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Resumen

Las diferentes estrategias habitacionales de los sectores populares y las diversas intervenciones que
desde el Estado se han llevado a cabo como respuesta al problema del habitat, tienen estrecha relacion
con los modelos de desarrollo urbano que han surgido histéricamente y la accion del mercado de tier-
ras, alentando para algunos sectores y dificultando para otros, el acceso a la tierra y al espacio. Estas
intervenciones representan la construccion de diferentes sujetos a lo largo de la historia, asi como la
interpretacion de sus practicas, necesidades y habitos, que impactan en las formas diferenciales de in-
tervencion. En este trabajo se intentara analizar estos diferentes sujetos que aparecen, no s6lo como
producto de intervenciones especificas, sino como parte de su accion frente a ellas, respondiendo a
diversas relaciones de poder.

Palabras Clave: politicas de habitat - sectores populares - construccion de sujetos - Gran Buenos Aires.

Esta presentacion forma parte del Trabajo Final de la Carrera de Especializacién en Gestion y Planificacion de Politicas Sociales (cohorte 2015), Facultad
de Ciencias Sociales UBA.
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Sumary
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The different housing strategies of the popular sectors and the different interventions which have been car-
ried out by State in response to the problem of habitat, are closely related to the urban development models
that have historically arisen and to the action of the land market, encouraging the access to land and space
for some sectors and making it difficult for others. These interventions represent the construction of differ-
ent subjects throughout history, and the interpretation of their practices, needs and habits, that impact on
differential forms of intervention. This paper will attempt to analyze these different subjects that appear, not
only as a result of specific interventions, but also as part of their action against them, responding to various

power relationships.

Key words: Housing policies - Popular sectors - Construction of subjects - Greater Buenos Aires

INTRODUCCION

LA LUCHA POR EL ESPACIO URBANO
EN EL GRAN BUENOS AIRES. DEL CENTRO
A LA PERIFERIA

El espacio urbano es y ha sido histéricamente un
espacio de lucha de poder, de significacion y de
constitucion de identidad para quienes los habi-
tan. Pero sobre todo un tema de derechos. Oszlak
define el derecho al espacio urbano como el goce
de las oportunidades sociales y econdmicas aso-
ciadas a la localizacion de la vivienda o activi-
dad (Oszlak, 1983). Estos derechos son ejercidos
sobre bienes desigualmente distribuidos respecto
de acceso a oportunidades econdmicas, sociales,
culturales y sobre todo, a lo que respecta a la
satisfaccion de necesidades.

La configuracion de espacio es por otro lado,
el escenario donde la estructura social y las
desigualdades entre clases o grupos se traducen
también, en su ubicacion espacial. La insercion
territorial lleva a la conformacion de estilos de
vida vinculados a los territorios y por lo tanto, a
la conformacion de estructuras de oportunidades
asociadas a ellos. Por lo tanto, esta capacidad es
limitada segln la diferencia de poder que tengan
determinados grupos frente a otros.

“La estructura del espacio tiende a
reproducir, en parte, la estructura so-

cial: los sectores de mayores ingresos
ocupan las zonas mas privilegiadas
en localizacion, acceso a bienes y ser-
vicios, a infraestructura, en tanto que
el resto se concentra en zonas mas
marginales” (Oszlak, 1983:3).

Se reafirma entonces la importancia del espacio
como poseedor de un significado y como produc-
cion social, como relacion dialéctica entre socie-
dad-naturaleza. Cravino identifica la espacialidad
como constitutiva de la accion y las relaciones
sociales y el espacio como productor a la vez
que producto, a la que Soja llama dialéctica so-
cio espacial (Soja, 1985, en Cravino, 2009). Por
otro lado, la segregacidon socioespacial produce
efectos en las poblaciones, no sélo en lo que
respecta a la accesibilidad de éstas a ciertos bi-
enes y servicios sino también en su dimensidn
subjetiva. Para Cravino, la dimension subjetiva
es nodal para comprender lo que se denomina
segregacion urbana y tiene una impronta funda-
mentalmente relacional. De este modo, queda
planteada la posibilidad de pensar la segregacion
no solamente como una condicidn objetiva (ac-
cesibilidad a rutas conectoras, a servicios edu-
cacionales, de salud, recreacién, institucionales,
cercania y relacion con otros barrios, etc.), sino
que en su misma definicion se encuentran las
implicancias subjetivas de quienes la viven como
tal y por lo tanto, de las acciones y estrategias
que despliegan para superarla.
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En Buenos Aires se ha dado histéricamente una
lucha por la apropiacion del espacio urbano, par-
ticularmente un desplazamiento de los sectores
populares del centro hacia la periferia. Se ha de-
sarrollado un proceso de estratificacion urbana
donde los sectores de mayor ingreso ocupan las
zonas mas privilegiadas en términos de accesibili-
dad, servicios, recursos, dejando para los sectores
mas desfavorecidas las areas suburbanas, clara-
mente con menor oferta de servicios, infraestruc-
tura y accesibilidad, manteniendo de este modo
la segregacion de ciertos grupos también en los
territorios. Para estudiar el caso de la provincia
de Buenos Aires (particularmente el AMBA), si
bien sirve el anélisis de los procesos mas glo-
bales en Latinoamérica, se hacen evidentes las
limitaciones de pensar lo urbano s6lo desde el

punto de vista de la globalizacion, dejando
\.\ de lado los elementos propios de la

. historia de cada territorio. Es atil
-
|| |

uso del concepto de ciudad
como palimpsesto que uti-
liza Stratta (2009). Se llama
palimpsesto (del griego an-
tiguo que significa “grabado
nuevamente”) al manuscrito
que todavia conserva huellas
de una escritura anterior en la
misma superficie, pero borrada
expresamente para dar lugar a la
que ahora existe. De este modo, se
observa que mas alla de determinados
procesos econdémicos sociales y politicos
que han compartido y comparten las ciudades
de Latinoamérica, cada territorio es atravesado
por diferentes procesos y trayectorias histéricas
gue imprimen en sus ciudades y en quienes las
habitan formas diferentes de representar y vivir
el espacio. Y si bien en cada momento de la his-
toria las intervenciones y los modos de habitar
la ciudad se van transformando, permanecen aiin
inscriptos en ellas las huellas de aquellas inter-
venciones, representaciones, miradas, discursos
y practicas anteriores, que batallan por la defin-
icion no s6lo material sino también simbdlica de
ese espacio. De lo contrario se entraria en un re-
duccionismo al intentar leer las transformaciones
que ha sufrido cada ciudad s6lo como producto
de las condiciones objetivas de la estructura so-
cial.

pensar estos procesos haciendo
‘.

N
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En relacién al ordenamiento del territorio y la re-
spuesta al déficit habitacional de los sectores vul-
nerables, el Estado ha intervenido respondiendo a
las diferentes relaciones de poder en cada coyun-
tura. Se observan por lo tanto a lo largo de los
afios en la Argentina dos lineas bien definidas de
accidn en respuesta a la problematica de la tierra
y la vivienda. Por un lado, promoviendo al sector
privado, siendo muy escasa la regulacién sobre la
comercializacion del suelo urbano. Y por otro lado,
hay otra intervencion que estad destinada a los
sectores con menor capacidad de pago. Es decir,
que la vivienda como derecho y bien fundamental
para la reproduccién de la vida esta sometida a
la institucion econdmica respondiendo a las pre-
siones de los grandes capitales en la disputa por
el valor del mercado de la tierra y la vivienda (Yu-
jnovsky, 1984). Para Rodriguez y Rodriguez esta
dicotomia se pone en evidencia al observar, por
una parte, el discurso de la inclusion social en las
politicas plblicas y sociales; y por otra, la desreg-
ulacion de la planificaciéon urbana, la aplicacion de
programas mediante los cuales se fragmenta fisi-
ca y simbélicamente el espacio. Ambos discursos
provienen del Estado y son contradictorios: mien-
tras uno incentiva la inclusién, la incorporacion
social, el otro establece las bases materiales para
la fragmentacion del espacio donde se llevaran a
cabo las politicas de inclusion social (Rodriguez y
Rodriguez, 2012 en Rojas, 2013).

En relacion a las politicas de habitat y vivienda,
se observa que en cada momento de la historia
del pais, la cuestion del espacio urbano para los
sectores populares se ha configurado de modo
heterogéneo. Gargantini (2003) realiza un intere-
sante recorrido por diferentes formas historicas
que ha tenido el Estado en relacion a las politicas
de habitat, desarrollando las caracteristicas de las
mismas en diferentes tiempos histéricos del pais.
Mas alla de este recorrido, se intenta observar
cdmo las diferentes coyunturas politicas, sociales
y econdmicas en el ambito nacional asi como in-
ternacional en diferentes momentos de la historia,
van marcando sin duda la agenda de las interven-
ciones estatales. Pero sobre todo, en cada mo-
mento y con cada respuesta (o no respuesta) se
va construyendo y configurando una definicion de
sujeto “beneficiario”, y por tanto una produccién
de subjetividad diferente. Pensando en el recor-
rido de las politicas pdblicas en relacién al habitat
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en la Argentina (y particularmente en Buenos Aires)
se intenta hacer un analisis de esta construccion de
subjetividades, tomando como referencia ciertos
momentos de la historia que han significado tanto
para el campo académico como histérico politico,
ciertas rupturas y/o discontinuidades en la forma de
intervenir sobre las problematicas sociales: el primer
peronismo (modelo populista), el periodo desarrol-
lista (apertura hacia el desarrollo nacional e interna-
cional), la construccion de la sociedad neoliberal (a
partir de la dictadura de 1976, su transformacion e
intensificacion durante los primeros veinte anos de
democracia), para finalizar con el surgimiento de un
modelo nacional popular en un intento por recon-
struir la sociedad de derechos, haciendo mencion a
la crisis y estallido social que le dio lugar.

LA RESPUESTA AL PROBLEMA DEL
HABITAT Y LA CONSTRUCCION DE SUJETOS

A través de este recorrido se pretenden poner en
cuestion las diferentes subjetividades que produ-
cen esas intervenciones: por un lado, como es
visto y definido el sujeto desde las diferentes
politicas; y por otro, las estrategias que los secto-
res populares han tomado en relacién a éstas o a
la ausencia de las mismas. El interés del trabajo
surge al comprender que el escenario de la inter-
venciobn no es natural, no viene dado sino que
supone una construccién social y cultural, y clara-
mente tiene una direccionalidad ideoldgica, una
intencionalidad politica, social y econémica.

A modo de ordenar el texto, se ha hecho un re-
corte temporal, pero queda entendido, como se
aclaré en parrafos anteriores, que estos procesos
se dan en una dialéctica en la que las nuevas
formas, practicas y discursos, discuten y dialogan
con formas y practicas anteriores.

Del 45 al 55: Sujeto de derechos

Este periodo se caracteriza por una economia ba-
sada en un modelo productivo de industrializacién
por sustitucion de importaciones, con pleno em-
pleo y un mayor impulso del mercado interno. La
idea de consumo aparece como forma de medir el
progreso y el ascenso social. Las fabricas e indus-
trias son el centro de la escena social y comienza
a producirse un nuevo movimiento migratorio,
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esta vez desde el interior de las provincias hacia
el “centro”, ya que el cordon industrial se encon-
traba principalmente en la Capital Federal y en las
zonas del Gran Buenos Aires cercanas a ésta. El
crecimiento de la industria provoc6 una migracién
interna, del campo a la ciudad y ésta se convirti6
en lugar de residencia de las clases trabajadoras.

Con respecto al acceso al habitat, se observa un
crecimiento y expansion del Gran Buenos Aires y
una masiva incorporacion de tierras al tejido urba-
no a través de loteos populares, como estrategia
de los mercados para incorporar suelo que hasta
el momento no era rentable. Y por otro lado, se
facilitan créditos a los trabajadores a través del
banco Hipotecario Nacional para acceder a vivien-
das y/o terrenos en la Ciudad de Buenos Aires asi
como en el Gran Buenos Aires. Para analizar esta
etapa debemos situarnos dentro del paradigma
de un Estado de Bienestar donde se introducen
las politicas habitacionales en la Agenda publica
con la creacion de la Secretaria de Vivienda, bajo
el reconocimiento de los derechos sociales que
estaban en la base de esta vision dominante has-
ta el inicio de los afios‘60. Estos regimenes han
ampliado los derechos de los sectores populares,
impactando en la ocupacién del espacio urbano.

Este es un Estado con mayor capilaridad en la
vida cotidiana de los ciudadanos, cuya inter-
vencion ha tenido una logica restitutiva de los
derechos sociales y redistributiva en términos del
ingreso, posibilitando el acceso de los sectores
populares a ciertos bienes y servicios de los cu-
ales habian estado historicamente excluidos. Los
regimenes populistas como el primer peronismo
(y en cierto modo, el segundo), a través de sus
politicas fueron ampliando los derechos de los
sectores populares y paulatinamente poblando el
espacio urbano haciendo posible que se filtraran
en el del corazén de las ciudades.

“Esta cufia popular, incrustada en
una ciudad cuyo destino manifiesto
era mas bien convertirse en residen-
cia y sede de actividad de las capas
sociales mas privilegiadas, pasé asi
a ser una anomalia, una mancha que
heria la sensibilidad -y aumentaba
la inseguridad burguesa” (Oszlak,

1995).
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En relacién a la intervencion de las politicas pabli-
cas, en 1948 y 1949 comienza a hacerse efectiva
la construccion de viviendas sociales en terrenos
proximos al limite jurisdiccional de la Ciudad de
Buenos Aires. Pero es cierto que la nocion de dere-
cho como tal solia estar asociada a la condicién de
obrero, trabajador, inserto en un mercado de traba-
jo formal. Aln en épocas de pleno empleo, ésta no
resultaba ser la situacion en la que se encontraba
la mayoria de los habitantes de villas, entre los
cuales adn predominaba el empleo precario e infor-
mal. Segin analiza Aboy (2003) esta intervencion
estatal en un area tan sensible como el derecho
a la vivienda, se movia entre dos fuerzas sociales
movilizadoras que atravesaron al peronismo: por
un lado, la aspiracion de ascenso social cuyo em-
blema seria “el suefio de la casa propia”y, por otro,
los idearios de igualacion social y conciliacién de
clases. La politica de vivienda del peronismo se de-
sarrolld a través de la accion directa (construccion
por parte del gobierno) y de accién indirecta (otor-
gamiento de créditos). De este modo, se presenta
por un lado el “modelo” de una vivienda individu-
al, unifamiliar, en lote propio de tipo “californiana”
emparentado con la idea del ascenso social que
caracterizaba a las viviendas de la clase burguesa
apoyandose a la vez en un modelo tradicional de
familia y ponderando sobre todo el rol de la mujer
como madre y esposa. Por otro lado, se construyen
barrios obreros inspirados en el modelo socialista
europeo con estrecha vinculacion a los ideales hi-
gienistas de una vivienda saludable.

Tras la intensidad y velocidad de este flujo mi-
gratorio comienzan a aparecer en la ciudad los
primeros asentamientos que luego seran llamados
“villas de emergencia”. Estas familias fueron asen-
tandose en terrenos sin ocupar, como estrategia
transitoria para resolver su necesidad habitacional
y ante la falta de planificacion urbana, lo que en
un comienzo se pensd como barrios de “emergen-
cia” terminaron convirtiéndose en asentamientos
permanentes. La ciudad comienza a alojar a un
sujeto “extrafio”, los llamados “cabecitas negras”
por ser en su mayoria provenientes de provincias
el interior, de tez morena y cabello oscuro. Este
nuevo sujeto para las ciudades podria asociarse
a lo que Carballeda (2013) llamaria luego en otro
contexto como un sujeto inesperado. Un sujeto al
gue no se sabia como abordar ni desde doénde.
Para los habitantes “legitimos” de la ciudad, ese

otro es visto como usurpador del espacio piblico
(mirada que adn hoy sigue reproduciéndose en el
imaginario social).

La villa aparece no s6lo como espacio fisico, sino
conjunto de definiciones y construcciones sociales
acerca de lo que significa “ser villero”, donde el
territorio resulta ser un campo de luchas clasifi-
catorias acerca de las villas: quiénes son los vil-
leros, cuales son sus formas de pensar y actuar,
cuales son sus expectativas, si representan o no
un “peligro” para el resto de la ciudad. Se trata
de una lucha cultural y clasificatoria no sélo por
la caracterizacion de ese otro, sino que en ella
se inscribe la argumentacion de como debe ser,
pensar y actuar ese otro para adquirir la categoria
de ciudadano. Haciendo un recorrido en la histo-
ria de las intervenciones en las villas, se observa
que estas politicas transitan desde la erradicacién
hasta la radicacion, pasando por muchas formas
en el camino (Jauri 2008).

Del 55 a los 70: Sujeto
para el desarrollo

Luego del derrocamiento del gobierno peroni-
sta en el afo 55, se suceden cambios politicos
y econdmicos, en los cuales comienzan a tomar
mayor protagonismo los organismos internaciona-
les. América Latina comienza a pensar sus prob-
lemas econdmicos segln el modelo norteameri-
cano y la Argentina mira hacia afuera.

El desarrollo implicaba que la industria pesada
le aseguraria a estas naciones un lugar entre los
paises mas poderosos del planeta. Para que estos
paises pudieran entrar en una senda de desarrollo
sostenido —minimizando su vulnerabilidad exter-
na— era necesario que se les permitiera un cierto
proteccionismo en el comercio exterior y estrate-
gias de sustitucion de importaciones. Esta primera
aproximacién al desarrollo espacialmente diferen-
ciado, proponia un centro industrial y hegeménico
que entablaba transacciones desiguales con una
periferia agricola y subordinada, sintetizado en el
binomio antagdnico centro- periferia (Garcia Boss-
io, 2008).

Es aqui donde comienza a colocarse en la agenda
plblica el “problema de las villas” como foco de
patologia social, y no pensado s6lo como prob-
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lema de déficit poblacional, ya que el centro debia
ser el lugar del desarrollo y la industria fuerte. La
villa comienza a representar el desorden.

“Tal vez porque en el pais se piensa
a si mismo como granero del mundo,
tierra de prosperidad para cientos de
miles de inmigrantes europeos, y la
villa le devuelve una imagen que le-
siona importantes componentes de la
identidad nacional” (Merklen 1995).

Aparecen con mayor impronta los organismos
internacionales (BID, BM, FMI, entre otros) que
marcan una agenda asociada a la importancia de
la “modernizacion”, |\a “planificacion” y una nece-
sidad de intervenir sobre la pobreza en cuestiones
de infraestructura, servicios y necesidades basicas.
Asimismo, durante este periodo se pusieron en
marcha varios programas (como fue el Plan Fed-
eral de Vivienda financiado por el BID, que habia
sido gestionado durante el gobierno de Frondizi)
que privilegiaron la construccion de grandes con-
juntos habitacionales de construccion masiva. En
este contexto las politicas de vivienda comienzan
a mostrar sus rasgos caracteristicos de época y se
implementa bajo el gobierno de Ongania (1966) el
PEVE: Plan de erradicaci6n de villas de emergen-
cia, es decir la relocalizacién de los residentes de
las villas del “centro” hacia la “periferia”, ubican-
do a estas familias en complejos habitacionales
llamados Nicleos habitacionales transitorios.

“En 1969 la politica de vivienda ll-
evada a cabo por el Estado nacional
adquiere las caracteristicas de las de-
sarrolladas por los paises centrales: el
Estado constructor a través de siste-
mas centralizados de provision de
viviendas” (Yujnovsky, 1984).

Los NHT (nlcleos habitacionales transitorios) eran
viviendas de 13 m? ubicadas en zonas inundables,
de poca accesibilidad y en lugares con escasa in-
fraestructura urbana y sin servicios basicos, donde
la marginalidad claramente se distingue y se de-
limita territorialmente. El objetivo de estos NHT era
el del “ordenamiento social”, buscaba generar en
los habitantes conductas adaptativas a las nuevas
viviendas, en el contexto de intervencion donde se
mezclaba la promocién y la eliminacién, con ciertos
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rasgos tutelares asociados a la necesidad de “edu-
car al villero”. La educacién y la promocion signifi-
caban categorias asociadas a la cuestion de ser
ciudadano, que le permitirian ganarse la condicion
al aprender a vivir como tal. Y la inclusién de de-
terminados derechos como es el de la vivienda y
el acceso a un habitat saludable, estaba (y estd)
también asociado a poder pertenecer.

En relacion a las intervenciones, aparece en las prac-
ticas una nocién rehabilitadora, con la idea moderna
de que el individuo es el responsable de sus padeci-
mientos, despojandolos de este modo de historia
e identidad (Carballeda, 2008). Aparece una idea
evolucionista del desarrollo y la promocidon social,
a través de la cual se busca la superacion de la
asistencia brindando herramientas y recursos para
superar la situacion de desventaja, sin tomar en
cuenta ni el contexto ni la historicidad que tienen
las relaciones de desigualdad y depositando en el
sujeto la responsabilidad de superar las situaciones
de marginalidad. Aparece el concepto de “promo-
cion social”, con la idea de que el “atraso” tiene
origenes culturales y sociales (muchas veces con
tintes raciales) y que la forma de salir de ese es-
tado es a través de la educacién y la participacién.
Este pensamiento, reedita y actualiza, en parte, la
dicotomia civilizacion —barbarie, con la idea que los
villeros-y sus practicas- dejaran de existir cuando
“habiten como corresponde” y adopten los modos
de vida establecidos y aceptados socialmente, como
cuestion meramente cultural.

Como indica Cuenya (1997), el pensamiento domi-
nante en ese periodo suponia que las villas eran
espacios cabticos, lugares donde reinaba la ano-
mia, focos de patologia social. Es decir, el prob-
lema de las villas era visto no sélo como un prob-
lema de déficit habitacional, sino como patologia
social generadora de otros problemas de orden
moral, social y urbano. Este supuesto legitimo
dos tipos de respuesta politica: a) entre 1955 vy
1976, la erradicacion de villas a partir de la relo-
calizacién de sus pobladores en grandes comple-
jos habitacionales ubicados en zonas periféricas;
y b) entre 1977 a 1983, la expulsion forzosa de
sus residentes sin un alojamiento alternativo en el
cual reubicarse (Cuenya, 1997, en Jauri, 2008).

Durante este periodo, paralela y contradicto-
riamente al plan erradicador, se despliega una
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politica de corte asistencialista en las villas de la
ciudad a partir de la provision de asistencia social
(planes de vacunacion, educativos, etc.) y la insta-
lacion de servicios de infraestructura, entrega de
materiales u obras de saneamiento ambiental en
aquellas con mayor nivel de precariedad o afecta-
das por incendios o inundaciones. Estas interven-
ciones claramente contradictorias respondieron
a la multiplicidad de intereses inscriptos en dis-
imiles tomas de posicidn por parte de las institu-
ciones gubernamentales que actuaban en nombre
del Estado (Oszlak, 1991). Como sostiene este au-
tor, el objetivo fundamental —la eliminacion total
de este tipo de habitat- entr6 en colision con los
propésitos de “promocién social” y mejoramiento
in situ que inspiraba la accion de los distintos
organismos estatales responsables de otros tan-
tos aspectos de la cuestion villera. Aunque estas
altimas, fueron acciones espasmaédicas, generaron
diferentes conflictos, pues la poblacion residente
en villas era objeto a la vez de promocion y elimi-
nacion (Oszlak, 1991).

Del 76 al 83: El sujeto borrado

Las dictaduras militares que se sucedieron en
es0s afnos en gran parte de los paises de América
Latina generarian las condiciones sociales y politi-
cas necesarias para la construccion de la sociedad
neoliberal que han impactado en la vida ciudada-
na. Esto se produjo a través de varios dispositi-
vos: por un lado, a través de la represion directa
sobre los cuerpos, la desaparicion de personas
y el terror. Por otro lado, la penetracion cultural
imperialista a través de medios masivos de comu-
nicacion y otros dispositivos. Y en tercer lugar, la
apertura econémica y el sometimiento a la deuda
externa, que permiti6 la imposicion de un paquete
de medidas y politicas denominado Consenso de
Washington. Esto supuso, entre muchas otras con-
secuencias, una creciente desindustrializacion por
medio de la apertura econdmica, el fortalecimien-
to del capital financiero y la desinversion pablica,
que impactd en la caida deterioro del salario real
y en una distribucién de la riqueza desfavorable
para los trabajadores. La desindustrializaciéon im-
plicd el crecimiento del desempleo y la prolifer-
acion de formas precarias de empleo.

Con respecto a la configuracion urbana, se con-
tinGa con mayor virulencia el proceso de des-

plazamiento (expulsion) de los sectores popu-
lares del centro urbano e industrializado hacia
la periferia de la ciudad. Esta reorganizacion del
espacio en la ciudad se realizaria a través de
distintos mecanismos mas o menos coactivos.
Stratta (2007) destaca dos grandes intervencio-
nes. La primera a nivel municipal (de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires), mediante la pro-
mulgacion del Cédigo de Ordenamiento Urbano
(Ordenanza 33266/76), lo cual entre otras cosas
dispuso el cambio en el uso de algunas zonas
céntricas para su puesta en valor como uso co-
mercial con el consecuente desalojo de familias
emplazadas en inquilinatos, terrenos ocupados,
etc. Por otro lado, la ley de Locaciones Urbanas
sancionada en junio de 1976 deroga el control
de precios de alquileres, motivo por el cual és-
tos subieron sus precios brutalmente, dejando a
grandes sectores de la poblacién sin posibilidad
de acceso. A estos cambios se suman la expro-
piacion de viviendas para construccién de obra
plblica —el ejemplo mas emblematico es el de la
construccion de la autopista 25 de Mayo- y la
Ley de erradicacion industrial. En este periodo
se implementa una politica de erradicacién com-
pulsiva de Villas de Emergencia por ordenanza
municipal del afno 1977, que impulsé a muchas
familias a buscar otros lugares donde asentarse
encontrando en zonas periféricas del conurbano
bonaerense esa posibilidad.

En segundo lugar, a nivel provincial (en el conur-
bano) se producen otros movimientos que con-
tribuyen a desplazar a estos sectores del centro
a la periferia entre los que se destaca la suspen-
sion de loteos en el afo 1976 con la sancion de
la ley 8.912 de Ordenamiento Territorial, obligando
a la produccidn de infraestructura y encareciendo
consecuentemente el costo de las urbanizaciones
(Stratta, 2009). En este contexto, no solamente se
modifico el rol del Estado, sino también el funcio-
namiento de los mercados inmobiliarios que reper-
cutié en los precios de la tierra y de la vivienda y
las condiciones de acceso de los sectores popula-
res se redujeron drasticamente (Katzman, 2004), lo
cual contribuy6 a la emergencia de diferentes tipos
de estrategias por parte de éstos (como ser la toma
de tierras) que se desarrollaran mas adelante.

Echevarria (2006) analiza que este disciplinamien-
to se complementd con una necesidad —para el
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nuevo sector dominante- de “borrar” del imagi-
nario colectivo la conciencia de los derechos soci-
ales, entre ellos, el del acceso a la vivienda digna
y al suelo urbano. La ciudad ya no era entonces
un espacio de acceso pablico, sino que habia que
merecerla: Merecer la ciudad. “La frase, condensa
un sentido excluyente que comienza a disputar
el imaginario colectivo de la poblacién urbana”.
(Echevarria 2006:15).

Ademas, la represion politica que incluyé a las
organizaciones reivindicativas de los pobladores
de las villas y sus dirigentes, impidi6 la present-
acion de demandas de mejora de los barrios en
esos anos.

Paraddjicamente, al tiempo que se instalaba una
politica de terror, represion y disciplinamiento so-
cial y politico, se inscribe un discurso sobre la
libertad individual, pero en torno a un nuevo su-
jeto: un sujeto consumidor. Un sujeto atomizado,
gue calcula racionalmente y que es construido
con el objetivo de generar una nueva identidad
econdmica de libre mercado. Pero sin embargo,
esta blsqueda de libertad individual que se su-
ponia funcional a un modelo econémico que se
intentaba imponer, era también parte de una es-
trategia politica en un intento por individualizar
y desmovilizar a las organizaciones sociales que
hasta el momento accionaban por la demanda de
sus derechos. Se trata entonces, de un sujeto bor-
rado no s6lo en su capacidad de demanda y de
accioén, sino borrado en su identidad y en su ser
“con otros”.

Del ‘80 al 2000: El sujeto fragmentado
Las tomas de tierras en el Conurbano:
el intento por “hacer ciudad”.

Statta (2009) define la transformacion de la ciu-
dad a partir de los afios 8o como una ciudad
fragmentada. Con una democracia joven e in-
cipiente, se observa una ciudad que muestra
rasgos de las huellas dejadas por los ahos de
represién. Una ciudad fragmentada en varios
sentidos. Con respecto a la espacialidad se ob-
servan discontinuidades fisicas del territorio. En
el caso de este periodo se dan dos situaciones
que profundizan aln mas esta fragmentacion.
Por un lado, el repliegue comunitario de los
asentamientos como estrategia de superviven-

SECCION » ARTicuLOS

cia y de consolidacion para la demanda de dere-
chos y por otro lado, sobre todo a final de ésta
década, comienzan a configurarse nuevas logi-
cas de urbanizacion exclusivas, como los barri-
os cerrados. Pero también, se produce una frag-
mentacién en sus dimensiones sociales y politi-
cas. En su dimension social se puede observar
que la segregaciéon producto de las politicas
implementadas a lo largo de los afos, dificulta
la relacion de grupos de poblaciones heterogé-
neas entre si, profundizando y reproduciendo la
desigualdad. En relacion a los aspectos politi-
cos, como consecuencia de la proscripcion de
toda practica tanto politica como organizativa
comunitaria, se produce una dispersidon de ac-
tores, lo que complejiza aln mas la situacion de
la fragmentacion (Stratta, 2009).

Durante muchos anos y a lo largo de todos los
gobiernos se tratd de dar solucién al problema de
las villas. Sin embargo, fueron los propios sectores
populares quienes ofrecieron una alternativa a esta
forma habitacional en el comienzo de los anos 8o
y esta nueva modalidad de habitat practicamente
va a desplazar a las villas como estrategia de ocu-
pacion de espacios urbanos (Merklen, 1995). Los
asentamientos son ocupaciones masivas de tier-
ras que en el caso de Buenos Aires siempre han
sido en el conurbano. Se hicieron en gran medida
en tierras no urbanizadas, muchas veces bajo la
cota de inundacién o en tierras rurales que no
podian ser utilizadas para el negocio inmobiliario
no solo por su bajo valor de uso sino en parte,
por las restricciones de pro-
vision de infraestruc-

tura planteadas -

en el Decre-

fas
V7

-




TESTA - POLITICAS DE VIVIENDA, MERCADO Y ESTRATEGIAS DE LOS SECTORES POPULARES.

8912/77. “Se trataba, entonces, de tierras de bajo
valor econémico, que la autoproduccion organiza-
da valoriz6, incorporandolas a la trama urbana”
(Echevarria, 2006:23).

Los primeros movimientos de toma de tierras
en el conurbano bonaerense comienzan a hac-
erse efectivos tras el final de la dictadura con la
primera toma en la Localidad de San Francisco
Solano, en el afio 1981. Parten de una estrategia
habitacional pero fundamentalmente organiza-
tiva. Se produce un proceso de “reapropiaciéon”
de la ciudad principalmente por sectores que
habian sido expulsados y a los que luego se
sumaron otros sectores. Aios antes comienzan
a aparecer la primeras e incipientes organizacio-
nes de base. Estas surgen por un lado, impul-
sadas por organizaciones politicas (en su may-
oria peronistas y de izquierda) y por otro lado,
asociadas a un nuevo movimiento de la iglesia
que, impulsado por los cambios originados por
el Concilio Vaticano Il (1965) comienza a militar
por una “opcién por los pobres”. Junto con ello
también aparece la idea de la participacion y
organizacion popular como motor del cambio
social. Se realizan asambleas, se llevan a cabo
talleres de formacion de dirigentes barriales y
aparece una estrategia defensiva respecto de
la exclusion transformandose rapidamente en
un movimiento social. Proscripta toda actividad
politico partidaria, la movilizacién se traslada a
los barrios y se territorializa. Este movimiento
busca la movilizacion de ese “otro” y sobre
todo que este otro tome conciencia de su situ-
acién y active en acciones concretas donde la
educacion se transforma en una herramienta
ideologica.

Es interesante analizar el nuevo sujeto que apa-
rece en escena, que busca diferenciarse del vil-
lero “que no ha logrado o no ha querido salir de
la villa”. Este nuevo pobre es un “pobre pro-
lijo”: un trabajador humilde, que aprovechaba
sus oportunidades (Merklen, 1995). Busca dife-
renciarse de los rasgos del villero, de sus ori-
genes migratorios (donde aparece ademas la
cuestion racial), de su forma de vida, del tipo
de vivienda y el tipo de barrio en la que desar-
rollan su vida cotidiana. En las tomas los lotes
son amplios, con espacio, las viviendas tiene
que ser de material y respetar ciertos patrones

del habitat. Aqui se vuelve a jugar en el imagi-
nario de estos sectores la idea del loteo popular
como forma legitima de acceso a la vivienda
propia. “El acceso a la vivienda, en términos
de propiedad es clasificador y un diferenciador
social”. (Merklen, 1995).

De todos modos, siguiendo en la linea de Stratta
(2009), los asentamientos surgidos en los pro-
cesos de tomas de tierras no sélo muestran un
cambio en la estrategia de los sectores populares
por hacer ciudad, sino que también se muestran
como una forma en la que éstos buscan gener-
ar procesos de integracion urbana y social y de
construccion de identidades barriales y la recom-
posicion de lazos sociales.

“En épocas donde se pierden los me-
canismos de integracién social vincu-
lados al mundo del trabajo, el barrio
comienza a verse Como un espacio
cada vez mas importante de inte-
gracion para los sectores populares”
(Stratta, 2009:9).

Con respecto a estas estrategias, es importante
observar dos cuestiones. Por un lado, en lo que
respecta a los movimientos de toma de tierras, las
capacidades de vincularse con el sistema politico,
de presionar al Estado por un lado y de movilizar
al barrio por el otro, son tenidos en cuenta como
elementos de un capital social que se valoriza en
términos de obtener resultados en el juego politi-
co (Ferraudi Curto, 2012). “La relacion entre las or-
ganizaciones territoriales y el Estado, suele variar
entre dos polos opuestos: el movimiento social y
el clientelismo, aunque ninguno de los dos por si
solos explica por completo el fenémeno” (Merk-

len, 1997:9).

Por otro lado, si bien la estrategia de toma
de tierras resulta ser mas de tipo colectiva, la
posicion y roles que cada vecino toma en cuanto
a toma de decisiones y relaciones de poder, es
diferente y suele atribuirse a su capital social
diferencial. Esto puede interpretarse como la ac-
tualizacion de ciertos discursos, pensamientos y
practicas de base desarrollista, donde la idea de
progreso se plantea en términos de quien tiene
mas capacidad y herramientas “resuelve” mejor
sus necesidades.
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La Politicas focalizadas.
Profundizacion del modelo neoliberal

A comienzos de los anos 90, se recrudece la situ-
acion econdmica, social y politica con la aplicacién
del paradigma neoliberal llevado a su maxima ex-
presion. Hubo una serie de modificaciones en el
modelo econdmico con un evidente protagonismo
del mercado y del capital financiero en detrimento
de la produccién, a lo que se sumaron cambios
legislativos y en las politicas pablicas, que han
producido un alto impacto en la vida de la socie-
dad argentina.

En el tema del habitat también se observa que es-
tas medidas han impactado en la forma de habitar
el espacio:

e Apertura econdmica, provocando el cierre de
numerosas industrias, con la consecuente pér-
dida de empleo.

e la ley de flexibilidad laboral (Ley N° 24.013)
qgue implic6 la precarizacion del empleo y una
nueva caida del salario real.

e La privatizacion de los servicios piablicos urba-
nos. Esta situacion produjo dos consecuencias
principales en la poblacion de asentamientos
informales y villas, impactando tanto en su
economia asi como en las estrategias de su-
pervivencia (el fin de la etapa de “enganche”
clandestino) y a su vez, el aumento de precio
del transporte de pasajeros (tanto ferroviario
como automotor) generaba un mayor gasto fa-
miliar para aquellos que vivian en la periferia
(Cravino, 2012).

® la estabilizacion monetaria permitié un creci-
miento en el mercado de la construccién a la
vez que permitié la compra de materiales para
la autoconstruccion por parte de los sectores
que tenian ingresos suficientes y no asi a los
de menores recursos o poblaciones de asenta-
mientos informales. Asimismo, los sectores
medios y altos tuvieron la mayor facilidad en
el acceso al financiamiento para la vivienda por
medio de la banca privada. Aparecen nuevos
instrumentos financieros que posibilitan el cre-
cimiento de la oferta de crédito hipotecario en
el mercado privado para los sectores medios y
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altos con gran consumo de tierras periféricas,
lo que a su vez impacta en la estructura de pre-
cios y vuelve a excluir a los sectores popula-
res de sus tradicionales areas de asentamiento
(Roduflo, 2008).

e El auge de las urbanizaciones cerradas con-
sumieron suelo posible de ser ocupado por
los sectores populares, ya que la tecnologia
permitid, por ejemplo, recuperar zonas inund-
ables. Por altimo, continu6 la falta de oferta
de lotes para sectores populares que venia en
baja luego de la aplicacion del decreto 8912/77
(Cravino, 2012).

Aqui se observa nuevamente como el desarrollo
de un modelo econdémico y politico y el rol del
mercado, impacta sobre el derecho al espacio y
el habitat, favoreciendo a determinados sectores
mas “rentables” en detrimento de aquellos mas
vulnerables, midiendo el derecho a un habitat ad-
ecuado, a través de su capacidad de pago. En
relacion a las politicas de vivienda, se observa
que, desde mediado de los 70 en adelante, se va
transformando el paradigma de la vivienda como
derecho universal, con modalidad centralizada ha-
cia un modelo focalizado y descentralizado, con
politicas direccionadas a una poblacién (meta) re-
ducida y bien identificada. Con el discurso legiti-
mador de la eficacia y la eficiencia, se abandona
y desarticula el discurso de los derechos sociales
para dar paso al mercado como regulador de las
necesidades. Echavarria (2006) analiza que en el
caso de la vivienda, la misma se reconceptualiza
como un bien cuya via privilegiada de adquisicion
remite a los mecanismos de mercado. A su vez, la
focalizacién de las politicas planted el problema
de la seleccion indicadores que permitieran iden-
tificar a las poblaciones (y territorios) meta de las
distintas intervenciones y por lo tanto, también se
identificaban aquellos que quedaban fuera aunque
se encontraran en situacion de vulnerabilidad, no
tenian acceso por no quedar comprendidos en los
parametros definidos por estas politicas.

Roduflo (2008) observa que esta vision gerencial
de la politica social focalizada influyd significa-
tivamente en la incorporacién de elementos de
evaluacién del impacto de los programas y de ar-
ticulacion con organismos multilaterales (asi como
los Programas Mejoramiento Habitacional e Infrae-
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structura Béasica, Social en Areas de Frontera PRO
SOFA, Mejoramiento de Barrios PROMEBA, entre
otros). Las politicas de accion directa en este
sentido, adoptan un caracter subsidiario. Por
ejemplo, segln analiza esta autora, la Subsecre-
taria de Vivienda de la Nacidén, concurre a paliar
los impactos negativos del cambio del modelo
macroeconémico priorizando los grupos socia-
les y territorios de mayor desproteccion. (Rodu-
flo, 2008). Segin Lo Vuolo, se apela ademas,
a un gran esfuerzo por discriminar entre pobres
“merecedores” y “no merecedores” de la inter-
vencién del Estado (Lo Vuolo y otros, 1.999 en
Echevarria 2006).

“De este modo, se produce un des-
plazamiento, pues si bien las politi-
cas precedentes siempre concibieron
la vivienda como un bien individual
gue era entregado a cada familia llave
en mano, el financiamiento publico
para ejecutar esta operacion se le-
gitimaba en el reconocimiento de su
caracter como derecho social conquis-
tado por los trabajadores” (Echevarria
2006:28).

Del 2000 al 2015: El sujeto
en reconstruccion

En diciembre de 2001, se produce un estallido
social como respuesta y resultado de las graves
condiciones sociales, econémicas y politicas que
se venian gestando, y que se recrudecieron du-
rante la década de los noventa. En el contexto de
crisis que atravesaba el pais se observa a partir
del afio 2003 desde el gobierno nacional un giro
en la politica econdmica, intentando desarrollar
algunas politicas y lineamientos de tipo keynes-
iano, sobre todo en lo que respecta a la relacion
entre el empleo y la obra pdblica. Como motor
de reactivacion se pusieron en marcha diversos
planes de obra pdblica, con un doble objetivo:
fomentar el mercado a través de las obras de in-
fraestructura y viviendas necesarias, y generando
a la vez empleo.

Las politicas habitacionales cobraron relevancia
en la agenda estatal, orientdndose especialmente
hacia la construccion de viviendas con fondos de
superavit fiscal. Estas politicas, dirigidas a pobla-

ciones consideradas vulnerables, pudieron operar
como redefinicion parcial de los subsidios a los
desocupados masificados por el gobierno provin-
cial de Eduardo Duhalde en 2002 (como el Pro-
grama de Emergencia habitacional) o proyectar
una reactivacion empresaria (como el Programa
Federal de Construccion de Viviendas), como re-
spuesta estatal a la crisis de 2001 (Rodriguez et
al, en Ferraudi Curto 2012).

En el 2005 se firma el convenio Marco del Subpro-
grama Federal de Urbanizacion de Villas y Asenta-
mientos precarios. Este convenio es firmado por
el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Plblica y Servicios, la Provincia de Buenos Aires y
los Municipios de: Avellaneda, La Matanza, La Pla-
ta, Lomas de Zamora, Moron, Quilmas, San Isidro,
San Martin y Vicente Lopez. A través de la Subsec-
retaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, el estado
nacional se compromete a brindar a los municipios
ejecutores un financiamiento no reintegrable para
la ejecucion de obras de urbanizacién, que implica
tanto la construccion de nuevas viviendas como
el mejoramiento de las ya existentes, trabajando
en articulacion con otros programas (Nacionales,
Provinciales, municipales) y/o con financiamiento
de organismos internacionales (por ejemplo, Pro.
Me.Ba), que complementan estas obras con in-
fraestructura y equipamientos.

Si bien el paradigma cambia y el Estado comienza
a cobrar mayor protagonismo en la intervencién
sobre el problema del habitat bajo un discurso en
torno al derecho, es interesante observar como
vuelve a aparecer (aunque mas soslayada), una
cierta “exigencia” o naturalizaciéon de la partici-
pacién por parte de los sectores populares, nue-
vamente como “condicién” para la legitimidad de
sus reclamos: los pobres tienen que participar y
autogestionar la resolucion de sus derechos. La
politica pdblica necesita establecer vinculos con
los pobladores para llevar adelante el proceso y lo
hace a través de organizaciones territoriales con
trayectoria en trabajo comunitario barrial o bien
se propone la constitucion de cuerpos de delega-
dos para tal fin, en el caso que no haya orga-
nizaciones previas. Ferraudi Curto (2012) analiza
esta época como una etapa atravesada por tres
elementos centrales en lo que respecta a politicas
de héabitat: urbanizacién, movilizacién colectiva y
dirigencia.




- CUESTION URBANA - ANO 1 NRO. 1 - 2017

Con respecto a la construccion de sujetos se ob-
servan cambios importantes en los modos de or-
ganizacion y el tipo de vinculo que los movimien-
tos establecen con el Estado, ya que los dirigen-
tes de las organizaciones territoriales en ciertos
casos también son parte del “juego politico” para
ser portadores de los beneficios que ofrece el Es-
tado. Se observa un cambio en la relacion que
estos movimientos tienen con el Estado. Luego
de asumir el gobierno con escaso porcentaje de
voto, el gobierno de Néstor Kirchner, en un in-
tento por recuperar la institucionalidad y lograr
legitimidad, incorpora las demandas emergentes
de muchos de estos movimientos en la agenda
plblica. A su vez, los reconoce como actores con
importancia y con un capital valorado en térmi-
nos de conocimiento territorial, experiencia en
trabajo sociocomunitario, capacidad de convoca-
toria y organizacion, y los convoca a incorporarse
al proyecto nacional e integrar una coalicién de
gobierno. En un primer momento, se incorporan
participando de algunos espacios de discusion y
accion y luego, asumen un rol protagdnico en la
gestion de politicas sociales. Dirigentes y militan-
tes de movimientos sociales, como por ejemplo la
Federacion de Tierra y Vivienda (FTV), dirigentes
de movimientos villeros, etc., se incorporan a la
estructura gubernamental al frente de politicas y
programas sociales incluso muchos de ellos to-
man cargos en funciones piblicas. Es decir, que
se produce una transformacion en la relacién con
el estado, que va desde la demanda de politicas
piblicas, hacia la gestion de politicas pablicas.

O’Donell (2007) analiza este fendmeno con una
l6gica de tipo instrumental, como consecuencia
de la descentralizacion estatal que tuvo lugar en
los noventa, donde el estado habia perdido no
s6lo legitimidad, sino capacidad de intervencién
en los territorios, por lo cual habia una relacién de
necesidad mutua: el estado recuperaba su capaci-
dad de accion y control en el territorio y las orga-
nizaciones vieron su oportunidad de poder dar re-
spuesta a través de los dispositivos de gobierno,
a las necesidades de los sectores que representa-
ban (O’Donell, 2007, en Pérez y Natalucci, 2015).
El gobierno necesita por un lado, la experiencia
territorial, la capacidad de gestién y organizacion
que han adquirido estos movimientos para su in-
tervencidn en los territorios. Por otro lado, co-
loca al estado como el actor y eje central de la
reconstruccion de un proyecto nacional y popular
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para lo cual para lograrlo, necesita de las bases
sociales y la movilizacion popular, poniendo a las
organizaciones como actor central de la politica
nacional.

Por dltimo, un rasgo caracteristico que se observa
en las organizaciones territoriales de los asenta-
mientos y villas es que, a medida que se ve garan-
tizada la permanencia en el terreno y los elemen-
tos indispensables para el desarrollo de la vida
urbana, la participacion va disminuyendo. Esto
puede ser explicado, en parte, por una herencia
neoliberal donde la fragmentacién, la ruptura de
lazos sociales, signada por una légica individual-
ista de mercado ha logrado construir nuevas sub-
jetividades que van teniendo un impacto en la
vida cotidiana y un desgaste de formas solidarias
de resolucion de conflictos. Y por otro lado, la
organizacion de la vida, el trabajo y el tiempo se
ha transformado cambiando con ellos también las
relaciones sociales y el tiempo social organizado.
Los escenarios de intervencion se hacen mas com-
plejos y aparece una demanda hacia las organiza-
ciones territoriales de intervenir en problematicas
gue sobrepasan su especificidad, para cubrir las
zonas de vacancia en las instituciones estatales.

ALGUNAS REFLEXIONES FINALES
¢Y AHORA QUE?

Queda planteado de esta manera el debate acerca
de como las intervenciones, inscriptas en un mo-
mento historico determinado van construyendo
miradas diferentes sobre los sujetos sobre los
que intervienen. Pero esta claro que estos sujetos
también se reconstruyen a través de su partici-
pacion, su accion y sus estrategias en un campo
de lucha en el que su relacién con el Estado se
va modificando. Esta construccién de sujetos no
es sb6lo consecuencia de determinadas politicas,
sino que en cada coyuntura responde a diferentes
relaciones de poder y correlacion de fuerzas entre
el Estado, el mercado y los propios sujetos.

{Y ahora qué? es la pregunta... Desde la nueva
coyuntura social, politica y econémica que atra-
viesa la Argentina icual sera la construccion de su-
jetos que se hace desde la politica piblica? ¢éCual
es la definiciéon acerca del problema del habitat,
qué respuestas se ensayan y de qué modo esta
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planteada (si lo estd) la voz y la accion de los
sujetos en la intervencion?

“La politica del Estado de crédito, de
servicios piblicos y equipamiento y
otras acciones dirigidas a los sectores
populares, conlleva a veces el sentido
de una verdadera politica democrati-
ca, cuando en el gobierno se expre-
san fuerzas politicas que representan
a estos sectores. En otros momen-
tos, los gobiernos recurren a politi-
cas parciales con caracter meramente
asistencialista, de resolucién de con-
flictos puntuales o de promocion de
un clientelismo politico y de control
estatista” (Yujnovsky, 1984:12).
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