas
10 - Luduefia
11 - Supercemento
12 - El Eucaliptal (Los Euca - Chaparro)
13.1- Antena
13.2 - Los Unidos
13.3 - Grafico
14 - Fanta
15 - Santa Lucia, La Palmera y El Eucaliptal
16 - Franchetti
17.1 - Villa Porord
17.2 - Villa Banana
17.3 - San Francisquito
18 - Hipotecario, Bolatti, Fonavi y La Lagunita
19 - Roullién (Barrio Toba)
20 - Avellaneda Oeste
21.1- Alvear - Acinddar
21.2 - Alvear - Acindar (Avellaneda 4200)
22 - Barrio Itati
23 - Plata - Hume - La carifiosa
24 - Tio Rolo - Puente Gallego
25.1 - Las Flores Este - La Granada - 17 de Agostp
5.2 - Las Flores Sur
26 - Flammarioén
7.1 - Tablada - Cordén Ayacucho
7.2 - Tablada -General San Martin
27.3 - Tablada - Villa Manuelita
28 - Echeverria (Grandoli y Gutierrez)
29 - Mangrullo
30 - Molino Blanco
31 - Sindicato de la Carne
32 - Villa Moreno
33 - Latinoamérica
34 - Republica de la Sexta

Fuente: Gabinete Social de Provincia de Santa Fe
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Figura 2b. Mapa de Barrios con Intervencion ABRE en las ciudades de Santa Fe y

Santo Tomé
SANTO TOME SANTO TOME
1- Villa Libertad 1- Yapeyu
2 - Santo Tomds de Aquino 2 - Aceria
3 - El Chaparral 3 - Villa Hipédromo
4 - Los Hornos 4 - Barranquitas
5- 12 de Setiembre 4.1 - Barranquitas Pro mejoras
6 - Las Vegas 4.2 - Barranquitas Oeste
7.1- Adelina Oeste 4.3 - Barranquitas Sur
7.2 - Adelina Centro 5 - Santa Rosa de Lima
7.3 - Adelina Este 6 - San Lorenzo
7.1 - Fonavi San Jerénimo
7.2 - Centenario
7.3 - Varadero Sarsotti
SANTO TOME 8.1 - Alto Verde
8.2 - Vuelta del Paraguayo
SANTA FE 9 - Coronel Dorrego

10 - Nueva Pompeya

11 - Las Lomas
12.1-Las Flores |
12.2 - Las Flores Il

13 - Cabal

14 - El Pozo

15 - Los Hornos

16 - Colastiné Sur

Fuente: Gabinete Social de Provincia de Santa Fe
La estrategia de coordinacion

Una de las principales caracteristicas del Plan ABRE refiere a la ar-
ticulacion entre los distintos actores que participan del Plan, tanto en
las instancias de definicion de acciones como en la implementacion
en el territorio (Gabinete Social, 2014a; Pignatta, 2015; Diaz Langou y
Aulicino, 2016, 2018).

Esta coordinacion se hizo efectiva gracias a la creacién de cuatro
instancias de trabajo simultaneas: 1) el Gabinete Social (Mesa de mi-
nistros), ambito de coordinacién politica del programa, del cual surgen
sus principales lineamientos estratégicos; 2) la Mesa Ejecutiva (Mesa
de secretarios), responsable por la planificacién y gestion intersecto-
rial, que garantiza la ejecucion y seguimiento de las estrategias defini-
das por los ministros; 3) la Secretaria Técnica, dedicada al seguimiento
del programa y a confeccionar las herramientas técnicas necesarias
para garantizar el trabajo intersectorial; y 4) los Equipos Territoriales,
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los cuales son un enlace entre distintas instancias, especialmente en-
tre el territorio y los niveles politicos centrales, ellos garantizan la in-
sercion territorial del ABRE, coordinando sus acciones con los equipos
municipales.

Cada una de estas instancias requiere de un fuerte trabajo de coor-
dinacion al interior de si misma, es decir interministerial, entre los dis-
tintos equipos territoriales que implementan las acciones en cada uno
de los barrios, etc. y también entre las distintas instancias Ministros,
Secretarios, Técnicos, Agentes Territoriales. Esta coordinacién deman-
da de un esfuerzo permanente y un compromiso politico definido, el
cual ha sido asumido en este caso por el Ministerio de Desarrollo So-
cial. Asimismo, la Secretaria Técnica de ese ministerio tiene un rol cen-
tral en lograr acuerdos y articulaciones entre los distintos niveles de
gobierno y actores involucrados ya que su funcidn central es principal-
mente la tarea de promover las articulaciones y coordinar (Gabinete
Social, 20142, 2014b, 2014c).

La articulacion entre los niveles no es unidireccional: permite, a la
vez, dotar de direccionalidad politica (de arriba hacia abajo) e ir ajus-
tando en funcién del conocimiento que surge del territorio (de abajo
hacia arriba). La comunicacion entre las instancias tiene que ser flui-
da. En el marco del ABRE, se define una frecuencia de reuniones y se
respeta: la Mesa de ministros se retine cada 15 dias. Las decisiones que
se toman en este espacio son trasmitidas a la Mesa de secretarios, la
que se retine también de manera semanal. Ademas, los participantes
que asisten en representacion de cada area se mantienen, lo que resul-
ta importante para generar confianza entre los actores.

El sistema de monitoreo e indicadores transversales

Con el propésito de realizar un seguimiento del ABRE, el Gabine-
te Social elabor6 un Sistema de Monitoreo Estratégico cuyo objetivo
es “revisar en forma periddica los aspectos sustantivos del programa
para garantizar la realizacion efectiva de las intervenciones y optimi-
zar sus procesos y resultados” (Gabinete Social, 2014b). Este sistema
contempla tres componentes principales: el monitoreo de avance, el
monitoreo territorial y el monitoreo de resultados (Gabinete Social,
2014c).

Tomando en cuenta los objetivos del Plan ABRE, se sumaron al se-
guimiento un conjunto de indicadores transversales decisivos para
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identificar los avances de la consecucién de los objetivos propuestos.
De este modo, se construyeron indicadores que posibilitan: a) evaluar
los procesos y productos, y dar cuenta del avance de cada una de las
intervenciones que componen el programa; b) indagar en las percep-
ciones de actores relevantes del territorio la situacion y los procesos
de cada barrio; y c) evaluar los efectos e impactos posteriores gene-
rados por la intervencién, que en ocasiones se evidencian solo a largo
plazo (ver Figura 3).

Estos indicadores han sido de vital relevancia para el proceso de
evaluacion de Plan. En este marco, es preciso destacar la decision poli-
tica de evaluar las acciones, los resultados y los impactos. En ese mar-
co, el Observatorio de la Deuda Social se sumo a esta tarea contribu-
yendo con el equipo Técnico del Gabinete Social en el proceso de eva-
luacién externa de los resultados del Plan ABRE en los barrios objeto
de intervencion. Para ello se adopté como metodologia un monitoreo
evaluativo sistematico a través de encuestas a jefes/as de hogar resi-
dentes en los barrios objeto de intervencion.

4. Evaluacion de Avances desde la perspectiva de los Vecinos

Una importante herramienta de evaluacién de una politica social,
sobre todo cuando la misma tiene un caracter territorial, es aquella
que examina de manera periddica y sistematica el alcance, las forta-
lezas, las dificultades y las debilidades de las acciones emprendidas,
adoptando como parametro la perspectiva de los propios vecinos/be-
neficiarios para quienes se orientan las politicas.

Siguiendo esta metodologia, el Observatorio de la Deuda Social Ar-
gentina de la Universidad Catélica Argentina se propuso avanzar con
una serie de encuestas a hogares beneficiarios, contando para ello con
la colaboracidn del Ministerio de Desarrollo Social y del Gabinete de
Ministros. En ese marco, en el aflo 2014 se llevé adelante un primer
estudio sobre una muestra probabilistica de jefes/as de 450 hogares
residentes en 10 de los primeros treinta y tres (33) barrios en los que

14. En este tipo de evaluacidn resulta relevante examinar los efectos de una
politica en materia de: accesibilidad, mejoras en las condiciones de vida,
percepcion sobre el grado de adecuacion de las acciones, participacion e
identificacion de nuevos problemas y demandas (SIEMPRO, 1999).
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arranco el Plan en 2014 (Salvia y Van Raap, 2014). En 2015 se pre-
sentaron los resultados de este primer monitoreo y se hizo un nuevo
estudio que buscé evaluar -a un afio de inicio del Plan- el grado de
avance percibido por los vecinos, dando cuenta de logros, dificultades
y desafios que presentaba el ABRE a nivel de su gestidn territorial (Sal-
via y Van Raap, 2016). Obviamente, dado el corto periodo de compa-
racion, los eventuales efectos del ABRE sobre las condiciones de vida
de la poblacién no alcanzaron resultados significativos. Por otra parte,
la amplia mayoria de los vecinos -mas alla de quienes participaban
activamente en su planificaciéon- tampoco tenian un claro registro del
sentido y alcance de las intervenciones puestas en marcha. Como par-
te del mismo proyecto, a principios de 2018 se llev6 a cabo una nue-
vo relevamiento sobre un universo mayor de jefes/as de hogar (850
hogares), ampliando la muestra a los barrios sobre los cuales ABRE
estaba actuando a finales de 2017. En el disefio de este ultimo releva-
miento se tomo6 en cuenta la necesidad de contar con comparaciones
fiables con respecto a los resultados observados en los relevamientos
de 2014-2015 (Salvia y Van Raap, 2018).

A continuacién, con el propdsito de contar con una evaluacién de
los cambios en las condiciones de vida de la poblacion y los resultados
alcanzados por el Plan ABRE luego de 4 afios de aplicacidn, se presenta
una sintesis de los principales hallazgos alcanzados por la Encuesta
Plan ABRE 2018 para una serie de indicadores comparables con los
relevamientos de 2014-2015. Al igual que en los estudios anteriores,
resulta relevante examinar el cambio observado en una serie de indi-
cadores transversales a los objetivos del Plan: a) el acceso de la pobla-
cion a infraestructura y servicios publicos; b) el acceso a la atencién en
salud y calidad de dicha atencidn; c) el estado de la seguridad ciuda-
dana, acceso a servicios de seguridad y percepcién de inseguridad; d)
la inclusion educativa y participacién en espacios socio-deportivos de
nifios/as, adolescentes y jévenes; y e) la participacion de la poblacion
en programas de promocion y la valoracion de los vecinos de las accio-
nes emprendidas en los barrios.
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Figura 3. Dimensiones, subdimensiones e indicadores transversales del Plan ABRE

Dimensiones

Subdimensiones

Indicadores
transversales

Calidad y uso del
espacio publico para la
convivencia

Acceso a infraestructura
urbana basica

- Calidad del espacio
publico

- Uso del espacio
publico para la
convivencia

Acceso a servicios
publicos

Acceso a servicios
colectivos

Acceso a servicios del
hogar

Nivel de accesibilidad a
los servicios

Derecho alasaludy
calidad de la atencion

Acceso a la atencion en
salud

- Acceso a la atencion en
salud
- Calidad de atencién en
salud

Inclusién educativa y
social de niios, nifias,
adolescentes y jovenes

Inclusién educativa
de nifios, ninas,
adolescentes y jovenes

Inclusion y participacion
social de nifios, nifas,
adolescentes y jovenes

- Tasa de escolarizacion
- Tasa de abandono

- Permanencia/
trayectoria de nifios,
nifias, adolescentes y
jovenes en espacios
educativos

- Nifios, nifas,
adolescentes y jovenes
en espacios puente
para la integracién
social, cultural, laboral,
recreativa y deportiva

Hechos de violencia
y percepcion de
seguridad

Incidencia del delito
y experiencia de
victimizacién

Acceso a servicios de
seguridad y sentimiento
de seguridad barrial

- Tasa de violencia
estructural

- Percepcién de
seguridad de la
poblacidn

- Efectos de la policia
comunitaria en el barrio

Conocimiento y
evaluacion de las
acciones abre

Conocimiento y
participacion en las
acciones ABRE
Evaluacion general del
Plan ABRE

- Consolidacién e
impulso de espacios
grupales en el abordaje
territorial

Fuente: Gabinete Social de Provincia de Santa Fe.
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Acceso a infraestructura y servicios

Los indicadores de seguimiento en cuanto a accesibilidad a ser-
vicios domiciliarios y comunitarios del Plan ABRE permiten evaluar
los avances en los objetivos propuestos. La calidad del espacio publi-
coy el nivel de accesibilidad de los servicios son los dos indicadores
transversales directamente relacionados con el eje estratégico de
Infraestructura y Habitat. Ademas, la procura de mejoras en infraes-
tructura no se encuentra escindida de los objetivos de Convivencia
y Participacion social, dado que el habitat y el entorno urbano com-
ponen el sustento fisico de las relaciones sociales y las necesidades
o carencias en uno de estos ejes conllevan necesidades y carencias
también en el otro.

En cuanto al acceso a los servicios domiciliarios (agua potable, elec-
tricidad y saneamiento), se destaca del relevamiento realizado que
la red eléctrica y agua segura tienden a la cobertura total, si bien se
requiere un mayor esfuerzo en villas y asentamientos. Se destaca en
ambos casos una ampliacién del acceso a estos servicios. En lo que
respecta a los indicadores que dan cuenta de la calidad del espacio
publico (alumbrado y pavimento), los mismos llegan a una mayoria de
hogares. En la localidad de Villa Gobernador Galvez hay mayores desa-
fios en cuanto a mejoras en pavimento, al igual que en los hogares en
villas o asentamientos precarios. En sintesis, al analizar la evolucién
2014-2018, a excepcion del saneamiento adecuado que no presenta
una variacion significativa, se observa una reduccion relevante del dé-
ficit inicial, y esto debido a un mayor acceso a infraestructura y servi-
cios publicos (ver Figura 4).

Acceso y calidad de la atencion en salud

El Plan ABRE, siguiendo lineamientos de los organismos interna-
cionales, asume que el acceso a la salud como un derecho basico de
las personas. En este marco, el sistema publico, universal y gratuito es
indispensable para los excluidos del mercado de trabajo formal que
carecen de ingresos suficientes para costearse sistemas privados. Por
lo tanto, mejorar el acceso a la atencion y a la calidad de la salud pu-
blica es uno de los objetivos centrales de la planificacion de ABRE: las
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acciones del Plan tienen su eje en el centro de salud local como institu-
cion de referencia a nivel sanitario®®.

Figura 4. Cambios en los niveles de déficit en el acceso a servicios domiciliarios
y a infraestructura urbana y servicios comunitarios (variacion 2014-2018), en
porcentaje de hogares)

60

m Total 2014 W 2018 comparable 48,0
45 40,1
32,5
29,2
30
17,
9 15,9
15
9,9
7,9 74
0 0
0 - -
Déficit de conexion a Déficit de conexion a Déficit de Déficit de alumbrado Problemas de Dificultades para
red de agua red eléctrica pavimentacién en su en su cuadra terrenos y calles transitar dentro del
cuadra*® inundables barrio

Fuente: Encuesta ABRE. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe.

Los hospitales y centros de salud actian en el abordaje integral de
adicciones y desarrollan talleres y actividades de prevencién y pro-
mocidn de la salud. Los centros actian ademds como instituciones de
referencia barrial y comunitaria a través de actividades de promocidn,
prevencién y participacion. Desde este programa se decidié avanzar
sobre la infraestructura en salud a través de mejoras y/o la construc-
cién de centros de salud. Como resultado de esta intervencién, segliin
el estudio de evaluacién, en 2018 se registr6 una mejora significativa
en todos los indicadores de acceso y calidad a servicios de salud (sea a
través del centro de salud o de los hospitales ptblicos). También resulta

15. El Gobierno de Santa Fe, a través del Ministerio de Salud tiene como eje
orientador de su politica la estrategia de atencién primaria de la salud
(APS), que se sustenta en un esquema de redes integradas e integrales
de salud, teniendo por objetivo garantizar la atencién gratuita, opor-
tuna y de calidad a los ciudadanos. De acuerdo a la OMS, la atencién
primaria de salud es la asistencia sanitaria esencial accesible a todas
personas a través de medios aceptables, con su plena participacién y a
un costo asequible para la comunidad de usuarios y el pais.
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alta la satisfaccion con la atencién de médicos. El principal desafio to-
davia pendiente el libre acceso a medicamentos gratuitos a través del
centro de salud (ver en Figura 5).

Figura 5. Cambios en el acceso a servicios de salud y evaluacién de la calidad de
las prestaciones (variacion 2014-2018), en porcentaje de jefes de hogar (1) (2)

100,0

m Total 2014 W 2018 comparable 87,4
83,1
80,9
80,0 75,5
70,2 72,8
60,0
40,0 34,5
18,3

20,0 17,3

“ I I

00 u
Atencidn en hospital Atencion en centro de  Adscripcion a centro de  Evaluacion positiva de  Evaluacion positiva de la
publico salud salud local insumos atencion del médico

Fuente: Encuesta ABRE. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe
(1) En porcentaje de jefes de hogar que consultaron a un médico en los ultimos dos afios.
(2) En porcentaje de jefes de hogar que se atendieron en centros de salud.

Hechos de violencia y percepcion de seguridad

La seguridad ciudadana remite, en un sentido acotado y especifico,
alavulnerabilidad o el riesgo ante la violencia y el delito, pero también
el miedo o sentimiento de inseguridad se constituye en un indicador
de integracién social. Desde esta perspectiva, tanto las experiencias
de victimizacion como la percepcién de inseguridad influyen negativa-
mente en la apropiacion colectiva del espacio publico y en la participa-
ciéon comunitaria, debilitando los vinculos de convivencia. El desarro-
llo de redes, es decir, lazos comunitarios y vinculos entre las personas
que permitan la circulacién y el ejercicio de los derechos, tiene uno de
sus fundamentos en que el Estado garantice la seguridad de quienes
las constituyen.

En este tema, el Plan ABRE adopt6 desde su disefno un abordaje in-
tegral para esta problematica, articulando la seguridad con la calidad
de vida, el espacio publico y la inclusién social, econémica, cultural
y politica de la poblacién. Para ello se asumié como objetivo, por un
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lado, mejorar la infraestructura en justicia y seguridad (comisarias,
unidades penitenciarias, destacamentos y otras instituciones penales)
y, por otro lado, emprender acciones orientadas a fortalecer la con-
fianza y cercania de las instituciones, como la policia comunitaria y los
centros territoriales de denuncia. Desde esta perspectiva, se entiende
que una mejora cuantitativa del habitat favorece la mejora del espacio
publico y la calidad de vida para las personas y que el espacio publico
puede y debe ser también un lugar de pertenencia y articulador de
vinculos comunitarios.

Al observar los resultados del Plan ABRE segtn el nivel de avance
del programa, la modalidad de intervencion y la variacion 2014-2018,
se registran aspectos positivos. En aquellos barrios donde el programa
ha tenido mayor grado de avance el estudio registra una reduccion sig-
nificativa de robos, hurtos, hechos de violencia o maltrato por parte de
las fuerzas de seguridad. Otro aspecto a resaltar es la disminucion entre
2014 y 2018 en la percepcion o sentimiento de riesgo (ver Figura 6).

Figura 6. Cambios en los niveles de victimizacion por hechos de inseguridad y en
las percepciones de inseguridad (variacion 2014-2018), en porcentaje de hogares

100

M Total 2014 M 2018 comparable
82,7
80,8
80
71,2
67,3
60
39,8
37,9 A
40
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Haber sufrido Haber sufrido Haber sufrido Percepcion de Percepcion de Percepcion de
robo o hurto hechos de agresion o probabilidad de inseguridad en inseguridad en
violencia fisica maltrato de ser victima de el barrio el hogar
las fuerzas de un delito
seguridad

Fuente: Encuesta ABRE. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe
Inclusion socioeducativa y derecho a la educacion

Uno de los objetivos principales del Plan ABRE es reducir la des-
igualdad de oportunidades, en ese sentido, los ejes fundamentales
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para la inclusién de nifios, nifias, adolescentes y jovenes son la edu-
cacion formal y la participacion en espacios de integracion social. Es
decir que, tanto la institucién educativa como los espacios alternativos
de recreacion y deporte (los centros donde se realizan actividades cul-
turales y artisticas, los clubes barriales, los playones y los polideporti-
vos), ofrecen la posibilidad de construir y reforzar los vinculos socia-
les, la inclusidn, el trabajo en equipo, y, por lo tanto, la cohesion social.

En este sentido se destaca que la escolarizacién en el nivel prima-
rio tiende a la universalidad, pero el riesgo de exclusién del sistema
educativo aumenta conforme aumenta la edad. Sin embargo, resulta
evidente el efecto positivo que ha tendido la puesta en marcha de ac-
ciones coordinadas desde el ABRE, en especial aquellas vinculadas a la
retencién y/o vuelta a la escuela primera o secundaria de los adoles-
centes; e, incluso, en el caso de los jovenes que retoman estudios o em-
prenden programa de capacitaciéon en oficios. Cualquiera sea el indi-
cador examinado, los déficit escolares cayeron de manera significativa
entre 2014-2018 (ver Figura 7a). En cuanto a los llamados “espacios
puente”, la tendencia fue igualmente positiva, observdndose aumentos
significativos en la participacion de nifios/as, adolescentes y jovenes
en todas las ofertas de inclusién socio-deportivas generadas o promo-
vidas por el Plan ABRE: colonias de verano, playones o deportivos y
clubes sociales (ver Figura 7b).

Figura 7a. Cambios en el indicador Inclusidon socioeducativa de nifios, nifias,
adolescentes y jovenes (variacion 2014-2018), en porcentaje de personas segun

grupos de edad
50
m Total 2014 m 2018 comparable 42,3
40
30
25,8
24
19,4
20 158 156
4 12,7 115
10
06 0,0
0 —
Nifios con déficit de Nifios con problemas Adolescentes con Adolescentes con  Jévenes que no terminaron
escolarizacién de asistencia escolar déficit de problemas de el secundario y no asisten
escolarizacién asistencia escolar
5a12 13a17 18a24

Fuente: Encuesta ABRE 2018. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe
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Figura 7b. Cambios en el indicador Inclusidn socioeducativa de nifios, nifias,
adolescentes y jévenes (variacion 2014-2018), en porcentaje de personas segun

grupo de edad
50
40 mTotal 2014 W 2018 comparable
30 26,6 26,2
20 16,8 17,6
14,9
12,4
10,6 10,6 10
) I I I :
0 l I
Concurre a colonia de Concurre a playén o Concurre a playén o Concurre a club social / Concurre a playén o
vacaciones / verano joven polideportivo polideportivo barrial polideportivo
5a12 13a17 18a24

Fuente: Encuesta ABRE 2018. ODSA/UCA- Gobierno de la Provincia de Santa Fe
Participacion y evaluacion de los vecinos al Plan ABRE

Por ultimo, el examen de la participacion y valoracién de la pobla-
cion con relacion al Plan ABRE también da cuenta de sus efectos posi-
tivos. En materia de participacion, en alguno de los programas de pro-
mocioén directa, se observa un aumento significativo, duplicAndose la
tasa de acceso entre 2015 y 2018. Actualmente, 4 de cada 10 hogares
participan en algunas de las actividades de integracién y promocién
social que ofrece el ABRE en los barrios!®. En igual sentido se orienta
la evaluacion que hicieran los jefes/as de hogar sobre las acciones y los
resultados logrados por el Plan ABRE. La evaluacidn positiva por parte
de la poblacién de acciones y resultados esta ampliamente instalada
en los barrios. Asimismo, la percepcidn de cambios relevantes en la
vida cotidiana mas que se duplicéd en pocos afnos. Actualmente, 6 de
cada 10 jefes/as de hogar identifican un proceso de cambios positivos
en el espacio barrial gracias a las acciones del ABRE (ver Figura 8).

16. Los programas de promocion participativos relevados fueron: Vuelvo
a Estudiar, Verano Joven, Jornada Ampliada, Clubes de Barrio, Ingenia,
Encuentros de Convivencia, Santa Fe Juega, Abre Vida y Lazos, Nueva
Oportunidad, entre otros.
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Teniendo en cuenta estos resultados es preciso orientar los esfuer-
zos en direccién a una estrategia de comunicacién que promueva un
mayor acceso y participacion de la poblacion en las acciones de pro-
mocion directa que pone a disposicion el Plan ABRE en cada barrio.

Figura 8. Cambios en el conocimiento, participacion y evaluacion del Plan ABRE
(variacién 2014-2018), en porcentaje de jefes/as de hogar

97,0 95,5
65,4
61,2
I ] I

100,0
mTotal 2015 m 2018 comparable

80,0

74,9
60,0
39,8
40,0
21,8
20,0 I
0,0

Participacion en al Evaluacion positiva Evaluacion positiva de Identificacion de
menos uno de los de las acciones los procedimientos cambios positivos en
programas el barrio

Fuente: Encuesta ABRE 2018. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe
(*) Para el conjunto de variables se utilizé el dato 2015 debido a que el dato 2014 no estaba disponible.

5. Reflexiones finales

Las investigaciones sobre la pobreza iniciadas en América Latina en
la década de los afnos ochenta pusieron de relieve los aspectos territo-
riales del fendmeno en la regién, especialmente de lo que se denomin6
la pobreza estructural. Sin embargo, el estancamiento econdmico y el
debilitamiento de la demanda de trabajo fueron trasladando el centro
de la atencidn a las condiciones de funcionamiento del mercado labo-
ral, con especial foco en la precarizacion de las condiciones de trabajo.
Hacia mediados de los afios noventa, y en el marco de una importante
restructuracion de las economias latinoamericanas, el acelerado au-
mento del desempleo y sus consecuencias en las condiciones de vida
de la poblacién incrementd ain mas la atencidn en la dimensién la-
boral. En ese contexto, el andlisis de la pobreza se concentré princi-
palmente en la medicion de los bajos ingresos y en la cuantificacion
del empobrecimiento de los sectores medios urbanos, relegando a un



Politicas publicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafios para... - 293

segundo plano las consideraciones sobre el aspecto territorial de la
misma.

Fue recién a principios de los 2000 cuando la discusidn sobre la
dimensién espacial de la pobreza urbana cobré un renovado impulso
a partir de los primeros estudios de la segregacion residencial. Si bien
desde mediados de la década anterior la problemadtica habia ido co-
brando mayor interés, la concentracion territorial de la pobreza en las
periferias urbanas y su persistencia y endurecimiento, aun en el marco
del ciclo de recuperacién econémica iniciado a partir de la primera dé-
cada del siglo XX]I, contribuy6 restablecer la centralidad de la cuestidn.
La segregacion residencial se fue perfilando, asi como un mecanismo
clave en la reproduccién de las desigualdades socioecon6micas, el ais-
lamiento de los pobres urbanos y la inseguridad ciudadana.

En este sentido, la concentraciéon de poblaciones en asentamien-
tos informales o precarios es un indicador de este proceso, pero sélo
constituyen uno de los extremos de la polaridad socioecondmica resi-
dencial. En el otro extremo de la polaridad se ubican las urbanizacio-
nes cerradas, las cuales irrumpen con fuerza en la trama urbana de las
grandes ciudades en los noventa. Estas urbanizaciones se estructuran
como espacios de acceso restringido desde su construccion y estan
disenadas para proveer seguridad a sus residentes y evitar el acceso
de no residentes. Son todas urbanizaciones cerradas que marcan un
nuevo patréon de apropiacion del espacio que acrecienta las brechas
sociales, marcando a su vez circuitos diferenciales de apropiacién de
los bienes de la ciudad.

La segregacion residencial socioeconémica comprende los contras-
tes de ciertos atributos (el ingreso, la educacion, las condiciones mate-
riales de vida) que se verifican entre los residentes de distintas zonas
de una misma ciudad. El efectivo acceso a las condiciones que permi-
tan ejercer derechos esta condicionado por el territorio en donde los
ciudadanos experimentan su vida. La desigualdad, la vulneracién y la
estructuraciéon de riesgos y oportunidades adquieren caracteristicas
unicas en los entramados sociales urbanos. La conjuncion de estos fac-
tores indica el grado de densidad y calidad del tejido social urbano,
como también de los desafios aparejados a su desintegracion y los ele-
mentos criticos que deben ser abordados desde la politica social para
evitar este proceso y revertirlo.

Es en este contexto que resulta relevante examinar experiencias de
politica publica innovadoras orientadas a enfrentar los procesos de
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segregacion residencial y exclusidn social que atraviesan las grandes
ciudades de nuestra region. En este sentido, en el ambito de las politicas
activas para frenar o mitigar la segregacion, si bien la revision de expe-
riencias muestra algunos avances, en general, los mismos han estado
mas centrados en la mitigacién de la pobreza y la vulnerabilidad habi-
tacional que en la segregacién poblacional propiamente. Esta parece
posicionarse solo recientemente en la agenda publica, y por tal motivo
existen desafios profundos para su instalacién y aplicacién como parte
medular de la politica habitacional y urbana en los paises de la region.

Aunque tampoco abundan, resulta mas frecuente la puesta en mar-
cha de programas orientados a desarrollar obras y acciones en zonas
urbanas marginadas y en areas que presentan condiciones de margi-
nacion, pobreza, inseguridad o violencia social, para introducir o me-
jorar infraestructura y equipamiento urbano basicos. Estas acciones
generalmente van acompanadas de un mejoramiento del entorno fi-
sico, la creacién de centros de desarrollo comunitario y la promocién
de acciones para el desarrollo de capacidades individuales y comuni-
tarias, entre otras medidas de promocion social. Tal como se ha men-
cionado, estas politicas estdn mas centradas en el de mejoramiento de
barrios informales mas que en el combate a la segregacion residencial
socioecondémica.

En este marco, nos ha resultado relevante dar cuenta de la exis-
tencia, enseflanzas y principales resultados que ofrece el Plan ABRE,
creado en 2014, como programa provincial de gestion integral y a gran
escala para el desarrollo humano y social de la poblacién residente en
los asentamientos informales y barrios mas vulnerables de las princi-
pales ciudades de la provincia.

Un primer conjunto de aspectos a destacar es justamente la capa-
cidad que ha tenido este Plan para encarar de manera innovadora el
disefio, la gestién y ejecucion de una politica publica integral en ma-
teria de mejoramiento integral de barrios populares. Es cierto, el Plan
ABRE no ha tenido como objetivo superar los factores de segregacion
socioecondmica residencial que operan a escala provincial; ni mucho
menos modificar las condiciones macroeconémicas que explican las
condiciones estructurales de pobreza y desigualdad que atraviesan a
nuestro pais. Pero, no menos importante, tiene como propoésito redu-
cir las condiciones de exclusiéon de amplios sectores sociales, en clave
a politicas territoriales generadoras de inclusion social y construccion
de ciudadania.
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El Plan ABRE inici6 un interesante camino en este sentido y, en ese
trayecto, gener6 un conjunto de lecciones aprendidas que seguramen-
te serviran para informar otras intervenciones similares. Entre ellas,
cabe destacar el modo integral de abordaje de problemas y demandas
sociales, a través del conjunto de acciones y programas que se articu-
lan a nivel territorial. Ello ha implicado la conformacién de espacios
novedosos de planificacién, coordinacioén, articulacion y gestion esta-
tal, de caracter tanto interministerial (ministerios-programas) como
intergubernamental (provincia-municipios), evitando de esta manera
la fragmentacidn y/o superposicion de las politicas publicas. A ello
se ha sumado el desarrollo de acciones directas asociadas a generar
articulaciones virtuosas con los gobiernos locales, actores sociales y
ciudadanos. En este mismo sentido, la actual linea de trabajo ABRE
familia, tiende a llevar la politica publica al espacio mismo de los hoga-
res, relevando las necesidades especificas de las familias y vinculando
en cada caso, con los programas y/o acciones especificas para atender
las problematicas que se detectan.

Por ultimo, es preciso destacar la decision politica contar con un
sistema de informacién que permita dar seguimiento a las interven-
ciones que conforman el ABRE e informe su implementaciéon y que
posibilite sistematizar y documentar las intervenciones. Para ello se
decidio crear el Sistema de Monitoreo Estratégico, que se vale de la
planificacion operativa y de informaciéon de seguimiento como insu-
mos para su gestion.

Otro conjunto de aspectos a destacar, sin duda, son los resultados
alcanzados en materia de desarrollo humano e integracidn social en
los barrios en donde el Plan ABRE interviene. La evaluacién de resul-
tados desde la perspectiva de los beneficiarios/vecinos da cuenta de
un cambio sustantivo entre 2014 y 2018 en la mayor parte de los in-
dicadores de acceso a infraestructura urbana. Los déficits en acceso a
agua, luz, pavimentacién, alumbrado publico, dificultades para tran-
sitar dentro del barrio, han mostrado una tendencia al descenso, re-
flejando en todos casos importantes mejoras. Sin embargo, continda
siendo una demanda sin resolver el acceso a la red cloacal. También la
implementacion de obras de drenaje que eviten o minimicen los pro-
blemas ocasionados por inundaciones.

Al mismo tiempo, cabe destacar el fuerte aumento registrado en
el acceso a los servicios publicos de salud. En particular del centro de
salud, que muestra un aumento sustantivo. También han mejorado las
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evaluaciones positivas respecto de los aspectos materiales del centro
y asi como también aumenté la confianza comunitaria en esta insti-
tucion. Entre los desafios, se destaca —debido al gran aumento de los
usuarios del sistema publico de salud- que se requiere reforzar los
esfuerzos en los centros, en particular en la disponibilidad de medi-
camentos y de equipos profesionales. En igual sentido se han compor-
tado los indicadores de inclusion educativa y socio-comunitaria para
nifios/as, adolescentes y jévenes. Un aspecto por demas importante
para promover un proceso de integracién y movilidad social inclusivo.

Respecto de las condiciones de seguridad deben mencionarse avan-
ces importantes tanto en la disminucion efectiva de los hechos de inse-
guridad (robos, hurtos, violencia) en los barrios con presencia ABRE,
como asi también en las percepciones de inseguridad en el barrio y
en el hogar. Sin embargo, a pesar de los considerables avances en ma-
teria de seguridad y la reduccion en la percepcién de inseguridad en
los espacios mas préximos, la percepcion de riesgo ante el delito sigue
siendo elevada, y se destaca como la principal demanda barrial. Con
relacion a la evaluacion de las acciones del Plan es en general positiva
y se ha incrementado con el tiempo: la evaluacion positiva de las accio-
nes del Plan ABRE es muy alta. En igual sentido, la percepcion positiva
de los resultados del Plan ABRE, asi como la valoracién positiva del
barrio ha aumentado significativamente.

En fin, el Plan ABRE es una intervenciéon novedosa que logré adap-
tar las intervenciones publicas de la provincia de Santa Fe a las ne-
cesidades concretas de los territorios que se priorizaron, generando
articulaciones virtuosas con los gobiernos locales, actores sociales
y ciudadanos. En tal sentido, si bien constituye una experiencia que
no se ha propuesto incidir en las causas estructurales de la excusion
socioecondmica residencial, ha logrado al menos generar valiosas in-
novaciones en materia de disefio y gestion de politicas sociales terri-
toriales, asi como sustantivos resultados a gran escala en materia de
desarrollo e integracién social de sectores vulnerables.
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ANEXO: ALCANCE DEL PLAN

Figura 1. Eje Infraestructura y Habitat: Intervenciones y proyectos segun afio

Intervencién

Proyectos/acciones 2014

Proyectos/acciones 2018

(1)Infraestructuras
estratégicas

Infraestructura vial

Infraestructura vial

Infraestructura educativa

Infraestructura educativa

Infraestructura en salud

Infraestructura en salud

Infraestructura cultural

Infraestructura cultural

Infraestructura en justicia y seguridad

Infraestructura en justicia y seguridad

Infraestructura en energia

Infraestructura en energia

Sistema de provision de agua potable

Sistema de provisién de agua potable

Proteccion urbana contra
inundaciones.

Proteccion urbana contra inundaciones.

(2) Mejora del habitat

Mi tierra, mi casa

Mi tierra, mi casa - Urbanizaciones con
servicios

Mejoramiento barrial en complejos de
vivienda social

Mejoramiento barrial en complejos de
vivienda social

Proyectos urbanos en asentamientos
irregulares

Proyectos urbanos en asentamientos

irregulares

Programa de escrituracion de viviendas
sociales

(3) Saneamiento

Red de desagues cloacales

Red de desagies cloacales

Programa Solidario Integrador de
Desagties Cloacales.

Programa Solidario Integrador de Desaglies
Cloacales.

(4) Luz y agua segura

Luz segura

Luz segura

Agua segura

Agua segura

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa
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Figura 2. Eje Convivencia y participacién: Intervenciones y proyectos segun afio

Intervencién

Proyectos 2014

Proyectos 2018

(1) Trayectorias de vida.
Inclusién socio-educativa

Vuelvo a Estudiar

Vuelvo a Estudiar

Fomento de Clubes de Barrio

Fomento de Clubes de Barrio

Fortalecimiento de los Centros de Dia

Fortalecimiento de los Centros de Dia

Jornada Ampliada en Escuelas
Primarias

Jornada Ampliada en Escuelas Primarias

Verano Joven

Verano Joven

(2) Trayectorias de vida.
Inclusién laboral

Formacion para el Trabajo/Nueva
Oportunidad en Rosario

Nueva Oportunidad

Emprende Joven

Nexo Oportunidad

Empresas sociales de inclusién

Impulso de la economia social en los
barrios

Empresas Sociales de Inclusion (Acercarse)

(3) Trayectoria de Vida.
Abordaje integral de
adicciones.

Abordaje integral de adicciones

Abordaje integral de los Consumos
Problemdticos de Sustancias y las
Adicciones en la provincia de Santa Fe.

Lazos

Abriendo el Juego

Hay equipo

(4)Convivencia barrial.

Querer, creer, crear: culturas en
movimiento

Hoy en mi barrio

Ingenia

Ingenia

Encuentros de la convivencia

Somos Barrio

Sistema Aleros

(5) Seguridad ciudadana

Policia Comunitaria

Policia Comunitaria

Centros Territoriales de Denuncia
(CDT)

Centros Territoriales de Denuncia (CDT)

Acceso cercano al trdmite de DNI

Acceso cercano al tramite de DNI

Vinculos para la prevencion social de
la violencia y el delito

Plan de refaccién de comisarias

Acceso cercano al trdmite de DNI

Campafias en medios masivos y
difusién en los barrios

(6) Promocién de derechos.
Difundir, prevenir y educar.

Cuidado de la Salud integral

Cuidado del medioambiente

Periplo Colectivo

(7) Participacion social

Mesas de gestion barrial

Mesas de Gestion Barrial

Conformacién de Consorcios

Consorcio Social

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018,

en base documentos de programa
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Figura 3. Resultados de alcance publicados por Gabinete social seguin afio

Resultados Parciales - Plan Abre
(Enero-Julio 2014)*

Plan ABRE en cifras (2014-2018)**

Infraestructura y Habitat

54 proyectos de infraestructura
estratégica en marcha.

5 Centros de salud construidos

3 Nuevos edificios educativos y 4 en ejecucion
2 Aleros en funcionamiento y 8 proximos a
inaugurarse

6 Avenidas de acceso a los barrios
remodeladas (ciudad de Rosario)

54 Escuelas mejoradas

1000 Viviendas construidas

45 proyectos relacionados a la mejora
del habitat en marcha con diversos
niveles de avance.

58 Convenios destinados a la mejora del
habitat y de saneamiento en la ciudad de
Rosario

25 Barrios con mejoras en accesos y calles

16 proyectos de saneamiento en
marcha con diversos niveles de avance.

13 Barrios con extensién de su red de
desagles cloacales

14 Barrios con mejoras en la provision de
agua

38 proyectos en marcha de luz y agua
segura.

13.160 Conexiones

Convivencia y participacion

1223 jévenes visitados en el marco del
programa Vuelvo a Estudiar

4428 Jovenes visitados

945 volvieron a la escuela

2793 jévenes retomaron sus estudios entre
2016y 2017

160 clubes en proyectos de
fortalecimiento institucional.

91 clubes fortalecidos

40 clubes participan del programa Abriendo el
Juego

2 Empresas sociales de inclusiéon y mas
de 15 espacios de formacién con
distintos grados de desarrollo.

1000 becas para jévenes desvinculados
de espacios institucionales.

16 empresas proyectadas

152 jévenes participando de Nexo
oportunidad

22.300 jévenes participaron de Nueva
oportunidad

7 eventos Querer, Creer, Crear
realizados y planificados.

63 Eventos "Hoy en mi barrio"

38 Eventos "Somos Barrio"

28 mesas de gestion barrial en
funcionamiento

50 mesas de gestion barrial funcionando
periédicamente

192 Consorcios conformados en Complejos de
Vivienda Social en 11 barrios de las ciudades
de Rosario y Santa Fe

Fuente: *Plan ABRE: “Plan de Intervencion Integral en Barrios”
Gobierno de la Provincia de Santa Fe, 2014 -2015
**Plan ABRE Politica social integral en barrios - Noviembre 2018
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Figura 4. Cantidad de barrios y ciudades alcanzados por el Plan ABRE segln afio

2014 2015 2018 (al momento de la evaluacion)*
Cantidad de Ciudades 3 4 4
Cantidad de Barrios 33 43 51

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa.
*Al momento de la publicacion del articulo el Plan incorpora las localidades de Santo Tomé y
Granadero Baigorria sumando un total de 66 barrios.




