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Introduccién

Maria Cristina Cravino

El objetivo de este libro es presentar una serie de estudios sobre asentamientos
populares (también llamados “villas”, “asentamientos” “tomas”, “asentamientos
informales”, “asentamientos irregulares” en los diferentes capitulos de este libro)
en nueve ciudades argentinas. El fin es iniciar un didlogo comparativo entre
los diferentes procesos urbanos en ciudades intermedias (de diferentes rangos)
y dreas metropolitanas. Es un ejercicio pendiente comprender los puntos de
convergencia y divergencia de las modalidades de ocupacién de suelo de los
sectores populares en las urbes argentinas ¢ intentar hipotetizar acerca de ellas.

Todas las aglomeraciones urbanas analizadas aqui responden a lo que se
suele conocer como “ciudad capitalista latinoamericana’. Es decir, comparten
un tipo de ciudad donde el mercado es el que genera la divisién social del
espacio (Pradilla Cobos, 2014), lo que de ningtin modo significa procesos
homogéneos, con limites. Vamos a encontrar que las particularidades locales
se vinculan a su historia, ubicacién geografica, topografia, economia regional
que allf se desarrolla, tamafo, crecimiento demogréfico, composicién social
o incluso a su condicién fronteriza, en algunos casos. Si bien el mercado fue
y es el organizador del espacio urbano, en algunas ciudades la produccién de
viviendas publicas tuvo un peso relevante, mientras en otras esta incidencia
fue muy menor. En algunas, los procesos de erradicacién o relocalizacién (con
diferentes motivaciones) alteraron fuertemente la ubicacién de estos asenta-
mientos populares, mientras en otras pudicron permanecer en dreas de mayor
centralidad. En todos los casos, estos barrios fueron (y en gran medida lo siguen
siendo) considerados objeto de conflicto.

La idea de este libro surge de diferentes didlogos con muchos de los co-
legas de distintos lugares del pais que aqui escriben y con otros que no han
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podido participar. En esos encuentros debatimos los problemas que existen
para homogeneizar términos y categorias, tanto desde diferentes organismos
publicos de los niveles municipal, provincial y nacional, asi como por el uso
de distintas denominaciones en ONG o espacios académicos. Como este libro
recopila diferentes lineas de trabajo de grupos de investigadores de distintas
ciudades argentinas, merece resaltarse que incluso nuestra forma de nombrar-
las difiere, respetando el uso que se venia haciendo en cada dmbito. Elegimos
esta opcidén porque no conformamos un equipo de investigacién articulado,
sino que este constituye un primer espacio para el intercambio con el fin de
profundizar los andlisis compartidos y generar un debate a nivel federal.! A su
vez, en esas reflexiones conjuntas se subrayaba que era habitual la utilizacién de
categorfas te6rico-operativas acunadas para el Area Metropolitana de Buenos
Aires, pero que cuando se expandia su uso a otras ciudades argentinas generaba
dindmicas simbdlicas de demarcamiento, confusiones o proceso de generacién
de estereotipos. Estas nociones no pueden funcionar como tipos ideales de los
asentamientos populares del pais y lo mismo hay que considerar en relacién
con las temporalidades del proceso, que implica ser sensibles a los cambios
sociales, urbanos y simbdélicos de estos barrios en su relacién con la ciudad.
Es relevante también hacer un seguimiento de su tratamiento por la prensa, y
fundamentalmente, analizar los cambios y consecuencias de las politicas ptblicas
desarrolladas en ellos por parte del Estado. Algunas de estas cuestiones estdn
esbozadas en los diferentes capitulos de este libro.

La visibilidad que tiene el Area Metropolitana de Buenos Aires para el resto
del pais por su condicidn de centro geogréfico, politico y econémico, en muchas
ocasiones opaca la mirada necesaria sobre situaciones y practicas que se repiten
(con sus diferencias) en todos los espacios urbanos del pais y que muestran que
no es solo el proceso de sustitucién de importaciones de mitad del siglo xx,
junto con la mecanizacién del campo, lo que dio origen a los asentamientos.
Asi, tenemos que indagar sobre qué cuestiones generaron (y ahora generan)
su crecimiento, tanto en momentos de expansién como de crisis econdmica.
Esto significa que existen por detrds procesos estructurales que empujan a
sectores populares (de diferente composicidn) a resolver su acceso a la ciudad
por medio de formas “ilegales”, que a veces juegan de forma contradictoria, y
otras, aliadas a legitimidades construidas socialmente por fuera de las normas.

! Creamos una red virtual horizontal, a la que denominamos Red argentina de asentamientos
informales, abierta a todos los interesados. Les pedimos a quienes se quieren sumar que escriban
a carla.fainstein.gmail.com (administradora de la red).
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También podemos hablar de una institucionalizacién de esta forma de acceso a
la ciudad en cuanto a reglas conocidas por diferentes actores (Cravino, 2006).
No obstante, produce relaciones territoriales tensionadas porque nunca hay
garantfa completa para permanecer alli, aunque haya transcurrido mucho
tiempo, ya que la amenaza de desalojo estd latente, y recientemente de forma
mds presente, violenta y salvaje.

Si bien, como explicamos, esta compilacién no corresponde a un proyecto
de investigacién conjunto, s se buscé intencionadamente que todos los trabajos
presentaran en primer lugar un abordaje global al fenédmeno en cada ciudad,
complementado con una mirada mds focalizada en cuestiones diferentes, la que
respondia a las pesquisas realizadas en cada uno de los centros académicos de
pertenencia de los autores. Pudimos realizar un intercambio presencial, luego
de los escritos, en el que logramos contar con la presencia de la mayoria de los
autores y en ¢l comenzaron a surgir multiples interrogantes comparativos y de
bisqueda de comprensién de particularidades locales. Sin duda, nos fuimos
con nuevos saberes ¢ interrogantes.

En todos los casos fue central comprender la dindmica urbana de la ciudad
para advertir los procesos de conformacién, crecimiento y transformacién de
los asentamientos populares. Estos barrios no pueden ser conocidos sin inte-
rrogarse por el lugar que ocupan en el orden urbano (Duhau y Giglia, 2004;
Bourdieu, 1991), y a su vez, las urbes no logran ser entendidas sin indagar
sobre las relaciones entre los asentamientos y el resto de la ciudad. En fin, la
dindmica urbana es Gnica, aun cuando haya condiciones urbanas diferenciadas
(en algunos casos, cada vez mds marcadas), con particularidades en zonas o
tipologfas habitacionales.

Una segunda pregunta que surgid es la diferencia entre lo que sucede en las
ciudades intermedias y las grandes metrépolis. Este interrogante queda abierto
a futuras investigaciones, pero creemos, sin duda, que pueden encontrarse si-
tuaciones diferentes. También es un desafio entender las ocupaciones de bordes
en zonas periurbanas, rurales o en lugares dridos 0 montafosos (con proteccién
ambiental o sin ella). En ambos casos, queda pendiente la pregunta sobre si
hubo cambios en el patrén de localizacién y las condiciones sociourbanas de
los asentamientos populares, aun cuando en todos los capitulos se analizan
preliminarmente estos aspectos. Nos resta profundizar acerca de si se produje-
ron cambios en las condiciones ambientales. Nos preguntamos también si se
mantienen las condiciones politicas de permanencia en el lugar por parte de
los ocupantes. ;Qué sucede con las condiciones de seguridad y los mercados de
ilicitos? ;Qué tratamiento sobre ¢l tema realizan los medios de comunicacién?
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Mis recientemente surgen nuevos interrogantes: ;Qué estd sucediendo en estos
barrios en un contexto de un gobierno neoliberal-conservador elegido por el
voto a finales de 2015, con crecimiento de pobreza e indigencia?

Esté claro en todos los trabajos que los asentamientos populares no pueden
ser comprendidos sin relacionarlos con las politicas urbanas y sociales. Desde
hace décadas el Estado (en sus diferentes niveles y a veces de forma contradic-
toria) interviene en estos espacios, buscdndolos transformar. Su ingreso puede
darse de diversas maneras: mediante politicas de regularizacién dominial, de
provisién de servicios, de mejoramiento de las viviendas o del espacio publico,
y con programas de contencién de la pobreza. Es posible encontrar experiencias
en las que se busca un abordaje integral. Cualquiera de las acciones de las que
se trate, requiere de evaluaciones criticas (como muchas de las que se pueden
encontrar en este libro). Si bien la temdtica de las ocupaciones de suelo estd
presente en la agenda ptblica, no siempre la intervencién del Estado es para pro-
poner acciones de mejoramiento, sino que en algunos casos se trata de desalojos
o relocalizaciones (casi siempre compulsivas). La invisibilidad de estos barrios
es parte de las estrategias de los habitantes para poder permanecer mientras se
consolida su espacio y asi conjurar el peligro del desalojo, pero esta situacién
se relaciona con la negacién de su presencia por parte de municipios, provin-
cias o gobiernos nacionales. La perseverancia de la gente los coloca como una
modalidad de acceso a suelo urbano recurrente, persistente. Por eso, en nuestra
reunién de debate de los trabajos preliminares, propusimos nombres para el
libro, y alli surgié la idea de ciudad negada. Es negada porque para muchos
funcionarios (e incluso para académicos) la ciudad popular es considerada un
“mal urbano”, pero en el didlogo entre nosotros surgié la imagen de que es al
mismo tiempo una ciudad renegada, la que resiste a sus estigmas, a los intentos
de desalojos y propone autoorganizarse, autourbanizarse, sin pensar que con
ello que constituye una sociedad utdpica. Lo que se hace son “fragmentos de
ciudad sin estatus de ciudad” (Cravino, 20006).

Pasemos revista a los aportes:

Tomds Alejandro Guevara, Marfa Alejandra Nussbaum y Jorge Paolinelli
analizan la ciudad de San Carlos de Bariloche. Para ello, realizan un recorrido
histérico reciente y de la evolucién de los asentamientos informales de esa
ciudad como modalidad de hdbitat popular. Indagan con mucho detalle las
politicas encaradas desde el municipio, precisando en su marco normativo,
que tiende a ser particularista. También, abordan programas que se vinculan a
iniciativas nacionales, las que aportaron relevantes financiamientos. Esta ciudad
rionegrina se caracteriza por su impronta turistica, en la que son una constante
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las dificultades de los sectores populares para encontrar un lugar donde vivir,
adn mds que en otras urbes capitalistas. Esto implica fuertes conflictos por la
apropiacién y el uso del espacio urbano, dado su cardcter de “ciudad-mercancia”.
Contribuyen con una clasificacién de estos barrios y, sin duda, su capitulo es un
material riguroso para comprender el Bariloche actual. El aporte de la perspectiva
histdrica y contextual muestra la conformacién de un conglomerado disperso,
motivado por el turismo y por la explotacién de un entorno paisajistico pri-
vilegiado. Las organizaciones sociales que se desarrollaron en estos barrios son
centrales, segtin los autores, para comprender los procesos de consolidacién e
integracién a la trama urbana, sin que esto se haya completado atn.

Seguidamente, Marfa Cristina Cravino presenta una sistematizacién de la
situacién de los asentamientos populares en el Area Metropolitana de Buenos
Aries. Para eso, analiza todas las fuentes disponibles en torno a datos cuanti-
tativos para tentar una mirada sobre su crecimiento, pero alertando sobre los
alcances y los limites de los datos numéricos, los que exponen una distribucién
desigual en los distintos distritos de la regién. En segundo lugar, se dedica a listar
y resefiar transformaciones de tipo cualitativo, que significan modificaciones a
los modos de habitar estos barrios en relacién con el pasado, en particular en
cuanto a la densificacién, la mercantilizacién y la inquilinizacién. Agrega a esto
dos procesos que presentan fuertes relaciones: estigmatizacién y dificultades en
los servicios de seguridad en estas zonas relegadas de la ciudad metropolitana.
Se repasan también las politicas pablicas abocadas a asentamientos populares,
las que son caracterizadas como contradictorias.

Por su parte, Santiago Bachiller parte de un estudio etnogréfico para
buscar comprender la dindmica urbana de Comodoro Rivadavia. Esta ciudad
petrolera, ubicada en la provincia de Chubut, es analizada en su dimensién
histdrica, y se apunta que la conformacién de tomas de tierras solo puede des-
cifrarse en relacién con su sistema monoproductivo. Dirige su mirada a cémo
la produccién de petréleo condiciond la clasificacién material y simbélica del
espacio local, determinando que las dificultades de acceso “legal” al suelo y a
la vivienda han sido una constante a lo largo de las décadas. Al igual que en los
otros capitulos, se busca describir e indagar las politicas urbanas en materia de
acceso al suelo urbano, el accionar del mercado constructor/inmobiliario y las
tomas de tierras. En un suelo 4rido y de clima inhdspito se desarrollan procesos
de urbanizacién que las empresas que atraen mano de obra en momentos de
ciclo expansivo del petréleo no aportan. Esto tiene consecuencias ambientales
graves, que no se encuentran presentes en la agenda sociourbana. En una ciudad
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de fuerte crecimiento de poblacién, las organizaciones barriales pugnan por ser
legitimadas como actores centrales para el acceso a mejores condiciones de vida.

La ciudad de Cérdoba alberga asentamientos populares desde larga data.
Sobre ellos y su dindmica reciente aportan Gustavo Rebord, Daniela Mulatero
Bruno, Aurelio Ferrero y Cristina Astesano. Caracterizan los procesos econdémi-
cos, legales, urbanos y sociales que se llevaron adelante en este municipio, asi
como los productos que se obtuvieron a partir de la accién de los sujetos en lo
que denominan “el mercado informal de suelo urbano”. Para esto, recurren a una
revisién histdrica de la informalidad urbana cordobesa, un reconocimiento de
las principales lineas tedricas sobre la temdtica; la identificacién de las distintas
formas que adquiere la informalidad en la ciudad, y su localizacién. El aporte
original del trabajo se centra en el andlisis de los actores sociales que intervienen
en los procesos. Indagan sobre las razones que llevan a los pobladores a habitar
en la informalidad, utilizando como fuente de informacién los propios relatos
de los habitantes, sus trayectorias habitacionales y las tipologias resultantes.
Las politicas puablicas provinciales de intervencién en asentamientos populares
tuvieron caracteristicas atipicas en el pais por la escala de las relocalizaciones
de poblacién asentada en zonas periféricas, que afectaron el centro de vida de
los habitantes de las villas de las dreas centrales. Este trabajo abre importantes
interrogantes para investigaciones futuras, asi como sugestivas respuestas pro-
visorias a procesos contempordneos de la ciudad mediterrdnea.

Paula Boldrini y Matilde Malizia realizan un andlisis de los asentamientos
populares en la capital de la provincia de Jujuy, San Salvador, y su aglomerado
periférico, urbe de la que casi no hay investigaciones sobre el tema. Las autoras
resaltan el fuerte protagonismo que han tenido y tienen en la configuracién de
la ciudad. Explican que la ampliacién de la brecha que separa a los grupos de
mayores y menores ingresos se ha profundizado en las tltimas décadas, dando
lugar a diferentes dindmicas que modifican las fronteras/barreras internas de
la ciudad y con ello los distintos usos que de ella se hacen. No obstante, la
puesta en practica de diferentes patrones autoorganizativos les permitié acceder
a cupos de viviendas publicas, e incluso a construirlas a través de cooperativas
de trabajo, que las autoras analizan. La Tupac® habia logrado ser gestora de

* Es conocida nacional e internacionalmente la organizacién barrial Tupac Amaru. Cabe sefialar
que desde diciembre de 2015 esta organizacion es hostigada por el gobierno provincial y el na-
cional. Le fue quitada su personerfa juridica y su principal dirigente es en el 2016 presa politica.
El capitulo no analiza esta ctapa, y en la actualidad sc abren interrogantes sobre el futuro de los
conflictos urbanos en dicha ciudad.
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una importante cantidad de viviendas para sectores populares que no fueron
alcanzados por las politicas habitacionales anteriores. Su participacién en la
conformacién de asentamientos es mds confusa y objeto de controversias.
También fue muy relevante el rol de la Corriente Clasista y Combativa en la
construccién de viviendas por cooperativas, llegando a sectores sociales similares
alos de la Tupac. Por lo tanto, la particularidad de esta ciudad, en una provincia
fronteriza y con indicadores sociales por debajo de la media nacional y con
organizaciones sociales combativas vinculados a la vivienda, genera en las autoras
diversas preguntas, entre ellas: jcdmo fue el proceso histérico de conformacién
y consolidacién de los asentamientos informales en el aglomerado Gran Salva-
dor de Jujuy?, ;cudl ha sido el cardcter estructural del procesos de urbanizacién
informal en el aglomerado?, ;qué particularidades adquirié este fenémeno en
la dltima década?, ;cudl es la situacién actual de estos asentamientos? En su
caracterizacién, las autoras, ademds de recurrir a estudios previos, acuden a los
datos de los Censos Nacionales de Poblacién, Hogares y Viviendas de los afios
2001 y 2010 (INDEC) para reconstruir el contexto provincial y aproximarse al
estudio de las condiciones de vida de sus habitantes. Asimismo, utilizaron im4-
genes satelitales Landsat TM (correspondientes a los afnos 1981, 1993 y 2014)
para detectar la distribucién y localizacién de las tipologfas representativas del
crecimiento residencial (urbanizacién privada, urbanizacién informal y urba-
nizacién publica) y reforzar, de esta manera, la caracterizacién de las distintas
4reas de expansién de la ciudad. Esta informacién, ademds, se actualizé y verificd
mediante trabajo de campo y entrevistas a autoridades gubernamentales. Todo
esto lleva a que se haya logrado un estudio muy completo y abarcativo, que da
pie a futuras indagaciones.

La capital de la provincia de Buenos Aires, La Plata, fue estudiada por Juan
Pablo del Rio y Pablo Gonzélez en su aglomeracién, que incluye ademds del
citado distrito, los municipios de Berisso y Ensenada. Los autores destacan que
su base productiva se encuentra ligada al polo petroquimico, la metalmecdnica
y los servicios. Se destaca en este tltimo sector la administracién publica pro-
vincial y la educacién superior. En el sector primario la agricultura intensiva
cobra notoriedad, dada la importancia de la horticultura y la floricultura. Este
tejido configura un mercado de trabajo con una base salarial no despreciable,
bajos niveles relativos de pobreza y desempleo, en comparacién con el resto de
los aglomerados urbanos del pais. Desde su fundacidn, la ciudad de La Plata
se constituyd en el centro regional por excelencia. Segin los autores, en linea
con el proceso que se observé en el resto de la Regién Metropolitana de Bue-
nos Aires, en el contexto urbano antes presentado los asentamientos populares
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informales cobraron visibilidad a partir de la década de 1980. Sin embargo, fue
en los afos noventa cuando estas formas de urbanizacién ganaron notoriedad
para constituirse en nutcleo duro y persistente de la problemdtica urbana local.
En este marco, el objetivo del capitulo fue describir las condiciones de surgi-
miento de asentamientos informales en el Gran La Plata y dar cuenta de algunas
claves explicativas para interpretar los cambios en su distribucién territorial.
Estos autores también recuperan los debates tedricos sobre la urbanizacién
en los paises periféricos y la heterogeneidad de las formas de produccién del
espacio habitacional latinoamericano, incluyendo a la Argentina. Luego se
centran en el Gran La Plata y plantean principales tendencias de crecimiento
de los asentamientos populares. Sostienen que se dio un el patrén histérico de
la geografia de este tipo de barrios, en un contexto de mayores restricciones en
las condiciones urbanas y ambientales de los emplazamientos de los barrios.

Miguel Angel Barreto, Evelyn Roxana Abildgaard, Marfa Victoria Cazorla,
Leandro Cerno y Marfa Laura Puntel analizan el caso del Area Metropolitana
del Gran Resistencia (AMGR), que incluye ademds a los municipios de Fontana,
Barranqueras y Puerto Vilelas. Inician su trabajo explicando los problemas con-
ceptuales y operacionales que se registran en relacién con los términos utilizados
para abordar la temdtica. A su vez, alertan sobre la falta de informacién estadis-
tica para analizarlo y la ausencia de una mirada metropolitana del problema.
Los autores proponen definiciones sobre las diferentes tipologias de los asen-
tamientos populares. En el capitulo se presenta un diagnéstico elaborado por
ellos, adoptando una perspectiva de cierta integralidad del problema, basado en
la utilizacién de diferentes fuentes (datos de los censos nacionales de poblacién y
vivienda). Luego incorporaron datos del registro de expropiaciones actualizado,
realizado por el gobierno provincial a partir de su intervencién y se completd
la informacién mediante un método indirecto, basado en la interpretacién del
territorio por medio de fotos satelitales. Seguidamente, procedieron a realizar
un célculo de densidad promedio, con el objetivo de dimensionar aproximada-
mente los hogares y la poblacién afectada. Sus andlisis incluyen un estudio de
la evolucién del crecimiento de poblacién en asentamientos populares, junto
a sus transformaciones cualitativas y las politicas publicas de intervencién en
ellos: regularizacién dominial, mejoramiento de barrios y vivienda y desalojos
o relocalizaciones. Presentan una postura critica, concluyendo que el enfoque
adoptado por los diferentes niveles del Estado fue resolviendo aspectos parciales
de la problemdtica, ¢ incluso en muchos casos de manera precaria, lo que generé
que aun con politicas publicas el resultado sea un hébitat precario.
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Introduccién

Cintia Barenboim estudia los asentamientos informales de Rosario y las ca-
racteristicas urbanas de la ciudad. El trabajo se articula en tres partes. En primer
lugar, se describe el origen y evolucién de estos en relacién con el crecimiento
de la ciudad y los distintos modelos (“momentos”) de desarrollo econémicos
del pais. En segundo término, se explican las politicas habitacionales imple-
mentadas a través de organismos publicos que acttian en Rosario de cardcter
provincial (Direccién Provincial de Vivienda y Urbanismo —prvyu-) de alcance
municipal (el Servicio Publico de la Vivienda —spv—), en algunos casos con
financiamiento del Fondo Nacional de la Vivienda (Fonavi) o de organismos
nacionales. Este municipio, a su vez, desarroll6 un programa relevante a nivel
nacional y con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
Rosario Hdbitat, que constituyé una experiencia especifica de intervencién en
estos barrios, que merece ser analizada con detenimiento. Por tltimo, la autora,
relata la situacién actual de los asentamientos, y realiza un diagndstico que
incluye su cantidad, ubicacién, calidad habitacional, infraestructura, servicios,
equipamientos y situacién ambiental, entre otras variables.

El Gran San Miguel de Tucumén es abordado por Paula Boldrini. En su
trabajo presenta los antecedentes mds significativos de la dindmica urbana y de
los asentamientos populares, y focaliza la Gltima década en particular. Dicho
proceso es analizado en el contexto sociopolitico nacional y del aglomerado en
estudio. Se trata de una ciudad ubicada en la regién Noroeste de la Argentina,
que como bien sefiala la autora, alcanza los peores indices sociales y de calidad
de vida. Esta urbe, ademds, ejerce la funcién de centralidad regional; por su
dotacién de infraestructura y servicios articula con la red de ciudades del pafs.
Al igual que otros autores de esta compilacidn, apela a una indagacién en la
que se triangulan datos y técnicas de investigacién; en este caso, recurre par-
ticularmente a sistemas de informacién geogréfica, informes pertenecientes al
Programa de Mejoramiento de Barrios (Promeba), registros de los dispositivos
de salud pertenecientes a la Secretarfa de Estado de Prevencidén y Asistencia de
las Adicciones, asi como trabajos previos de investigacién propios o de colegas
de la ciudad. También se recurrié a la técnica de entrevistas, incorporando las
voces de referentes de movimientos sociales, como el Frente Popular Dario
Santillén y la Corriente Clasista y Combativa, y a un corpus de noticias siste-
matizadas, tanto del diario de mayor tirada provincial, La Gaceta, como de la
Agencia de Prensa Alternativa APA!.

Sin duda, este libro no agota el tema, pero queremos invitar a pensar qué
sucede en las diferentes ciudades del pafs. Esperamos que sea un puntapié
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para pensar de forma federal cuestiones urbanas, en particular, aquellas que
constituyen una deuda social relevante.
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Capitulo 7
Villas y asentamientos
del Gran Resistencia

Miguel Barreto, Evelyn Roxana Abildgaard,
Maria Victoria Cazorla, Leandro Cerno
y Maria Laura Puntel

Introduccién

Desde las viejas crénicas y andlisis de Engels sobre las condiciones de vida obrera
en los inicios de la industrializacién europea (Engels, 1974) hasta el comienzo
del siglo xxt, las ciudades parecen haber cambiado mucho. En el sustrato de la
produccién del espacio urbano capitalista, la tendencia a la segregacién urbana
de amplios sectores de la poblacién es una pulsién constante, en la medida
que, como destaca Harvey, la urbanizacién moderna se encuentra imbricada
con la acumulacién capitalista, y por ende, con la apropiacién de la plusvalia
que genera ¢l desarrollo urbano y territorial.! Acumulacién que solo puede
ser contrarrestada por la regulacién e intervencién del Estado bajo gobiernos
que garanticen derechos sociales.”

El avance sostenido del neoliberalismo a nivel global desde mediados de
los afios setenta del siglo pasado ha hecho aflorar de nuevo la marginacién

' “En el corazén de la urbanizacién caracteristica del capitalismo radica un proceso de desplaza-
miento y lo que yo denomino ‘acumulacién por desposesion”™ (Harvey, 2008: 34).
? Como ha ocurrido en los paises centrales durante el predomino del paradigma del Bienestar.
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urbana de manera progresiva, incluso en aquellos paises desarrollados, donde
parecia que inexorablemente iba camino a desaparecer (Wacquant, 2013). Peor
lo sucedido en el mundo menos desarrollado, donde las politicas de ajuste
globales acentuaron la pobreza y los procesos de urbanizacién informales (Da-
vis, 2007), que segin los estudios globales de la Organizacién de la Naciones
Unidas (oNv) afectaba a méds de 1000 millones de habitantes a inicios del siglo
xx1 (UNHABITAT, 2003).

En América Latinay en particular en Argentina, los asentamientos urbanos
informales han formado parte desde siempre del crecimiento de las ciudades,
pero en las tltimas décadas han vuelto a cobrar importancia. Tuvieron un
avance significativo con las politicas neoliberales de finales del siglo pasado y
paradéjicamente fue muy leve la disminucién durante la Gltima década, en la
que predominé una importante etapa de crecimiento econémico, de creacién
de puestos de trabajos y de politicas sociales redistributivas, bajo las politicas
antineoliberales que predominaron en varios paises de América Latina durante
este periodo (Aranibar y Rodriguez, 2013). Un estudio mds reciente de Naciones
Unidas destacé que entre 1990 y 2000, la poblacién urbana viviendo en asen-
tamientos precarios habfa aumentado de 106 a 115 millones de habitantes en
América Latinay el Caribe, y que entre 2000 y 2010 disminuyd a 111 millones
(UNHABITAT, 2012: 65).

De aqui que es importante volver a analizar el problema. El objetivo de este
trabajo es realizar algunas precisiones tedrico-metodoldgicas sobre la cuestién,
para luego brindar un panorama de la problematica reciente en el Area Metro-
politana del Gran Resistencia (AMGR), desde una perspectiva histdrica y desde
un encuadre tedrico multidimensional e integral de abordaje del problema.
Este encuadre considera que la problemadtica de las villas y asentamientos no
se circunscribe solo a la falta de viviendas adecuadas, sino que esta carencia se
encuentra en estrecha relacién con factores econémicos, sociales, culturales y
politicos que se retroalimentan e integran una problemdtica multidimensional,
cuya solucién debe ser integral, desde un enfoque de derechos por parte del Es-
tado, que en otros trabajos se ha denominado “Hébitat digno” (Barreto, 2010).

Las villas (originalmente villas miserias) y los asentamientos (originalmente
asentamientos informales) son un fenémeno socioespacial singular del proceso
de urbanizacién y una de las principales vias por la que muchos hogares de
bajos ingresos, resuelven precariamente sus necesidades habitacionales en las
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ciudades argentinas.’ La resolucién precaria de la necesidad habitacional de una
parte importante de la poblacién obedece a dos razones: a no poder acceder a
una vivienda adecuada a través del mercado formal (via alquiler o compra) por
carecer de ingresos suficientes, o a no poder acceder a una vivienda adecuada
a través de la ayuda estatal, por ser esta insuficiente frente la magnitud de la
necesidad habitacional.

Es cierto que el Estado argentino aporté entre 2003 y 2015, en el marco
de la Politica Federal de Vivienda, una produccién habitacional récord que
alcanzé las 900.351 soluciones habitacionales terminadas (sspuv), a las que
podria agregarse 160.000 soluciones mds, provistas por el programa de créditos
blandos Procrear, implementado a partir del 2011 y hasta junio de 2015. Sin
embargo, el déficit habitacional en Argentina, si bien disminuyé en términos
relativos del 30% al 25% de los hogares particulares entre los censos del 2001
y el 2010, se mantuvo pricticamente inalterable en torno a los 3.000.000 de
hogares que habitan en viviendas precarias o padecen de hacinamiento, debido
al crecimiento de la poblacién y particularmente al crecimiento del ndmero de
hogares, los cuales se incrementaron en mayor proporcién que la poblacién por
cambios de composicién. Mientras que la poblacién en viviendas particulares
crecié un 10% entre 2001 y 2010, la cantidad de hogares crecié un 21%, pa-
sando de un promedio de 3,6 personas por hogar en 2001 a 3,3 personas por
hogar en 2010. A la vez, la imposibilidad de acceso a una vivienda adecuada por
via del mercado formal por falta de ingresos suficientes se contrasta con el dato
de que casi un 20% del parque habitacional del pais se encuentra desocupado.
En el censo del 2010 habia 2.494.618 viviendas deshabitadas, que equivalen a
una de cada cinco viviendas (Barreto, 2015). La falta de ingresos suficientes y
la escasa ayuda y regulacién publica del mercado del suelo y la vivienda llevan
finalmente a que los sectores de bajos ingresos resuclvan sus necesidades habi-
tacionales de manera precaria a través de la ocupacién informal de suelos no
aptos para la urbanizacién y la construccién de viviendas precarias para subsistir.

* Es importante destacar que existen otras formas de resoluciones precarias de las necesidades
habitacionales, como la de aquellos hogares que viven en inquilinatos, en conventillos, en
pensiones, en cdificios en desuso, hacinados en otras viviendas o directamente en el espacio o
la via putblica (calles, plazas, estaciones de dmnibus, de ferrocarril o del subterrdneo, etcétera).
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:De qué hablamos cuando hablamos de villas
y asentamientos en Argentina?

Es importante comenzar por esta pregunta, porque si bien parece ser un pro-
blema sencillo, su estudio cientifico no los es, porque se trata de un objeto
de estudio aun imprecisamente definido en el pais. Como ya se sefalé en un
trabajo anterior:

... generalmente se denominan “villas” y “asentamientos” a aquellas dreas
fuertemente deficitarias, existentes dentro y en las periferias de las ciudades,
que por diferentes circunstancias, fueron alguna vez ocupadas bajo formas
juridicas ilegales por hogares de bajos ingresos, con la finalidad de satisfacer
sus necesidades habitacionales bdsicas, mediante la construccién o auto-
construccién de viviendas precarias, que, con el transcurrir del tiempo,
por efectos de su forma de produccién y de las situaciones de exclusién de
sus habitantes, conformaron barrios pobres con formas de enclaves, por
diferencias fisicas, sociales o culturales, del resto de la ciudad. Las condi-
ciones de los hogares que habitan estas dreas son una de las expresiones
mis criticas de la pobreza y de la marginacién urbana (Barreto, 2010: 166).

En aquel trabajo, con base en autores como Benitez (2000) y Cravino (2006),
se senalé que la distincién entre “villas™ y “asentamientos’:

... diferencia dos tipos de estas dreas. “Villa” hace referencia a aquellas
ocupaciones mds antiguas, producidas de manera menos planificada y
con menor organizacién social inicial, mediante asentamientos sucesivos
de hogares individuales en situaciones de pobreza critica, con formas de
produccién mds espontdneas de demarcacién de los terrenos, de los accesos
a los mismos y de la construccién de las viviendas, que por antigiiedad
estan hoy mds densificadas y presentan intrincados sistemas internos de
circulacién y de diferenciacién de los espacios privados y comunes, fuera
de las normativas urbanisticas vigentes. En cambio, la denominacién de
“asentamiento’, refiere a aquellas ocupaciones mds recientemente ocurridas,
como productos de acciones colectivas, realizadas por grupos de hogares
en situaciones de pobreza critica, en su mayoria jévenes, a partir de algtin
tipo de organizacién social previa, y que se han asentado con construccio-
nes muy precarias de rdpida ejecucién, pero con una mayor planificacién,
teniendo en cuenta muchas veces la situacién de dominio de la parcela
(para contrarrestar desalojos) y haciendo una subdivisién de terrenos mds
similar al resto de la ciudad, tratando de seguir en lo posible las exigencias
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de las normativas urbanas, con vistas a una futura regularizacién (Barreto,

2010: 167-168).

Pero mds alld de esta definicién conceptual, es importante destacar que en
Argentina todavia no existe una definicién operativa oficial consensuada sobre
este fenémeno, y por lo tanto, su medicién y caracterizacién cuantitativa es
adn una cuestién no resuelta. Por un lado, el Instituto Nacional de Estadistica
y Censos (INDEC) a través de los Censos Nacionales de Poblacién, Hogares y
Viviendas (cNpHV) releva un conjunto amplio de indicadores relacionados con la
vivienda y el hogar (INDEC, 2012), pero no dispone de una definicién operativa
ni de un set de indicadores para cuantificar estos tipos de barrios. Tampoco
los identifica a nivel cartogréfico, ya que organiza el territorio sobre la base de
“segmentos” (dreas que se asigna a cada censista) definidos a partir de conside-
raciones operativas y de normas de regularidad y coherencia preestablecidas,
que no contemplan especialmente esta cuestion. Sin embargo, en la definicién
de estas unidades espaciales de relevamiento, el organismo nacional acuerda
antes de cada censo con sus delegaciones provinciales y estas a veces involucran
en la tarea a otras reparticiones de los gobiernos provinciales y municipales,
de modo que en algunos casos existen definiciones de segmentos censales que
incorporan mds detalladamente estos barrios y en muchos otros casos esto no
ocurte, como es ¢l caso del AMGR, donde los segmentos y radios censales no
coinciden con la delimitacién de las villas y asentamientos.

Por otro lado, el principal organismo publico ejecutivo responsable de la
politica habitacional a nivel nacional, la Subsecretarfa de Desarrollo Urbano
y Vivienda (sspuv), realiza generalmente a través de la Direccién Nacional de
Politicas Habitacionales, periédicos estudios relacionados con la evolucién de
la situacién habitacional del pais, en los que se analiza el comportamiento de
los diferentes indicadores habitacionales provistos por el cnpuv (Ver sspuv,
2011), pero, este organismo tampoco dispone de una definicidén operativa, ni
de estudios sistemdticos sobre este tipo de asentamientos.

En 2003 esta Direccién elaboré para la Subsecretaria un “Diagnéstico de
la Situacién Habitacional Urbana” a partir de la informacién brindada por una
amplia encuesta nacional que fue realizada en 2001 (Encuesta de Condiciones de
Vida 2001) por el programa Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién
de Programas Sociales (SIEMPRO), que en uno de sus apartados analizé la calidad
urbana a nivel nacional por 4reas de implantacién de las viviendas, en el que
diferencid dos tipos de situaciones: “barrios con trazados urbanos” y “villas de
emergencia y asentamientos’, aunque no especificé en dicho diagnéstico los

231



LA CIUDAD (RE)NEGADA

criterios utilizados para diferenciar ambos tipos de unidades espaciales (sspuv,
2003).

Mis recientemente, y con la finalidad de perfeccionar la metodologfa de
medicién del déficit habitacional utilizado en el diagnéstico realizado con los
datos del cnrrv 2001 (sspuv, 2003), esta Subsecretaria acordé con la Univer-
sidad Nacional de Quilmes la elaboracién de un nuevo método para evaluar
la calidad de la situacién habitacional a partir de los datos aportados por el
CNPHYV, que brinda un panorama més amplio de la problemdtica, en la medida
que “se sustenta en un abordaje integral respecto del concepto de vivienda y
sus funciones” (sspDUV y UNQ, 2007). Este método confecciond “indicadores
sintéticos” que comprendieron tanto a la calidad del parque habitacional, como
a la calidad de ocupacién de la vivienda. Dentro de la calidad del parque habi-
tacional, considerd tanto la calidad constructiva y de conexiones a servicios de
la vivienda, como la calidad del entorno, en ¢l que se contemplaron los servi-
cios domiciliarios y los servicios en la via ptblica. Si bien este método evaltia
la calidad del entorno de las viviendas, tampoco alcanza a definir, identificar
y cuantificar estos tipos de asentamientos por las inconsistencias de los datos
censales (Barreto y Ebel, 2013).

El registro y los estudios de villas y asentamientos se restringen entonces
generalmente a abordajes locales, realizados por gobiernos municipales, pro-
vinciales o centros de investigacidn académicos publicos y privados. En esta
escala, el panorama es muy diverso. En relacién con los gobiernos locales, es
imposible alcanzar a saber cémo las diferentes administraciones municipales
y provinciales se ocupan de la cuestidn, dado que en Argentina existen mds
de 2000 municipios distribuidos en 23 provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, sin embargo, es posible sefialar algunas cuestiones comunes:

o Criterios distintos: Al no existir una definicién operativa ni un método
comun para la identificacién, medicién y caracterizacién, consensuada
oficialmente, cada organismo utiliza criterios propios en relacién con el
tema.

o Reduccion del problema a la dimension juridica del suelo: Los gobiernos
locales, por diferentes razones, priorizan el problema juridico que genera
la ocupacién ilegal del suelo, ya sea por las presiones de los propietarios
que quieren recuperar el valor de los predios ocupados, ya sea por las pre-
siones de los ocupantes que requieren resolver (al menos precariamente)
la ilegalidad de sus situaciones de residencia para evitar ser desalojados
o para acceder a los servicios basicos de luz eléctrica y agua potable, ya
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sea por el propio interés de los gobiernos locales para cobrar tributos, ya
sea por cuestiones ideoldgicas, etcétera. Esto tiene varias consecuencias,
una es que los casos a los que se les da prioridad son aquellos en los que
el conflicto del suelo adquiere relevancia; otra es que, con la resolucién
transitoria del conflicto juridico mediante otorgamientos de tenencias
precarias o mediante interminables procesos de expropiacién, el problema
se atenda y quedan sin resolucién las otras dimensiones que lo componen,
que son iguales o mds graves; y la mds importante de las consecuencias, a
los efectos de este trabajo, es que, muchos casos, la situacién juridica del
suclo no genera conflictos graves o esta se torna difusa, y por lo tanto, estos
casos no adquieren relevancia y se desdibujan. Hecho que lleva finalmente
a importantes subregistros del problema.*

o Dificultades de disponibilidad de informacién piiblica: En estrecha relacién
con lo anterior, atin no existe una regulacién nacional que exija a los go-
biernos locales a generar y publicar informacién en relacién con el tema,
especialmente, en lo relativo a la situacién dominial del suelo. Por lo
tanto, para obtener informacién se deben realizar complicados procesos
de construccién de informaciones fragmentadas o establecer en algunos
casos canales informales para la obtencién de informaciones putblicas no

publicadas.

En el caso del AMGR la situacién es complicada. El AMGR es un conglomerado
urbano compuesto por cuatros municipios y su drea de influencia. El mds im-
portante es Resistencia (capital de la provincia del Chaco) y los restantes son
Fontana, Barranqueras y Puerto Vilelas.” Entre estos cuatro municipios existe
un continuo urbano y se encuentran muy imbricados en sus relaciones desde
el punto de vista residencial, laboral, comercial y de equipamientos y servicios,
lo que hace de ellos una unidad territorial que fue reconocida juridicamente
por la Ley N°© 2406/79, que la definié como Area Metropolitana del Gran Re-
sistencia (Barreto, Alcal4, Benitez, Ferndndez, Gird, Pelli y Rogmanoli, 2014a:
64). Sin embargo, el AMGR no cuenta con un gobierno metropolitano, ni con
una unidad real de coordinacién de estos municipios, y cada uno de ellos ma-

# Con relacién a los subregistros en la Regién Metropolitana de Buenos Aires, ver Cravino (2008).
> El AMGR, a la vez, se encuentra localizado en ¢l departamento San Fernando, al sureste de la
provincia del Chaco, en cercania al rio Parand, que es limite natural con la provincia de Corrientes,
y con cuya ciudad capital, sita en la orilla opuesta, mantiene una relacién funcional a través del
puente General Belgrano, conformando un conglomerado urbano biprovincial.
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ncja una administracién auténoma, con grados muy diferentes de capacidad
institucional y, por lo tanto, la informacién generada por ellos no se encuentra
coordinada niarticulada, y presenta diferentes criterios y niveles de definicién.®

Ninguno de estos municipios cuenta con un relevamiento y seguimiento
sistemdtico de la evolucién de las villas y asentamientos de su jurisdiccién,
solamente identificaciones de casos puntuales referidos a asentamientos en
suelos municipales sobre los que han realizado alguna intervencién. Siempre
fue el Estado provincial, a través de sus diferentes organismos sectoriales, el que
ha intervenido en el Area Metropolitana del Gran Resistencia como unidad
territorial y el que ha realizado una mayor sistematizacién de informacién,
aunque en este caso, con fuerte acento en las villas y asentamientos en suelos
que han pasado al dominio provincial.

Ante este panorama, conviene comenzar por precisar una definicién més
operativa de villas y asentamientos que contemple la multidimensionalidad ¢
integralidad del problema de esto tipos de barrios, a efectos de explicitar luego
los criterios adoptados para la medicién y caracterizacién de la problemdtica.

En este sentido, el punto de partida mds adecuado quizés sea lo sefialado
por el estudio realizado por la Organizacién de las Naciones Unidas antes men-
cionado (UNHABITAT, 2003), €l cual tuvo el propésito de dimensionar a nivel
mundial esta problemdtica.” Al revisar distintas definiciones utilizadas por los
gobiernos nacionales y locales, este trabajo identificé los siguientes atributos
comunes para caracterizar este tipo de asentamientos:

o Falta de servicios bisicos: Algunos de los atributos mds importantes son la
falta de acceso a servicios de saneamiento y de fuentes de agua potable, a
veces complementados por la ausencia de sistemas de recoleccién de resi-
duos, de suministro de electricidad, de vias de circulacién adecuadas, de
alumbrado publico y de drenaje de aguas pluviales.

o Viviendas precarias e ilegales: Otro de los atributos es que las viviendas no
cumplen con los requisitos minimos que establecen las normas de construc-
cién de cada pais y estdn construidas con materiales precarios no aptos a las
condiciones climdticas (pisos de tierra, paredes de barro o techos de paja).

¢ Los distintos gobiernos provinciales desde el 2001 vienen llevado adelante diferentes intentos
de coordinacién a través de politicas de creacién de microregiones primero y de Unidades de
Desarrollo Territorial (UpT) despuds, en los que el AMGR fue conformada como unidad territorial
de gestidn; sin embargo, atin no prosperé en la practica una gestién coordinada de estos cuatro
municipios.

7 El contenido de esta publicacién ha sido traducido por Barreto.
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Hacinamiento y alta densidad: Son atributos asociados a la disponibilidad
de poco espacio por habitante, a la cohabitacién de hogares en una misma
vivienda o a un ntimero alto de personas por habitacidén.

Condiciones de vidas insalubres y peligrosas: Atributos que se originan por
desagiies abiertos, falta de vias de circulacidn, estructuras precarias, vertidos
incontrolados de residuos, ambientes contaminados, viviendas construidas
en lugares peligrosos o en terrenos no aptos (en llanuras de inundacién,
préximas a industrias téxicas, a sitios de disposicién de residuos o a dreas
de desmoronamiento, etcétera).

Tenencia insegura e ilegalidad: Otro de los atributos centrales de estos barrios
es la falta de documentacién formal que otorgue derecho de tenencia de
las viviendas a los ocupantes, asi{ como también el incumplimiento con los
planes de uso del suclo, en muchos casos por estar emplazados en tierras
reservadas para fines no residenciales o no urbanos.

Pobreza y exclusion social: La pobreza, ya sea considera como bajos ingresos o
como falta de capacidades, también es otro de los factores centrales de estas
dreas, aunque no sea vista como una caracteristica inherente de los barrios
marginales, sino como una de las causas y también como consecuencia,
porque limita el desarrollo humano y social. Por otra parte, estos barrios
son dreas de exclusién social, a menudo percibidas como peligrosas por el
resto de la sociedad, con altos niveles de delincuencia y otros factores de
fragmentacién social. En algunos casos estdn asociados a ciertos grupos
vulnerables de poblacién (inmigrantes recientes, desplazados internos o
minorias étnicas).

Tamarnio minimo: Algunas definiciones establecen una cantidad minima de
poblacién para definir a estos barrios o asentamientos (UNHABITAT, 2003: 11).

Si bien estas son caracteristicas comunes de estos barrios en muchos paises, este
estudio destacé que resulta dificil llegar a un acuerdo sobre una tnica definicién
operativa por las siguientes razones:

Son demasiado complejos para ser definidos de acuerdo con un solo pari-
metro.

Es un concepto relativo a cada contexto y lo que es considerado como un
barrio pobre en una ciudad puede ser considerado como adecuado en otra
ciudad (incluso en un mismo pafs).
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e Las variaciones locales entre estos barrios son demasiadas amplias para
definir criterios de aplicacién universal.

o  Estos barrios cambian rdpido para establecer criterios validos para un pe-
riodo razonable de tiempo (UNHABITAT, 2003: 11).

Por este motivo, este estudio, si bien reconocié la multidimensionalidad del
problema, adopté una definicién restringida, limitada exclusivamente a las ca-
racteristicas fisicas y legales de estos barrios, y excluy¢ las dimensiones sociales y
culturales, mds dificiles de unificar criterios similares entre los diferentes paises.
Esta definicién identific las siguientes caracteristicas comunes:

o  Acceso inadecuado al agua potable;

e  Acceso inadecuado a servicios de saneamiento y otras infraestructuras;
e Mala calidad estructural de la vivienda;

e Hacinamiento;

e Tenencia insegura de la residencia (UNHABITAT, 2003: 12).

Los indicadores antes sefialados pueden ser dimensionados en el caso de la
Argentina a través de variables similares del cNPHYV; sin embargo, por la for-
ma en que se construyen estos datos, solo es posible cuantificarlos de manera
desagregada y no georeferenciados en cada ciudad para identificar en el espacio
urbano su correlacién, lo que permitirfa identificar en el territorio de manera
indirecta las villas y asentamientos. Al no existir esta posibilidad, la caracte-
rizacién y el dimensionamiento del problema se restringe a un relevamiento
directo en el terreno.

La ong TECHO,? a partir de su Centro de Investigacién Social creado en
el 2012 con el objetivo de medir, monitorear y generar informacién sobre los
barrios informales del pafs, estd realizando un relevamiento de asentamientos
informales basado en una encuesta realizada por voluntarios. En 2013 culmi-
naron un estudio sobre la situacién de la provincia de Buenos Aires, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, la provincia de Cérdoba, el Gran Rosario, el Alto
Valle de Rio Negro y Neuquén, el departamento Capital de la provincia de
Misiones y parte de la provincia de Salta (Ordn, Rosario de la Frontera, Gran

8 TECHO es una oNG de base religiosa (catdlica) con presencia en varios paises de América
Latina originada en los afos noventa en Chile, y que sobre la base del voluntariado, realiza
acciones solidarias en asentamientos informales.
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Salta y Tartagal), referido a la localizacién geogrifica y ciertas caracteristicas
sociourbanas de los asentamientos informales de estas provincias y localidades.
Para la realizacién de este estudio (que actualmente contintia en otras provin-
cias) se cre6 una definicién operativa y se definieron tres tipos de asentamientos

informales (tabla 1).

Tabla 1. Definicién operativa y tipos de asentamientos
informales de la onxgd TECHO

Definicién operativa

Tipos

Un conjunto de un minimo
de ocho familias agrupadas o
contiguas, en donde mds de
la mitad de la poblacién no
cuenta con titulo de propiedad
del suelo, ni con acceso regular
a al menos dos de los servicios
bésicos: red de agua corriente,
red de energia eléctrica con
medidor domiciliario y/o red
cloacal.

Asentamientos:

Se caracterizan por ser barrios cuyos conjuntos de viviendas, que
presentan diferentes grados de precariedad y hacinamiento, buscan
mantener la trama urbana como continuidad del tejido de la ciudad
formal. Estos fueron conformados a través de diversas estrategias de
ocupacion del suelo, presentan un déficit en el acceso formal a los
servicios bdsicos y una situacién dominial irregular en la tenencia
del suelo. Los terrenos se encuentran, en su mayoria, subdivididos en
parcelas que conforman manzanas, respetando el trazado de las calles.
En muchos casos se reservaron lugares para equipamiento y espacios
verdes. La densidad poblacional es menor que en las villas.

Barrios Populares Informales:

Se caracterizan por ser conjuntos de viviendas que presentan diferentes
grados de precariedad, que si bien tienen caracteristicas muy similares
a las de un asentamiento, tanto en las carencias de servicios bdsicos,
en la situacién dominial irregular en la tenencia del suelo como en la
busqueda de mantener la trama urbana de la ciudad formal, fueron
barrios originados con intervencién del Estado, generalmente a partir
de loteos.

Villas:

Se caracterizan por ser barrios cuyos conjuntos de viviendas, que
presentan diferentes grados de precariedad y hacinamiento, conforman
una trama urbana irregular, es decir, no son barrios amanzanados.
Fueron conformadas a través de diversas estrategias de ocupacion del
suelo y se caracterizan por presentar deficiencias en el acceso formal a
los servicios basicos y una situacién dominial irregular en la tenencia
del suelo. No cuentan con suficiente infraestructura de ciudad, como
espacios verdes o de recreacién, calles en donde puedan circular
automéviles, equipamiento publico, paradas de colectivo, entre otros.
Son barrios a las cuales se accede por medio de pasillos estrechos, y
tienden a crecer en altura ya que la disponibilidad de suelo es escasa
o nula. Presentan una alta densidad poblacional y generalmente se
encuentran localizadas cercanas a centros de produccién y de consumo,
y en terrenos cercanos a vias del ferrocarril y cursos de agua.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de TECHO (2013: 164-165).
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En los cuatro municipios del AMGR solo existen hasta ahora registros parciales,
realizados tanto por los gobiernos municipales como por el gobierno provincial,
generados sobre todo a partir de la regularizacién de las situaciones informales de
la ocupacién del suelo; sin embargo, como ya se ha sefalado, este tinico criterio de
intervencién conlleva riesgos de subregistros y genera informacién muy limitada,
ya que solo se identifican las parcelas comprometidas y algunos datos generales de
los hogares implicados, que resultan poco comparables y que rdpidamente entran
en desuso por la dindmica de las intervenciones sectoriales que se realizan en estos
barrios. En el apartado siguiente se hablard mds en detalle de esto.

Los criterios metodoldgicos adoptados

Ante esta situacién y frente a la imposibilidad material de realizar un rele-
vamiento directo de la problemdtica, desde una perspectiva de cierta inte-
gralidad, esta investigacién decidid realizar una aproximacién al problema
por diferentes vias. En primer lugar, se analizé de manera desagregada los
datos del censo, luego se tomé como base el registro de expropiaciones mds
completo y actualizado realizado por el gobierno provincial a partir de su
intervencién en la problemdtica y después se completé esta informacién
mediante un método indirecto: la interpretacién del territorio basado en
fotos satelitales. Una vez identificadas todas aquellas dreas que tuvieron un
origen informal y que atin permanecen con algunas de las carencias como
las antes sefaladas, se procedié a realizar un cdlculo de densidad promedio,
con el objetivo de dimensionar aproximadamente los hogares y la poblacién
afectada.

Este criterio asume que todo asentamiento informal, desde su origen
mismo comienza a ser objeto de diferentes tipos de intervenciones secto-
riales por parte del Estado (ver apartado siguiente), por las cuales se van
resolviendo diferentes aspectos parciales de la problemdtica, en muchos
casos de manera precaria y que por lo tanto, todos ellos presentan carencias
en diferentes dimensiones y que mientras ellas no sean resultas de manera
integrada hasta un umbral bésico de satisfaccién de necesidades, contintian
siendo considerados como un hdbitat precario, por mds que, por ejemplo, se
haya resuelto parcialmente el problema juridico de la ocupacién del suelo o
de la precariedad habitacional extrema, o del saneamiento y vias accesibilidad.

Los resultados obtenidos hasta ahora son provisionales, sujetos a una
segunda etapa de profundizacién del estudio, que contempla la caracteri-
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zacién de cada caso en particular, mediante andlisis mds detallados de los
registros publicos existentes, entrevistas a técnicos de organismos publicos
que disponen de conocimientos empiricos de muchos casos y registros de
campo de los casos mds complicados de desentrafiar.

Las villas y asentamientos en el Area Metropolitana
de Gran Resistencia (AMGR)

El AMGR es una de las dreas metropolitanas de la Argentina donde este
problema adquiere mayor relevancia, tanto en lo cuantitativo (en términos
proporcionales en relacién con el total de la poblacién) como cualitativos
(por el grado de necesidades insatisfechas en relacién con las de otras regiones
del pais).

En el cnpayv del 2010, el AMGR tenfa 385.726 habitantes, de los cuales
el 75,4% de ellos estaban concentrados en el municipio de Resistencia, que
es la capital provincial y los restantes en los otros tres municipios que la
conforman. De los 109.184 hogares que habitaban el AMGR en el 2010, el
18,6% declaré en ese censo habitar una vivienda bajo régimen de tenencia
informal; un 21,3% habitaba una vivienda deficitaria; 22,5% padecia de
hacinamiento; el 12,7% se abastecia de agua para beber y cocinar fuera de la
vivienda y el 52,7% no disponfa de desagiic cloacal a red publica (tabla 2).

? Es importante sehalar que el régimen de tenencia de la vivienda sc obtiene en el censo a través
de una consulta y que en muchos casos los entrevistados responden formas de tenencia formal
por disponer de un comprobante de tenencia precaria que otorga el estado provincial para la
gestién de conexién de servicios bisicos de agua potable y luz eléctrica.
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Tabla 2. Principales indicadores de precariedad habitacional.
Municipios del AMGR. 2010

Con
Poblacién | Total de (d:on tenencia | Sin desagiie | Con régimen hacm,amlemo En vivienda
e agua fuera | cloacalared | de tenencia (mds de 2 R
2010 hogares C eh . " . deficitaria
de la vivienda publica informal personas por

cuarto)
Barranqueras 54.698 | 14,2% | 14.777 | 2.028 | 13,7% | 11.592| 78,4% | 3.835 | 26,0% | 3.836 | 25,2% | 3.537 | 23,9%
Fontana 32.027 | 8,3% 8.282 1.641 | 19,8% | 6.195 | 74,8% | 1.595 | 19,3% | 1.596 | 30,9% | 2.570 | 31,0%

Puerto Vilelas| 8.278 | 2,1% | 2.344 | 464 | 19,8% | 942 | 40.2% | 545 |23.3% | 545 | 30,4% | 658 | 28,1%
Resistencia  [290.723| 75,4% | 83.781 | 9.771 | 11,7% |38.848 | 46,4% | 14.305 | 17,1% | 14.305 | 20,9% |[16.463 | 19,7%
AMGR 385.726| 100% | 109.184 |13.904 | 12,7% [57.577 | 52,7% |20.280 | 18,6% | 20.281 | 22,5% |23.228 | 21,3%

(*) Incluye Propictario solo de la vivienda, Ocupante por préstamo y Otra situacion.

(**) Incluye Casa tipo B, Rancho, Casilla, Pieza en inquilinato, Pieza en hotel familiar o pensién,
Local no construido para habitacién y Vivienda mévil.

Fuente: elaboracién Barreto a partir de la Base de Datos REDATAM, CNPHYV, 2010 (INDEC).

En el afio 2008, al asumir un gobierno provincial de signo peronista tras doce
afios de gestion radical, se creé un programa provincial que fue denominado
“Territorio Urbano”, dependiente del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano
y Vivienda (1PDUV) cuyo objetivo era brindar apoyo a los gobiernos municipales
para la planificacién urbana y ocuparse de la problemdtica de los asentamientos
informales de la provincia. Si bien no dispuso de muchos recursos para tal fin,
al menos sistematizé la informacién disponible hasta entonces de todos los
asentamientos de origen informal registrados a partir de presentar algiin pro-
blema dominial de suelo en el AMGR, seglin estuvieran asentados en tierras de
dominio privado, publico provincial o ptiblico municipal. Esa sistematizacién
arrojé la existencia de 180 asentamientos informales en el AMGR y se elaboré
un mapa con la localizacién de los mismos (figura 1)."°

' Un antecedente de sistematizacién de esta informacion lo realizé en el afio 2002 el programa
provincial FO.CO. (Fortalecimiento comunitario), en conjunto con el Plan Tierras, orientado
a la regularizacién dominial y mejoramiento habitacional (scr-stoyse, 2003).
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Figura 1. Barrios originados como villas y asentamientos del AMGR segtin
dominios del suelo 2008
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Fuente: elaboracién Cerno con base en mapa del Programa Territorio Urbano, 1ppuv, Chaco.

Sobre la base de esta identificacién parcelaria y teniendo en cuenta que no
se realizé un censo especifico de la poblacién residente en estos asentamien-
tos, integrantes del equipo de investigacién del Instituto de Investigacién y
Desarrollo en Vivienda, de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad Nacional del Nordeste (11Dvi-FAU-UNNE), aplicaron una técni-
ca indirecta de conteo de viviendas por medio de fotos satelitales (Barreto,
Alcald, Benitez, Depetris y Kiszka, 2012), utilizada en otros paises también
(Ministerio das Cidades, 2010), que relevé la existencia de 28.497 viviendas
precarias en dichos asentamientos. Si se omite la problemdtica de los hogares
allegados (que a través de este método no se puede detectar) y se establece un
promedio de 4 personas por vivienda, se pudo estimar aproximadamente la

241



LA CIUDAD (RE)NEGADA

presencia de 113.988 habitantes en estos asentamientos informales en 2010,
equivalente al 30% de la poblacién urbana total del AMGR, segtin los resultados
del Censo 2010. La superficie total de los 1155 poligonos dominiales que los
contenfan alcanzaba a las 1055 ha. Lo que arrojaba una densidad promedio
de 108 habitantes por hectdrea en villas y asentamientos. Este era el panorama
aproximado entre 2008 y 2010.

La evolucién del problema

Es muy dificil establecer algtn origen a este problema, ya que los asentamientos
informales prdcticamente acompafaron desde los inicios el crecimiento de este
conglomerado urbano, ya que desde que comenzé como cabecera de puente para
ingresar al interior chaquefio a finales del siglo x1x (1878) (Bruniard y Bolsi,
1975), esta poblacién ha estado signada por la precariedad habitacional. Sin
embargo, la conformacién de las primeras villas miserias, tal como se ha con-
ceptualizado al inicio, datan de mediados del siglo pasado, mds especificamente
a inicios de la década del sesenta, cuando comenzd a aclararse el proceso de
urbanizacién regional y se produce un “estallido” de Resistencia (Bolsi, 1985).

Al analizarse en detalle la evolucién de los datos censales desde 1947 hasta
2010 (tablas 3 y 4; figura 2) puede observarse que el crecimiento del AMGR
se acelerd a partir del censo de 1970, en correlacién con la aceleracién del
crecimiento de la poblacién provincial y de la poblacién urbana en particular.
Los factores que explican esta situacién son, por una parte, la disminucién
del proceso de expulsién de poblacién provincial hacia los principales centros
urbanos del pais, y en segundo lugar, el inicio de una de las primeras crisis
importantes de la produccién agricola provincial, asociada a la pérdida del
precio internacional del algodén (Mignone, 2004). Desde esa época se acelerd
el proceso de urbanizacién provincial y especialmente el crecimiento del AMGR.
El despoblamiento del campo fue constante desde 1960 en adelante y aumentd
sobre todo a partir de la década del noventa.
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Tabla 3. Evolucién de la poblacién urbana y rural
del Chaco y el AMGR. 1947-2010

Poblacién
1947 | 1960 | 1970 | 1980 | 1991 | 2001 | 2010
AMGR 64700 | 105.552 | 142.848 | 220.104 | 292287 | 359.500 | 385.726
S’}[‘i“"P"bl“ié“ 430.555 | 543331 | 566.613 | 701.392 | 839.677 | 984.446 | 1.055.259
E’r}:afa poblacién | 159 699 | 205.463 | 266.487 | 426.844 | 575.913 | 784.695 | 892.688
rC:r‘zf"'P"blaCié“ 300.926 | 337.868 | 300.126 | 274.548 | 263.764 | 199.751 | 162.571

Fuente: elaboracién Barreto sobre la base de datos de los Censos Nacionales de Poblacién,

Hogar y Vivienda.

Tabla 4. Ritmo de crecimiento de la poblacién urbana y rural
del Chaco y el AMGRr. 1947-2010

Tasa de crecimiento

1947/1960 | 1960/1970 | 1970/1980 | 1980/1991 | 1991/2001 | 2001/2010
AMGR 36,9 30,0 42,6 25,6 20,6 7.8
Chaco - poblacién | ¢ 42 213 163 15,9 7.7
total
Chaco - poblacién | 5 259 463 27,0 30,7 143
urbana
Chaco - poblacion 8.9 118 89 36 27,6 228
rural

Fuente: elaboracién Barreto sobre la base de datos de los Censos Nacionales de Poblacién,

Hogar y Vivienda.
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Figura 2. Evolucién de la poblacién urbana y rural del Chaco y el AmMGR.
1947-2010
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Fuente: elaboracién Barreto sobre la base de datos de los Censos Nacionales de Poblacién,
Hogar y Vivienda.

Fue en las décadas del 60 y del 70 que se conformaron las principales villas
miserias histéricas del AMGR. De entonces data la ocupacién progresiva de las
vias del desactivado Ferrocarril Santa Fe, que dio origen a una sucesién de villas
serpenteantes que atraviesan por el noreste todo el largo del drea metropolitana,
desde el municipio de Fontana, pasando por Resistencia, hasta la zona portuaria
de Barranqueras (Coccato, 2000).

De esa época data también el origen del barrio Toba, compuesto de po-
blacién aborigen de la etnia Qom, migrante del campo a la ciudad. Si bien
este barrio fue luego regularizado por una operatoria habitacional, su posterior
pauperizacién y crecimiento poblacional dio origen a varios otros asentamientos
informales aledafios (Ebel y Ferndndez, 2015).

La gran inundacién de 1982-1983 también generdé una importante ex-
pulsién y movilidad de poblacién pobre desde zonas periféricas bajas de la
ciudad hacia suelos mds aptos sin infraestructuras, que dio origen a varias
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villas importantes de la ciudad, como Vargas II, J. B. Alberdi, Nazaret y San
Valentin (Barreto, 1993).

Hasta inicio de los afios noventa, numerosas villas también se desarrollaron
gradualmente a través de la ocupacién de tierras no aptas para la urbanizacién,
como los bordes de lagunas y rios. La ocupacién de varios tramos de la cuenca
del Riacho Arazd, cuyo cauce fue modificado por la urbanizacién, dio origen
a otra serie de villas lineales que atraviesan el suroeste del AMGR.

El despoblamiento del campo se aceleré especialmente a partir de la década
del noventa, como consecuencia de las trasformaciones de la estructura rural
que produjeron las politicas neoliberales con el avance del cultivo de la soja y
de la mecanizacién agricola (Barreto, 2011). Esta década quedé signada no solo
por el acelerado crecimiento de los asentamientos informales, sino en particular
por el cambio en sus formas de generacién; es que a partir de mediados de esa
década comenzaron a surgir las primeras ocupaciones organizadas de tierras. La
toma masiva de las tierras del Ejército argentino, conocida como “La Rubita”,
ubicada al sur de Resistencia, en el limite con el municipio de Barranqueras,
ocurrida en 1997, que fue reprimida y culminé con un desalojo parcial de los
ocupantes, significé para algunos autores un punto de inflexién en el proceso,
dado que fue realizada por un grupo social que se organizé previamente para
ocupar esta porcién de tierra, que se encontraba vacante y en desuso dentro de
la ciudad, para dar origen a uno de los asentamientos informales actuales més
importantes del AMGR (Benitez, 2002). Esta modalidad se intensific de la mano
del crecimiento de las organizaciones de desocupados “piqueteras” hasta llegar
a un pico durante la crisis de 2001-2002, en la que se produjo una cantidad
importante de ocupaciones (Barreto, 2011), para luego continuar de manera
menos acelerada, en coincidencia en muchos casos, con los periodos electorales.

Sin embargo, si sc analiza la evolucién de la diferencia intercensal absoluta
entre estos censos (tabla 5), puede observase que el crecimiento del AMGR a partir
1970 no se explica solo por la incidencia del proceso migratorio de la pobla-
cién rural empobrecida, sino también por una migracién procedente de otros
centros urbanos provinciales y especialmente por la reproduccién intraurbana
de la poblacién de la propia AMGR, entre la que se encuentra la reproduccién
de poblacién pobre que han generado nuevos asentamientos informales, como

han analizado otros autores (Mignone, 2004; Attias, 2007; Benitez, 1998).
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Tabla 5. Diferencia intercensal absoluta de la poblacién urbana

y rural del Chaco y el AMGR 1947-2010

Diferencia intercensal absoluta
1947/1960 | 1960/1970 | 1970/1980 | 1980/1991 | 1991/2001 | 2001/2010
AMGR 40.852 37.296 77.256 72.183 67.303 26.136

Chaco - poblacién
total

112.776 23.282 134.779 138.285 144.769 70.813

Chaco - poblacién
urbana

75.834 61.024 160.357 149.069 208.782 107.993

Chaco - poblacién
rural

36.942 -37.742 -25.578 -10.784 -64.013 -37.180

Fuente: elaboracién Barreto sobre la base de datos de los Censos Nacionales de Poblacién,
Hogar y Vivienda.

Las politicas implementadas

Han existido a través del tiempo distintas formas de abordaje del problema de
las villas y asentamientos del AMGR e infinidades de acciones puntuales por parte
de distintos organismos del gobierno provincial y de los gobiernos municipales.
Para sistematizarlas, es posible agruparlas al menos en tres tipos, enumeradas de
acuerdo con el orden de importancia que han tenido: regularizacién dominial
y parcelaria, mejoramiento de barrios y de viviendas, y desalojos o relocaliza-
ciones. Estos tltimos, si bien existieron casos destacables, no serdn analizados
porque requieren un andlisis y un tratamiento mds detallados que exceden los
limites de este trabajo.

Regularizacion dominial y parcelaria: Este tipo de intervencién es uno de
los més utilizados y el que ha prevalecido a través del tiempo, tanto en el nivel
provincial como en los municipales. Consiste en la intervencién del Estado
para resolver el conflicto de la propiedad de suelo cuando una parcela o por-
cién de tierra es ocupada de manera irregular por hogares de bajo recursos y
para garantizar la permanencia de los ocupantes en el predio en cuestién. La
intervencién del Estado se desencadena basicamente a partir de la denuncia de
ocupacién por parte de un propietario del suelo afectado o por pedido de los
ocupantes para regularizar su situacién.

Este tipo tiene dos modalidades bésicas: la compra directa y la expropia-
cién. La primera se da cuando el Estado negocia con el propietario de manera
directa la compra del predio, como cualquier transaccién inmobiliaria, con el
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fin regularizar la situacién juridica de los ocupantes. Esta modalidad de solucién
es poco frecuente, pero suele darse en casos especiales. La segunda es la més
habitual, se basa en la actual Ley Provincial de Chaco N° 2289, sancionada en
1978 durante la dictadura militar, en alineacién con la Ley nacional N° 21499
de igual tenor, que establece los procedimientos a seguir para la expropiacién de
un bien privado por parte del Estado con fin de utilidad publica. Este régimen
establece principios que legitiman el derecho de propiedad privada del suelo,
protegen al propietario afectado y hacen responsable al Estado de resarcir ese
derecho mediante indemnizacidn, que se corresponde con el valor de la propie-
dad, como si se tratara de una compra. Sin embargo, todos los pasos judiciales
a cumplirse hacen de un proceso de expropiacién una larga tramitacién que
lleva muchos afios de resolucién definitiva, con conveniencias para propietarios
y ocupantes, y con dudosos beneficios para el Estado.

Mediante esta modalidad, el propietario queda resguardado porque la ley
establece que la valuacién debe realizarse recién al momento de la sentencia,
sin considerar la valorizacién o plusvalfa que el propio Estado o habitantes
cercanos pudieron haber generado a partir de inversiones en infraestructura o
equipamiento social en el predio en cuestién y en su entorno inmediato. Los
ocupantes, por su parte, iniciado el proceso de expropiacién (a través de una
ley particular) se resguardan del desalojo y pueden obtener luego certificados
de tenencia precaria que les habilita a gestionar conexiones de servicios bésicos
como agua potable y luz eléctrica. La obtencién de estos servicios representa
el primer paso en la consolidacién precaria de una ocupacién. A partir de su
obtencidn, los ocupantes construyen progresivamente sus viviendas precarias,
en muchos casos en suelos no aptos y carentes de infraestructuras, sin asistencia
técnica de ningln tipo y fuera de las normas de construccién establecidas. A
través de este mecanismo el conflicto del suclo entra en un largo impasse que
contribuye a que las villas y asentamientos vayan consoliddndose como hébitat
precario a través del tiempo.

Esta modalidad se intensificé a finales de los afios noventa, cuando se ace-
leraron las ocupaciones masivas y fue la herramienta mds importante utilizada
por los gobiernos provincial y municipales para intervenir en el problema, al
grado de generarse una cultura de negociacién entre el poder politico de turno,
los ocupantes y los propietarios, con importantes implicancias “clientelares”
(Magnano, 2005; Barreto, 2005, 2011). Todo proceso de expropiacion se inicia
por la Cdmara de Diputados de la Provincia, a través de la presentacién de un
proyecto de ley de expropiacién por parte de algiin diputado, que una vez obte-
nida sancién favorable, es asignado al Poder Ejecutivo para su implementacién
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y tramitacién en los fueros judiciales correspondientes. A mediados de los anos
noventa se cred un programa provincial que durd algunos anos, denominado
“Plan Tierras”, que tenfa por objetivo ocuparse de los procesos de regulariza-
cién dominial. Este programa dio inicio a 1457 regularizaciones (Magnano,
2005). Con posterioridad, pasé a ocuparse de esto el Instituto Provincial de
Desarrollo Urbano y Vivienda (1ppuv); al efecto, en el 2001 implementé un
programa provincial denominado “Regularizacién dominial y saneamiento
integral del hdbitat”, del cual no se tiene datos de su impacto. Desde entonces
y hasta 2012 fue este organismo el responsable de ocuparse de este proceso. A
partir de 2013 ha quedado en manos del recientemente creado Ministerio de
Desarrollo Urbano y Territorial. Hasta mediados del 2015 la legislatura habia
generado aproximadamente 180 leyes de expropiaciones en el AMGR, la primera
de ella data 1973, con un fuerte incremento a partir de finales de la década del
noventa. Cabe consignar que las leyes particulares caducan a los dos afios si
no siguen los pasos estipulados, lo cual se subsana con el desalojo o una nueva
ley de prérroga.

Mejoramiento de barrios y de viviendas: Este tipo de intervenciones data su
inicio en los anos noventa con los nuevos programas de los organismos de cré-
ditos al desarrollo (como el BID y el BM) en el marco de la Reforma del Estado,
destinados a la atencién de la pobreza (Barreto, 2008, 2012). Sin embargo,
aqui también existieron distintas modalidades, que podria subdividirse en dos
tipos: los programas de financiamiento internacional y los de financiamiento
nacional, provincial o municipal."

De los primeros, ¢l mds importante, de mayor integralidad y de mayor
inversién es el Programa de Mejoramiento de Barrios (Promeba), financiado
por el BID. Este programa comenzé a implementarse en el AMGR en 1997 y
entre sus requisitos de implementacién establece que la situacién dominial
del suelo se encuentre en vias de solucién, ya sea en posesién publica o de los
propios beneficiarios. Tuvo dos etapas de intervencién, en la primera, intervino
de manera focalizada en distintos barrios de los municipios de Resistencia y
Fontana, en los que atendid a un total de 2709 hogares (Rogmanoli, 2008) y en
la segunda etapa, a partir del 2007, estd interviniendo en un drea urbana del sur
del AMGR, compuesto de varios barrios en diferentes situaciones de precariedad.
Este programa se orientd en la Etapa I al mejoramiento urbano, a través de la

""" Alinicios de la década del setenta, y con posterioridad al periodo de la dictadura militar (1976-
1982), el arquitecto Victor Pelli y su equipo llevaron adelante desde la Universidad Nacional del
Nordeste algunos proyectos experimentales que anticiparon este tipo de intervenciones en el AMGR.
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provisién de infraestructuras bdsicas con conexién domiciliaria, la provisién
de un nicleo sanitario completo por vivienda deficitaria, la regularizacién de
situaciones de dominio, acciones de mitigacién ambiental y consolidacién de
espacios publicos y en la segunda etapa fue similar, pero no realiza acciones
dentro de los terrenos (intralotes), sino solamente en el espacio urbano ptblico.

Entre los programas de financiamiento internacional caben mencionar
algunas acciones habitacionales minoritarias financiadas por el Bm, en el marco
del Programa de Proteccién contra las Inundaciones (Pp1), que opera en el AMGR
desde 1995 y que en su segunda etapa se denominé Programa de Prevencidén de
Inundaciones y Drenajes Urbanos (p1pv). Este programa construy6 en la prime-
ra etapa 78 viviendas y en la segunda 129 viviendas, destinadas a poblaciones
de asentamientos informales localizados en 4reas inundables o que debfan ser
relocalizados por obras estructurales de drenaje urbano (Moglia y Puntel, 2015).

Desde mediados de los afios noventa, con la creacién del Sistema Nacio-
nal de la Vivienda (Ley 24464 de 1995) que descentralizé a las provincias los
recursos del Fondo Nacional de la Vivienda (Fonavi) y hasta el inicio de la
Politica Federal de Vivienda en 2003, que recentralizé nuevamente las accio-
nes habitacionales bajo la esfera nacional (Barreto, Alcald, Benitez, Ferndndez,
Gird, Pelli y Rogmanoli, 2014), existieron un par de programas provinciales
y una unidad ejecutora de la municipalidad de Resistencia que promovieron
acciones focalizadas en distintos barrios, que por la magnitud de la soluciones
implementadas, puede decirse que no pasaron de ser experimentales y con
escasos impacto en la modificacién del problema. Los programas provinciales
fueron el FO.CO. —Fortalecimiento Comunitario— (80 soluciones) depen-
diente de la entonces Secretaria de Transporte, Obras y Servicios Publicos del
gobierno provincial, que proveyé a los hogares destinatarios un médulo habi-
tacional bésico de 18 m” que contenia una habitacién, un bafo y una cocina
(sci-stoysp, 2003), y el de Ayuda Mutua y/o Esfuerzo Propio, del ippuv (sin
datos) destinado a la provisién de materiales y asistencia técnica a los hogares
en villas y asentamientos en procesos de regularizacién. Por su lado, la Unidad
Ejecutora de Tierras de la municipalidad de Resistencia entre 1996 y 2000
ejecutd 623 viviendas a través de intervenciones en asentamientos informales,
como el caso del Barrio Mariano Moreno. Otro programa provincial que entre
1995 y 2003 se dedicé a construir viviendas en urbanizaciones nuevas, pero
dirigido a mejorar la situacién habitacional de hogares que habitaban en villas
y asentamientos fue el A1rO; este programa construyé 2006 viviendas minimas
en el AMGR en este periodo (Magnano, 2005).
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Con el comienzo de la Politica Federal de Vivienda se intensificaron las
soluciones para este sector social, hubo tres programas nacionales que tuvieron
impacto en villas y asentamientos del AMGR, ¢l mds importante en magnitud
fue el Mejor Vivir, que en el periodo 2003-2007, ejecuté en el AMGR 4350
soluciones. Este programa en la provincia de Chaco fue adaptado por el ippuv
para la atencién de asentamientos urbanos informales, mediante la provisién de
médulos minimos de dormitorios, bafo o bafio y cocina, sin contemplar ningdn
otro tipo de mejoramiento urbano. El otro programa nacional que le sigui6 en
magnitud fue el Solidaridad Habitacional, el cual, en el periodo 2003-2007
ejecutd en el AMGR 1251 soluciones, consistentes en viviendas nuevas de 42 m*
con infraestructura bésica completa. Si bien este programa tuvo la impronta
de construir urbanizaciones nuevas, en muchos casos fue dirigido a mejorar la
situacién habitacional de hogares que habitaban en villas y asentamientos del
AMGR. Estos dos programas federales fueron ejecutados por empresas construc-
toras bajo la modalidad tradicional “llave en mano”. El tercer programa fue el
Emergencia Habitacional, de modalidad similar al Solidaridad, pero ejecutado
por cooperativas de trabajo constituidas por organizaciones de desocupados.
Este programa tuvo muy bajo impacto, en el periodo 2003-2007 ejecuté en el
AMGR apenas 130 soluciones, consistentes en viviendas nuevas de 42 m? con
infraestructura bdsica completa en dos asentamientos de Resistencia (Barreto
y otros, 2014).

Entre 2008 y 2012 el Programa Provincial de Planificacién Fisica “Territorio
Urbano”, dependiente del ippuv, llevé adelante también acciones de regulariza-
cién dominial y parcelaria en villas y asentamientos del AMGR. A partir de 2013
este programa fue absorbido por la creacién Ministerio de Desarrollo Urbano
y Territorial del Chaco (MpuUyT-Chaco), que cuenta con una Subsecretarfa de
Regularizacién Dominial, a través de la cual se llevaron adelante a partir de
entonces, acciones de regularizacién dominial y parcelaria en el AMGR.
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Tabla 6. Soluciones provistas por programas y acciones
en villas y asentamientos del AMGR

Pdblicos-Chaco

parcelaria

Programa / acciones Organismo " Soluciones "
Tipo Cantidad
Expropiaciones (1973- | Cdmara de Diputados- Leyels que l.I}lCldau P .rof:elso.slld © I
2015) Chaco regularizacién dominial villas | 180 leyes
y asentamientos
Promesa I (1997-2007) | ippuv-Chaco Mngrg}m fento u thano bgan: Y2709 hogares
provisién de nticleo sanitario
;I(;cl)];[)EBA 11 (2007- 1ppUV-Chaco Mejoramiento urbano bdsico | 8776 hogares
Viviendas minimas con
A1PO (1995-2003) 1,pUuv-Chaco infraestructura basica 2006 viviendas
completa
Sub Unidad de Obras | Viviendas minimas con
rp1 (1998-2001) y Programas Especiales | infraestructura bdsica 425 viviendas
(suorE)-Chaco completa (por Ayuda Mutua)
Secretarfa de Transporte, Reeularizacién dominial
Plan Tierra (1995-2003) | Obras y Servicios gu y 1457 parcelas

FO.CO. (2001-2003)

Secretaria de Transporte,
Obras y Servicios
Publicos-Chaco

80 viviendas

Ayuda mutua y/o

Provisién de materiales y

Habitacional (2003-
2007)

12pUV-Chaco

infraestructura bdsica
completa

esfuerzo propio (2001-) 1pUV-Chaco asistencia técnica Sin datos
Regularizacién dominial y
Unidad Ejecutora de Municipalidad de parcelaria y viviendas minimas | 623 parcelas y
Tierras (1996-2000) Resistencia con infraestructura bdsica viviendas
completa
Sub Unidad de Obras | Viviendas minimas con
pIpU (2008-2015) y Programas Especiales | infraestructura bésica 207 viviendas
(suork)-Chaco completa
Moddulos minimos de
Mejor Vivir (2003- dormitorio y bafio o bafio 4350 médulos
1rpUV-Chaco X . . X L
2007) y cocina, sin mejoramiento bdsicos
urbano
Solidaridad Viviendas minimas con

1251 viviendas

Emergencia
Habitacional (2003-
2007)

rpuv-Chaco

Viviendas minimas con
infraestructura bdsica
completa (por cooperativas de
trabajo)

130 viviendas

Territorio Urbano

Regularizacién dominial y

(2008-2012) 1rpUV-Chaco parcclaria Sin datos
subsceretaria de Regularizacién dominial

Regularizacién 1ppuv-Chaco g o y Sin datos
Dominial parcelaria

Fuente: elaboracién Barreto sobre la base de datos de Barreto y otros (2014); Romagnoli (2008);
Magnano (2005) y sc1-stovsp (2003).
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Si bien es significativo el volumen de las diferentes intervenciones resciadas
en la tabla 6, es importante destacar que ellas, en general, no implicaron una
trasformacién sustancial en la calidad del hdbitat precario de las villas y asen-
tamientos intervenidos, sino mds bien paliativos que mitigaron la precariedad
extrema de estos barrios. Sin dudas que es importante que la mayoria de ellos
hayan iniciado procesos de regularizacién dominial y en muchos casos tam-
bién la regularizacién del trazado urbano, ya que esto facilité a los hogares la
obtencidn de servicios bdsicos como el agua potable y la luz eléctrica; también
es importante que algunos barrios hayan realizado mejoramientos urbanos y de
viviendas bésicos, sin embargo, en general, todos los barrios del AMGR que se
originaron como asentamientos informales, ain permanecen con importantes
rasgos de precariedad habitacional y de segregacién social, debido a la secto-
rialidad de estas politicas implementadas, las cuales no han promovido una
integralidad de acciones conducentes a una meta satisfactoria de hdbitat digno.

La situacién en 2015 de las villas y asentamientos
del Area Metropolitana de Gran Resistencia (AMGR)

De acuerdo con el Registro Unico de Beneficiarios del Hébitat (RuBH) que ha
implementado recientemente el Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial
del Chaco, en el 2015 se identificaron 280 asentamientos informales en el
AMGR. Sin embargo, estos atin no fueron georeferenciados por este organismo.
Para actualizar el estudio realizado en 2008, en este trabajo se ha procedido a
identificar, mediante la técnica antes utilizada de interpretacién de fotos sateli-
tales, los asentamientos informales recientemente conformados y se los agregd
al relevamiento anterior; con esta identificacién se elaboré un nuevo mapa de
localizacién actualizado al 2015 (figura 3). En 2008 se habfan identificado
1155 poligonos dominiales que contenfan las 180 villas y asentamientos del
AMGR, que se decfa habia por entonces y que alcanzaban a una superficie total
de 1055 hectdreas. Lo que arrojaba una densidad promedio de 108 habitantes
por hectdrea en villas y asentamientos. De acuerdo con este nuevo relevamien-
to indirecto, se identificaron 1332 poligonos, que alcanzan una superficie de
1216 hectéreas.
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Figura 3. Barrios originados como villas y asentamientos del AmMGRr. 2015
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Fuente: elaboracién Cazorla, Cerno y Puntel, sobre la base de foto satelital.

Ante la imposibilidad de realizar un conteo de las viviendas existentes dentro
de estos poligonos (como se hizo anteriormente), se ha procedido a realizar un
andlisis por densidad promedio de poblacién a partir tres casos. Como caso de
densidad alta se tomé una villa denominada Vargas 11, como caso de densidad
media se tomd el asentamiento de La Rubita y como caso de densidad baja se
tomé un asentamiento del municipio de Fontana, surgido de una ocupacién

ocurrida en el 2008.

Villa Vargas II (densidad alta)

La villa Vargas II estd ubicada al nordeste de la ciudad de Resistencia, en una
zona vinculada con el sistema lacustre del rio Negro. Surgié proxima a Villa
Prosperidad, que es una de las villas de histéricas de la ciudad, conformada
sobre la traza de la antigua via de ferrocarril Santa Fe, que funcioné entre 1907
y 1958. Sobre esta traza abandonada se generé un largo cordén de informalidad,
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que atraviesa todo el AMGR, desde la localidad de Fontana hasta Barranqueras,
solo interrumpido por algunas intervenciones y en el 4rea central de Resistencia.

Esta villa se originé por el traslado de poblacién afectada por las inun-
daciones de los rios Parand y Negro durante 1982-1983. Inicialmente se
encontraba aislada del resto de la ciudad por las lagunas que predominan en
la zona y por grandes infraestructuras, como la vieja traza del ferrocarril y los
terraplenes de las defensas contra las inundaciones del rio Negro, construidos
durante aquella inundacién (Barreto, Alcald, Benitez, Ferndndez, Gird, Pelli
y Rogmanoli, 2014).

Desde hace algunos anos, la zona cuenta con dos vias consolidadas de ac-
ceso, mediante las que se establece la comunicacién con el resto de la ciudad.
Una de ellas es una avenida pavimentada, que mejoré la accesibilidad al 4rea;
se encuentra servida por la red de agua potable y de energia eléctrica, y cuenta
con una red cloacal cercana. También dispone de equipamientos sociales cer-
canos. En los tltimos afos, el drea tuvo un importante proceso de ocupacién
y desarrollo a partir de la construccién de distintos barrios de vivienda finan-
ciados por el Estado. La cercania a estas redes, a equipamientos sociales y al
centro de Resistencia, le dio a la villa una dindmica de crecimiento acelerada
que incrementd su densidad y se expandié a predios inundables aledafios. En
2013 contaba con unas 600 familias.

Desde el inicio la villa se ha configurado con un trazado urbano irregular,
producido de manera poco planificada mediante asentamientos sucesivos de
hogares individuales con escasa organizacién social inicial, donde la demarca-
cién de los terrenos y de los accesos a ellos conformaron una serie de pasillos
angostos de entre 1 y 2 metros de ancho; de igual manera, la construccién de
viviendas ha sido de forma no planificada.

En el afio 1994 la legislatura aprobé una ley expropiacién de los terrenos
privados sobre los que crecié la villa y desde entonces sus representantes han
estado bregando por la obtencién definitiva de la propiedad. En el ano 2001,
a través del Plan Tierras se formulé un proyecto de regularizacién dominial y
a partir del 2004, mediante el Programa Federal Emergencia Habitacional, se
construyeron en un predio cercano 16 viviendas por cooperativas de trabajo en
la que participaron habitantes de la villa, que permitieron el traslado de algunas
familias y la apertura de algunas calles al interior de la villa, motivo por el cual
presenta aspectos diferenciales en relacién con la organizacién espacial, la situa-
cién de tenencia de la tierra, la precariedad de las viviendas y las ocupaciones
irregulares de las vias publicas trazadas.
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Figura 4. Evolucién de la Villa Vargas 11

Ao 2002 Ao 2009 Ano 2012

Fuente: claboracién Cazorla y Puntel sobre la base de Google Earth.

Asentamiento La Rubita (densidad media)

La Rubita es un asentamiento ubicado en el sudeste de Resistencia, en el limite
con el municipio de Barranqueras, dentro de la Chacra 284 (64 ha), delimi-
tada por las avenidas Castelli, Arribalzaga, Edison y Espafia, cuya propiedad
pertencce al Ejército Nacional argentino.

Su situacién ambiental es de alta vulnerabilidad a las inundaciones por
lluvias, ya que estd ubicado en el ex valle y cauce natural del Riacho Arazd (hoy
reconducido) y porque posee numerosas cavas por extraccién de tierra, utilizada
para la construccién de los primeros terraplenes de defensas de la ciudad du-
rante la gran inundacién de 1982-1983; ademds, carece de las infraestructuras
necesarias de desagiie pluvial.

El asentamiento tuvo un primer origen frustrado el 16 de marzo del 1997,
producto de una ocupacién masiva y organizada por parte de unas 500 fami-
lias, que en pocas horas ingresaron al predio, demarcaron y armaron viviendas
precarias, pero que solo pudieron permanecer en el lugar una semana, porque
fueron desalojados por la fuerza publica a partir de un pedido del Ejército
Argentino a la Justicia provincial.

Aquellos ocupantes sostuvieron que la ocupacidn se realizé a partir de saber
que alli se habfa asentado con permiso una familia y que la propiedad de la tierra
iba a ser trasferida a la Municipalidad de Resistencia, para que ella le facilitara
luego el acceso al suelo y les ayudara a construir progresivamente sus viviendas.

Una fraccién de los desalojados acepté la propuesta del gobierno provincial
de ser futuros beneficiarios de un plan de viviendas que estaban en construccién
en un barrio llamado Ciudad de Los Milagros, bien en las afueras del amGr
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(Barreto, Benitez, Ferndndez, Gird y Zavala, 2000), pero otra siguié reclaman-
do esas tierras con apoyo de un sector politico, y con el tiempo logré avanzar
progresivamente con la ocupacién.

Fue el primer asentamiento en Resistencia surgido bajo esta modalidad
de ocupacién (Benitez, 2002); representé un punto de inflexién en la moda-
lidad de cédmo se producian las ocupaciones en la ciudad de Resistencia, pero
no solo por la organizacién previa, sino también por la organizacién regular
del espacio, en el que se demarcé el terreno ocupado en lotes de dimensiones
aproximadamente iguales, aunque con el tiempo, esta organizacién espacial fue
perdiéndose con el crecimiento y la densificacién del asentamiento.

Una segunda ocupacién organizada se dio en octubre de 2007, realizada
por un grupo de familias jévenes ‘oprimidas por la situacion de no tener donde
vivir”, segln sus propias palabras. En 2016 residian alli unas 1600 familias, de
acuerdo con la ong TECHO, 2016.

Los residentes cuentan hoy con servicios bdsicos de agua corriente y elec-
tricidad, aunque en muchos casos provenientes de conexiones informales, y
padecen frecuentemente inundaciones por lluvias en sus viviendas.

Figura 5. Evolucién del Asentamiento La Rubita

Ano 2002 Ano 2010 Ano 2012

Fuente: elaboracién Cazorla y Puntel sobre la base de Google Earth.

Asentamiento Malvinas Argentinas (densidad baja)

El asentamiento Malvinas Argentinas se ubica al norte de la localidad de Fonta-
na, en el lote 217 de la chacra 40. Est4 delimitado por la Avenida 25 de Mayo,

y las calles Giiemes y Chubut. Sus limites naturales estdn conformados por el
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meandro del Rio Negro y la Laguna Palma. Estos condicionantes lo hacen un
sitio vulnerable ante las frecuentes crecidas o inclemencias climdticas de la zona.

Su origen data del afo 2010, a partir del momento en que alrededor de
150 familias de muy bajos recursos decidieron ocupar el terreno y construir
viviendas muy precarias para satisfacer por esta via sus demandas habitacionales
(Diario Norte, 2011).

Actualmente allf residen alrededor de 300 familias de bajos recursos. El 4rea
donde se implanta se ubica sobre una de las avenidas principales de acceso de
la ciudad de Fontana, la cual permite la vinculacién de este sitio con el resto de
la ciudad y con Resistencia. Si bien los hogares atravesaron diversos problemas
para el acceso a los servicios de iluminacién y de agua por red, han obtenido la
tenencia precaria del suelo y los servicios bdsicos de agua y luz para residir alli.
También han avanzado en la regularizacién de la situacién juridica del suelo,
dado que la legislatura ha sancionado la ley de expropiacién N° 5924, que los
ampara transitoriamente (Noticias del Parand, 2014).

La modalidad de ocupacién del terreno, desde su origen, fue de manera
planificada, lo que ha determinado una configuracién de trazado urbano regular.
Presenta similitud con el trazado de la trama urbana y mantiene los accesos y
anchos de calles, imitando la demarcacién de los terrenos del entorno, adaptados
ala normativa urbana. Su incipiente origen, asi como el trazado planificado con
el que ha sido ocupado, determinan su baja densidad de ocupacidn.

Figura 6. Evolucién del Asentamiento Malvinas Argentinas
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Fuente: elaboracién Cazorla y Puntel sobre la base de Google Earth.
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Tabla 7. Casos de estudio de villas y asentamientos de distintas

densidades del AMGR. 2015

Denominacion Tipo Ubicacién | Viviendas* | Poblacion** | Superficie (ha) | Hab/ha
Vargas 11 Densidad | Chacra 192 128 512 3,05 168
alta (Resistencia)
La Rubita Densidad | Chacra 284 1 ¢ 3064 44,08 70
media | (Resistencia)
Ma.lvin'as Dcns'idad Chacra 40 210 840 16,48 51
Argentinas baja (Fontana)

(*) Por conteo indirecto mediante foto satelital.

(**) Se estimé 4 personas por vivienda. De acuerdo con el cNpyv, el promedio de un hogar en

el Chaco era de 3,6 personas en el 2010.

Fuente: elaboracién Cazorla y Puntel sobre la base de interpretacion de imdgenes satelitales.

Con base en la densidad de cada uno de los casos testigos, se obtuvo una den-
sidad promedio de 96 habitantes por hectdrea, algo menor a los 108 habitantes
por hectdrea que habfa dado el cdlculo de 2008. De acuerdo con esta nueva
densidad, y con la superficie total de 1216 hectdreas de los 1332 poligonos
actuales, se estimé que en 2015 habrfa aproximadamente 116.736 habitantes
en barrios que fueron originados a partir de villas y asentamientos en ¢l AMGR.
Esta cantidad de habitantes representa al 30,3% de los 385.726 habitantes que
habia en el AMGR en el cNPyv del 2010 (tabla 8).

Tabla 8. Poblacién estimada en barrios originados
como villas y asentamientos del AMGR. 2015

. . Densidad
Vl“a‘? Y Poligonos Superficie total promedio (hab/ Poblacién total
asentamientos (ha)
ha)
280 1332 1216 96 116.736

Fuente: elaboracién Cazorla, Cerno y Puntel sobre la base de interpretacion de imégenes satelitales.

El incremento de la fragmentacién socioespacial
A medida que se incrementd el ndmero de villas y asentamientos en el AMGR,

se acentud también el proceso de fragmentacidn socioespacial residencial. La
[fragmentacién es uno de los grandes problemas que afecta a las ciudades lati-
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noamericanas actuales, junto con ¢l de la segregacién. Este problema, como
concepto, analiza procesos de diferenciacién de las clases sociales en el espacio
urbano, asf como la ruptura de las relaciones entre los grupos de diferente nivel
socioeconédmico, ocurridas con mucha intensidad en el contexto latinoameri-
cano durante el predominio de las politicas neoliberales y que continuaron en
la etapa desarrollista reciente. Da cuenta en distintas dimensiones del proceso
de ruptura de la ciudad mds integrada y de mixtura social que generé el pe-
riodo de sustitucién de importaciones hasta los afios setenta del siglo xx y de
la progresiva emergencia de procesos de diferenciacién espacial de las clases y
grupos sociales, asi como la ruptura de las relaciones entre los grupos de dife-
rente nivel socioeconédmicos (Barreto, Alcald, Benitez, Ferndndez, Giré, Pelli
y Rogmanoli, 2014).

Se trata de un concepto multidimensional. De acuerdo con Prévot Shapira,
la fragmentacion se asocia tanto a componentes del espacio urbano (desconexién
fisica, discontinuidades morfoldgicas), como a dimensiones sociales (repliegue
comunitario, légicas exclusivas, exclusién territorial) y politicas (dispersidon
de actores y autonomizacién de dispositivos de gestidon y regulacién urbana)
(Prévot Shapira, 2001: 34), que implican procesos de aislamiento espacial de
grupos sociales de diferentes ingresos, mediante dispositivos de separacién
territorial, que promueven distanciamiento entre clases sociales, exclusién y
desintegraciéon de la sociedad por disminucién de la interaccién entre ellas.
Para esta autora, la definicién de fragmentacién en la ciudad latinoamericana
pone de manifiesto la complejidad de los cambios operados, y resalta que “la
idea es que una sociedad archipiélago produce un entrelazamiento de diferentes
espacios y otorga una visibilidad acrecentada a las diferencias, los repliegues y
los comunitarismos de todo tipo” (Prévot Shapira, 2001: 40).

Navez-Bouchanine (2001) afirma que la nocién de fragmentacién expresa
una disociacién social de las partes en relacién con un conjunto urbano, una
ruptura que puede llegar a la autonomia total, una fragmentacién de la sociedad
urbana como unidad y su reemplazo por una serie de territorios marcadamente
identitarios, mientras que Burgess (2015) define a la fragmentacién urbana
como un fendémeno espacial que resulta de la ruptura, separacién o desconexién
de la forma y estructura preexistente de la ciudad.

En sus estudios sobre ciudades latinoamericanas, Prévdt Shapira expresa
que el andlisis de la ciudad en términos de fragmentacién debe realizarse con
base en las multiples fronteras que dividen el espacio en un “continuum que
se empobrece” més que en términos de centro/periferia (Prévot Shapira, 2001:
51). Como ejemplo, menciona al Gran Buenos Aires, caracterizdindolo como
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una inmersa periferia cada vez més separada y fragmentada donde emergen
“enclaves” residenciales.

Bragos, Mateos y Pontoni, luego de analizar los procesos de transformacién
en la periferia de Rosario, concluyeron que:

... la fragmentacién social adopta una nueva modalidad: la aparicién de
enclaves de grupos humanos altamente homogéneos, tanto desde el punto
de vista del sector social al que pertenecen, como del nivel educativo al-
canzado, la franja etaria, la composicién familiar e, incluso, de los ideales
compartidos sobre el estilo de vida (Bragos, Mateos y Pontoni, 2002: 469).

En el territorio periurbano del AMGR se ha comenzado a comprobar que este
fenémeno se manifiesta por la proximidad de 4reas residenciales internamente
homogéneas, pero muy desiguales entre ellas, que conviven sin relacionarse, bajo
la forma de un territorio desarticulado y carente de urbanidad. Se ha definido a
este territorio como Areas Urbanas Deficitarias Criticas (aupc) (Barreto, Alcalg,
Benitez, Ferndndez, Gird, Pelli y Rogmanoli, 2014) con el fin de delimitarlas
como unidades de intervencidn integral para alcanzar una meta de hébitat
digno y equidad territorial en el conjunto urbano.

Al analizarse la fragmentacién desde la dimensién sociohabitacional del
AMGR y a partir del concepto de “formas de produccién del espacio residencial”,
desarrollado por Samuel Jaramillo (Jaramillo, 1980: 149-211; Cuervo y Jara-
millo, 2010: 175), se ha puesto de manifiesto la manera en que las formas de
produccién habitacional informal, estatal y privada han configurado tres tipos
de 4reas distribuidas de forma mixturada en toda la periferia del AMGR, que
son fisica y socioeconémicamente homogéneas en su interior y externamente
desiguales entre ellas. Haciéndose evidentes sectores donde los tres tipos de 4reas
conviven en proximidad. En simultdneo, se ha podido observar que a pesar de
la mixtura de UERH diferentes que conviven en cercanfas, también se ha dado
un proceso de segregacién importante entre el norte y el sur del AMGR, que
acentiia esta tendencia a la desintegracion de los sectores de diferentes ingresos.
El norte de la ciudad estd siendo paulatinamente ocupado por barrios privados
de sectores de ingresos medios y altos, algunos de ellos con caracteristicas de
barrios cerrados (figura 7).
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Figura 7. Unidades Espaciales Residenciales Homogéneas
del Area Metropolitana del Gran Resistencia
segiin Formas de Produccién de la vivienda

UERH seg(in Formas de
Produccién de la Vivienda

- Estatales
- Informales
[ | privadas

Fuente: elaboracién Abildgaard, Cazorla, Depettris y Puntel. s1G mpvi.

Conclusiones

Alo largo del trabajo, en primer lugar, se realizé un encuadre conceptual general
sobre la problemitica de los asentamientos urbanos informales, considerdndolos
como una resultante de la produccién del espacio urbano capitalista cuando no
estan plenamente garantizados por el Estado los derechos sociales de un hébitat
digno. Si bien en América Latina y en particular en la Argentina, los asenta-
mientos urbanos informales han formado parte desde siempre del crecimiento
de las ciudades, en las tltimas décadas han cobrado importancia nuevamente.
Tuvieron un avance significativo con las politicas neoliberales de finales del
siglo pasado, y paraddjicamente, parecen haber continuado incluso durante la
tltima década, en la que predominaron politicas sociales mds redistributivas.
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En segundo lugar, se diferencié conceptualmente a las villas de los asenta-
mientos informales y se analizaron las imprecisiones que existen en el estudio del
problema en el pais, lo que obedece a que atin no se han establecidos criterios
oficiales para su medicién y caracterizacién. Por lo tanto, su estudio se ha res-
tringido hasta hoy a los dmbitos locales, realizados por gobiernos municipales,
provinciales o centros de investigacién académicos publicos y privados, bajo un
panorama muy diverso de criterios, reducidos en muchos casos a la dimensién
juridica del suelo.

En el caso del AMGR la situacién es complicada, dado que no cuenta con
un gobierno metropolitano ni con una unidad real de coordinacién de sus
municipios, y cada uno de ellos se maneja administrativamente de forma au-
ténoma, con grados muy diferentes de capacidad institucional, y por lo tanto,
la informacién generada no se encuentra coordinada ni articulada y presenta
diferentes criterios y niveles de definicidn. Situacién que ha sido parcialmente
salvada por algunos estudios del nivel provincial, también reducidos a la di-
mensién juridica del suelo.

En tercer lugar, para precisar criterios mds integrales de estudio, que con-
templen la multidimensionalidad del problema, se opté como punto de partida,
adoptar criterios establecidos por UN-HABITAT; sin embargo, en el pafs, debido
a como se construyen estos indicadores, ellos solo pueden ser cuantificados
de manera desagregada a través de variables similares del cNPHYV, pero no es
posible georeferenciarlos en cada ciudad, para identificar en el espacio urba-
no su correlacién e identificar en el territorio de manera indirecta las villas y
asentamientos.

Ante esta situacién, y frente a la imposibilidad material de realizar un
relevamiento directo de la problemdtica, se decidié una aproximacién por dife-
rentes vias. Primero se analizé de manera desagregada los datos del censo, luego
se tomd como base el registro de expropiaciones mds completo y actualizado
realizado por el gobierno provincial y después se completd esta informacion
mediante un método indirecto, basado en la interpretacién del territorio a partir
de fotos satelitales. Una vez identificadas todas aquellas 4reas que tuvieron un
origen informal y que atin permanecen con algunas de las carencias como las
antes sefialadas, se procedié a realizar un célculo de densidad promedio, con el
objetivo de dimensionar aproximadamente los hogares y la poblacién afectada.

El enfoque adoptado asume que todo asentamiento informal, desde su
origen mismo, es objeto de diferentes tipos de intervenciones sectoriales del
Estado, por las cuales se van resolviendo aspectos parciales de la problemitica,
en muchos casos de manera precaria y que por lo tanto, siguen presentando
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carencias en otras dimensiones y que mientras ellas no sean resultas de manera
integral, hasta un umbral bésico de satisfaccién de necesidades, contindan
siendo considerados un habitat precario.

En cuarto lugar, se indagé sobre la evolucién histérica del problema en el
AMGR, sehaldndose que las primeras villas miserias surgieron a inicios de 1960
al aclararse el proceso de urbanizacién provincial, como consecuencia de una
de las primeras crisis agricolas importantes. Desde entonces fue constante el
proceso de urbanizacién provincial y el crecimiento del amGr. El despobla-
miento del campo se acelerd especialmente a partir de la década del noventa,
como consecuencia de las politicas neoliberales y el avance de la soja. En esa
década se acelerd el crecimiento de los asentamientos informales y cambiaron
sus formas de generacién, porque comenzaron a surgir las ocupaciones masivas
y organizadas de tierras, a cargo de las organizaciones de desocupados “piquete-
ras”, hasta llegar a un pico durante la crisis del 2001-2002. Luego continuaron
de manera mds lenta. Pero este crecimiento no se explica solo por la migracién
de poblacién rural empobrecida, sino también por una migracién procedente
de otros centros urbanos provinciales de menor tamafio y por la reproduccién
intraurbana de la poblacién pobre del AMGR, que ha generado nuevos asenta-
mientos informales.

En cuanto a la cuantificacién realizada, los resultados obtenidos hasta ahora
son provisionales, sujetos a una segunda etapa de profundizacién del estudio,
que contempla la caracterizacién de cada caso en particular, mediante andlisis
més detallados de los registros publicos existentes, entrevistas a técnicos de
organismos publicos que disponen de conocimientos empiricos de muchos
casos y registros de campo de los casos mds complicados de desentranar. El
Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial del Chaco estima que en 2015
existfan 280 asentamientos informales en el AMGR. Mediante el método utili-
zado se identificaron 1332 poligonos de parcelas informales que alcanzan una
superficie total de 1216 hectdreas. Sobre la base de la densidad de cada uno
de los tres casos testigos analizados, se obtuvo una densidad promedio de 96
habitantes por hectdrea, y de acuerdo con ella, se estimé que en 2015 habria
aproximadamente 116.736 habitantes en barrios que fueron originados a partir
de villas y asentamientos en el AMGR. Esta cantidad de habitantes representa al
30,3% de los 385.726 habitantes que habia en el AMGR en el cnpyv del 2010.

En quinto lugar, se analizaron las politicas implementadas a través del
tiempo, las cuales fueron agrupadas en tres tipos. La mds importante fue la de
regularizacién dominial y parcelaria, le siguié la de mejoramiento de barrios
y de viviendas, y la de menor incidencia fue la de desalojos y relocalizaciones.
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Si bien es significativa la cantidad de intervenciones analizadas, en general no
implicaron una trasformacién sustancial en la calidad del hdbitat precario de
las villas y asentamientos, sino mds bien fueron paliativos que mitigaron la
precariedad extrema de estos barrios.

Sin dudas que es importante que en la mayoria de las villas y asentamientos
se hayan iniciado procesos de regularizacién dominial y en muchos casos tam-
bién la regularizacién del trazado urbano, ya que esto facilité a los hogares la
obtencidn de servicios bdsicos como el agua potable y la luz eléctrica; también
es importante que algunos barrios hayan realizado mejoramientos urbanos y de
viviendas bdsicos. Sin embargo, en general, todos los barrios del AMGR que se
originaron como asentamientos informales ain permanecen con importantes
rasgos de precariedad habitacional y de exclusién social, debido a la sectorialidad
de estas politicas implementadas.

En sexto lugar, como consecuencia de lo anterior, se destacd el avance en
las Gltimas décadas de la fragmentacién socioterritorial en el periurbano del
AMGR. Este cordén se caracteriza cada vez mds por la proximidad de barrios
internamente homogéneos, pero muy desiguales entre ellos, en el que conviven
sin relacionarse barrios ptblicos, privados, villas y asentamientos, bajo la forma
de un territorio desarticulado y carente de urbanidad. Para finalizar, se quiere
destacar que para avanzar hacia una disminucién sustancial de la precariedad
de las villas y asentamientos, asi como de la fragmentacién social y territorial, es
necesario modificar las actuaciones sectoriales y focalizadas, y promover inter-
venciones integrales en diferentes escalas territoriales, conducentes a lograr una
meta satisfactoria de hdbitat digno en villas y asentamientos y generar territorios
articulados e integrados a partir de estdndares universales de urbanizacién y
servicios sociales para todos los estratos sociales.
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