la Iniciativa de Odesa
Modelo de reforma institucional

en Europa oriental

Caroline Mascarell

La iniciativa emprendida para reformar los sectores de la vivienda
y el agua en Odesa demuestra que la participacion de los residen-
tes puede contribuir al éxito de los programas de desarrollo.

ONOCIDA COMO “la perla del

mar Negro”, con una poblacién de

mds de un millén de habitantes

(que incluye varios grupos étni-
cos), una economia diversificada, una base
naval, flotas pesqueras y un gran puerto, la
ciudad bicentenaria de Odesa es, por su volu-
men de comercio exterior, la mds importante
de Ucrania. Sin embargo, durante la transi-
ci6n econdmica, los niveles de vida cayeron
bruscamente y a mediados de los afios no-
venta Odesa se hallaba en una grave crisis so-
cial caracterizada por la escasez de vivienda y
la contaminacién del agua potable.

La “Iniciativa de Odesa” fue concebida en
1995 con el objetivo de lograr mayor eficacia
en dos proyectos respaldados por el Banco
Mundial: 1) la creacién de un mercado de la
vivienda que cubriera las necesidades de los
habitantes, alentando al mismo tiempo la
propiedad de viviendas y el mantenimiento
del patrimonio de viviendas, y 2) la transfe-
rencia de la administracion de los sistemas de
agua potable y alcantarillado a los gobiernos
locales y la recuperacién de los costos, inclu-
yéndolos en las tarifas aplicadas a los consu-
midores. Se crearon instituciones locales que
apoyaran las reformas de mercado en los sec-
tores del agua y la vivienda. La Iniciativa fue
Unica en una regién en que los ciudadanos
rara vez pueden sefialar a su gobierno qué
servicios necesitan o coémo son los servicios
que reciben. De hecho, uno de los principa-
les obstaculos para el desarrollo de los pais-
es de la antigua Unién Soviética ha sido la
falta de participacién popular en la toma de
decisiones.

Enfoque y metodologia

La Iniciativa de Odesa tuvo por objeto ofre-
cer a las autoridades locales y al personal del
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Banco Mundial, que habfan aunado esfuer-
z0s en estos dos proyectos, un marco para de-
terminar las necesidades y prioridades de los
residentes y alentar a éstos a participar acti-
vamente en la reforma de los servicios muni-
cipales. Se consider6 que Odesa era un lugar
especialmente propicio para lanzar una ini-
ciativa con este tipo de participacién debido
a la solidez de sus instituciones locales: un
consejo municipal favorable a las reformas,
asociaciones representativas de una amplia
gama de intereses, una creciente comunidad
de organismos no gubernamentales (ONG) y
medios de comunicacién bien desarrollados.

Las actividades del periodo 1995-96, fi-
nanciadas con una donacién provisional de
US$150.000 del Gobierno japonés, se centra-
ron en determinar la demanda y oferta de vi-
vienda y de servicios municipales de agua, y
en lanzar una campana de concientizacién
publica. A tal efecto, se realizaron encuestas
cualitativas y cuantitativas, a cargo de funcio-
narios municipales y consultores.

El estudio fue respaldado por el alcalde,
cuyo asesor especial para asuntos sociales ac-
tud luego como coordinador local del pro-
yecto y, con gran fuerza de conviccién, lo-
gré vencer el escepticismo de algunos fun-
cionarios municipales que cuestionaban los
méritos del enfoque participativo. También
desempefi6 un papel clave el comité perma-
nente creado por el alcalde, que siguié de cer-
ca el estudio, velando por que reflejara las
preocupaciones de los funcionarios munici-
pales y los residentes. En este comité partici-
paron las principales entidades de los sectores
de la vivienda y del agua, representantes de
las partes interesadas, catedraticos del Depar-
tamento de Sociologia de la Universidad de
Odesa, delegados de las ONG y representan-
tes de los medios de comunicacién.



Marco organizativo de la Iniciativa de Odesa
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Grupos comunitarios

La Iniciativa de Odesa se puso en marcha en febrero de
1997 con una donacién de US$200.000 del Fondo para el De-
sarrollo Institucional, del Banco Mundial. La administracién
de estos recursos estuvo a cargo del personal local de la uni-
dad de coordinacién del proyecto, cuyas actividades, al igual
que las de los consultores técnicos y el comité permanente,
fueron esenciales para suscitar la participacion de los intere-
sados. En las ultimas etapas del proyecto, esta unidad se re-
configurd juridicamente como una ONG auténoma con el
cometido de servir a los sectores pobres, pero siguié partici-
pando en la Iniciativa.

La implementacion de la Iniciativa estuvo a cargo de un
equipo multidisciplinario integrado por el personal de la uni-
dad de coordinaciéon del proyecto, el Consejo Municipal de
Odesa, los principales interesados locales y especialistas ex-
tranjeros. El proyecto se realizé en cinco etapas entre febrero
de 1997 y abril de 1999:

1) Para facilitar las relaciones entre las autoridades de
Ucrania (agente receptor de la donacion), el Consejo Munici-
pal de Odesa (agente beneficiario de la donacién), la unidad
de coordinacién del proyecto (entidad de ejecucién) y los
principales interesados, se cre6 un marco operativo (consis-
tente en una estructura institucional, mecanismos y procedi-
mientos) que permitié delimitar claramente la funcién de
cada una de esas entidades.

2) Durante un ano se llevé a cabo una labor técnica de
diagndstico para afinar los resultados de los estudios de los dos
aflos anteriores.

3) Se realizaron encuestas en los hogares y en el sector del
agua. La primera se centré en conocer las preferencias de los
residentes en cuanto a mantenimiento, materiales de aisla-
miento, reconversion, y eficiencia energética, en tanto que la
segunda tuvo por objeto recabar datos sobre las tendencias del
consumo, los hébitos de uso, la conservacion, el uso de medi-
dores, la facturacion y recaudacion, las tarifas de consumo, la
disposicién para pagar, las necesidades minimas de los hogares
de bajo ingreso y el grado de satisfaccién de los consumidores.

4) En dos seminarios, difundidos por television, los princi-
pales interesados de los sectores de la vivienda y del agua pu-
dieron intercambiar informacién y puntos de vista, divulgar
resultados preliminares de las evaluaciones y discutir posibles
mejoras.

5) Se pusieron en practica dos programas de capacitacién
y de consulta sobre nuevas modalidades de gestion y mante-
nimiento de edificios de departamentos.

Las estaciones de radio y television difundieron las activida-
des realizadas en el marco de la Iniciativa, y las reuniones el co-
mité permanente, el Consejo Municipal y los funcionarios
regionales. El Centro de Respaldo a la Vivienda y la Reforma
Municipal preparé manuales que abarcaron desde aspectos
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bésicos de la gestion de la vivienda hasta pautas
detalladas sobre las cooperativas de propieta-
rios, las distintas modalidades de gestion de la
vivienda y la creacién de condominios. Estos
manuales se divulgaron en Odesa y entre los de-
partamentos de la vivienda de otras 40 ciudades
de Ucrania.

Se preparé un marco organizativo (véase el
grafico) para facilitar la labor del Consejo Mu-
nicipal de Odesa en su nueva funcién de agente
central del suministro de servicios municipales.
En este marco figuran diversas estructuras inte-
rrelacionadas. El nticleo (integrado por el Mi-
nisterio de Hacienda, el Consejo Municipal de
Odesa, la unidad de coordinacién del proyecto,
asociaciones comunitarias y los residentes de Odesa) es la es-
tructura de respaldo institucional. Esta estructura bésica se
complement6 con el apoyo de las entidades a cargo de las eva-
luaciones técnicas e institucionales, el fortalecimiento de la ca-
pacidad, las campanas informativas y las encuestas de clientes.

Resultados de la encuesta

La encuesta preliminar sobre la disposicion de los residentes
para pagar por los recursos hidricos y la evaluacion de los be-
neficiarios de los programas de vivienda realizadas en 1996
permitieron identificar los problemas mds graves de estos sec-
tores, facilitaron un didlogo mads abierto entre los principales
agentes y sentaron las bases para crear mecanismos de merca-
do en ambos sectores. Ademds, los resultados de la encuesta se
tuvieron en cuenta al programar las actividades que se realiza-
ron una vez que la Iniciativa hubo entrado en vigor, en 1997.

El sector del agua. En 1995, al lanzarse la Iniciativa, las em-
presas municipales de agua potable y alcantarillado no alcan-
zaban los niveles internacionales de eficiencia, debido a fallas
en la organizacion y gestion, problemas de planificacion, una
limitada capacidad financiera y elevadas tarifas industriales.
Dichas empresas padecian, ademads, de insuficiencia de meca-
nismos de mantenimiento e inversion, y mala calidad de los
equipos, materiales y construcciones. Todo ello estaba cau-
sando el deterioro de los servicios, y resultaba imperativo
crear empresas eficientes y auténomas, capaces de ofrecer ser-
vicios fiables a precios asequibles.

Mediante la encuesta cualitativa y cuantitativa se procur6
determinar en qué medida los residentes de Odesa estaban dis-
puestos a pagar tasas mds altas a cambio de mejores servicios e
identificar los tipos de asistencia que necesitaban los residentes
mas desfavorecidos. La encuesta abarcé 738 unidades familia-
res y fue realizada por un equipo de la empresa de consultoria
internacional, CVM Inc, y el Instituto de Investigacién PULS.
Los resultados fueron sorprendentes: 1) el 87% de los hogares
estaban dispuestos a pagar mucho mds a cambio de mejoras en
el suministro de agua potable; 2) solo el 8% de los hogares en-
cuestados contaban con agua potable en forma continua; 3) las
tasas de recaudacion de las tarifas eran muy bajas; 4) la mayoria
de los hogares pobres no recibian las subvenciones ni los des-
cuentos, y 5) tanto los residentes de ingreso alto como los de
ingreso bajo estaban muy a favor de otorgar subvenciones a los
hogares pobres. El 61% de los hogares confirmaron que la cali-
dad de los servicios se habia deteriorado y casi un 72% indicé
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“Incluso un
proyecto a
pequena escala
puede redundar
en mejoras
duraderas de
gran alcance”.

que el agua corriente no era potable. Por ulti-
mo, unos dos tercios de los encuestados no sa-
bian cudnto pagaban por los servicios de agua
potable y alcantarillado porque los cargos se
inclufan en el monto mensual correspondien-
te al conjunto de servicios publicos.

La encuesta revel6 que la demanda de agua
era muy variable, lo que planteaba la posibili-
dad de administrar la demanda mediante un
régimen basado en tarifas diferenciadas (que
exigiria instalar medidores) para recuperar
una mayor proporcién de los costos y mejorar
la calidad del servicio. Los hogares de mayor
ingreso pagarfan una tarifa baja por un deter-
minado volumen bdsico de agua, y tarifas pro-
gresivamente mds altas por el consumo que superase este
volumen bdsico, de acuerdo con su capacidad de pago. Los ho-
gares pobres pagarian la misma tarifa baja por este primer volu-
men de agua o “suministro vital” (entre 25 y 50 litros diarios).

El sector de la vivienda. A mediados de los anos noventa, las
existencias de vivienda de Odesa se deterioraban, los alquileres
aumentaban rdpidamente y la ciudad no contaba con recursos
para mantenimiento y reparaciones. Del total de edificios cons-
truidos antes de 1976, més de la mitad se encontraba en mal es-
tado o en ruinas, y muchas de las fachadas y los balcones de
edificios construidos en los afios veinte y treinta se estaban des-
moronando y representaban un peligro para los peatones. Dos
de las principales empresas encargadas del mantenimiento y la
reparacién de la propiedad residencial y comercial no contaban
con fondos suficientes, mantenian sueldos bajos —que a veces
no pagaban— y prestaban servicios a unos 3.000 edificios mu-
nicipales de Odesa. Los residentes se quejaban de extorsion,
irresponsabilidad, trabajos de mala calidad, y de una escasez de
repuestos y materiales cuando solicitaban reparaciones. Aun-
que los departamentos privatizados representaban mas de la
mitad de las existencias de vivienda, se desconocian ciertos me-
canismos, como las asociaciones de condominios, en las que un
grupo de propietarios se responsabiliza colectivamente de la
administracién y el mantenimiento del edificio.

Las metas del Consejo Municipal de Odesa eran fomentar
la propiedad privada de la vivienda, reforzar la capacidad de
la municipalidad para facilitar el desarrollo del mercado de la
vivienda, transferir la administracién y el mantenimiento a
los residentes mediante cooperativas de propietarios, y crear
mecanismos que afianzaran la capacidad de las personas para
abordar problemas locales y relacionarse mds eficazmente
con las autoridades.

A fin de evaluar la situacién de la vivienda, el Instituto
PULS, con asistencia del Banco Mundial y un consultor ex-
terno, organizé una encuesta de 404 hogares. Se determind
que casi el 40% de la poblacién vivia en edificios en mal es-
tado y el 80% en edificios que necesitaban reparaciones de
envergadura.

Si bien el sector de la vivienda privada en la ciudad de Ode-
sa estaba en expansion gracias a la aparicién de nuevas empre-
sas constructoras, la evaluacion puso de manifiesto una serie
de factores que limitaban la propiedad privada. Una de estas
limitaciones, el mal estado de la vivienda, podria superarse
creando empresas privadas de mantenimiento y reparacion.



La escasez de financiamiento para la vivienda,
sobre todo a largo plazo, también se identific6
como una limitacién grave.

La evaluacién puso de manifiesto las difi-
cultades de los grupos de bajo ingreso. Si bien
el programa de vivienda de la ciudad incluye
una subvencién para mantener el gasto en vi-
vienda de las familias de bajo ingreso en me-
nos de un 15% de su ingreso mensual, un
tercio de los residentes que podrian tener de-
recho a esta asistencia no la solicitaban porque
consideraban que el proceso era demasiado
complicado. Es esencial que las personas po-
bres estén mejor informadas de los procedi-
mientos para solicitar una subvencion, y éstos

Caroline Mascarell,
especialista en desarrollo
institucional de la Direccién

la Asociacién de Ciudades de Ucrania (una
ONG con un cometido similar para todo
Ucrania, con sede en Kiev) ofrecieron capa-
citacion a 450 funcionarios municipales de
nueve ciudades, basandose en la experiencia
acumulada en Odesa. De este modo, estas
tres instituciones han incrementado su ca-
pacidad para tomar decisiones y adminis-
trar los asuntos locales con eficacia.

La Iniciativa dio lugar a otras iniciativas
locales independientes: la creaciéon de un
programa de consultoria en materia de vi-
vienda en el Centro de Respaldo, que en el
primer afio asesor¢ a casi 800 residentes en
la conversién de inmuebles en asociaciones

deben simplificarse. Sectorial de Desarrollo de condominios; un programa de televisién

Humano de la Oficina del Consejo Municipal en que los residentes
Resultados Regional de Europa y Asia pueden formular preguntas sobre vivienda,
Gracias a su colaboracién en la Iniciativa, las Central, del Banco Mundial, y un servicio de andlisis econdémico en la
autoridades y las comunidades locales se fa- ¢ o la jefa de proyecto dela Universidad de Odesa que demostré clara-
miliarizaron con los aspectos bdsicos de la Iniciativa de Odesa. mente que las asociaciones de propietarios

participacion, el suministro de servicios, la

rendicion de cuentas y la gestién de proyec-

tos, y quedaron mejor preparadas para la transicién hacia una
economia de mercado. Asimismo, la Iniciativa tuvo un efecto
catalizador en otros sectores.

Desarrollo institucional. La Iniciativa impulsé la creacién
del Departamento de Ayuda Social, en el Centro Municipal de
Asistencia Social, con el cometido de brindar asistencia rela-
cionada con la vivienda a los grupos vulnerables. La ONG
que surgi6 de la unidad de coordinacién del proyecto procura
lograr un desarrollo social participativo.

Fortalecimiento de las capacidades. La Iniciativa financié
un programa de capacitacion practica para los profesionales y
estudiantes de la Facultad de Sociologia de la Universidad Es-
tatal de Odesa, quienes colaboraron en el disefio y la ejecu-
cién de las evaluaciones sociales; cursos en la creacién de
condominios a los que asistieron mds de 3.500 participantes,
incluidos funcionarios publicos del sector de la vivienda, es-
pecialistas en vivienda, empresas constructoras, residentes y
representantes de cooperativas, y la preparacién y distribu-
ci6n de un manual sobre la creacién de condominios.

Privatizacién. Las actividades del Centro de Respaldo a la
Vivienda y la Reforma Municipal culminaron con la creacién
de 17 asociaciones de propietarios y posteriormente con la
privatizacién de los condominios administrados por estas
asociaciones y la creacién de seis empresas privadas de man-
tenimiento y reparacién a las que se adjudicarian los contra-
tos de mantenimiento por medio de licitacién.

Fomento de las alianzas. La Iniciativa desempeii6 una fun-
cion central en la formacion de tres alianzas importantes: el
Departamento de Vivienda y Servicios Comunales del Conse-
jo Municipal y el Centro de Respaldo a la Vivienda y la Refor-
ma Municipal aunaron esfuerzos para divulgar informacién a
los residentes sobre el mantenimiento y la gestién de edificios
multifamiliares; la Universidad de Odesa, el Departamento de
Vivienda y Servicios Municipales y el Centro de Respaldo ofre-
cieron capacitacion en los aspectos comerciales de la vivienda
y los servicios comunales; por ultimo, el Centro de Respaldo y

pueden administrar la vivienda con mayor
eficiencia econdémica que la municipalidad.
La Iniciativa alentd una serie de asociaciones comunitarias,
nuevas o ya existentes, si bien éstas no participaron en las ac-
tividades del proyecto. La unidad de coordinacién prest6 ser-
vicios de consultoria a las asociaciones locales incipientes y a
los grupos de ciudadanos en la preparacion de propuestas de
proyectos y la obtencién de financiamiento de donantes pri-
vados y de las ONG. En esencia, la Iniciativa respaldé un pro-
ceso de aprendizaje practico entre los principales interesados,
vinculados horizontal y verticalmente.

Efecto sobre el desarrollo

El seguimiento de los programas de 1998 y 1999 revela que,
como resultado de la Iniciativa, los residentes de Odesa ejer-
cen una funcién mads activa en el mantenimiento de sus edifi-
cios y que han comprendido las ventajas que ofrecen las
asociaciones de propietarios. Como lo demuestra el mayor
interés de los residentes en el valor de sus bienes raices, ha
empezado a surgir una mentalidad de mercado. Los residen-
tes de la ciudad cuentan con mejor informacién sobre sus de-
rechos como propietarios y sobre las opciones con que
cuentan para administrar sus condominios, en tanto que las
autoridades han reconocido la importancia de ofrecer servi-
cios eficientes de alta calidad y de incluir a la comunidad en
las decisiones mds importantes que afectan los servicios. Este
fenémeno, conjugado con una naciente democratizacién y
descentralizacion, podria servir de modelo para forjar alian-
zas en el resto de Europa oriental.

Quizd la ensefianza mds importante de esta Iniciativa sea
que, si bien el desarrollo participativo es un proceso gradual
que lleva tiempo, las ventajas compensan con creces los cos-
tos. A medida que los beneficiarios se responsabilizan por su
vivienda y los servicios que presta la municipalidad y estian
dispuestos a pagar por una infraestructura bdsica, las refor-
mas se vuelven mads viables. La Iniciativa de Odesa demuestra
que incluso un proyecto a pequeia escala puede redundar en
mejoras duraderas de gran alcance. [l
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