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El mgoramiento de la calidad de vida en las zonas urbanas de Indonesia

Las actividades realizadas por el Banco Mundial entre 1970y 1988 para mejorar las condiciones
de vida de los pobres de las zonas urbanas de Indonesia han sido fructiferas, se indica en un
reciente informe de evaluacion llevado a cabo por el DEO*. En dicho informe se examinan las
repercusiones a mediano y largo plazo de cuatro proyectos disefiados principalmente para
mitigar la pobreza a través del mejoramiento de la vivienda y la infraestructura basica en las
zonas densamente pobladas y de bajos ingresos denominadas kampungs. El resultado mas
positivo de los proyectos fue e meoramiento de la infraestructura; asimismo, se vieron
beneficiadas considerablemente las esferas ambiental e institucional. Los proyectos también
contribuyeron a megjorar la calidad de vida de los residentes de las zonas aledafias. S bien se
han logrado adelantos importantes, todavia queda mucho por hacer. En ka evaluacion se
presentan recomendaciones para atender a algunos de los principales problemas de las zonas
urbanas de Indonesia.

Antecedentes

Los cuatro proyectos sobre zonas urbanas (I-1V) coincidieron con un periodo de rapida
migracion de la poblacion pobre de Indonesia del campo a la ciudad. El continuo crecimiento de las
zonas urbanas provocd una mayor demanda de servicios de infraestructura bésica.  El objetivo
inmediato de los proyectos fue prestar gpoyo a gobierno para que pudiera satisfacer esa demandaen
una forma eficaz en funcion de los costos. Para la prestacion de esos servicios se utilizaron como
vehiculo principd los Programas de mgoramiento de los kampungs (PMK), que hacian hincapié en la
infraestructura basica (véase € recuadro).

La evduacion de las repercusiones de los proyectos redizada por e DEO se centrd en los
cambios registrados en la vivienda y la infraestructura, d medio urbano, los valores de latierray de la
vivienda, la propiedad, los mercados y la capacidad ingtituciona en kampungs de las tres ciudades en
que e llevaron a cabo los proyectos: Y akarta, Surabayay Denpasar.

Para darse unaidea caba de la medida en que esos proyectos afectaron a la poblacion pobre
urbana de Indonesia, es preciso tener en cuenta agunas de las circunstancias que |os rodearon.
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Condiciones macroeconémicas. Desde principios del decenio de 1970, Indonesia sufrié una
transformacion econdmica: @ producto interno bruto per capita se duplicd con creces y la inflacion
disminuy6 en forma considerable. La confianzaen € desarrollo de Indonesia atrgjo corrientes de ayuda
externa. Es muy probable que la buena gestiéon macroeconémicay € consecuente aumento de los
ingresos haya influido en € resultado de los proyectos, amplificando los buenos resultados obtenidos
hasta e momento o produciendo mejoras en esferas no incluidas en los PMK.

Deben tenerse también en cuenta las politicas e iniciativas aplicadas durante y después de la
gecucion de los proyectos. Entre los Ultimos diez y quince afios se han producido importantes cambios
en la planificacion de la familia, la atencion de saud, la educacidn y la reduccion de la pobreza. Se
cdculaba que a principios del decenio de 1970 un 60% de la poblacion vivia en la pobreza, mientras
gue en la actuadidad esa cifra es dd 15%. Se han logrado enormes adelantos en la reduccion de la
mortaidad infantil y del crecimiento demogréfico, y en d aumento de la matriculacion en la escuda
primariay secundariay de la dfabetizacion de los adultos. La esperanza de vida haaumentado de 41 a
61 afios.

Efectos
Vivienda e infraestructura

Como resultado de los proyectos y con inversiones de bgo costo (de un promedio de 118
ddlares por persona en Yakarta a 23 ddlares en las ciudades pequefias, en dolares de los Estados
Unidos de 1993) se lograron mejoras en € sector de lavivienday de la infraestructura en las zonas de
bgos ingresos. Se mejoraron las viviendas, los caminos peatondes, lailuminacion y los servicios de
educaciony de saud.

Uno de los resultados mas importantes de |os proyectos fue su efecto secundario --es decir, la
experiencia de los PMK sirvié como prototipo para inversones y meoras en otras esferas.  Unos
cuatro afios despues, la vivienda, infraestructura, educacion, salud y otros indicadores socioeconémicos
en kampungs que no estaban incluidos en los PMK habian dcanzado € mismo nivel que los de los
kampungs que recibian asistencia de los proyectos. Ello se debid, por un lado, a las megoras
macroecondmicas y normétivas de Indonesia 'y, por € otro, a los esfuerzos oficides y no oficides
destinados a reproducir la experiencia de los PMK.

Por gemplo, en una evaduacion que se llevd a cabo en 1983 en Yakarta, e llegd a la
conclusidon de que las inversones y las condiciones de la vvienda en los kampungs incluidos en los
PMK eran mgores que las del resto. Hoy en dia, tanto en unos como en otros, en todos los lugares
gue abarco la evaluacion sobre los efectos de |os proyectos, se utilizan materides "permanentes’ o de
dta calidad, en lugar de bambl 0 madera, parala construccién o € megoramiento de lasviviendas. Las
viviendas de la mayoria de los residentes tienen paredes de ladrillo o cemento, pisos de baldosa o
terrazo y cemento y techos de tgay zinc. Sin embargo, las mejoras fueron mas répidas en los
kampungs incluidos en los PMK. Edgos tienen también parcdas de mayor extension y, por
consiguiente, menos densidad de poblacion.



Ademas de las observaciones de los expertos sobre € terreno, |os residentes de los kampungs
incluidos en los PMK hicieron una evduacion de las instaaciones y cambios materides introducidos por
los proyectos. En opinion de la mayoria, las ingtaaciones habian mgjorado 0 d menos no se habian
deteriorado. Los observadores comprobaron que las instdaciones eran de buena calidad en todos los
kampungs, independientemente de que hubieran mejorado o no con los PMK.

S hien con las normas de disefio de los PMK disminuy6 d peigro de incendios en dgunas
zonas, € uso de materides de construccion modernos inflamables'y € hacinamiento han aumentado ese
peligro. Ademas, los carros de bomberos no pueden acceder a las areas interiores debido a la
estrechez de los caminos peatonales.

Medio ambiente urbano

Con los proyectos se lograron diversas mejoras ambientales en los kampungs. mayor acceso d
agua potable; mejores sstemas de desaglie, y con dlo una disminucion de las inundaciones;, mejor
gestion de los desechos sdlidos, e instdacion y uso més generalizados de excusados privados y tanques
sépticos. Dos de estos componentes --la gestion de los desechos slidos y € control de los desagliesy
las inundaciones-- tenian como objetivo efectuar mejoras tanto en los kampungs como en las ciudades
en generd. A pesar de que los PMK han creado condiciones ambientades mucho meores en las zonas
de bgjos ingresos, todavia queda mucho por hacer.

Por gemplo, € acceso al agua potable todavia no es universd. La mayoria de las viviendas
de los residentes de los kampungs incluidos en los PMK tiene agua corriente gracias a que através de
los programas se hizo un tendido de cafierias maestras. L os residentes de |os kampungs no incluidos en
los PMK en generd obtienen @ agua de |los vendedores callgjeros. Pero muchos residentes, de las dos
categorias de kampungs, también usan a menudo agua de pozo, porque es gratis y porque les parece
que & agua corriente no es de buena calidad (por € sabor y € olor) ni sde en cantidades suficientes (la
bgja presion limita la cantidad que pueden extraer). Las que mgor describieron la Stuacion fueron las
mujeres del kampung de Manggarai cuando dijeron que bebian agua de pozo porque "sabe megor y
nadie le anda agregando cosas'. Sin embargo, esta agua subterrdnea con frecuencia tiene
contaminantes salinos'y de otro tipo, con obvias consecuencias negativas paralasdud. Ademés, d uso
de pozos contribuye a hundimiento dedl suelo, las inundaciones y la intrusién de agua sdada, y es
perjudicial paralos recursos pesqueros.

En la actudidad, la mayoria de los resdentes de los kampungs tienen inodoros con tanques
sépticos.  Esto representa un enorme addlanto, d menos en Yakarta, donde, segin un informe de
evauacion inicid preparado por € persond en 1974, la mayoria de las casas diminaban los desechos
sanitarios en zanjas abiertas junto a los caminos. Estos servicios privados han gozado de mucha mas
aceptacion que los servicios comunitarios introducidos con los PMK. No obstante, en Yakarta y
Denpasar, los desechos de |os retretes de muchos hogares todavia se diminan directamente en canades
o] rios. Ademés, muchos tanques sapticos cas nunca
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se vacian y a veces tienen filtraciones que contaminan latierray € agua subterrénes, 0 se desbordan y
vierten su contenido en las zanjas de avenamiento. ESto plantea un grave pdigro para la saud,
especidmente durante la época de lluvias.

Las mejoras en los desaglies contribuyeron a reducir las inundaciones. Hay diferencias
notables en |os indices de inundacion de los kampungs incluidos en los PMK 'y los que nho forman parte
de dlos d 61% de los resdentes de los primeros dice que no se inundan ni sus casas ni € exterior,
mientras que en los segundos esa cifra es de sdlo d 32%. El problema de las inundaciones es
especidmente grave en los kampungs de Y akarta no acogidos a bs PMK, donde & 80% de los
resdentes o no tiene desaglies o lostiene d airelibre.

En los kampungs en que se megoro la infraestructura de los desaglies a veces se vacia su
contenido en zonas que todavia no cuentan con esos sistemas. Por o tanto, no siempre se haintegrado
en forma eficiente la infraestructura megjorada a la infraestructura mas generd (véase @ Précis No. 95,
dejunio de 1995).

El funcionamiento y mantenimiento inadecuados --uno de los puntos més débiles de los PMK
en generd-- también causaron problemas. Segin una encuesta entre |os residentes de los kampungs
redizada en 1992, uno de los principales problemas ambientaes era que los conductos estaban
tapados. La costumbre de arrojar la basuray diminar las aguas servidas en candes y rios provoca una
acumulacién de desechos, especidmente en periodos de bgjo caudd, lo cua podria evitarse poniendo
fin aese hdbito y también limpiando periddicamente los conductos.

Los esfuerzos destinados a mejorar la gestion de los desechos sblidos ha dado resultados
diversos. La mayor parte de los residentes utiliza recipientes de basura individuales o compartidos,
aungue se quejan dd costo y la frecuencia de los servicios de recoleccion.  Pero agunos residentes
samplemente deciden no pagar, gprovechando los numerosos vertederos no controlados, cuyos
propigtarios dientan la diminacién de basura para llenar @ terreno. Esta costumbre, asi como la
tendencia a arrojar los desechos solidos en zonas a aire libre, rios y candes, estd creando focos
potencides de infeccion y de contaminacion del agua.

La mayor diferencia en la gestion de los desechos sdlidos no estaba entre los kampungs
incluidos en los PMK y los otros sSino entre las distintas ciudades. Los de Surabaya, ciudad que ha
recibido varios premios naciondes e internacionaes por la limpieza de sus cdles, eran mucho mas
limpios que los de otros Sitios.

Valoresdelatierray lavivienda, propiedad y mercados

Con d rgpido surgimiento de los mercados inmobiliarios, la congtruccidn de nuevos edificios
esta acabando con los kampungs. Hace fdta terreno para la congtruccién de viviendas, locdes de
servicios sociaes einfraestructura. Debido alaimprecison de los titulos de propiedad, alos residentes
les resulta dificil oponerse a la nueva edificacion. Con frecuencia carecen de la astucia comercid para
que s les pague € vaor regl de los tearenos y  viviendas
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cuando los venden y también de la habilidad para administrar sus nuevas fortunas. Ademas, no cuentan
con € dinero suficiente para vivir en las nuevas viviendas congtruidas, que, en generd, estan destinadas
auna poblacion de dtosingresos.

La urbanizacion amenaza la existencia misma de los kampungs. Estos desgparecen para dar
lugar a rascacidos y otras estructuras modernas y cabe preguntarse S las inversones de los PMK
tuvieron sentido aguno. En d estudio se llega a la conclusién de que, entre otros beneficios, los
residentes de los kampungs incluidos en los PMK recibieron méas dinero por sus propiedades que los
de los demas kampungs. Expresada en términos de una serie anua de beneficios alo largo de unavida
util convenciona de 15 afios, esta plusvaia potencid derivada de las inversones de los PMK tiene una
tasa de rendimiento econémico de gproximadamente un 31%. Si la urbanizacion redujera a cinco afios
la duracion de un proyecto, una serie de beneficios anuaes smilares seguiria teniendo una tasa estimada
de rendimiento econdmico del 12% (las tasas de rendimiento econdmico se cacularon utilizando andisis
convencionaes para proyectos urbanos. Los costos de |os proyectos son lainversion de capitd inicid,
y los beneficios se calcularon convirtiendo los aumentos del valor de la tierra en una serie anud de
vaores de aquiler imputados para la duracion del proyecto). AsS pues, incluso con una menor
duracion, la mayoria de las inversiones de |os proyectos tuvieron razén de ser desde un punto de visa
econdmico, debido a los beneficios sustancides que obtuvieron los residentes antes de que se
demolieran los kampungs.

Habida cuenta de la demanda cada vez mayor de terrenos en las zonas urbanas, se puede dar
cas por sentado que continuara la urbanizacion de los kampungs. Sin lugar a dudas, € gobierno
debera vigilar y reglamentar esta actividad para garantizar que los mercados inmobiliarios de las
ciudades operen en forma justa, que se reconozcan los derechos de |os residentes de los kampungs y
sevele por su bienedtar.

Desarrollo institucional

Los cuatro proyectos tuvieron efectos decisivos en d desarrollo indtituciond. El gobierno cred
nuevos organismos para dirigir las actividades de desarollo e inverséon y se fortdecio
considerablemente la capacidad de gestion de los organismos existentes. Cabe destacar, en ese
sentido, la creacion de un nuevo organismo gubernamenta (la Corporacion Naciond de Desarrollo
Urbano) para administrar los proyectos de construccion de viviendas de bgo costo. Asmismo, se
permiti6 ala cga de ahorros de Estado (Banco Tabungan Negara) introducir |as primeras operaciones
de créditos hipotecarios de Indonesia. Estos organismos siguen desempefiando importantes papeles en
la urbanizacion de Indonesia

Pero uno de los efectos més duraderos de |os proyectos fue € de mantener en € programa de
reforma dd sector urbano importantes cuestiones de desarrollo indituciond --especidmente la
recuperacion de los costos y la descentralizacion.

Recuperacién de costos. En los proyectos se procuré recuperar los costos del megjoramiento
de los kampungs y los de los emplazamientos y servicios, los primeros, indirectamente a través de los
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impuestos a la propiedad en toda la ciudad, y los segundos directamente a través de los compradores
deloslotes. Los resultados fueron desadentadores. Indonesiatodavia recurre en muy poca medidaala
recaudacion de impuestos locaes para financiar la infraestructura urbana y, a pesar de que los
organismos de gobierno se han regido sin excepcidn por los principios de la recuperacion de costos
incluidos en los sucesivos proyectos urbanacs, tienen firmes reservas en cuanto d modo y  momento de
recuperar en la practicalos costos.

Descentralizacion. Pese a que los proyectos estuvieron dirigidos por € gobierno centra de
Y akarta, se crearon dependencias especiales de PMK en las administraciones locales de cada ciudad
en que £ gecutaron. El desempefio de estas dependencias presentd signos diversos.  los
procedimientos no se integraron plenamente en laadministracion loca y después de lafindizacion delos
proyectos se dgaron de aplicar. No obgante, las adminigtraciones locaes mas dindmicas han
incorporado agunas mejoras inditucionaes, especiamente en la contabilidad de costos y las auditorias.
Otro resultado importante es que se delegaron ciertas funciones especificas, como la gecucion de
proyectos, alas autoridades locales. L os proyectos urbanos subsiguientes que recibieron asistencia del
Banco pasaron a ser importantes instrumentos para la gplicacion del programa de descentralizacion del
gobierno.

Atencion a la opinion de la comunidad y estabilidad urbana

Los gobiernos locales necestan que las comunidades cooperen para poder mantener la
infraestructura y los sarvicios exigentes. El grado en que se contd con las comunidades en € proceso
de planificacion de los proyectos determind en qué medida participaron en su gecucion y  modo en
que percibieron las megoras.

El 68% de los residentes manifestd que se les habia consultado en la planificacion de los PMK,
y € 73% participd en la gecucion de los PMK. Para celebrar consutas durante € proceso de
planificacion de los proyectos se organizaron reuniones en las oficinas de los funcionarios locades. Se
consultd alos residentes de adgunos kampungs sobre temas como & emplazamiento de caminos videsy
peatondes. Sin embargo, en otros Stios |as reuniones se redizaron estrictamente con fines informativaos,
prestando poca o ninguna atencion a la opinidn de los residentes. El grado de participacion también
vario de un lugar a otro. En agunos kampungs, los residentes colaboraron através de las asociaciones
vecinades locaes en aspectos sencillos de la gecucion de los PMK, como la demalicién de valas o
viviendas. En otros, |los resdentes se limitaron a observar |as actividades de construccion.

A fin de evduar g la paticipacion en los PMK influy6 en la forma en que se percibieron las
mejoras, en la encuesta se pidio la opinidn de los residentes sobre la Situacion ambiental generd de sus
kampungs. Cas € 80% de los residentes a los que se habia consultado y que habian participado en la
planificacion y gecucion dijeron que las condiciones ambientales habian mejorado después de los
PMK. Los residentes que no habian participado demasiado no mostraron tanto entusasmo; sdlo un
50% considerd que los PMK habian mejorado las condiciones ambientaes. Estas conclusionesindican
gue las consultas aumentaron la participacion y que ésta produjo una mayor satisfaccion con respecto a
los resultados de los
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PMK. Ademas, las conaultas y participacion de la comunidad en las etapas inicides de la preparacion
y disefio de los proyectos ayudaron a que los beneficiarios se identificaran con los proyectos.

Aparentemente los PMK han contribuido a la estabilidad de los resdentes, tal vez debido a su
rgpida y amplia cobertura. Las mejoras de los proyectos no indujeron a la poblacion mas pudiente a
mudarse y desplazar a los mas necesitados, tal como temian agunos. En generd, |as personas que se
mudaron alos kampungs eran de extraccion socid amilar alade las que yavivian dli.

Recomendaciones

. Es preciso aplicar medidas correctivas para acabar con la gparente confrontacion entre la
rgpida urbanizacion y un medio ambiente en Situacion precaria. Los Sstemas de desaglie megorados
por los PMK ayudaron a reducir |as inundaciones, pero también provocaron acumulaciones de residuos
alaentrada de la principa tuberia de desaglie de la ciudad. Obviamente las megoras que se redizan en
una esfera no deberian ir en detrimento de otra.  ES preciso crear un programa de mejoramiento
para integrar las medidas de control de las inundaciones y las redes de desaglie en toda la
ciudad.

. Las comunidades pueden controlar y administrar algunos aspectos de la infraestructura 'y €

medio ambiente --las condiciones de las viviendas, la conservacion de carreteras y caminos, la
recoleccion de desechos sdlidos y € mantenimiento de los desaglies locales.  Otros aspectos, como la
descarga ilegd de desechos solidos, la integracion de la infraestructura de los kampungs a la
infraestructura de la ciudad y los efectos de la contaminacion estan fuera de su control.  Estos aspectos
deben ser controlados y administrados por los gobiernos locales con asistencia de las
autoridades nacionales centrales.

. Dada la demanda cada vez mayor de terrenos para la edificacion en bs zonas urbanas es
preciso emprender una accion concertada para evitar que se explote a los residentes de los kampungs
que son desplazados. En e disefio de los proyectos urbanos de Indonesia se deberia incluir una
evaluacién del mercado inmobiliario local para determinar la posibilidad de rehabilitacion de los
kampungs y examinar el tema de la compensacion a las familias desplazadas.

. El funcionamiento y conservacion deficientes de la infraestructura de los kampungs ponen de
manifiesto la necesdad de adoptar medidas. En los proyectos futuros se deberia fomentar la
colaboracion con grupos comunitarios y organizaciones no gubernamentales, asi como su
consulta y participacion, con miras a atraer su interés en la operacion y conservacion de los
Servicios nuevos y existentes y su compromiso con estas actividades. Ahora bien, € concepto de
conaultay participacion de la comunidad sigue teniendo distintos significados seguin quien lo utilice. Por
consiguiente, se deberia hacer o posible por promover una comprensién mas a fondo de ese
concepto y proporcionar a los miembros de la comunidad, organizaciones no gubernamentalesy
personal de proyectos mejores directrices sobre como aplicarlo.
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. A pesar de que en dos de los proyectos se incluyeron componentes de vigilanciay evauacion,
ni 2 documentd en forma debida la vaiosa experiencia de estos esfuerzos ni se hizo un seguimiento
progresivo de éstos. ESs necesario conservar la memoria ingtitucional y aprovechar la experiencia
adquirida con estos proyectos para ayudar a orientar las futuras iniciativas y facilitar €
intercambio de conocimientos. Con € apoyo del Banco, e BAPPENAS (Organismo Naciond de
Desarrollo de Indonesia) desarrollara una capacidad de evaluacion ex post interna en todos o sectores,
induidas las evaluaciones de |os efectos de los proyectos. Hace falta, especialmente, asegurar que
se cuenta con datos de referencia y sistemas de evaluacion antes de iniciar |0s proyectos.
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*|nforme de evaluacién de los efectos, "Enhancing the Quality of Life in Urban Indonesia: The
Legacy of the Kampung Improvement Program”, Informe N°14747-IND, junio de 1995. Los
informes del DEO estén a disposicion de los Directores Ejecutivos y € personal del Banco, y
pueden solicitarse a la Unidad de Documentos Internos y a los Centros de Servicios de
Informacion de las Oficinas Regionales.
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Recuadro: Meoramiento de los kampungs

L os kampungs estén ubicados en partes estratégicas de las ciudades, rodeados de barrios con
una poblacién de mayor poder adquisitivo, centros gubernamentales y centros de compras.  Antes de
comenzar a gecutarse los programas de mejoramiento de los kampungs, muchos de éstos carecian de
infraestructuray servicios basicos. Con frecuencia selos llamaba barrios de tugurios y eran un Snénimo
de pobreza. Los programas de mejoramiento se disefiaron para prestar a los barrios més pobres los
sSguientes servicios basicos.

. Reparar y mgorar las carreteras (incluida la construccion de mas desaglies).
. Meorar y pavimentar |os caminos peatonales.

. Rehabilitar y crear sstemas de desagiie.

. Proveer recipientes para basuray vehicul os de recoleccion de basura.

. Abastecer de agua potable por medio de fuentes publicas.

. Congtruir bafios publicos con servicios de aseo persond y retretes.

. Congtruir clinicas de salud y escuelas primarias en los barrios.

En la actudidad las familias disfrutan de mgor sdud y educacion y estan en mgor Stuacion
economica, gracias, en parte, alos PMK.

Las familias de la tercera generacion viven hoy en dia en asentamientos. Muchos no tienen
derecho alatierray técnicamente son todavia ocupantesilegdes. Lamentablemente, no muchaos tienen
conocimiento de sus derechos juridicos ni de las posibles consecuencias. La complgidad de los
derechos a la tenencia de la tierra en Indonesia a veces hace que proyectos tales como los PMK no
puedan g ecutarse en zonas donde esos derechos no son claros.
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(BOX, page 4)

OED Précis es obra del Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundid y tiene
por objeto contribuir a la difusion de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post entre los
especididas que se ocupan del desarrollo dentro y fuera del Banco Mundid. Las opiniones
expresadas en este Boletin son las del persond de dicho Departamento y no deben entenderse como
las de Banco Mundia o sus indtituciones dfiliadas. La presente yotras publicaciones del DEO se
pueden encontrar en Internet, http://mww.worldbank.org/html/oed.  Sirvanse dirigir sus comentarios
y consultas ala directora, Rache Weaving, G- 7137, Banco Mundid, teléfono 473-1719, Internet:
rweaving@worldbank.org




