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Presentacion:
una mirada sobre las Politicas Sociales del Siglo XXI

Angélica De Sena y Rebeca Cena

Las politicas sociales, en tanto modos de intervencién del Estado, han sido
problematizadas desde finales del Siglo XX y principios del Siglo XXI, como
elementos intrinsecos al concepto de Cuestién Social. Castel (1997) con su
célebre escrito La Metamorfosis de la Cuestion Social, delinea algunas de las
dimensiones analiticas claves que permitirdn dar cuenta del rol central que las
politicas sociales ocupardn en el régimen de acumulacién capitalista y, junto
con €l, en las relaciones laborales, las condiciones materiales de existencia de las
poblaciones y la vida cotidiana. En esta compilacién titulada Politicas Sociales
y Cuestion Social en la Argentina del Siglo XXI, retomamos aquella matriz
conceptual propuesta por Castel (1997) y nos adentramos en el mundo de las
politicas sociales vinculadas a las relaciones del trabajo (microemprendimientos
socio-productivos, emprendimientos urbanos-rurales), las condiciones materiales
de existencia (transferencias condicionadas, vivienda, alimentacién, salud) y vida
cotidiana (cultura, acceso a nuevas tecnologias).

Complementariamente con ello, nos proponemos observar al Estado. Pues,
si hay algo que el Siglo XXI estd dejando en claro es que alrededor del Estado, se
estdn dando una serie de transformaciones en materia de politicas sociales que, al
menos, se vuelven necesarias mencionar. Cabe aludir, en todo caso, a la extensién
y proliferacién de los conocidos Programas de Transferencias Condicionadas de
Ingresos (De Sena, 2016) para el caso argentino y latinoamericano. Pues desde
finales del siglo pasado, hacia comienzos del presente siglo, se han multiplicado las
experiencias, han aumentado la poblacién bajo su cobertura y han acrecentado los
presupuestos nacionales y la contraccién de deuda publica para su financiamiento.
En materia de intervenciones estatales vinculadas a las politicas sociales, el siglo
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XXI parece perfilar una ampliacién en todo sentido y una multiplicacién de
intervenciones que obligan, aunque sea incipientemente, a preguntarnos por las
metamorfosis a las que asiste el Estado en un contexto marcado por los cambios
de distinto orden y la complejidad de las relaciones internacionales, los mercados
mundiales, las relaciones entre diversos actores y las realidades locales.

Esta metamorfosis del Estado, en la interseccidn entre Estado, politicas sociales
y mercado, significa la emergencia de una dimensién problematizante central: el
consumo. Pues el capital, ha logrado insertarse incluso alli donde la ayuda social
pareceria ser el siltimo eslabon de la denominada proteccion social. Pues, de la mano
de las intervenciones estatales vinculadas a las politicas sociales se han desarrollado
una serie de créditos (estatales y privados, formales ¢ informales) con el objeto
de incentivar al consumo y convertirlo en un eje estructurador de las relaciones
sociales. Parecerfa entonces que la vinculacién Estado-Mercado, asume un perfil
en proceso de consolidacién, en donde las intervenciones estatales mds alld de
afectar las condiciones de produccién y reproduccién de la vida de las poblaciones
destinatarias, generan también condiciones de garantizacién del mercado. De
este modo, se renueva el interrogante vinculado a la poblacién destinataria de
las politicas sociales: ;ciudadanos o consumidores? o jconsumidores ciudadanos?
De este modo, la masificacién de intervenciones estatales (De Sena, 2011), el
acrecentamiento de las transferencias de dinero en efectivo en el denominado
sur global (De Sena, 2016), la proliferacién de experiencias de intervencién del
Estado en territorio y la emergencia de mercados vinculados a los créditos para la
poblacién destinataria de programas sociales, parecen delinear nuevos escenarios
donde se vuelve central re-prensar las categorias de problematizacién del mundo.
Pues si hay algo que el Siglo XXI ha traido consigo para las Ciencias Sociales, es la
propuesta desafiante y estimulante de discutir los lentes (sensu Bourdieu) a partir
de los cuales exploramos los fenémenos de lo social.

En esa interseccién entre intervenciones sociales, Estado y régimen de
acumulacién capitalista, es que las politicas sociales ocupan un lugar central en la
regulacién de los conflictos, la construccién de consensos sociales, la elaboracién
de emociones correctas en tanto sujeto intervenido y consumidor. Pues a partir de su
Imagen del Mundo (Scribano, De Sena y Cena, 2015) es que dialogan e impactan
en los procesos de produccién y reproduccién de lo social. Las politicas sociales
desde esta perspectiva, participan activamente en la conformacién del mundo
al disputar sentidos en torno a las poblaciones destinatarias posicionadas como
legitimas, la delimitacién de los problemas considerados sociales, los limites de los
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reconocimientos de esos problemas, los recursos para abordarlos, las soluciones
acordes, etc. En la complejidad del ciclo vital de la politica social, las imagenes
del mundo forman parte de los agentes que disefian, ejecutan y la evaltan, de
la poblacién destinataria y de la poblacién vinculada directa e indirectamente a
las mismas (como los agentes socioproductivos locales, las empresas, los agentes
crediticios, comercios, etc.). De este modo, las politicas sociales, entonces, hacen
sociedad al regular los conflictos vinculados a la cuestién social, generar consensos
sociales en tanto arreglos transitorios, afectar las condiciones de produccién y
reproduccién de la vida de las poblaciones destinatarias, establecer dindmicas
entre Estado, familia, mercado y sociedad civil, significar y re-significarse en
funcién de su puesta en didlogo con determinados dmbitos socio-territoriales,
afectar y afectarse por los cuerpos/emociones de las poblaciones sobre las que
interviene y con las cuales entra en didlogo.

En esta complejidad aludida es que este libro se inscribe en la amplitud, en una
polifonia de ideas. Pues una caracteristica sobresaliente es su diversidad: de autoras
y autores, de perspectivas tedricas y metodoldgicas, de las politicas e intervenciones
analizadas y su mirada territorial con la intensién de revisar la cuestién social en
“los interiores” de la Argentina. De este modo componen la presente compilacién
once articulos que problematizan a las politicas sociales desde un cardcter federal.
En esa direccién se recuperan las experiencias de Rio Negro, San Juan, Provincia
de Buenos Aires (Mar del Plata), Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Cérdoba,
Santa Fe, La Rioja, Salta, Santa Cruz, Tierra del Fuego y Chaco con la certeza
de que atn falta indagar en vasto espacio geografico. Es también interdisciplinar,
pues participan aqui especialistas provenientes de la Sociologfa, Ciencia Politica,
Trabajo Social, Arquitectura, Ciencias de la Comunicacién, Historia, Geografia
y Economia. Todas y cada una de estas diferencias territorial, disciplinar y
perspectivas se unifican en una misma problemdtica: la cuestién de las politicas
sociales.

Cada uno de los aportes de los autores y las autoras, desde diversas miradas
abordan la cuestién social utilizando diferentes técnicas tales como: entrevistas,
andlisis documental, datos estadisticos, cartografias; y lo hacen sobre diferentes
politicas sociales: de vivienda, de transferencias condicionadas de ingresos, de
desarrollo econémico, de desarrollo urbano y de participacién ciudadana,
asignaciones familiares, alimentarias, de participacién local, de acceso a
tecnologfas, de desarrollo agropecuario, de microemprendedores y de produccién
de suelo urbano.
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El indice que presentamos a continuacién, sugiere un ordenamiento de sur
a norte, para recorrer cada una de las experiencias vinculadas al andlisis de las
politicas sociales desde un abordaje que toma en cuenta la realidad de cada una de
las provincias. El primero de ellos, es de Larry Andrade titulado “Los productores
ganaderos de la zona centro de Santa Cruz: politicas sociales, intervencién
y dindmica social en el Siglo XXI”. En dicho escrito se aborda la situacién de
dos politicas sociales de corte nacional denominadas Proyecto de Desarrollo de
Pequenos Productores Agropecuarios (PROINDER) y la conocida como “Ley
Ovina”, donde se problematiza la situacién de los denominados ganaderos ovino-
extensivos. Las menciones a la poblacién objetivo contenida en las politicas bajo
andlisis se tensionan en el andlisis con los sujetos, al mismo tiempo se realizan
algunos avances en términos de impacto regional. Emerge del anilisis propuesto
por el autor la dimensién territorializada de la aplicacién de las politicas sociales de
corte nacional, como una dimensién susceptible de problematizar en el abordaje
de las intervenciones estatales.

El segundo articulo se titula “El acceso a la tierra publica. El caso de los
municipios de Tierra del Fuego, AIAS (periodo 2005-2015)” de Nadia Belen
Finck, Ayelen Martinez, Sabrina Lobato y Marfa Fernanda Moreno Russo. El
escrito analiza las politicas de produccién del suelo urbano con fines residenciales
y politicas de produccién de vivienda a nivel municipal y provincial de la provincia
mids joven del pais: Tierra del Fuego. Particulariza el abordaje en la modalidad en
que se ha dado la distribucién de tierras fiscales con fines habitacionales durante
el periodo 2005-2015. El periodo seleccionado se corresponde con los procesos
de autoproduccién del hébitat mds relevantes en los dltimos 20 anos, lo que ha
impuesto en la agenda la cuestién del acceso al suelo urbano y la vivienda a nivel
provincial. De allf que los estudios vinculados a las politicas urbanas sean de nodal
importancia. El objetivo del articulo es contribuir a “ampliar los estudios federales
sobre los estados municipales, en el complejo entramado interjurisdiccional y
respecto de uno de los tépicos mds relevantes en materia de politicas sociales
como lo es el acceso al suelo, la vivienda y el hibitat en Argentina”.

“Desarrollo Local, Politicas Publicas y Matriz Sociopolitica en la Norpatagonia”
es el tercer articulo de la presente compilacién propuesto por Osvaldo Agustin
Alonso, Daniela Luisa Miranda, Maria Carolina Molinari, Marfa Julia Spigariol
y Graciela Noelia Sudrez. El escrito se propone contribuir a aquellos estudios
vinculados al desarrollo local, a partir del abordaje de los procesos politicos,
econémicos y sociales. El andlisis de la matriz sociopolitica permite dar cuenta de
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diferentes instancias analiticas que facilitan/obstruyen el desarrollo local: el orden
politico, instituciones gubernamentales y no gubernamentales, etc. Analizan
para ello la sociedad civil, en tanto sistema de actores y movimientos sociales, y
las diferentes intervenciones estatales en el dmbito local vinculadas al desarrollo
econémico, urbano y participativo. Un supuesto de partida del escrito es que
la informacién proporcionada por el estudio vinculada a la matriz sociopolitica
contribuird en los procesos de desarrollo de la ciudad de Viedma, Rio Negro.
Como principales conclusiones, se observa que existen aun relaciones de poder
que obstruyen y desvian aquellas iniciativas que pretenden incorporar a la
participacién ciudadana. Estas relaciones diferenciales entre actores (en posicién
y poder) retroalimenta una matriz sociopolitica cercana a la matriz clientelar o
tradicional, pues los vinculos entre los diversos actores y el Estado, se fundan en
intereses particulares y demandas puntuales.

El cuarto articulo se titula “El Plan Mds Vida en Mar del Plata y el lugar
invisible del trabajo femenino: las manos, los ojos y los pies del Estado en el
territorio” de Marfa Victoria Sordini. En dicho escrito, la autora se propone
dar cuenta de las tareas, responsabilidades y obligaciones atribuidas a la figura
femenina en el disefio de una politica social en particular de larga data: Plan M4s
Vida. Las redes sociales, voluntarias y comunitarias sobre las que la politica social
se asienta dan cuenta de una extensién territorial del programa que prolifera sus
intervenciones mds alld de los presupuestos, agentes del estado e instituciones
vinculadas. Para tal objetivo la autora analiza las percepciones de los técnicos y
profesionales que se han relacionado a la gestién e implementacién, en relacién al
trabajo de las denominadas “voluntarias” en el territorio, ademads de realizar una
busqueda documental de normativas, instructivos y materiales del programa. Las
actividades de las “mujeres voluntarias” implican desde la gestién de los alimentos,
realizar rendiciones y trabajar sobre los cuidados en el embarazo. Concluye que
el programa se asienta sobre una red de relaciones y vinculos construidos en base
a supuestos maternalistas que han vinculado el rol de la mujer como agente de
cuidado en el hogar y el barrio.

Florencia Chahbenderian y Andrea Dettano son las autoras del quinto
articulo titulado “Los programas sociales en la Ciudad de Buenos Aires: juna
convivencia no muy feliz?”. El objetivo del escrito es caracterizar algunas de las
problemdticas que emergen a partir de la observancia de las politicas sociales de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires en su implementacién. De este modo, en el
marco de los Programas de Transferencias Condicionadas de Ingreso (PTCI) en
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dicho territorio, analizan los conflictos que las intervenciones de cardcter nacional
y local suscitan. El aporte de las autoras es abordar un tépico que en el dmbito
de la Ciudad de Buenos Aires no ha sido lo suficientemente problematizado: la
superposicién de jurisdicciones e intervenciones estatales producto de un abordaje
en términos de implementacién de las politicas sociales. El trabajo se centraliza en
un abordaje de corte cualitativo por medio de entrevistas en profundidad a personas
receptoras y agentes gubernamentales de los programas en cuestién. Las autoras
concluyen que emergen serios problemas de superposicién entre intervenciones y
jurisdicciones, resultando un entramado complejo y desarticulado de programas,
vinculado a competencias politicas, inestabilidad, desconocimiento y confusién.

El sexto capitulo es propuesto por Rebeca Cena titulado “Politicas sociales
desde un abordaje de la complejidad: Programas de Transferencias Condicionadas
de Ingresos, juventudes y trabajos en cuidados sociales en la provincia de
Cérdoba”. El objetivo del escrito es proponer un abordaje teérico de las politicas
sociales que permita dar cuenta que, en tanto fenémeno social, posee una serie
de componentes dindmicos, procesuales e inacabados. La propuesta, entonces,
presenta a las politicas sociales desde una matriz explicativa que las comprende
como helicoidales, advirtiendo algunas de las dimensiones problematizantes.
Complementariamente con ello, analiza una serie de entrevistas realizadas a mujeres
jovenes destinatarias de los PTCI. Dichas entrevistas pretenden complementar
aquellos trabajos que ya han problematizado dichas intervenciones estatales en
clave de género. Con el abordaje propuesto, la autora pretende mostrar que en
su dimensién dindmica, cambiante y procesual las politicas sociales bajo estudio
se asientan sobre redes de funcionamiento de lo social que tienden a modificar
(reproduciendo, disminuyendo o aumentdndolas). En el particular caso bajo
estudio, sobre cuatro esferas de provisién de los cuidados sociales que acenttian la
vinculacién mujer, maternidad y cuidados sociales.

Gabriela Vergara y Andreina Colombo son las autoras del séptimo capitulo
titulado “Metamorfosis del trabajo y politicas sociales: una aproximacién a la
imagen-mundo del “Rafaela Emprende” (2009-2017)”. El escrito se asienta en
el andlisis de una politica local de la ciudad de Rafaela, denominada “Rafaela
emprende”. Proponen como abordaje dar cuenta de la imagen del mundo que la
politica social posee, a partir del andlisis de diferentes intervenciones de los actores
involucrados de su gestién y promocién en la prensa local. El propésito del escrito
es dar cuenta de que el fomento al emprendedurismo se posiciona como “una via de
entrada para comprender algunas de las formas de los procesos de estructuracién
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social en tanto tendencias al auto-empleo, como asi también conocer cémo las
politicas sociales pueden estructurar las sensibilidades de cuentapropistas que
participan en estas instancias”. Para las autoras, las politicas sociales vinculadas
al emprendurismo, surgen en un contexto de crisis “financieras relevantes a
nivel mundial durante este siglo, y de tendencias de creciente precarizacién que
encuentran en la interseccién entre emprendedurismo y cuentapropismo, una
alternativa ante el desempleo”. Las intervenciones estatales de promocién a los
microemprendimientos socioproductivos son susceptibles de ser abordadas como
un sintoma de los modos en que las politicas sociales compensan las fallas del
mercado, concluyendo que “si la conformacién del trabajador asalariado fue el
resultante de un largo proceso de disciplinamiento corporal, podemos considerar
si acaso no estamos asistiendo a una légica inversa que se extenderd en lo que resta
del siglo XXI, protagonizada por el autoempleo”.

El octavo capitulo es propuesto por Marcelo Lucero, bajo el titulo “Asignaciones
Familiares en Argentina y San Juan: el afianzamiento de la heterogeneidad”. El
autor analiza la trayectoria del Sistema de Asignaciones Familiares en Argentina
abordando la heterogeneidad del sistema a nivel nacional y provincial. Este tipo
de politicas sociales para el autor posee mds de seis décadas de presencia y da
cuenta de diversos caminos que ha resultado en un sistema consolidado, pero
absolutamente heterogéneo. El autor propone un abordaje del Régimen de
Asignaciones Familiares y sus componentes constitutivos de modo de abordar
las dimensiones que conforman estos modos de intervencién sobre lo social. El
autor concluye que se trata de una intervencién heterogénea en su administracién
y en el abordaje de la poblacién destinataria. Ello ha tenido algunas implicancias
en términos de estratificacién social puesto que terminé agudizando un tipo de
abordaje diferencial en funcién de la situacién laboral de la poblacién destinataria,
reproduciendo ciertos niveles de desigualdad en los ingresos. Es decir, se ha
consolidado un sistema que replica diferencias en términos de la posicién la
poblacién encuentre en el mercado de trabajo.

Nancy Beatriz Quintero, Laura Lorena Leguizamén y Silvia Rita Ferraris son
las autoras de noveno capitulo titulado “Accesibilidad promotora de inclusién.
Intervencién territorial y articulacién de los diferentes niveles jurisdiccionales,
en el Departamento Angel Vicente Pefaloza, provincia de La Rioja”. Las autoras
analizan un proceso de intervencién suscitado a partir de una politica social
denominada “Plan Ahi en el Lugar”, complementada por las Mesas de Gestién
Local (MGL) y un espacio de trabajo intersectorial e interjurisdiccional. Luego
del andlisis realizado por las autoras, se concluye que el proceso de intervencién
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estatal propicié la puesta en juego de iniciativas individuales y de grupos,
donde se han podido visualizar diferentes modalidades en la circulacién de las
relaciones de poder. Las autoras proponen dos nuevos interrogantes vinculados
a la representacién social de los sujetos en tensién con la participacién politica
y aquellos abordajes de género que involucrarian una perspectiva diferente al
programa en cuestion.

El décimo capitulo es propuesto por Miguel Angel Barreto, Marfa Laura
Puntel y Evelyn Roxana Abildgaard, titulado “Asentamientos precarios del Gran
Resistencia. La tolerancia como politica, la precariedad como resultado”. Este
escrito da cuenta de una problemdtica latente en Argentina y América Latina:
los asentamientos urbanos precarios. Para ello, abordan la situacién del Area
Metropolitana del Gran Resistencia en relacién a las denominadas villas y
asentamientos en relacién a la escasez de viviendas adecuadas para el desarrollo
de la vida afectadas por factores econdémicos, sociales, culturales y politicos. Las
politicas implementadas en el 4rea bajo estudio, pueden ser clasificadas segin su
objetivo en relacién a la regularizacién dominial y parcelaria, mejoramiento de
los barrios y viviendas y/o aquellas en relacién a los desalojos y relocalizaciones.
En relacién a la politica social bajo andlisis, este escrito concluye que no han
logrado transformar sustancialmente la calidad del hdbitat precario de los espacios
urbanos analizados, sino que se han constituido en paliativos que han abordado
la precariedad extrema. La propuesta se basa en poder generar instancias de
intervencién que, buscando el “hdbitat digno”, fomenten territorios articuladores
e integrados que tomen en consideracién estindares universales de urbanizacién
y servicios sociales para la poblacién en su conjunto.

Cierra este libro el articulo titulado “Politicas de diseminacién tecnoldgica
y experiencias de acceso: desigualdad social y heterogeneidad educativa a la luz
del Programa Conectar Igualdad. Una lectura desde el Noroeste Argentino” de
Laura Golovanevsky, Alejandra Garcia Vargas y Maria Rosa Chachagua. Con
el objetivo de contribuir en la planificacién y gestién de las politicas sociales,
particularmente las educativas y comunicacionales, las autoras analizan el Plan
Conectar Igualdad. Las autoras trabajan con datos secundarios provenientes
de la Encuesta Nacional sobre Acceso y Uso de Tecnologias de la Informacién
y la Comunicacién y de los Médulos de Acceso y Uso de Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién, al tiempo que abordan la implementacién de la
politica social mencionada en dos escuelas de la provincia de Salta (2015-2017).
El articulo concluye afirmando que las nuevas tecnologias refuerzan desigualdades



Asentamientos precarios del Gran Resistencia.
La tolerancia como politica, la precariedad como resultado

Miguel Angel Barreto, Maria Laura Puntel y
Evelyn Roxana Abildgaard

Introduccién

En el sustrato de la produccién del espacio urbano capitalista, la tendencia a la
segregacion es una pulsién constante. Harvey afirma que se encuentra imbricado
con la acumulacién capitalista, y por ende, con la apropiacién de la plusvalia
que genera el desarrollo urbano y territorial." Segregacién 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
afos setenta del siglo pasado ha hecho aflorar de nuevo la marginacién 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 (Davis, 2007), que segiin los
estudios globales de la Organizacién de la Naciones Unidas (oNu) afectaba a mds
de 1000 millones de habitantes a inicios del siglo XXI (UN-HABITAT, 2003).

En América Latina y en particular en Argentina, los asentamientos urbanos
precarios han formado parte desde siempre del crecimiento de las ciudades, pero
en las ultimas décadas han vuelto a cobrar importancia. Tuvieron un avance
significativo con las politicas neoliberales de finales del siglo pasado y tan solo
una muy leve disminucién durante la primera década del presente siglo, en la

1 “En el corazén de la urbanizacién caracteristica del capitalismo radicaun proceso de desplazamiento
y lo que yo denomino ‘acumulacién por desposesién™ (Harvey, 2008: 34).
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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).

Entre 2003 y 2015, en el marco de la Politica Federal de Vivienda, el gobierno
argentino implementé 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 Pro.
Cre.Ar, 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 nimero de hogares, los
cuales se incrementaron en mayor proporcién que la poblacién por cambios de
composicién.’ 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 resuelvan sus necesidades habitacionales de
manera precaria a través de la ocupacién informal de suelos no aptos para la
urbanizacién y la construccién de viviendas precarias para subsistir.

En este marco, el objetivo de este trabajo es brindar un panorama de la
problemdtica de los asentamientos precarios en el Area Metropolitana del Gran
Resistencia (AMGR) y analizar las politicas seguidas para contrarrestarla, desde
una perspectiva histérica y multidimensional. Esta perspectiva considera que la
problemidtica de las villas y asentamientos no se circunscribe solo a la falta de

2 Un estudio reciente de Naciones Unidas destacé que entre 1990 y 2000, la poblacién urbana
viviendo en asentamientos precarios habia aumentado de 106 a 115 millones de habitantes en
América Latina y el Caribe, y que entre 2000 y 2010 disminuyé a 111 millones (UN-HABITAT,
2012: 65).

3 Mientras que la poblacién en viviendas particulares crecié un 10% entre 2001 y 2010, la cantidad
de hogares crecié un 21%, pasando de un promedio de 3,6 personas por hogar en 2001 a 3,3
personas por hogar en 2010.
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viviendas adecuadas, sino que esta carencia se encuentra en estrecha relacién con
factores econémicos, sociales, culturales y politicos que se retroalimentan, cuyo
abordaje debe ser integral, desde un enfoque de derechos por parte del Estado,
que en otros trabajos se ha denominado “Hdbitat digno” (Barreto, 2010) para
que no resulte contraproducente y solo conlleve a su reproduccién.?

Las politicas seguidas en el AMGR para atender este problema pueden
clasificarse 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 relocalizaciones. Luego de analizarlas, se concluye
que las intervenciones nunca 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, contribuyendo
a su reproduccién y que para avanzar hacia una disminucién sustancial de
esta precariedad, es necesario modificar la pasividad en la produccién de estos
asentamientos, asi como las posteriores actuaciones sectoriales y focalizadas, y
promover intervenciones integrales en diferentes escalas territoriales, conducentes
a lograr una meta satisfactoria de hdbitat digno para generar territorios articulados
e integrados a partir de estindares universales de urbanizacién y servicios sociales
para todos los estratos sociales.

En busca de la precisién de la problemitica

Los asentamientos urbanos precarios 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 ciudades argentinas por no poder acceder a una vivienda adecuada, ya
sea a través del mercado formal (via alquiler o compra) por carecer de ingresos
suficientes, 0 a través de la ayuda estatal, por ser esta insuficiente frente la
magnitud de la necesidad habitacional. En trabajos anteriores hemos dicho que
los asentamientos precarios son dreas urbanas 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

4 Una versién més extensa de caracterizacién de la problemdtica en Barreto, Abildgaard, Cazorla,
Cerno, Puntel (En prensa).
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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 condiciones
de los hogares que habitan estas 4reas son una de las expresiones mds criticas de la
pobreza y de la marginacién urbana (Barreto, 2010: 166).°

Si bien hubo avances en distinguir diferentes tipos de configuraciones, como
por ejemplo las que realizaron (Benitez, 2000 y Cravino, 2006) entre “villas”
(originalmente “villas miserias”) y “asentamientos” (originalmente “asentamientos
informales”), atin esta en discusién una definicién operativa consensuada sobre
este fenémeno, para poder avanzar en su medicién y caracterizacién cuantitativa,
dado que el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) a través de
los Censos Nacionales de Poblacién, Hogares y Viviendas (CNPHYV) 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, ni tampoco los identifica a nivel cartografico.

La Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUV), que es la que
realiza a través de la Direccién Nacional de Politicas Habitacionales, periédicos
estudios relacionados con la evolucién de la situacién habitacional (Ver SSDUYV,
2011), tampoco dispone de una definicién operativa, ni de estudios sistemdticos
sobre estosasentamientos. En 2003 habia elaborado un “Diagnéstico dela Situacién
Habitacional Urbana” a partir de la informacién brindada por la Encuesta de
Condiciones de Vida (2001) realizada por el programa Sistema de Informacidn,
Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales (SIEMPRO), que diferencié dos
tipos de situaciones: “barrios con trazados urbanos” y “villas de emergencia y
asentamientos’, aunque no especificé en dicho diagnéstico los criterios utilizados
para diferenciar ambos tipos de unidades espaciales (SSDUYV, 2003). Mds cercano
en el tiempo, acordé con la Universidad 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 mds amplio de la
problemadtica, sustentado en un abordaje mds integral del concepto de vivienda
y sus funciones (SSDUV y UNQ, 2007). Este método confeccioné “indicadores
sintéticos” que comprendieron tanto a la calidad del parque habitacional, como

5 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 edificios en desuso, hacinados en otras viviendas o directamente en el espacio o la via puiblica
(calles, plazas, estaciones de dmnibus, de ferrocarril o del subterraneo, etcétera).
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a la calidad de ocupacién de la vivienda. Si bien este método evalda 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 estudio del problema ha estado restringido hasta hace poco a
abordajes locales, realizados por gobiernos municipales, provinciales o centros
de investigacién académicos publicos y privados. Sin embargo en estos estudios
cada organismo utiliza criterios propios en relacién al tema, que en muchos casos
realizan una reduccién del problema a la dimensién juridica del suelo, ya sea
por las presiones de los propietarios que quieren recuperar el valor de los predios
ocupados, ya sea por las presiones 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 bédsicos de luz eléctrica y agua potable,
ya sea por el propio interés de los gobiernos locales para cobrar tributos, ya sea
por cuestiones ideolégicas, etcétera. Situacién que lleva finalmente a importantes
subregistros del problema.

A nivel global, la Organizacién de las Naciones Unidas, reconociendo las
limitaciones para medir la multidimensionalidad del problema, adopt6 una
definicién restringida, limitada exclusivamente a las caracteristicas fisicas y legales
de estos barrios, y excluyé las dimensiones sociales y culturales, mds dificiles de
unificar criterios similares entre los diferentes paises. Esta definicién identificé las
siguientes caracteristicas comunes:

-Acceso inadecuado al agua potable;
-Acceso inadecuado a servicios de saneamiento y otras infraestructuras;
-Mala calidad estructural de la vivienda;

-Hacinamiento;
-Tenencia insegura de la residencia (UN-HABITAT, 2003: 12).

Estos indicadores pueden ser dimensionados en el caso de la Argentina a
través de variables similares del cxPHYV; sin embargo, por la forma en que se
construyen estos datos, solo es posible cuantificarlos de manera desagregada y no
georeferenciados en cada ciudad paraidentificar en el espacio urbano su correlacién,
lo que permitirfa identificar en el territorio de manera indirecta los asentamientos.
Al no existir esta posibilidad, la caracterizacién y el dimensionamiento del
problema se restringe a un relevamiento directo en el terreno.
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Es esto lo que ha realizado recientemente a Estado argentino a través del
Relevamiento Nacional de Barrios Populares llevado a cabo por la Jefatura de
Gabinete de Ministros y distintas organizaciones sociales entre agosto de 2016 y
mayo de 2017,° trabajado en forma conjunta con la ANSES, los ministerios de
Desarrollo Social e Interior de la Nacién, a partir del cual se constituyé a través
del Decreto 358/17 el Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP), para
ser incoporado al Registro Nacional de Bienes Inmuebles del Estado (RENABE),
creado en el dmbito de la Agencia de Administracién de Bienes del Estado
mediante el Decreto 2670/15. Dicho Registro cuenta con los cerca 4.228 barrios
relevados que afecta a 3.500.000 de personas que lo habitan. Para este Registro
son barrios populares aquellos que se encuentren integrados con un minimo de
8 familias agrupadas o contiguas, en donde mds de la mitad de la poblacién no
cuente con titulo de propiedad del suelo ni con acceso regular a al menos 2 de
los servicios bdsicos (red de agua corriente, red de energia eléctrica con medidor
domiciliario y/o red cloacal).

La problemitica en el Area Metropolitana de Gran Resistencia

El AMGR estd compuesto por cuatros municipios. El mds importante es
Resistencia (capital de la provincia del Chaco, Argentina) 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. Sin embargo, no cuenta con un
gobierno metropolitano, ni con una unidad real de coordinacién, cada uno de
estos municipios tiene una administracién auténoma, con grados muy diferentes
de capacidad institucional y, por lo tanto, la informacién generada por ellos no
se encuentra coordinada ni articulada, y presenta diferentes criterios y niveles de
definicién. Ninguno cuenta con un relevamiento y seguimiento sistemdtico de la
evolucién de asentamientos precarios 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 AMGR como
unidad territorial y el que ha realizado una mayor sistematizacién de informacién,

6 Corriente Clasista y Combativa (CCC), Barrios de Pie, Confederacién de Trabajadores de la
Economia Popular (CTEP), Caritas Argentina y TECHO.
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aunque, con fuerte acento en los asentamientos precarios en suelos que han
pasado al dominio provincial.

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) (Barreto
etal.,2012).

En el ano 2008, el programa provincial “Territorio Urbano”, dependiente
del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda (IPDUV), sistematizd
la informacién disponible hasta entonces, de todos los asentamientos de origen
informal registrados a partir de presentar algin problema dominial de suelo en
el AMGR, segtin estuvieran asentados en tierras de dominio privado, publico
provincial o publico municipal. Esa sistematizacién arrojé la existencia de 180
asentamientos en el AMGR vy se elabor6 un mapa con la localizacién de los
mismos.”

Sobre la base de esta identificacién parcelaria y teniendo en cuenta que no se
realizé un censo de la poblacién residente, 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 (11pvi-rau-
UNNE), aplicaron una técnica indirecta de conteo de viviendas por medio de fotos
satelitales (Barreto, Alcald, Benitez, Depetris y Kiszka, 2012) y pudo estimar la
presencia aproximada de 113.988 habitantes en estos asentamientos informales,
equivalente al 30% de la poblacién urbana total del AMGR, segtin los resultados
del Censo 2010.

El Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial del Chaco, creado luego en
base a la experiencia de este programa, identificé a través del Registro Unico de
Beneficiarios del Hébitat (RuBH) 280 asentamientos informales en el AMGR.
Para actualizar el estudio realizado en 2008, en una investigacién anterior
(Barreto, Abildgaard, Cazorla, Cerno y Puntel, En prensa), miembros del equipo
han procedido a identificar, mediante la técnica antes utilizada de interpretacién
de fotos satelitales, los asentamientos inf ormales recientemente conformados
y se los agreg6 al relevamiento anterior; con esta identificacién se elabord un

7 Un antecedente de sistematizacién de esta informacién lo realiz6 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 (SCI-STOYSP, 2003).
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nuevo mapa de localizacién actualizado al 2015 (figura 1). En 2008 se habian
identificado 1155 poligonos dominiales que contenian los 180 asentamientos del
AMGR, que se decia 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 relevamiento
indirecto, se identificaron 1332 poligonos, que alcanzan una superficie de 1216
hectareas.

Figura 1. Barrios originados como villas y asentamientos del AMGR. 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 realiz6 un anilisis por
densidad promedio de poblacién a partir tres casos.® Con base en la densidad de
cada uno de los casos testigos, se obtuvo una densidad promedio de 96 habitantes

8 Como caso de densidad alta se tomé una villa denominada Vargas II, 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.
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por hectdrea, algo menor a los 108 habitantes por hectirea que habia dado el
célculo 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 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 el relevamiento realizado por las organizaciones sociales que figura en
el RENABAR, se han identificado 256 barrios populares en el AMGR, una cifra
bastante cercana a la que se identificé a través de esta investigacion mediante un
método indirecto de relevamiento.

Origen y evolucién del problema

Es muy dificil establecer algtn origen a este problema, ya que los asentamientos
informales acompanaron desde los inicios el crecimiento de este conglomerado
urbano, ya que desde que comenzé como cabecera de puente para ingresar al
interior chaquefo a finales del siglo xx (1878) (Bruniard y Bolsi, 1975), esta
poblacién ha estado signada por la precariedad habitacional. Sin embargo, la
conformacién de los primeros asentamientos precarios datan de mediados del
siglo pasado, mds especificamente a inicios de la década del 60, cuando comenzé
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) 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). El despoblamiento del campo fue constante desde
1960 en adelante y aumenté sobre todo a partir de la década del 90.
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Tabla 1. Evolucién de la poblacién urbana y rural del Chaco
y el AMGR. 1947-2010

Poblacién

1947 1960 1970 1980 1991 2001 2010
AMGR 64.700 105.552 | 142.848 | 220.104 | 292.287 | 359.590 | 385.726
Chaco -1 430.555 |543.331 | 566.613 | 701.392 | 839.677 | 984.446 | 1.055.259
poblacién
total
Chaco -1129.629 | 205.463 | 266.487 | 426.844 | 575.913 | 784.695 | 892.688
poblacién
urbana
Chaco -1300.926 | 337.868 | 300.126 | 274.548 | 263.764 | 199.751 | 162.571
poblacién
rural

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

Tabla 2. Ritmo de crecimiento de la poblacién urbana y rural del Chaco
y el AMGR. 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 -117,8 4,2 21,3 16,3 15,9 7,7
poblacién
total
Chaco -1 34,8 25,9 46,3 27,0 30,7 14,3
poblacién
urbana
Chaco -18,9 -11,8 -8,9 -3,6 -27.6 -22.8
poblacién
rural

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,
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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 poblacién
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
aledanos (Ebel y Ferndndez, 2015).

La gran inundacién de 1982-1983 también gener6 una importante expulsién
y movilidad de poblacién pobre desde zonas periféricas bajas de la ciudad hacia
suelos mds aptos sin infraestructuras, que dio origen a varias villas importantes de
la ciudad, como Vargas 11, J. B. Alberdi, Nazaret y San Valentin (Barreto, 1993).

Hasta inicio de los anos 90, 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 Arazi, 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 acelerd especialmente a partir de la década
del 90, como consecuencia de las trasformaciones de la estructura rural (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, modalidad que se intensificé 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 se 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 poblacién
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 precarios, como han
analizado otros autores (Mignone, 2004; Attias, 2007; Benitez, 1998).
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Tabla 3. 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 - 112.776 23.282 134.779 138.285 144.769 70.813
poblacién
total
Chaco - 75.834 61.024 160.357 149.069 208.782 107.993
poblacién
urbana
Chaco -1 36.942 -37.742 -25.578 -10.784 -64.013 -37.180
poblacién
rural

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 relocalizaciones.

Regularizacion dominial y parcelaria

Esta politica es una de las mds utilizadas. Consiste en la intervencién del
Estado para resolver el conflicto de la propiedad de suelo cuando una parcela
o porcién 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 bdsicamente 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.

Tiene dos modalidades bdsicas: la compra directa y la expropiacién. La
primera se da cuando el Estado negocia con el propietario la adquisicién del
predio, como cualquier transaccién inmobiliaria. Esta modalidad de solucién
es poco frecuente, pero suele darse en casos especiales. La segunda es la mds
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habitual, se rige por la Ley Provincial de Chaco N° 2289/78, sancionada durante
la dictadura militar, en alineacién con la Ley nacional N° 21499/76 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 indemnizacién, que se corresponde con el valor de la propiedad, como
si se tratara de una compra. Sin embargo, todos los pasos judiciales a cumplirse
hacen de un proceso de expropiaciéon una larga tramitacién que lleva muchos
afos de resolucién definitiva, con conveniencias para propietarios y ocupantes, y
con pocos 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 plusvalia 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 bdsicos 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, en muchos casos en suelos no aptos
y carentes de infraestructuras, sin asistencia técnica de ningtn tipo y fuera de las
normas de construccién establecidas. A través de este mecanismo el conflicto del
suelo entra en un largo impasse que contribuye a que los asentamientos vayan
consoliddndose como hdbitat precario a través del tiempo.

Esta modalidad se intensificé a fines de los anos 90, cuando se aceleraron
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).

A mediados de los afos 90 se creé un programa provincial que duré algunos
anos, denominado “Plan Tierras”, que tenfa por objetivo ocuparse de los procesos
de regularizacién dominial. Este programa dio inicio a 1457 regularizaciones
(Magnano, 2005). Con posterioridad, pas6 a ocuparse de esto el (1ppUV); al efecto,
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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 MDUyOT.
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 90. 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.

En las expropiaciones originadas por pedido de los ocupantes para regularizar
su situacién, el proceso se inicia con un petitorio que ellos realizan. Un diputado
es quien lleva adelante la iniciativa parlamentaria, formulando el Proyecto de
Ley. Mediante Actuacion Simple se eleva el proyecto a la Comisién de Tierras,
junto a los informes correspondientes y favorables de los distintos organismos
del Estado. El dictamen pasa a la Comisién de Asuntos Constitucionales y si
el despacho es favorable pasa a ser tratada en sesién ordinaria de la Cdmara de
Diputados de la Provincia de Chaco. Si el proyecto es aprobado, se sanciona la
Ley de Expropiacién del caso particular planteado.

La norma declara de utilidad publica e interés social y sujeto a expropiacién
el inmueble y faculta al MDUyOT para que se adjudique en venta a los actuales
ocupantes por tratarse de familias carenciadas, debiendo tenerse en cuenta esta
situacion al fijarse el valor de los lotes, como asi en los planes de financiacién que
se determine, en congruencia con el objetivo social de la ley. Para la determinacién
del valor de venta deberd tenerse en cuenta el cardcter social de la presente ley.
También establece que el Ministerio deberd efectuar los planes socioeconémicos
de urbanizacién, mensura y subdivisién de los inmuebles conforme a las
reglamentaciones municipales, y serd quien deba tramitar el correspondiente
titulo de propiedad, inscribiéndolo ante el Registro de la Propiedad Inmueble
del Chaco como Bien de Familia. En la Tabla 4 se cita, a modo de ejemplo, casos
recientes de leyes de expropiacién (afio 2017).
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Tabla 4. Leyes de expropiacién de inmuebles
durante el afio 2017

en la ciudad de Resistencia dictadas

Parcela: 043

Ley de Ex- | Nomenclatura Catastral | Superficie | Propietarios | Asentamiento | Familias
prop.
2619-A Circunscripcién II — Sec- | 3 has. 52 | Memette S.A. | Aromitos II 160
Ano 2017 | cién B — Chacra 109 — | as Comercial,
Parcela 156. Industrial,
Agropecuaria
y Financiera
2620-A Circunscripcién: II - Sec- | 4 has. 5 | Gladis Mar- | Betina ~ Viz- | 600
Afno 2017 | cién: B - Chacra: 136 - | as. garita Zanier | quez
Parcela: 040 y  Marcela
Analia Barbe-
tti.
Circunscripcién: II - Sec- | 4 has. 5 | Mario Mar-
cién: B - Chacra: 136 - | as. tin Westtein;
Parcela: 041 Gustavo ~ Se-
bastidn  Wes-
ttein y Pedro
Alvis  West-
tein.
Circunscripcién: I - Sec- | 4 has. 5| Centro  de
cién: B - Chacra: 136 - | as. Empleados de
Parcela: 042 Comercio del
Chaco
Circunscripcién: II - Sec- | 4 has. 5 | Emilio Vere-
cién: B - Chacra: 136 - | as. llen - SRL
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2621-A Circunscrip. II - Seccién | 500 m? Chnia. Gral. [Ayacucho |40

Afno 2017 | “C”- Ch: 197 Mz: 025 - Fabril Finan- | 2855-Barrio
Parcela: 019 ciera S.A Golf Club
Circunscripcién II - Sec- | 500 m? Cnia. Gral. [Ayacucho
ciéon “C” Ch: 197 -Mz: Fabril Finan- | 2845- Barrio
025 - Parcela: 020 ciera S.A. Golf Club
Circunscripcién II - Sec- | 400 m? Ferrando Ro- [Ayacucho
ciéon “C” Ch: 197 -Mz: berto Carlos | 2835- Barrio
025 - Parcela: 021 Golf Club
Circunscripcién II - Sec- | 400 m? Chnia. Gral. [Ayacucho
ciéon “C’- Ch: 197-Mz: Fabril Finan- | 2935- Barrio
026 — Parcela:016 ciera S.A Golf Club
Circunscripcién II - Sec- | 300 m? Wuerich  de|Ayacucho
cion “C’- Ch: 197-Mz: Ayala, Clara | 2925 - Barrio
026 -Parcela: 017 Golf Club
Circunscripcién II- Sec- | 300 m? Wuerich  de [Ayacucho
cion “C”- Ch: 197 -Mz: Ayala, Clara | 2915 -Barrio
026 -Parcela: 018 Golf Club
Circunscripcién I Sec- | 296 m? Wuerich  de|Ayacucho
cién “C” Ch:197 - Mz: Ayala, Clara | 2901 - Barrio
026 - Parcela: 019 Golf Club
Circunscripcién II - Sec- | 300 m? Wauerich  de | Carlos Corsi
cion “C” Ch. 197 -Mz: Ayala, Clara | 436  -Barrio
026 -Parcela: 020 Golf Club

Fuente: elaboracién propia en base a Leyes de Expropiacién N° 2619-A/17, 2620-A/17 y
2621-A/17. Poder Legislativo de la Provincia de Chaco.

El caso Aromitos 11

El proceso se inicié con el petitorio especial para la expropiacion (expediente
57/17), donde los peticionantes solicitaban la expropiacién de los inmuebles
situados entre calle Antonio Martina y calle Las Orquideas, siendo su limite norte
la Ruta Nacional Nicolds Avellaneda Km 16. La iniciativa parlamentaria la realizé
la diputada Maria Lilian Fonseca quien presenté el Proyecto de Ley que declara
de utilidad publica e interés social y sujeto a expropiacién el inmueble ocupado
con el asentamiento denominado Aromitos II, donde residen 160 familias de
escasos recursos econémicos, viviendo en estado de precariedad y en condicién
irregular. La Comisién de Tierras de la Cdmara de Diputados y la Comisién de
Asuntos Constitucionales dieron despacho favorable. En sesién ordinaria del 07
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de junio de 2017, la Cdmara de Diputados sancioné la Ley de Expropiacién N°
2619/17, declarando de utilidad publica e interés social y sujeto a expropiacién la
Parcela 156 de la Chacra 109 de la ciudad de Resistencia.

En el mes de octubre del mismo afo, el MDUyOT inicié los trabajos para
avanzar en el proceso de ordenamiento territorial que permita a los vecinos
acceder a servicios bdsicos. Al mes siguiente hizo entrega del certificado del
Registro Unico de Beneficiarios del Hébitat (RUBH) a més de 80 vecinos y
mediante la firma de un acta quedaron conformados, los consejos consultivos de
desarrollo vecinal para mantener una comunicacién fluida entre el Ministerio y la
comunidad durante el proceso de abordaje territorial.

Luego de realizado el relevamiento fisico de cada vivienda y la situacién en la que
encuentra la misma y comprobando si existen servicios, aunque sean informales,
el MDUyOT comenz6 a armar el trazado de calles para que los habitantes accedan
a los servicios bédsicos formales. En el marco de los operativos de intervencién
territorial y el proceso de urbanizacién, se trabaja en forma conjunta con el
municipio de Resistencia. En el contexto del proceso de ordenamiento territorial
y de urbanizacién del asentamiento Los Aromitos se entregaron las mensuras
realizadas por el 4rea de Planificacién Urbana, de manera que las familias puedan
estar ubicadas respetando las condiciones minimas de habitabilidad que son 250
metros cuadrados por parcela.

El caso Betiana Visquez

Al igual que el caso anterior, se presentd el petitorio y se elaboré el Proyecto
de Ley 3432/15 que planteé se declare de utilidad puablica y sujeto a expropiacién
el inmueble ocupado por el Asentamiento “San José Obrero II”, mds conocido
como “Betina Visquez” de la ciudad de Resistencia. Obtuvo despacho favorable
por parte de ambas Comisiones (Tierras y Asuntos Constitucionales) y la Cdmara
de Diputados sancioné la Ley de Expropiacién N° 2620/17, declarando de
utilidad publica e interés social y sujeto a expropiacién los inmuebles ocupados
por los asentamientos espontdneos. Sin embargo, el Poder Ejecutivo provincial
remitié el Expediente N° 168 por el cual vetd parcialmente dicha ley, poniendo
de manifiesto que una de las parcelas expropiadas seria de propiedad de una SRL
por lo que expropiarla afectaria a la misma, vetando asi parcialmente la ley y
proponiendo la eliminacién de la parcela 43. Tras analizar el expediente girado
por el Ejecutivo provincial, el Parlamento Chaquefo decidié ratificar la sancién
de la norma, quedando a cargo de la Fiscalia de Estado los trdmites administrativos
para firmar las actas de acuerdo con el propietario.
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Regularizacién y acceso a la propiedad

El proceso se inicia con un censo de los ocupantes de la tierra urbana y
periurbana que no cuenten con el dominio a su nombre, conformando el
RUBH. Para los asentamientos irregulares se crea un consejo consultivo que
garantiza el compromiso del gobierno y la participaciéon de la comunidad en
el ordenamiento urbano. En inmuebles urbanos privados, ocupados durante un
tiempo determinado de manera publica, pacifica y continua, se accede al titulo de
propiedad mediante la regularizacién dominial solicitada por cada vecino.

El RUBH es un certificado que brinda a las familias el reconocimiento de
habitar un determinado espacio del territorio provincial, pero sin otorgarles
derechos posesorios sobre el mismo. Con ¢l se pueden iniciar todos los tramites
pertinentes ante las reparticiones del Estado para obtener los servicios bésicos.
Este registro tiene fuerza de Ley porque estd avalado por la norma provincial
7000 y certifica la situacién de una familia dentro de un territorio. Es el Gnico
certificado en el dmbito de la provincia que avala la situacién de dominio y
domicilio de las personas registradas, con lo cual se puede hacer las gestiones de
los servicios publicos.

Este Registro, tiene como finalidad brindar un instrumento unificado y
fiable, tomando razén de los datos que se hubieren generado a partir del 10
de diciembre de 1983 y donde deberdn estar registrados los beneficiarios de
planes sociales de viviendas o terrenos, del Plan Social Articulado Aipo (en
legua wichi: crecer), SUPCE (Subunidad Provincial de Coordinacién para la
Emergencia), PREI (Programa de Rehabilitacién contra Emergencia de las
Inundaciones), PPI (Programa de Proteccién contra las Inundaciones), IPDUYV,
programas coordinados o ejecutados por la Direccién de Gestién de Tierras,
Municipios y demds programas con finalidades semejantes, todos aquellos que
aun no hayan escriturado su vivienda o terreno, quienes se encuentren ocupando
terrenos: fiscales (nacionales, provinciales o municipales), terrenos en trdmite de
expropiacién o expropiados, ocupantes ubicados en trazas de calles, veredas, o
espacios de dominio publico, ocupantes ilegales de viviendas, todas las personas
que no cuentan con un espacio fisico apto para su desarrollo personal y/o familiar
— familias extendidas. La Registracién, es sélo a efectos administrativos y no
genera derechos reales posesorios ni personales sobre los inmuebles a los que se
hacen referencia.
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Mejoramiento de barrios y de viviendas

Este tipo de intervenciones data su inicio en los anos 90 con los nuevos
programas de los organismos de créditos al desarrollo, como los del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y del Banco Mundial (BM) en el marco de
la Reforma del Estado, destinados a la atencién de la pobreza (Barreto, 2008,
2012), la cual operd bajo distintas modalidades: los programas de financiamiento
internacional y los de financiamiento nacional, provincial o municipal.

De los primeros, el mds importante, de mayor integralidad y de mayor
inversién es el Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), financiado
por el BID, que comenzé a implementarse en el AMGR en 1997 y entre sus
requisitos de implementacidn establece el inicio de vias de solucién de la situacién
dominial del suelo, ya sea en posesién publica o de los propios beneficiarios. Tuvo
dos etapas, en la primera, intervino de manera focalizada en distintos barrios
de los municipios de Resistencia y Fontana, en los que atendi6 a un total de
2709 hogares (Romagnoli, 2008) y en la segunda etapa, a partir del 2007, estd
interviniendo en un drea urbana del sur del AMGR, compuesto de barrios en
diferentes situaciones de precariedad. Este programa se orientd en la Etapa I al
mejoramiento urbano, a través de la 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 publico.

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 (PPI), que opera en el AMGR
desde 1995 y que en su segunda etapa se denominé Programa de Prevencién
de Inundaciones y Drenajes Urbanos (PIDU). Este programa construyé en la
primera etapa 78 viviendas y en la segunda 129 viviendas, destinadas a poblaciones
de asentamientos informales localizados en dreas inundables o que debian ser
relocalizados por obras estructurales de drenaje urbano (Moglia y Puntel, 2015).

Desde mediados de los afos 90, con la creacién del Sistema Nacional de la
Vivienda (Ley 24464 de 1995) que descentraliz6 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 recentraliz6 nuevamente las acciones habitacionales
bajo la esfera nacional (Barreto y otros, 2014), existieron un par de programas
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provinciales y una unidad ejecutora de la municipalidad de Resistencia que
promovieron acciones focalizadas en distintos barrios, que por la magnitud de las
soluciones implementadas, puede decirse que no pasaron de ser experimentales y
con escasos impactos en la modificacién del problema. Los programas provinciales
fueron el FO.CO. —Fortalecimiento Comunitario— (80 soluciones) dependiente
de la entonces Secretaria de Transporte, Obras y Servicios Pablicos del gobierno
provincial, que provey? a los hogares destinatarios un médulo habitacional basico
de 18 m2 que contenia una habitacién, un bano y una cocina (SCI-STOYSP,
2003), y el de Ayuda Mutua y/o Esfuerzo Propio, del IPDUV (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 ejecuté 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 AIPO, este programa construy6 2006 viviendas minimas en el AMGR en este
periodo (Magnano, 2005).

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, el 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 IPDUV
para la atencién de asentamientos urbanos informales, mediante la provisién
de mddulos minimos de dormitorios, bafio o bafo y cocina, sin contemplar
ningtn otro tipo de mejoramiento urbano. El otro programa nacional que le
siguié en magnitud fue el Solidaridad Habitacional, el cual, en el periodo
2003-2007 ejecutdé en el AMGR 1251 soluciones, consistentes en viviendas
nuevas de 42 m” con infraestructura bdsica 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 constructoras 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,
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ejecuts en el AMGR apenas 130 soluciones, consistentes en viviendas nuevas de
42 m? con infraestructura bdsica completa en dos asentamientos de Resistencia

(Barreto et al., 2014).

Tabla 5. Soluciones provistas por programas y acciones en villas

y asentamientos del AMGR

mas Especiales
(suoprE)-Chaco

Ayuda Mutua)

PROGRAMA | ORGANISMO SOLUCIONES

/ ACCIONES TIPO CANTIDAD
Expropiacio- | Cdmara de Diputa- | Leyes que inician procesos de 180 leyes

nes (1973- dos-Chaco regularizacién dominial villas y

2015) asentamientos

PROMEBA [ 1ppUV-Chaco Mejoramiento urbano bdsicoy | 2709 hogares
(1997-2007) provisién de nucleo sanitario

PROMEBA 1] 1pDUV-Chaco Mejoramiento urbano bésico 8776 hogares
(2007-2015)

A1PO (1995- 1ppUV-Chaco Viviendas minimas con infraes- | 2006 viviendas
2003) tructura bdsica completa

pp1 (1998- Sub Unidad de Viviendas minimas con infraes- | 425 viviendas
2001) Obras y Progra- tructura bdsica completa (por

Plan Tierra

(1995-2003)

Secretarfa de
Transporte, Obras
y Servicios Publi-
cos-Chaco

Regularizacién dominial y par-
celaria

1.457 parcelas

FO.CO.
(2001-2003)

Secretarfa de
Transporte, Obras
y Servicios Publi-
cos-Chaco

80 viviendas

Ayuda mutua

rrpuv-Chaco

Provisién de materiales y asisten-

Sin datos

(1996-2000)

infraestructura bésica completa

ylo esfuer- cia técnica

Zo propio

(2001-)

Unidad Ejecu- | Municipalidad de | Regularizacién dominial y par- | 623 parcelas y vi-
tora de Tierras | Resistencia celaria y viviendas minimas con | viendas
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ripU (2008- Sub Unidad de Viviendas minimas con infraes- | 207 viviendas
2015) Obras y Progra- tructura bdsica completa
mas Especiales
(suorE)-Chaco

Mejor Vivir 1pDUV-Chaco Médulos minimos de dormito- | 4350 médulos bé-

(2003-2007) rio y bafo o bano y cocina, sin sicos
mejoramiento urbano

Solidaridad 1pDUV-Chaco Viviendas minimas con infraes- | 1251 viviendas

Habitacional tructura bdsica completa

(2003-2007)

Emergencia 1ppUV-Chaco Viviendas minimas con infraes- 130 viviendas

Habitacional tructura bdsica completa (por

(2003-2007) cooperativas de trabajo)

Fuente: elaboracién Barreto sobre la base de datos de Barreto ez al. (2014);

Romagnoli (2008); Magnano (2005); y (SCI-STOYSP, 2003).

El caso del Nuevo Don Bosco

El Programa de Prevencién de Inundaciones y Drenajes Urbanos (PIDU), ha
surgido como continuidad de las acciones del Programa de Emergencia (PREI-
3521-AR) y del Programa de Proteccién contra Inundaciones (PPI-4117-AR).
Tuvo previsto realizar las obras que no se pudieron efectuar con el PPI, para
prevenir y mitigar el dafio causado por las inundaciones de origen fluvial y pluvial
en los centros urbanos del litoral argentino. En la provincia del Chaco, se conformé
a través de la unidad ejecutora de Sub Unidad de Obras y Programas Especiales
(SUOPE), actualmente dependiente del Ministerio de Desarrollo Urbano y
Territorial, con un financiamiento del Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento (BIRF).

El drea donde se localizaron las intervenciones del PIDU entre los anos 2009
a 2014, estd localizada en la cuenca hidrica de 659,74 Has, formada por las
Lagunas Prosperidad y Los Lirios ubicada en el borde noreste de la ciudad de
Resistencia, las que surgieron para dar respuesta a las ocupaciones informales que
se encontraban asentadas sobre ella -en zonas de alto riesgo hidrico y ambiental-
donde se detectaron distintas condiciones de criticidad. Por ello, los objetivos
de este plan se orientaron a: mitigar y compensar los impactos causados por el
desplazamiento obligatorio de la poblacién; restablecer y mejorar las condiciones
socioeconémicas de la poblacién desplazada; y a aprovechar el reasentamiento
para contribuir al mejoramiento del ordenamiento territorial y urbanistico de la

ciudad.
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Para alcanzar sus objetivos, el PIDU ha desarrollado medidas estructurales
y no estructurales. Las primeras, incluyeron la rehabilitacién de terraplenes
y puentes; el acondicionamiento de redes de drenajes urbanos y peri urbanos;
la construccién de conductos y redes. Ademds, previeron la ejecucién de una
estacién de bombeo en la Laguna Prosperidad y de un conducto en la Avenida
Laprida, lo que permiti6 la vinculacién entre la Laguna Arguello y la Laguna
Prosperidad, optimizando la evacuacién pluvial de la cuenca hidrulica. La
liberacién del conducto para su construccién generé el desplazamiento de 40
familias que debieron ser reasentadas de manera involuntaria en un predio del
Barrio Don Bosco, perteneciente a la misma cuenca. A su vez, 167 hogares que
estaban localizados debajo de la linea de rivera —en zonas de riesgo hidrico- de las
Lagunas Prosperidad y Los Lirios participaron en un proceso de reasentamiento
voluntario.

Dentro de las segundas, se procedié a la regularizacién de lotes ocupados en
forma ilegal por los vecinos que no quisieron participar en el Programa, asi como a
la ejecucién de un plan habitacional como complemento de los reasentamientos,
con el fin de mitigar los efectos producidos por las medidas previamente
implementadas. Para estos fines, se construyd un conjunto habitacional en el barrio
Nuevo Don Bosco -por el método de esfuerzo propio y ayuda mutua- destinado a
satisfacer la demanda habitacional de las familias no propietarias, asentadas en los
bordes de las lagunas, desplazadas obligatoriamente de los terrenos necesarios para
la ejecucién de obras estructurales y/o para reasentar, en forma voluntaria, a las
familias asentadas en zonas de riesgo hidrico dentro de la cuenca. Primeramente,
fueron localizados los vecinos reasentados de manera involuntaria, provenientes
del barrio Villa Don Rafael, y luego los reasentados voluntarios, del barrio Don
Bosco, adoptando un criterio de orden de prioridades segiin tiempo de ocupacidn,
nivel socioeconémico, composicién familiar, condiciones habitacionales, redes
sociales preexistentes y grado de colaboracién con el programa. También, se tuvo
en cuenta la ubicacién de las viviendas consolidadas que no participaron del Sub
Programa de Viviendas, pero a quienes sin embargo se les han entregado los lotes
para su ocupacion.

La ejecucién de las 207 viviendas individuales, se dividi6é en dos instancias
para posibilitar el desplazamiento ordenado de los beneficiarios, iniciando los
trabajos de construccién por las manzanas que se encontraban libres de ocupantes
dispuestas en lotes de 9 x 18 m, de 1, 2 y 3 dormitorios.
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Finalizada la primera etapa entre los afos 2012 y 2013, se reasentaron las
primeras 78 familias designadas, 40 familias de Villa Don Rafael y 38 de Don
Bosco, desocupando sus terrenos anteriores para iniciar la segunda etapa, que
consistié en la ejecucién de 129 viviendas del barrio Don Bosco entre los afios
2013 y 2014. Estas obras fueron complementadas con espacios comunes de
recreacion y deportes, dispuestos en el parque urbano situado en el borde de la
laguna por debajo de la linea de rivera —zona inundable- compatible con estos
usos.

Desalojos

A fines de los afos 90, en la ciudad de Resistencia -del mismo modo que en
otros centros urbanos de pais, aunque con mayor intensidad- empezaron a surgir
numerosas movilizaciones sociales que consistian en marchas de protesta realizadas
por asociaciones de desocupados que solicitaban asistencia social al gobierno
provincial, en las que predominaban la ocupacién del espacio urbano publico
(Barreto, 2011). Las mismas estaban encabezadas por lideres comunitarios y
referentes de organizaciones barriales, que actuaron como representantes oficiales
de poblaciones locales con posibilidades de acceso a programas disponibles, y
encararon la articulacién entre estos sectores sociales y funcionarios publicos,
teniendo importantes influencias en sus beneficiarios.

La respuesta oficial a este nuevo tipo de protesta social, fue la asistencia a
través de programas sociales, que surgié por la relacién politica de los funcionarios
publicos y nuevos lideres y referentes de organizaciones locales, emergentes en
torno al incremento de desempleo y pobreza que trajo aparejada la reestructuracién
del Estado en el territorio hacia fines de la década.

De este modo, la atomizacién y fragmentacién en el campo social de la
pobreza tuvo fuerte correlacién territorial, dado que las agrupaciones de protesta
pertenecian a algin barrio suburbano de la ciudad. Estas circunstancias, se
relacionaban con la forma clientelar que habian asumido los programas,
posibilitando la mediacién de lideres barriales que intermediaron entre el gobierno
y la poblacién objeto de los programas. Una de las expresiones mds claras de este
complejo proceso de relaciones entre autonomias territoriales parciales y nuevas
formas globales de control politico lo constituyeron en la ciudad de Resistencia a
fines de los afos 90 las llamadas ocupaciones de tierras urbanas, lo que conllevé una

paulatina transformacién del antiguo orden urbano a un orden urbano diferente
(Barreto, 2011).
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Pratesi (2002) reflejé la compleja trama politica y social en torno a estas
ocupaciones y la relacién entre autonomia y heteronomia social. Donde el
concepto de autonomia alude a la capacidad de autogobierno y auto-organizacién
que representaron estas ocupaciones, es decir, la autonomia de fragmentos de
ciudad autogobernados por reglas de la comunidad y estructuras de poder propias
que significaron estas ocupaciones.

El poder politico y social formal intentd captar estas organizaciones y lideres
a través de la asistencia, y esta puja politica propicié un escenario en el que la
realizacién de las ocupaciones se hicieron posibles y favorecieron concesiones
hacia los ocupantes de asistencia social y de mecanismos juridicos y legislativos
para regularizar las ocupaciones producidas. Sin embargo, esta situacién no
pudo prosperar mucho tiempo, tanto debido a que los ocupantes no pagaron sus
cuotas, como porque la profundizacién de la crisis econémica hizo desbordar este
mecanismo, debido a la magnitud que asumié el fendmeno de las ocupaciones
a fines de la década. En el marco de la imposibilidad real que tenia el gobierno
de seguir adelante con este mecanismo, la situaciéon de las ocupaciones comenzé
a agravarse durante el ano 2000 y principios del 2001, en la medida que crecia
el conflicto social en torno a ellas, donde las organizaciones sociales y sus lideres
comunitarios, ante la falta de respuestas a sus demandas, profundizaron su
oposicién al gobierno y mientras que algunos eran captados por la oposicién
politica formal que buscaba representarlos en sus gestiones de expropiacién, otros
avanzaron en desarrollar sus procesos de autonomia y radicalizacién politica de sus
demandas. Estos ultimos grupos, articulados a los sectores de izquierda del arco
politico local, hicieron de las dltimas ocupaciones un abierto cuestionamiento a
los valores fundamentales del sistema social, planteando lo que Benitez (2002)
caracterizb como discurso de ruptura en lugar del discurso de integracién. A partir
de esto el gobierno provincial se vio imposibilitado de seguir instrumentando
los mecanismos de expropiacién de tierras que le permitieron caprtar la adhesién
politica de muchos ocupantes, aunque no abandoné nunca la asistencia social.
estas Gltimas ocupaciones pasaron a enunciar un discurso de clase violento,
amenazante contra la propiedad privada y la forma de vida de los vecinos del
barrio.

Las ocupaciones también provocaban -a partir del cuestionamiento a
determinados valores profundamente arraigados- el repliegue de un sector
social hacia nuevos fragmentos de la ciudad. En este marco, la atomizacién y
fragmentacién de la ciudad, provocada por los controles locales del territorio,
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fueron utilizados por el gobierno para atemorizar a la ciudadania con la protesta
social, generdndose un contexto de enfrentamientos manifiestos y crecientes
entre excluidos y la sociedad formal. Sin embargo, los conflictos violentos de
desalojos que se dieron por entonces, tuvo previamente un antecedente, el del
Asentamiento La Rubita.

El caso de La Rubita

La Rubita es un asentamiento ubicado en el sudeste de Resistencia, en el
limite con el municipio de Barranqueras, cuyas tierras pertenecen al Ejército
Nacional argentino, su ocupacién constituyd el primer antecedente -sumamente
conflictivo y fallido- de esta nueva forma de apropiaciones de tierras que alcanzé
gran repercusién social y politica. El sitio donde se implanta presenta alta
vulnerabilidad ambiental debido a inundaciones por lluvias, ya que estd ubicado
en el valle del antiguo cauce natural del Riacho Arazi -actualmente reconducido-
y porque posee numerosas cavas producidas por la extraccién de tierra utilizada
para la construccién de los primeros terraplenes de defensa de la ciudad, durante la
gran inundacién de 1982-1983, ademds, carece de las infraestructuras y servicios
necesarios para el desagiie pluvial.

El asentamiento tuvo un primer origen frustrado en el ano 1997, producto de
una ocupacién masiva y organizada por parte de alrededor de unas 500 familias,
que en pocas horas ingresaron al predio, demarcaron y armaron viviendas precarias.
Sin embargo, solo pudieron permanecer en el lugar una semana, a partir de que se
pusieron en marcha toda clase de mecanismos juridicos y politicos para intentar
desalojarlas por la fuerza publica a partir de un pedido del Ejército Argentino a
la Justicia Provincial.

A pesar de las acusaciones a funcionarios del partido opositor de promover
la ocupacidn, los ocupantes sostenian que fue fue espontdnea y originada en el
conocimiento, de que allf se habia 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.

En tanto, por intermedio del Plan Tierras, se ofrecia a los ocupantes otras
localizaciones en disponibilidad del Gobierno provincial, mds alejadas del centro
de la ciudad, en el limite de los municipios de Puerto Vilelas y Resistencia. Algunos
de los ocupantes desalojaron los terrenos tras el compromiso de abandonar
el lugar pacificamente y otros siguieron reclamando esas tierras apoyados por
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Organizaciones Vecinales, hecho que puso en crisis la gobernabilidad local
(Benitez, 2002).

Un grupo minoritario de los desalojados acept6 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, en las afueras del
AMGR (Barreto, Benitez, Ferndndez, Giré y Zavala, 2006), pero otra sigui6
reclamando esas tierras por diferentes vias, con apoyo de un sector politico, para
obtener el permiso de construir un barrio en el predio, y con el tiempo lograr
avanzar progresivamente con la ocupacién posterior.

Durante los anos que mediaron entre una y otra ocupacién, se gener6
una organizacién cooperativa para afrontar colectivamente la falta de empleo,
alentando la generacién de espacios para actividades productivas como estrategia
de vida alternativa, entre otras acciones de tipo colectivas, en bisqueda permanente
del apoyo estatal (Benitez, 2010).

En el ano 2007, el triunfo eleccionario del partido de la oposicién creé las
condiciones para volver a producir la ocupacién de la Rubita dando lugar a una
segunda ocupacién organizada en el mismo predio, la que fue realizada por un
grupo de familias, como una revancha de una organizacién de familias y sus
descendientes conformando el asentamiento Juan José Valle con alrededor de
unas 600 familias (Benitez, 2010).

El compromiso del gobierno entrante con los ocupantes de gestionar el
traspaso de la tierra y la realizacién de un proyecto de mejora habitacional,’
generd gran expectativa en los protagonistas de la toma y en otras organizaciones
y movimientos que reclamaron un lugar en el predio de la Rubita. La inclusién
de otros proyectos caus6 conflictos entre los movimientos que se agregaban y los
integrantes del asentamiento Juan José Valle, lo que culminé en la divisién en
zonas del predio que tienen una identificacién con los diferentes movimientos
(Benitez, 2010). De acuerdo con la ONG TECHO (2016), en el ano 2016
residian alli unas 1600 familias. Actualmente los residentes cuentan con servicios
bésicos de agua corriente y electricidad, aunque en muchos casos provenientes de
conexiones informales, y padecen frecuentemente inundaciones por lluvias en sus
viviendas.

9 Este compromiso se estd llevando adelante en el marco de Territorio Urbano, el programa que
trabaja con la idea de incorporar los asentamientos al entramado de la ciudad.
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La Rubita fue el primer asentamiento en Resistencia surgido bajo esta
modalidad de ocupacién (Benitez, 2002), el cual representé un punto de inflexién
en la modalidad de cémo se producian las ocupaciones en la ciudad. En cuanto
a la relacién de estas organizaciones con el poder politico, por un lado, marcé
un limite de tolerancia del poder politico formal a las formas de ocupacién para
su obtencién de ventajas politicas, y por otra, establecid restricciones a lideres
comunitarios y referentes barriales para la construccién de organizaciones con
autonomia local a partir del control territorial sobre tierras ocupadas. Pero no
s6lo tuvo gran trascendencia por el tipo de 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. Fue uno de los casos mds emblemdticos de ocupacién y parcial
desalojo.

Conclusiones

Alo largo del trabajo, en primer lugar, se realizé un encuadre conceptual general
sobre la problemdtica de los asentamientos precarios urbanos, considerandolos
como una resultante de la produccién del espacio urbano capitalista cuando no
estdn plenamente garantizados por el Estado los derechos sociales de un hébitat
digno. Si bien en América Latinay en particular en la Argentina, los asentamientos
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 paradéjicamente
continuaron, aunque con menor intensidad, durante la tltima década pasada, en
la que predominaron politicas sociales mds redistributivas.

Luego, 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 restringido
hasta hoy a los dmbitos locales, realizados por gobiernos municipales, provinciales
y centros de investigacién académicos publicos y privados, bajo un panorama
muy diverso de criterios, reducidos en muchos casos a la dimensién juridica del
suelo. El reciente relevamiento nacional realizado por organizaciénes sociales y la
conformacién oficial del Registro Nacional de Barrios Populares parece marcar
un avance en el tema.
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A continuacién se expuso una investigacién realizada para cuantificar esta
problemitica en el AMGR, realizada en base al registro de expropiaciones mds
completo y actualizado realizado por el gobierno provincial, el cual, fue completado
mediante un relevamiento indirecto, basado en la interpretacién del territorio a
partir de 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 senaladas, se procedié a realizar un célculo de densidad promedio, con el
objetivo de dimensionar aproximadamente los hogares y la poblacién afectada.
El MDUyT del Chaco estimé6 que en 2015 existian 280 asentamientos precarios
en el AMGR. El Registro Nacional de Barrios Populares recientemente creado
por el gobierno nacional construido en base a un relevamiento de organizaciones
sociales identific6 256 asentamientos. En la investigacién realizada para este
trabajo, 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.

Para carcacterizar el problema se indagd sobre su evolucién histérica en el
AMGR, senaldndose que las primeras villas miserias surgieron a inicios de 1960
al acelerarse 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 despoblamiento del
campo se acelerd especialmente a partir de la década del 90, como consecuencia
de las politicas neoliberales y el avance de la soja. En esa década se aceler6 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 “piqueteras”, 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 tamano y por la reproduccién intraurbana de la
poblacién pobre del AMGR, que ha generado nuevos asentamientos informales.

Finalmente, 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 sigui6 la de mejoramiento de barrios y de viviendas, y la
de menor incidencia fue la de desalojos y relocalizaciones. Si bien es significativo
el volumen de las diferentes intervenciones resefiadas, es importante destacar
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que ellas, en general, no implicaron una trasformacién sustancial en la calidad
del hdbitat precario de las villas y asentamientos 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 también la regularizacién del trazado urbano, ya que
esto facilité a los hogares la obtencién de servicios bdsicos como el agua potable
y la luz eléctrica; también es importante que algunos barrios hayan realizado
mejoramientos urbanos y de viviendas basicos, sin embargo, en general, todos
los barrios del AMGR que se originaron como asentamientos informales, atiin
permanecen con importantes rasgos de precariedad habitacional y de segregacién
social, debido a la sectorialidad de estas politicas implementadas, las cuales no
han promovido una integralidad de acciones conducentes a una meta satisfactoria
de hébitat digno.

En base a esta investigacién puede afirmarse que todo asentamiento precario,
desde su origen mismo, es objeto de diferentes tipos de intervenciones sectoriales
del Estado, por las cuales se van resolviendo aspectos parciales de la problematica,
en muchos casos de manera precaria y que por lo tanto, siguen presentando
carencias en otras dimensiones y que mientras ellas no sean resultas de manera
integral, hasta un umbral bésico de satisfaccién de necesidades, contintian siendo
considerados un hébitat precario.

Para avanzar hacia una disminucién sustancial de la precariedad de estos
asentamientos, asi como de la fragmentacién social y territorial, es necesario
modificar las actuaciones sectoriales y focalizadas, y promover intervenciones
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 estindares universales de urbanizacién y
servicios sociales para todos los estratos sociales.
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