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NUEVOS PROTAGONISTAS EN EL CONTEXTO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

M E S A  1 2  -  P O N E N C I A  3

¿ Q u i é n e s  d e f i n e n  q u e  v i v i e n d a  n e c e s i t a n  l o s  p o ­

b r e s ? .  U n  a n á l i s i s  s o b r e  e l  p r o c e s o  d e  c o n s t r u c c i ó n  

d e  l a s  n e c e s i d a d e s  e n  l a s  p o l í t i c a s  h a b i t a c i o n a l e s  

c o m o  e s c e n a r i o  d e  d i s p u t a  p o r  s u  r e c o n o c i m i e n ­

t o  e  i n t e r p r e t a c i ó n  e n t r e  a c t o r e s  a s i m é t r i c o s ,  a  

p a r t i r  d e l  c a s o  d e l  B a r r i o  V a r g a s  I I  d e  R e s i s t e n c i a  

( C h a c o ,  A r g e n t i n a ) .

V e n e t t i a  R o m a g n o l i 1

I n t r o d u c c ió n
El tra ba jo  que aquí se presenta fue  desarro llado en el m arco de la tesis doctora l 
denom inada "¿Qué v iv ienda necesitan los pobres?. Un estud io  sobre la co n fig u ra ­
ción de las necesidades en las po líticas hab itac iona les v igentes a p a rtir  del caso del 
AMGR (Chaco, A rg e n tin a )"1 2. El m ism o tien e  por ob je to  d e sm itifica r el supuesto fu e r­
tem e n te  a rra igado en el cam po del h á b ita t social y  las po líticas públicas, de que la 
necesidades hab itac iona les que fun da m e n tan  la po lítica  están "s im p lem e n te  dadas", 
a p a rtir  de la reconstrucc ión  y  v is ib ilizac ión  del proceso de con figu ra c ió n  de dichas 
necesidades en espacios de disputa entre  actores sociales asim étricos en proyectos 
de la Política Federal de V ivienda e jecutados en el período 2 0 0 3 -2 0 0 7  en el AMGR.

Esta ponencia presentará los resultados del análisis del proceso de con figu rac ión  
de las necesidades hab itac iona les en el caso del p royecto  del Barrio  Vargas II de

1. Arq, Mg, Doetoranda en Ciencias Sociales FLACSO. Beearia postdoetoral del CONICET. Docente- investigadora del Institu to  de 
Investigación y  Desarrollo en Vivienda (IIDVi) FAU- UNNE. venettia rom agnoli@ hotm ail.com
2. La tesis a la que se hace referencia fue desarrollada en el Doctorado en Ciencias Sociales de la Facultad Latinoamericana de 
Ciencias Sociales (FLACSO) en el marco de una beca doctoral del CONICET, dirigida por el Dr. M iguel A. Barreto.
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Resistencia, e jecutado en el m arco del Programa Federal de Emergencia H ab itac ional 
(PFEH), desentrañando las particu la ridades de ese proceso a p a rt ir  del estud io  de los 
actores invo lucrados, los intereses que representaron, los discursos hegem ónicos, las 
in te rp re tac iones autorizadas y  subordinadas, etc., que determ ina ron  las de fin ic iones 
leg itim adas por el Estado que sustentaron esta po lítica  y  las acciones hab itac ionales 
que te rm ina ro n  im p lem entándose.

2 .  M a r c o  t e ó r i c o  - i n t e r p r e t a t i v o :
Se ha dado un largo y  profuso debate c ie n tífico  en to rn o  a las necesidades: su d e fin i­
ción, carácter y  sobre la pos ib ilidad de d e te rm in a r o b je tiva m en te  un núcleo irre d u c i­
ble de ellas, y  a su vez, si este puede ser de fin id o  al margen del desarro llo  h is tó rico  de 
cada sociedad. Esta cuestión ha sido extensam ente  debatida  por varios autores, entre  
los que se destacan: H elle r (1986 y  1996), M ax Neef, E lizalde y  Hopenhayn (1986), 
Doyal y  Gough (1991, 1994 y  2003, 2008), Sen (1987) y  Nussbaum  (1992 y  2002), por 
m enc ionar a lgunos de los grandes re ferentes del tem a. Por su parte, Fraser (1991) 
desde una perspectiva crítica  cuestionó  a los desarro llos teó ricos en el cam po de las 
necesidades, e n fa tizan do  que m uchas de las teorías son "básicas" ya que no in te n ­
tan  desenredar las redes que se establecen en el proceso de con figu ra c ió n  de una 
necesidad, evitando  así p rob lem atizarlas. Desde esta perspectiva se entiende que las 
necesidades no están "s im p lem e n te  dadas", sino que se construyen en un proceso de 
d isputa  entre  actores asim étricos que u tilizan  los recursos con los que cuentan para 
tra ta r  estab lecer o m onopo liza r la d e fin ic ión  autorizada  y  leg ítim a.

Este enfoque procesual de las necesidades puede re lacionarse con la perspectiva 
del "c ic lo  de la  p o lítica "  (Subirats: 1989; Tamayo Sáez: 1997) p roveniente  del cam po 
de las po líticas públicas. En este proceso el Estado asume un rol p ro tagón ico , por 
ser el poseedor de un m e ta -ca p ita l que le perm ite , a través de las po líticas púbicas, 
con form ar, regu lar y  le g itim a r grupos sociales para el cam bio  o al m a n te n im ie n to  del 
orden establecido Bourdieu (1993). En esta m isma d irección , Jobert (2004) señala 
que las po líticas son herram ientas del Estado para la con fo rm ac ión , regu lación  y 
leg itim ac ió n  de grupos sociales y  al m ism o tiem p o  son el resu ltado de la pugna y 
negociación de actores co lectivos den tro  del apara to  esta ta l, que generan tra n s fo r­
m aciones en la realidad social. (Ver g rá ficos 1 y  2).

A  p a rtir del reconocim iento  de la existencia de un "proceso de construcción  de las 
necesidades" Fraser (1991) y  del "proceso o c ic lo  de las po líticas  p úb licas" (Tamayo 
Sáez: 1997; Subirtas: 1989 y  Jones: 1984), se ha avanzado con fines analíticos, en la
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Gráfico 1 y 2. Ciclo de la po lítica  y  Políticas: p roducto  del Estado im bricado con la 
Sociedad

Fuente 1: E laboración propia en base Tamayo Sáez (1197:2) -  Fuente 2: Elaboración 
propia en base a Pérez Bravo.

Gráfico 3. Relación te ó ric a - m etodo lóg ica  en tre  los m om entos del proceso de c o n fig u ­
ración de las necesidades y  los niveles de la po lítica .

Fuente: E laboración propia.
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construcción de un esquema que integra ambos enfoques y  recupera los d iferentes m o­
m entos que estos procesos atraviesan con el ob je tivo  de co n trib u ir a su v isib ilización, 
relacionándolos a su vez con los d iferentes niveles de una política hab itacional (política, 
programas y  proyectos). Se plantea además que las políticas habitacionales, de acuerdo 
al modelo de desarrollo y  los lineam ientos que propicien pueden ser "enlatadas", dejan­
do pocos espacios de discusión para su defin ic ión  en los niveles jurisd icc ionales in fe ­
riores, o pueden ser más "flexib les", perm itiendo mayores defin ic iones en las instancias 
de los programas y  los proyectos. Esta cuestión resulta clave al v incu la r la política con 
el proceso de configuración  de las necesidades, ya que los actores, intereses, recursos, 
estrategias y  discursos que partic ipan en los d is tin tos m om entos podrán pertenecer o 
inc id ir en d iferentes niveles jurisdiccionales, ta l com o se expresa en el g ráfico  3.

En este proceso, in te ra ctú an  y  polem izan tres tipo s  de discursos que te rm ina n  es­
tru c tu ra n d o  la po lítica : "la s  fo rm as oposito ras de l discurso", o rig inadas por los grupos 
subordinados (y que en determ inadas c ircunstanc ias logran pos icionar en la agenda 
pública "necesidades fu g itiva s "); los "d iscu rso s  de re p r iv a t iz a c ió n " ,  que aparecen 
com o respuesta a los prim eros y  los "d iscursos de expertos", que v incu la n  a los m o­
v im ie n to s  populares con el Estado. (Fraser, 1991: 20)

Se entiende además que toda  po lítica  pública en general y  la h ab itac iona l en 
particu la r, está com puesta por un m arco ju ríd ic o  y  sus ins tru m e ntos  opera tivos: los 
program as y  los proyectos, que la m isma es sólo una parte  de las po líticas sociales 
y  te rrito r ia le s  im p lem entadas por los gobiernos y  que ta n to  su con ten ido  com o sus 
re laciones se encuentran  condic ionadas por la o rien tac ión  del m odelo de desarro llo  
y  de sociedad im pulsado por cada gobierno. Sin em bargo, se com parte  con W illia m s 
(1971) que la im p lem entac ión  de la po lítica  no es el a juste  fie l a la decisión in ic ia l, 
por el con tra rio , esta instanc ia  im p lica  una sucesión de m ovim ientos  "juegos entre  
actores", para d ec id ir en qué condic iones entregarán los e lem entos que com ponen el 
program a que con tro lan . (Eugene Bardach: 1980, c itado  por Tamayo Sáez, 1997:16).

Sin dudas en la po lítica  h ab itac iona l pública en las ú ltim a s  décadas, esta d isputa 
entre  actores asim étricos ha dado com o resultado la hegem onía de una in te rp re ­
tac ión  que concibe a la "v iv ienda  social púb lica " com o un o b je to  fís ico  acabado 
asociado con una parcela de suelo (viv ienda ind iv idua l), p roducido  de manera serial y 
estandarizada (por empresas constructoras), para grupos de destina ta rios  anónim os 
(hogares ind iv iduales) que no partic ipan  del proceso de decisiones y  a los que se ad­
jud ican  las v iviendas en propiedad. (Barreto y  o tros: 2014). Esta in te rp re ta c ión  tiene  
p rofundas im p licanc ias ideológ icas y  económ icas y  está fue rte m en te  condic ionada
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por los intereses de c iertos sectores económ icos y  políticos.

F ina lm ente  cabe señalar que este tra ba jo  concibe que la po lítica  hab itac iona l 
in teg ra l requiere avanzar en la v is ib ilizac ión  y  dem ocra tizac ión  del proceso de con ­
figu ra c ió n  de las necesidades hab itacionales, en donde el Estado asuma un rol p ro - 
tagón ico , o rien tado  a log ra r una d is trib uc ió n  e qu ita tiva  de la p artic ipac ión  de los 
d ife rentes  sectores económ icos y  sociales organizados de la sociedad y  en p a rticu la r 
de los destina ta rios, para el e s tab lec im ien to  de consensos, in teg rando  la "d im ensión  
co le ctiva  o so c ia l de las necesidades", (G ough: 2003)

En té rm ino s  m etodo lóg icos, en tender que las acciones po líticas son el resultado 
de un proceso de construcc ión  que se encuentra  inv iz ib ilizado , im p licó  el diseño de 
esquemas in te rp re ta tivo s  prop ios (ver g rá fico  3) para ap licarlos a la reconstrucción  
de d icho proceso a p a rtir  del análisis de los discursos (escritos y  orales) de los actores 
invo lucrados. D icho esfuerzo se plasma en el análisis que se desarrolla a con tinu ac ión  
tom a nd o  com o caso de estud io  el caso del Barrio  Vargas II de Resistencia, Chaco, 
im p lem entado  por el PFEH en el m arco de la PFV.

3 .  A n á l i s i s  d e l  p r o c e s o  d e  c o n f i g u r a c i ó n  d e  la s  n e c e s id a d e s  h a ­
b i t a c io n a le s  e n  e l  c a s o  d e l  p r o y e c t o  d e l  B a r r i o  V a r g a s  I I  d e  R e ­
s is t e n c ia ,  e je c u t a d o  e n  e l  m a r c o  d e l  P F E H :
3 .1 .  El P ro g ra m a  F e de ra l de  E m e rg e n c ia  H a b ita c io n a l (PFEH):
Este program a in te rp re tó  com o necesidades. a) el acceso a v iviendas nuevas para 
hogares vu lnerab les; b) la inc lusión  social de desocupados y  benefic iarios del Plan 
Jefas y  Jefes de Hogar Desocupados (JYJHD) a través de la fo rm ac ión  de cooperativas 
de tra b a jo  y  c) dar p a rtic ipac ión  en la po lítica  h ab itac iona l a d is tin to s  m ovim ientos 
sociales del país (entre  e llos la C orrien te  Clasista y  C om bativa, que o b tuvo  un cupo de 
600  viviendas, de las cuales 130 correspondieron al Chaco). Se ins tru m e n tó  a p a rtir 
de un Convenio M arco (2003), firm a d o  entre  responsables de d is tin to s  niveles de go ­
bierno, nacional, provincia les, m unic ipa les y  organ izaciones sociales. Im p lem entó  la 
producción  por coopera tivas de tra b a jo  y  ap licó  recursos nacionales no re in tegrab les 
a las provincias y  de recupero a los benefic iarios.

3 .2 . El p ro y e c to  V a rga s  II:
Este asentam iento precario de unas 600 fam ilias, tuvo  su origen en 1983 como conse­
cuencia de las inundaciones que afectaron a Resistencia en 1982. A  pesar que desde el

I CONGRESO DE LA ASOCIACION ARGENTINA DE SOCIOLOGIA -  ENCUENTRO PRE-ALAS CHACO 2014 897



NUEVOS PROTAGONISTAS EN EL CONTEXTO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

año 1994 sus habitantes venían bregando por el trá m ite  de expropiación dom inial y  ob­
tención del títu lo  de propiedad, debió transcurrir más de una década para que este asen­
tam ien to  comenzara a ser objeto de la intervención del Estado. De acuerdo a las fuentes 
consultadas el Vargas II contaba -a l m om ento de iniciarse el PFEH- con un proyecto de 
regularización física elaborado por el Plan Tierra (programa provincial), pero la m ateria­
lización del m ismo requería la relocalización de fam ilias. En este contexto  surge la in te r­
vención impulsada por la CCC (entre septiembre de 2004 y  ju lio  de 2005), que consistió 
en la provisión de 16 viviendas agrupadas en un terreno lindante al asentamiento, con el 
objeto de descomprim irlo y  5 viviendas aisladas dentro del mismo. Las obras se realizaron 
m ediante 4  cooperativas, que generaron 64 puestos de trabajo. Las viviendas aisladas 
ejecutadas dentro del asentam iento no contaron con ninguna acción de m ejoram iento 
urbano e infraestructura barrial, m ientras que el con jun to  de 16 viviendas contó con la 
provisión de redes de infraestructura para servicios de luz y  agua, la apertura de algunas 
calles de tierra, el pavim ento de sendas peatonales y  desagües pluviales a cielo abierto. La 
selección de este barrio y  los destinatarios (de las viviendas y  de los puestos de trabajo) 3

Gráfico 4. El proyecto  del Barrio Vargas II y  su e n to rno  inm ed ia to

Fuente: Barreto y  o tros  (2014)

3. Las funciones de la SSDUV eran; a] financ iam iento  de materiales, m ano de obra y  honorarios profesionales para ela­
boración de los proyectos, b] in tegración de las asignaciones del Plan JYJHD y  c] subsidio a las cooperativas para equipos, 
herram ientas y  libros contables. Por su parte el IPDUV debía; a] adm in istra r recursos transferidos de la Nación; b] realizar las 
rendiciones a la SSDUV; c] ejercer el con tro l de gestión sobre aspectos técnicos y  económicos; d] adjudicar las viviendas en 
base a propuestas del M unic ip io  y  e] instrum enta r el recupero de los destinatarios. La M unic ipa lidad de Resistencia debía; 
a] celebrar con tra tos con las cooperativas; b] aportar tie rras de su propiedad; c] e laborar el proyecto urbanístico y  aprobar 
el proyecto de viviendas; d] exim ir del pago de los derechos de construcción y  gastos adm in istra tivos; e] coord inar con las 
cooperativas la realización de capacitaciones técnicas; f] supervisar la compra de materia les por parte de las cooperativas; 
g] ejecutar los pagos a las cooperativas y  rendir cuentas al IPDUV y  h] evaluar inscripciones de los adjud icatarios realizadas 
por las cooperativas y  rem itirlas al IPDUV
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estuvo a cargo de la CCC. Para la ejecución del proyecto se firm ó  un Convenio Especifico 
entre el Estado Nacional, el IPDUV y  la M unicipa lidad de Resistencia, para la ejecución de 
las 100 unidades habitacionales, entre las cuales se encontraban las 21 unidades hab ita ­
cionales ejecutadas en el caso de estudio. En dicho instrum ento norm ativo se precisaban 
las responsabilidades de los actores participantes 3.

3 .3 . A n á lis is  de  los a c to re s  in te rv in ie n te s  en  e l p ro y e c to  V a rg a s  II, ro les , es­
t ra te g ia s , y  su p a r t ic ip a c ió n  e in c id e n c ia  en  e l p roceso  de c o n f ig u ra c ió n  de  las 
neces idades:
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El mapa de acto res da cuenta  de la p a rtic ip a c ió n  de representan tes y  agentes 
de d ife re n te s  niveles del estado nac iona l, p rov in c ia l y  m u n ic ipa l, acto res sociales 
(la CCC y la C om isión V ecina l del Barrio  Vargas II) y  acto res nucleados en entidades 
p ro fesiona les (Coleg io P rofesional de A grim ensores, A rq u ite c to s  e Ingen ieros del 
Chaco) e n tre  o tros. Sin em bargo, desde una perspectiva  c rítica , esta s itu a c ió n  no 
debe ser in te rp re ta d a  lin e a lm e n te  com o un avance en la d em o cra tizac ió n  del p ro ­
ceso de co n fig u ra c ió n  de las necesidades, a la cual suscribe  este tra b a jo . Esta aper­
tu ra  a la p a rtic ip a c ió n  de o tros  acto res h is tó rica m e n te  m arg inados o subord inados 
en las p rác ticas  in s titu c io n a le s  del o rgan ism o  p rov in c ia l a cargo  de la p o lítica  h a b i­
ta c io n a l (IPDUV), estuvo más v in cu la d a  al cu m p lim ie n to  de los re qu is ito s  d e fin id os  
a n ive l nac iona l, que a la v o lu n ta d  de lo g ra r una m ayo r a rticu la c ió n  de acto res en 
la in te rp re ta c ió n  y  reso lución  del p rob lem a h a b ita c io n a l a n ivel loca l. Tal com o 
fu e  evidenciado  por la no im p le m e n ta c ió n  de la C om isión M u n ic ip a l de C o n tra lo r 
Socia l de la V iv ienda  prev is ta  por la Ley del S istem a P rov inc ia l de V iv ienda de 1996 
(que h a b ilita b a  la p a rtic ip a c ió n  de agentes in te r in s titu c io n a le s  y  e x traesta ta les) y 
el d iscurso  de los acto res invo lucrados.

R:"La ve rda d  te  d ig o  a h o ra  a la  d is ta n c ia , q ue  e l p ro y e c to  Vargas  
II  en g e n e ra l fu e  un desas tre  (...) ya son s ie m p re  p ro b le m á tic a s  las  
in te rv e n c io n e s  en las v illas , im a g ín a te  en este caso que  h a b ía  una  
c a n t id a d  de in s titu c io n e s  y  a c to re s  q ue  ponerse  de a cu e rdo  (...). N o ­
s o tro s  la  m o d a lid a d  de in te rv e n c ió n  d e l In s t i tu to  con  las em presas  
la  tenem os b a s ta n te  a ce ita d a  ya, cu a n d o  nos im p o n e n  q ue  tra b a ­
je m o s  con  o tros , com o  la  CCC, se co m p lic a  (...) te  ven ían  con 2 0 0 0  
tip o s  con  ca rros  y  te  c o r ta b a n  la  c a lle  (...)" (E n tre v is ta  F u n c io n a rio  
d e l IPDUV: 2010).

Uno de los acto res p artic ipe s  del proceso del p royecto  fu e  la M u n ic ip a lid a d  
de Resistencia, cuya esta p a rtic ip a c ió n  se d io  en el m arco de la exigencia  del p ro ­
gram a y  no por la v o lu n ta d  de a rticu la c ió n  in te r in s titu c io n a l del IPDUV. Si bien 
puede considerarse de m anera pos itiva  el im p o rta n te  p ro ta go n ism o  o to rg a d o  a 
los m u n ic ip io s  desde el n ive l nac iona l com o e s tra teg ia  de d escen tra lizac ión  y  de 
fo r ta le c im ie n to  de la a u ton om ía  de los gob iernos locales, cabe seña la r que los 
m u n ic ip io s  del Chaco y  el de Resistencia en p a rticu la r, no con taban  al m o m en to  de 
im p le m e n ta c ió n  de este program a con las capacidades in s titu c io n a le s  necesarias 
para a su m ir las fun c io n e s  y  responsabilidades asignadas. En el caso del Vargas II, 
las fun c io n e s  que debía c u m p lir  la M u n ic ip a lid a d  fue ro n  asum idas, a n te  el in c u m ­
p lim ie n to  de las m ismas, por la CCC.
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G: "n i e l IIPDUV n i la  M u n ic ip a lid a d  estaban en condic iones de con ­
d u c ir nada, no tenían una h end ija  a b ie rta  para  re c ib iru n a  cosa de este 
tip o  donde estaba tra ba jan do  la  com unidad, una o rgan izac ión  p o lítico  
s ind ica l, o rgan izando  con técn icos externos (...) e l In s titu to  h o y  en día  
tienen dos productos, e n tra  carne y  sa le  chorizo, no  s irve  para  h acer 
o tra  cosa (...) es un in s tru m e n to  fina nc ie ro  a l serv ic io  de las empresas 
(...) e l M u n ic ip io  menos, im a g ína te  que su ro l en la  p o lít ica  h a b ita ­
c io n a l estuvo s iem pre  re s tr ing ido  a d a r fa c tib ilid a d e s  (...) p o r fa lta  de  
visión y  p o r e l p red o m in io  de los intereses de las empresas". (Represen­
ta n te  técn ico  de una de las Cooperativas in te rv in ie n te s  en e l Vargas II. 
E ntrev is ta  rea lizada  en a b ril de 2010).

Esta s ituac ión  obliga a ana liza r desde una perspectiva crítica  dos cuestiones: por 
un lado, la fa lta  de v isión y  capacidades de los gobiernos m unic ipa les para c o n s titu ir­
se en actores clave del proceso de con figu ra c ió n  de las necesidades habitacionales, 
y  por o tro  lado, poner en te la  de ju ic io  la inc ip ie n te  in tenc ión  de d em ocra tiza r el 
proceso de con figu ra c ió n  de las necesidades hab itac iona les que podría a tribu írse le  al 
PFEH, en la medida que el Estado Nacional, com o responsable princ ipa l de la fo rm u ­
lación de esta acción p rogram ática  -y  en v irtu d  no sólo de prom over la p artic ipac ión  
de diversos actores, sino además de m it ig a r las im posic iones de algunos sectores 
sobre otros, p ropend iendo a una d is tribuc ión  e qu ita tiva  de la p artic ipac ión  en el 
proceso de construcc ión  de la p o lít ica - debió haber previsto  estra teg ias y  acciones 
concretas que perm itiesen el fo rta le c im ie n to  de los actores h is tó ricam e nte  m a rg ina ­
dos, com o es el caso de los gobiernos m unicipa les.

Sin dudas o tro  de los actores clave del proyecto  fue  la CCC, que a nivel local con­
taba con una representación que to m ó  a su cargo la im p lem entac ión  del program a 
en la provincia , asum iendo la concreción de acciones a lta m en te  s ig n ifica tiva s  en el 
Vargas II. Como fue  señalado, la CCC local además de las func iones ya mencionadas, 
asum ió el rol de gerenciador y  p ro m o to r del proyecto, com o estra teg ia  para e v ita r su 
fracaso, an te  el in cu m p lim ie n to  de las responsabilidades asum idas por los o rgan is­
mos de gob ierno a nivel p rov incia l y  m un ic ipa l.

G : "(...) el IPDUV y  la  M u n i no cum plían, dependía m ucho de l m o­
v im ien to  (...) com o organ ización  p o lítica  con intereses extras más a llá  
de la construcc ión  de viviendas, que nos im pulsaba a querer dem ostrar 
que éramos capaces hacer esto bien (...) y  nos h ic im os cargo de articu lar, 
nosotros íbamos a SAMEEP, a SECHEEP, no te  daban bola y  le caíamos
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con 2 0 0  tipos (...) lo  llam aban e l tren am arillo , porque venían todos con 
cascos am arillos  (...) de a lguna  m anera forzábam os la  a rticu lac ió n  (...). 
(In tegran te  de la  CCC local. Entrevista realizada en a b ril de 2010).

Las func iones asum idas por la CCC estuvieron fu e rte m e n te  im pregnadas por 
los c rite rios  p o lít ic o - pa rtida rios  de la o rgan ización, que lograron im ponerse com o 
consecuencia de la deb ilidad de la organ ización  vecina l del Vargas II y  la ausencia 
del Estado (sobre todo  en los niveles ju risd icc io n a le s  prov incia l y  m un ic ipa l) com o 
garan te  de la equidad e igua ldad de oportun idades de acceso para los potencia les 
benefic iarios del program a, con tribu yen do  a la reproducción  de las s ituaciones de 
desigualdad y  a rb itra riedad  a la que son som etidos h a b itu a lm e n te  los destina ta rios 
de las po líticas hab itac iona les, ocasionado co n flic to s  in te rnos en la organ ización, 
que te rm in ó  desdoblándose en dos agrupaciones y  dando lug a r a tensiones entre  los 
vecinos del barrio.

G: "los b e n e fic ia rio s  d e fin im o s  nosotros, p o r una  p a rte  eran los 
b e n e fic ia rio s  de la  v iv ienda  y  p o r o tro , los obreros, no  era so lo  e l p ro ­
g ra m a  h a b ita c io n a l s ino  e l tra b a jo  (...) los d e s tin a ta rio s  de las v iv ie n ­
das eran los lo tes  que  ten íam os en m ejores s itu a c io n e s  dom in ia le s  
de los 19 barrios  que  pod íam os h ace r (...) se h izo  una asam blea  de la  
CCC y  se d e fin ió  (...) e l o tro  tem a  fue  qu ienes tra ba jab an , h ubo  todo  
un proceso de se lecc ión  ( .  )  fue ro n  apa rec iendo  c rite r io s , p rim e ro , 
ten ían  que  h ab e r m ujeres, ten ía  que  h a b e r aborígenes, ten ía  que  h a ­
b er hom bres (...) e l o tro  c r ite r io  fu e  qu ienes hab ían  luch ad o  m ás para  
con se g u ir e l p roye cto , vos que  h ic is te  acá en la  asam blea, vos cu a n ­
tas veces p a rtic ip a s te , vos que  g e s tió n  h ic is te , todo  en una  p la n illa  
(...) con eso después se fu e  h ac ien do  un p u n ta je  (...)". (In te g ra n te  de  
la  CCC loca l. E n trev is ta  re a liza da  en a b r il de  2010).

Otras acciones dete rm inan tes  para el proyecto  a cargo de la CCC local, estuvieron 
v incu ladas por un lado: a la gestión del saneam ien to  dom in ia l de los terrenos en los 
cuales debían hacerse las viviendas, que fue  resuelto  ráp idam ente  com o consecuen­
cia de la presión ejercida m ediante  la m ovilización  masiva de la o rgan ización ; y  por 
o tro  lado: al aporte  del p royecto  de cua tro  p ro to tip o s  a cargo de profesionales de 
sus cuadros técn icos, a pesar de que el program a no fin a n c ió  el costo de los mismos.

G : "(...) estaba la  Ley de E xprop iac ión  d e l año '94, hacía  10 años 
tra n ca d a  en F iscalía  (...) fu im o s  p rim e ro  los p ro fe s io n a le s  a que re r
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reso lve r e l tem a  y  nos d ije ro n : nos tienen  que  d e ja r esta carpe ta , ta l 
p a p e lito , ta l o tro  p a p e lito , dem orábam os 8  meses a 1 año noso­
tros log ra m o s reso lve r esto con la  p a rt ic ip a c ió n  de la  gen te , que  era 
i r  y  c o r ta r  la  calle , se m o v iliza b a  toda  la  o rga n iza c ió n , o sea pod ían  
cae rte  2 0 0 0  tipo s  con los carros con todo  y  en 72 horas nos fu im o s  
de a h í con las m in u ta s  a in sc rib irn o s  en e l ca ta s tro , sa lim o s  d e l IP- 
D U V co n  e l t ítu lo " . (In te g ra n te  de la  CCC loca l. E n trev is ta  rea lizada  
en a b r il de 2010).

El grupo de la CCC local se h izo cargo además de las a rticu lac iones y  negociac io ­
nes a nivel nacional con los fun c ion a rio s  responsables de la fo rm u la c ión  e im p lem e n ­
tac ión  de esta acción p rogram ática , en v irtu d  de adecuar a lgunos de los sa tis facto res 
prescriptos. Para ello, el esquema o rga n iza tivo  de la CCC contaba con un coo rd inado r 
por p rovincia , que representaba los intereses de la o rgan ización  a nivel nacional para 
la ins tru m e ntac ió n  del program a y  los proyectos.

G:"(...) e l co o rd in a d o r n u e stro  va a Bs As a una re un ión  y  escu­
cha  que  a ta l m u n ic ip a lid a d  le  d ie ron  los c inco  m il pesos, p o r un de ­
c re to  de n ov ie m b re  d e l 2004, im a g ín a te  n oso tro s  hab íam os ped ido  
a u m e n to  en m arzo  d e l 2 0 0 5  y  nos d ije ro n  que  no, y  e l decre to  este  
era de 6 meses antes, o sea a o tro s  le  d ie ron  y  a noso tro s  no, a l g rup o  
que  estaba a h í en esa reun ión , e l g ru p o  de Delía, de C astells (líd e r 
d e l m o v im ie n to  M IJD  4)  y  noso tro s  (CCC) (...) a h í nom ás h ic im o s  una  
re un ión  n ac ion a l, nos ju n ta m o s  y  le  caemos, a h í se e n te ro  Delía (líd e r 
d e l FTV 5)  que  a b rió  los o jos así, Rojo ( fu n c io n a rio  n a c io n a l): vos te  
crees que  m e vas a ca g a r a m í le  decía, le  d is te  a este le  d is te  a l o tro  
y  a noso tros  no nos das, sos un re ven ta d o  (...) te rm in ó  la  re un ión  con  
la  p la ta  a c re d ita d a  en las cue n ta s  (...) vos d irás  son unos p a to te ro s, 
unos m afiosos, pero  era la  ú n ica  fo rm a  de co n se g u ir las cosas (...)". 
(R epresen tan te  técn ico  de una de las coo pe ra tiva s  in te rv in ie n te s  en 
e l Vargas II. E n trev is ta  re a liza da  en a b r il 2 01 0 )

La estrategia de la CCC local de asum ir un rol p rotagónico  en el proceso de en­
sam blaje (en térm inos de Bardach), tuvo  sin dudas el ob je tivo  de e v ita r el fracaso del

4. M ovim ien to  independiente de jub ilados y  pensionados. O rganización política y  social creada en 1999, liderada por Raúl 
Castells.
5. Federación de Tierra, Vivienda y  Hábitat. Organización política y  social de desocupados, creada en los '90 y  conducida por 
Luis D'Elía, integrada a la Central de Trabajadores de la Argentina (CTA).
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proyecto Vargas II y  de los demás proyectos a su cargo, para lo cual se requería -de 
acuerdo a la perspectiva de los actores locales- la incorporación, adecuación o m odi­
ficac ión  de algunos de los satisfactores prescriptos en la instancia de fo rm ulac ión  del 
programa. En ese contexto, las organizaciones sociales involucradas debieron desplegar 
estrategias y  u tiliz a r los recursos con los que contaban (capital de presión a través de 
amenaza de m ovilizaciones y  piquetes) en el "espacio estra tég ico de d isp u ta " propuesto 
por el aparato estatal (Jobert: 2004). El discurso de los actores de la CCC local evidencia 
el reconocim iento  de las políticas públicas como herram ientas del Estado para la con­
form ación, regulación, desestimación o leg itim ación  de grupos sociales Jobert (2004).

G: "(...) era un in s tru m e n to  p o lít ic o  com o son estas cosas de a 
q u ien  le  d o y  a qu ien  no le  doy, com o  te  abro cho  com o te  cago, com o  
ju g a s te , la  CCC a pesar de todo  lo  que  le  d ie ron  de todo  lo  que  le  
arra nca m os d igam os n unca  fu e  d e l g o b ie rn o  y  p o r lo  ta n to  tuvo  una  
p os ic ió n  o p o s ito ra  s iem p re  (...) e l desafío  era que  a lg o  que era una  
bom ba de tie m p o  no nos e xp lo te  ta n to  com o nos p od ría  h a b e r e xp lo ­
tado  (...)". (R epresen tan te  técn ico  de una de las coo pe ra tiva s  in te rv i-  
n ie n te s  en e l Vargas II. E n trev is ta  re a liza da  en a b r i l2 01 0 )

En el caso concre to  de la CCC, com o así de otras organ izaciones sociales deno­
m inadas "p ique te ras" (Iglesias: 2012), cabe recordar que las m ism as se encontraban 
m uy m ovilizadas a in ic ios del gob ierno  de N éstor K irchner, com o consecuencia de la 
crisis que atravesaba el país a fines de 2001 y  2002 y  habían logrado una gran v is i­
b ilidad  en el escenario púb lico  y  po lítico . En ese con tex to , el gob ierno  nacional llam ó 
a p a rtic ip a r a estas organ izaciones de la gestión de algunos program as gubernam en­
tales, com o el PFEH, s ituac ión  que los actores de la CCC local in te rp re ta ro n  com o una 
estra teg ia  del gob ierno nacional para n eu tra liza r a estos m ovim ientos.

G :"(...) a los p iq u e te ro s  los abusaron, te rm in a ro n  todos f ra c tu ra ­
dos, las experiencias de todos los dem ás fu e  te rrib le , yo te  e stoy  co n ­
tan do  a lgo  que  m ás o m enos anduvo  (...) todo  e l p ro g ra m a  p ara  m i 
estaba hecho  p ara  cagarnos, m e te rn os  en un q u ilo m b o  p ara  darnos  
un p rob lem a  no una  so lu c ió n  (...) p o rq u e  vos no le  podías d e c ir que  
no, p o rq u e  no podes re cha za r la  necesidad  co n c re ta  de la  g e n te  de 
casa y  tra b a jo  (...) ta n to  tiem p o  p id ie n d o  la b u ro  com o íbam os a d e c ir  
que  no, ten íam os que  agarra r, a g a rra r con un g u a n te  p o rq u e  te  es­
tab an  dando  una g ra n a d a  (...) (In te g ra n te  de la  CCC loca l. E n trev is ta  
re a liza da  en a b r il de 2010).
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Un análisis aparte  merece el rol, la p a rtic ipac ión  y  las estra teg ias desarrolladas 
por las coopera tivas de traba jo . Las func iones principa les que las coopera tivas tu ­
v ieron a su cargo fue ro n : la construcc ión  de las viviendas, la a dm in is trac ión  de los 
recursos financ ie ros  y  m ateria les y  la presentación de los ce rtificad os  de avances de 
obras a los m unic ip ios. Más allá de la im portanc ia  de las func iones descriptas, cabe 
destacar que la incorporac ión  de esta m oda lidad inéd ita  en la po lítica  hab itac iona l, 
representó una fo rm a  de producción a lte rn a tiva  a la m oda lidad hegem ónica de eje­
cución a través de empresas constructoras, cuestión  que puede considerarse positiva 
desde la perspectiva de inclusión  de actores h is tó ricam e nte  m arg inados del proceso 
de la po lítica . Sin em bargo, no pueden dejar de señalarse algunos aspectos negativos 
que por acción u om isión de del Estado (com o responsable fin a l de la po lítica  h ab i­
tac iona l en general y  del PFEH en p a rticu la r) te rm ina ron  im pactando  negativam ente . 
Los p rinc ipa les obstáculos para una partic ipac ión  exitosa de las coopera tivas estu­
v ieron v incu lados a la ind e fin ic ió n  de los aportes para los gastos generales necesarios 
para la e jecución de los proyectos; al m ín im o apoyo y  capacitac ión  que recib ieron (a 
pesar de que en los ins tru m e ntos  norm ativos  fue  previsto  un apoyo in ic ia l por parte  
del M in is te rio  de Desarrollo Social m ed iante  la Secretaría de Políticas Sociales y  el 
INAES para su capacitac ión , p rom oción y  reg istro ) y  a la ausencia de precisiones en 
re lación con la fo rm a liza c ió n  laboral prevista por el p rogram a6.

G: "im ag ínense  e l vo lum en  de p la ta  a m a n e ja r en c inco  meses a 
un g ru p o  de desocupados, ten ían  que  c o n s tru ir  la  v iv ienda  en c inco  
meses, era e l re n d im ie n to  de una  em presa co n s tru c to ra  de b ue na  ca­
lid a d  que  con s truye  con toda  su in fra e s tru c tu ra  y  su  experiencia . Esto  
era un g ru p o  de desocupados s in  a s is ten c ia  técn ica , s in  o fic in a , s in  
lo g ís tic a  p ara  p ro v is ió n  de m a te ria les , s in  con tab le , s in  a d m in is tra ­
tivo , s in  te lé fo n o  p ara  l la m a r a l co rra lón , no  exis tía  nada de todo  eso 
(...)" (R epresen tan te  técn ico  de una de las coo pe ra tiva s  d e l Vargas II. 
E ntrev is ta  re a liza da  en a b r il de 2010).

En re lación a los vecinos del asentam ien to  y  los destina ta rios  de los sa tis facto res 
provistos por el proyecto  -ac to res  h is tó ricam e nte  subordinados a la in te rp re ta c ión  
hegem ónica de las necesidades hab ita c ion a le s- cabe señalar que su p artic ipac ión  
resultó  m uy reducida, com o consecuencia de la deb ilidad de la com isión vecina l exis­
te n te  y  la ausencia de m ecanism os e ins trum entos  de p rom oción de la p artic ipac ión

6. la creación de Registro Nacional de Efeetores de Desarrollo y  Economía Social para la inscripción a Ios m onotributistas sociales 
se dio con posterioridad a la puesta en marcha del programa y  como resultado de un proceso de negociación entre las organi­
zaciones sociales y  el organismo responsable de la operatoria.
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en las ins tituc ion e s  estata les a cargo del proyecto  (IPDUV y  M u n ic ipa lida d  de Re­
sistencia), dejando librada esta cuestión  al enfoque que la CCC decid ió  darle  a la 
in te rvención .

G: "(...) fu e  un p ro ye c to  con una  p a rt ic ip a c ió n  re s tr in g id a  en la  
m e dida  de las p os ib ilid ad es  que  ten ía m o s". (R epresen tan te  técn ico  
de una de las C oo pe ra tiva s  d e l V argas II. E n tre v is ta  re a liza da  en a b r il 
de 2010).

L : "(...) p a ra  noso tros  los d e l m o v im ie n to , no fu e  fá c il, a veces nos 
tocaba  2  o 3  días p o r e l tem a de la  tie rra , p o rq u e  s i vos no salís a la  
calle , n ad ie  te  tra e  nada  a tu  casa y  noso tros  queríam os las v iv ie n ­
das y  e l tra b a jo  (...) ú n ica m e n te  h ac ien do  m o v iliza c ió n  conseguís las 
cosas, p a ra  los dem ás vecinos que  no eran d e l m o v im ie n to  fu e  fác il, 
e llos son de esperar nom ás, noso tros  fu im o s  los que  peleam os p o r el 
barrio , eso no lo  e n tien de n  los vecinos, y  c la ro  s i les p re g u n ta s  a e llos  
te  van a d e c ir que  noso tros  nos re p a rtim o s  las v iv iendas y  los puestos  
de tra b a jo  (...)" (E n trev is ta  g ru p o  foca l. L. Vecina d e l barrio , in te g ra n ­
te  de la  CCC lo c a l y  co o p e ra tiv is ta  d e l p ro ye c to  Vargas II, 2010).

4 .  R e f le x io n e s  f i n a le s :
A  m odo de c ierre  del análisis del proceso de con figu ra c ió n  de las necesidades h ab i­
tac iona les  com o escenario de d isputa entre  actores asim étricos, a p a rtir  del estud io  
de los actores in te rv in ien tes, sus roles y  estra teg ias en el caso del p royecto  Vargas II, 
im p lem entado  en el m arco del PFEH, cabe re tom a r a lgunas cuestiones.

En re lación al Estado Nacional, resulta destacable que en su rol fo rm u la d o r de 
este program a, haya p e rm itid o  a las organ izaciones sociales y  los gobiernos locales 
p a rtic ip a r en la de fin ic ión  de las necesidades. Esta m odalidad, podría in te rp re ta rse  
com o un in te n to  de d em ocra tiza r el proceso de con figu ra c ió n  de las necesidades 
hab itac iona les y  un avance hacia el cuestionam ien to  de en la in te rp re ta c ión  he- 
gem ónica de la v iv ienda  social pública. Hechos inéd itos en la po lítica  hab itac iona l 
a rgen tina  que se pondera de manera positiva. Sin em bargo, no pueden dejar de se­
ñalarse las numerosas fa llas que el Estado produ jo  en la incorporac ión  de actores 
h is tó ricam e nte  subordinados com o los m ovim ien tos  sociales y  los d estina ta rios  de 
la po lítica  (ta l com o fue  evidenciado en la reconstrucc ión  del caso Vargas II), lo que 
lleva a poner en duda la verdadera in te nc io na lida d  de esta acción program ática . Tal
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com o fue  expresado, el origen de este program a se dio  en un con te x to  de efervescen­
cia social que p e rm itió  que las in te rp re tac iones subordinadas de las organizaciones 
sociales lograran irru m p ir en la esfera pública, desestab ilizando las in te rp re tac iones 
dom inan tes  y  hegem ónicas (Fraser: 1991), ob ligando  al gob ierno nacional a p lan tear 
estra teg ias de negociación con estos actores.

El análisis del proyecto  Vargas II, p e rm itió  además v e r ific a r el supuesto de que las 
necesidades hab itac iona les  se construyen en un proceso de d isputa  entre  actores que 
ocupan posiciones asim étricas, que no te rm ina  cuando esa "necesidad fu g itiva "  (Fra­
ser. 1991) logra irru m p ir en la esfera pública, constituyéndose  en una dem anda a ser 
a tend ida por el Estado, ni tam poco  cuando esta concluye en un nuevo servic io  social 
(K rm potic: 1999). Por el con tra rio , vue lve  a ser o b je to  de fue rtes  luchas e im p ug na ­
ciones en cada una de las instanc ias del proceso y  n iveles ju risd icc iona les, en donde 
los actores con mayores cuotas de poder in te n ta n , a través de "es tra teg ias  de re p r i­
va tizac ión " (Fraser: 1991), bo ico tear las respuestas del Estado e im poner nuevam ente  
su v isión del prob lem a afín a su intereses en d e trim e n to  de los grupos subordinados. 
Sin dudas, m uchos de los obstáculos que las organizaciones sociales tuv ie ron  para 
im p lem e n ta r esta acción p rogram ática , fue ron  consecuencia de las estra teg ias de los 
actores hegem ónicos en la d e fin ic ión  de la po lítica  hab itac iona l y  su poder de in c id ir 
en el apara to  esta ta l. (Fraser: 1991 y  Sub ira ts: 2001),

F inalm ente, en base a lo expuesto, cabe señalar que la apertura  de los espacios 
de partic ipac ión  en la construcc ión  de las necesidades que en c ierta  medida se v is ­
lum bró  en el PFEH, no con tó  con una estra teg ia  adecuada del Estado que p rop ic ia ­
se una p artic ipa c ión  exitosa de los grupos subordinados en v irtu d  de dem ocra tiza r 
genu inam ente  d icho proceso. Por el co n tra rio  y  desde la perspectiva de los actores 
subalternos, ta l com o fue  expresado por los in fo rm antes, te rm in ó  con v irtien do  a los 
escenarios de de liberación  en nuevas máscaras de dom inación  y  a las organizaciones 
sociales (com o representantes de los actores subordinados) en receptores pasivos, 
v íc tim a s  de los procesos de despo litización . (Fraser: 1991).
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